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1. INTRODUCCION

En los ultimos 15 afios se ha producido un irportante cambio en la
Administracién tributaria espafiola, por cuanto se ha pasado de una situacién
fuertemente centralizada a una situacién descentralizada. El punto de partida del
transito desde una situacion a otra se encuentra en la Constitucion de 1978.

La entrada en vigor de la Constitucion supone una modificacion
sustancial de la situacion antes descrita, y ello porque en aquélla se disefia un nuevo
modelo de Estado y se dota a éste de una organizacion territorial distinta, se crean
nuevos entes. territoriales cuales son las CC.AA., ihspirada "dicha organizacion en
criterios de autonomia y descentralizacion. Ello conlleva no solo la creacion de nuevas
Administraciones Tributarias sino, ademgs, la necesidad de adaptar las ya existentes

(estatal y local) a los nuevos principios constitucionales.

La primera de las dos consecuencias apuntadas, se traduce en la existencia de
tres esferas politico-administrativas, esto es las dos ya existentes, y la de nueva creacién
integrada por las Comunidades Auténomas. La segunda de dichas consecuencias se
traduce en la necesidad de adaptar la actividad financiera en general, y la tributaria en
particular, tanto de la esfera estatal como de la local, al-nuevo modelo organizativo
adoptando para elio las medidas de coordinacién precisas entre los tres niveles de
Administracion Tributaria. :

_ De todo lo anteriormente expuesto se derivan dos factores fundamentales, a
saber: en primer lugar, la existencia de tres esferas tributarias, la estatal, la autonémica
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y la local, bien diferenciadas entre si e integradas por una determinada materia
“tributaria, reservada de forma exclusiva, al menos en principio, a cada una de ellas; en
segundo lugar, la ruptura del principio de estanqueidad administrativa caracteristica de
la etapa preconstitucional y la intesvencion de las distintas Administraciones tributarias
en el ambito de la gestion de la materia tributaria propia de las otras esferas.

El objeto de nuestro analisis va ser el estudio de las relaciones de coordinacién
entre Administraciones  tributarias, la autondmica y la estatal, dejando para otro
momento las relaciones de ambas respecto a la Admlmstracnon tributaria local; no por
¢llo menos importante.

2. INTERVENCION DE LAS ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS DE LAS
CC.AA_EN LA ESFERA TRIBUTARIA ESTATAL.

La creacion “ex novo” de una esfera politico-administrativa regional
integrada por las Comunidades Auténomas implico la necesidad de dotar a éstas de
recursos financieros propios y de una Administracién encargada de su obtencién y
empleo, esto es de una Hacienda propia. De esta forma se ha producido la reforma de la
organizacion de la Administracion tributdria que en la actualidad consiste en lo
siguiente: por un lado, se modifica la Administracion tributaria estatal con la aparicion
de la Administracion periférica en torno a Delegaciones de Hacienda provinciales-,
ahora Delegaciones de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria, Delegaciones
Especiales, y Administraciones de Hacienda; y por otro, supone la creacion de las
Administraciones tributarias de las CC.AA.

En este sentido, la esfera tributaria estatal estaria integrada por un conjunto de
tributos, cuya titularidad y gestion corresponden, en principio, al Estado y respecto de
los cuales intervienen, en distinta medida, las Administraciones tributarias de las
Comunidades Auténomas de régimen comun, de los denominados Territorios
Historicos y de los Territorios con especialidad geografica. |

A todos ellos se hara referencia seguidamente de forma somera (1).

-,

Intervencion de las Administraciones tributarias de las CCAA de régimen comar en las
esfera tributaria estatal.

La Constitucién, en su articulo 157.1 disefié un sistema de recursos financieros
de las Comunidades Autonomas que en el ambito estrictamente tributario esta integrado
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por dos categorias distintas: una primera constituida por lo que podemos llamar el

“sistema tributario propio de las Comunidades Auténomas”, compuesto por sus propias
tasas, contribuciones especiales, impuestos y recargos sobre impuestos estatales, y una
segunda constituida por el rendimiento de los tributos estatales cedidos a las
Comunidades Auténomas. Es esta ultima categoria la que interesa destacar en este
punto, ya que es ‘a través del mecanismo de la cesion de tributos como se ha
instrumentado el proceso de descentralizacion de la Administracion tributaria del
Estado en favor de la esfera regional.

En la misma linea, la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunidades Auténomas, desde ahora LOFCA, promulgada en’
desarrollo del articulo 157. 1 de la Constitucién, y la Ley 30/1983, de 28 de diciembre,
han regulado un sistema de cesién de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas
de régimen comin que puede esquematizarse en los términos siguientes:

1. Se cede a las Comunidades Autonomas el rendimiento en su territorio de los
impuestos siguientes:

-Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.
-Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

-Impuesto sobre el Patrimonio de las Personas Fisicas.

-Tasas y demas exacciones sobre el juego.

2. La titularidad de estos tnbutos ast como la competencia normativa sobre los mismos
permanecen reservados al Estado.

3. Las Comunidades Autonomas asumen, por delegacion del Estado, las competencias
en materia de gestién, liquidacion, inspeccion y recaudacion de los tributos cedidos, con
las dos peculiaridades siguientes:

a) Respecto del Impuesto sobre el Patrimonio de las Personas Fisicas, y dada
su especial vinculacion con el LR.P.F, la gestion del mismo se Heva a cabo juntamente
con la Administracién del Estado.

b) Respecto del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, la recaudacion de éste no se delega-en las Comunidades Autonomas
cuando se realiza por medio de efectos timbrados, a la vez que en alguna comunidad
(Madrid) son totalmente gestionados por la administracion del Estado.

4. Respecto de las competencias en materia de revision de actos en via administrativa,
" se delega en las Comunidades Autonomas la totalidad de dichas competencias, excepto
las dos siguientes:

a) La competencia para revisar en via administrativa los actos dictados en via
de gestion tributaria que infrinjan manifiestamente la ley o respecto de los cuales se
aporten nuevas pruebas que acrediten elementos del hecho imponible integramente
ignorados por la Administracion al dictar el acto objeto de la revision,

b) La competencia- para el conocimiento de las reclamaciones econdmico-
administrativas interpuestas contra los actos de gestion tributaria dictados por las
Comunidades Auténomas.
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5. Se establece un régimen de-colaboracion en el ambito de la gestion, liquidacion,
~ inspeccion y recaudacion de los tributos.cedidos, entre las Administraciones Tributarias
de las Comunidades Auténomas y la Administracién Tributaria del Estado, y entre
aquéllas entre si. En el primer caso, 1a propia Ley 30/1983; institucionaliza este régimen
de colaboracién y le dota de cierta estabilidad al crear las “oficinas ejecutivas de

colaboracion, coordinacién y enlace™. .

6. Para canalizar las relaciones entre la Administracién Tributaria del Estado y la-de
cada una de las Comunidades Auténomas en el ambito de los tributos cedidos, se crean -
Comisiones Coordinadoras pantanas compuestas por cuatro rcpresentantes de cada una -
de las Administraciones.

7. Por dltimo, el Estado se reserva para si la Alta Inspeccion del ejercicio de las
competencias asumidas por las Comunidades Auténomas en el ambito de la cesion de
tributos.

Como puede apreciarse, este mecanismo (la cesion de tributos) ha supuesto un
importantisimo grado de descentralizacion de la Administracion Tributaria en favor de
la esfera regional. Sin embargo, ésta no es la Gnica via a través de la cual se ha llevado a
cabo el proceso de descentralizacion tributaria en favor de la citada esfera regional," -
pues, ademds, la propia LOFCA previé la posibilidad de que el Estado delegara en las
Comunidades Auténomas la gestion, liquidacion, mspecaén y recaudaciéon de

- conceptos tributarios no cedidos a aquéllas. Esta posibilidad se ha materializado por
virtud de la Ley 30/1983, si bien su alcance se ha circunscrito a los conceptos tributarios

“ de los Impuestos sobre Sucesiones y Donaciones y sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados, cuyo rendimiento no ha sido objeto de cesion,
coincidiendo tales conceptos con la tributacién que por dichos impuestos pueda
corresponder a los sujetos pasivos no residentes en Espafia. 4

Intervencxén de las Admmnstracxones Tribrutarias de Ios Territorios _ Histdricos en la
esfera tributaria estatal.

En la ctapa postconstitucional, también, se han producido modificaciones que -
han sido mas de caracter cuantitativo que cualitativo, concretandose en una ampliacion
del régimen de Concierto Economico de los Territorios Histdricos de Pais Vasco, y en
menor medida por loquea Navarra se refiere.

Asi pues, en la totalidad del Pais Vasco la titularidad de los tributos que
integran el sistema tributario estatal, excepcion hecha de los que recaen sobre el
comercio exterior, la renta de aduanas, de los Impuestos Especiales (la imposicion
sobre Alcoholes) y los que se recaudan a través de Monopolios fiscales, corresponde a
los Territorios Historicos y no al' Estado. De igual modo, la gestion, liquidacion,



Algunas consideraciones sobre coordinacion y colaboracion... : 597

inspeccibn, recaudacion y revision de dichos trlbutos corrcsponde tamblen a las
respectivas Diputaciones Forales.

‘A esto se unen algunas medidas de coordmaclon éntre las dos
Administraciones tributarias que pueden sintétizarse en los términos siguientes:
1. El Estado se reserva para si la competencia exclusiva sobre determinados impuestos.
2. El Estado se reserva la competencia normativa integra sobre determmados impuestos
y parcial sobre otros.
3. La exaccion de determinados impuestos se realiza conjuntamente por ambas
Administraciones, adquiriendo especial relevancia esta situacion ¢l ambito dél Impuesto
sobre Sociedades, en el que se aphca el ‘sistema tradicional de la cifra relativa de
negocios. '
4. Se adoptan determinadas medidas de annomzacmn ﬁscal y de coordinacion entre
ambas Administraciones
5. El Estado se reserva la Alta Inspeccion de la aplicacion del Concierto Economlco

’

3. RELACIONES DE COORDINACION Y COLABORACION ENTRE LAS
ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS ESTATAL Y AUTONOMICA.

S

Como se ha mostrado en el apartado anterior, y como consecuencia del
principio del autonomia financiera, los sistemas tributarios de las CCAA coexisten
con el sistema estatal.' Sin embargo, es preciso tener en cuenta que ¢l reparto de
competencias de cardcter legislativo y ejecutivo entre el Estado y las CC.AA. que
realizan la CE, la LOFCA vy las normas de desarrollo no es homogéneo, m igual para

* da tipo de ingreso o recurso de las Haciendas autonomicas.

. Esto exige que todas las autoridades implicadas -centrales y autonémicas-
ejerciten 'sus respectivas competencias dentro de un marco de colaboracion y
cooperacion, ‘que asegure la coordinacién necesaria entre los. dlferentes sistemas
tributarios y entre las propnas Administraciones tributarias.

El concepto de coordinacidn.

Antes de entrar a profundizar en el tema que nos ocupa conviene, sin &nimorde
ser exhaustivos, establecer la - diferencia entre los términos  de - coordinacion,
colaboracién y cooperacion; términos que la doctrina administrativista. ha ido
diferenciando y cuyos rasgos mas notorios, segiin la posicion comunmente aceptada,
consisten en que la coordinaciéon supone un cierto poder de direccion o poder de
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,supremacia por parte del ente que coordina respecto al coordinado. Dentro de esta
postura doctrinal, no obstante, algunos autores identifican los términos de colaboracion
y cooperacién, y otros incluyen en el concepto amplio de colaboracién los conceptos de
auxilio (colaboracién en sentido estricto), coordinacion y cooperacion (2).

En este sentido, y dentro del concepto amplio de colaboracion, las definiciones
de auxilio, coordinacién y cooperacion son las siguientes:

Auxilio.- Viene definido como "colaboracion en sentido estricto”, y aunque no
esta previsto explicitamente en la CE, de acuerdo con el TC se trata de un deber general
que vincula la actuacion del Estado y de las CC.AA. en el ejercicio de sus propias
competencias. Se concreta este principio en el deber de comunicacién o informacion
entre administraciones, la utilizacién instrumental tanto de medios materiales y
humanos de una administracion por parte de otra, y el reconocimiento como propio de
actos realizados por otra instancia. ’

Coordinacién.- A diferencia del auxilio, este principio estd previsto
explicitamente en el art. 149.1 de la CE. Se trata de una competencia del Estado para
establecer un método o procedimiento de participacion del Estado y de las CC.AA., con
objeto de fijar criterios de actuacién uniformes en el ejercicio independiente de ciertas
facultades. Se lleva a cabo a través de 6rganos mixtos de coordinacién, coordinacién
entre 6rganos de ambas instancias y participacion consultiva en los procesos de decision
ajenos.’ ‘ ‘ ,

Cooperacion.- Es el ejercicio conjunto (a diferencia de la coordinacién, en la
que las partes mantienen la independencia de actuacién) de competencias que
corresponden al Estado y a las CC.AA. Se lleva a cabo a través de 6rganos mixtos con
funciones decisorias o ejecutivas, participacion de una instancia en los 6rganos de otra,
procesos complejos de planificacion y actuacién conjunta y formulas de Administracién
funcional mixta. Estos 6rganos mixtos no estan adscritos a ninguna Administracion.

Normativa __que regula las relaciones de  coordinacién vy colaboracién entre
Administraciones tributarias,

La normativa vigente recoge en diversas ocasiones los términos anteriormente
sefialados los que se hara referencia seguidamente.

- En primer lugar es la propia Constitucion espaiiota la que sefiala en su articulo

156.1 el principio de coordinacion entre la Hacienda estatal y las autonémicas: “Las
CC.AA. gozarin de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucién de sus

" competencias con arreglo a los principios de coordinacién con la Hacienda estatal y de
solidaridad entre todos los espafioles™.
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La LOFCA, cuando recoge los principios que deben regir la actividad
(financiera de las CC.AA., establece en su articulo 2.1. que la actividad financiera se
gjercera én coordinacion con la Hacienda del Estado. A lo largo de su articulado hace
alusion en diversas ocasiones a la coordinacion entre Administraciones tributarias y a la
_ posibilidad de colaboracion entre ellas, citando especialmente algunas de las materias
objeto de coordinacion y colaboracién tales como operaciones de crédito,
determinaciéon de los proyectos financiados con cargo al FCI, gestion tributaria y
. coordinacion entre el INE y los 6rganos competentes en la materia en las CC. AA.
Por otro lado, la LOFCA cuando hace referencia al establecimiento de tributos
propios de caricter autonémico estd haciendo un llamamiento a la exigencia de
coordinacion normativa entre CC.AA. y-Estado.

Los Estatutos de Autonomia de cada una de las CC.AA., por su parte, también
recogen entre los principios que deben regir su actividad financiera el de coordinacion -
al igual que la LOFCA- especialmente en los aspectos que se refieren a la colaboracién
en el ambito de la gestion tributaria y la coordinaciéon de las politicas de
endeudamiento. i :

La Ley 30/1983-de Cesi6n de Tributos del Estado a las CC.AA. a lo largo de su
articulado y especialmente el articulo 19 hace referencia a los principios de
coordinacién y colaboracion. Se establece un régimen de colaboracion en el ambito de
la gestion, liquidacion, inspeccion y recaudacién de los tributos cedidos, entre las
Administraciones Tributarias de las' Comunidades Auténomas y la Administracién
Tributaria del Estado, y entre aquéllas entre si. En el primer caso, la propia Ley
30/1983, institucionaliza este régimen de colaboracién y le dota de cierta estabilidad al
crear las “oficinas ejecutivas de colaboracion, coordinacidn y enlace”.

Las Leyes de Cesion de Tributos a cada CA son en su mayoria de articulo
inico y se remiten a la Ley 30/1983, a excepcion de Cataluiia, anterior a la Ley de
Cesion, pero que en esencia hace las mismas referencias al principio de coordinacion

En términos similares el Concierto Econdmico de Pais Vasco y Convenio de
Navarra recogen como consecuencia de la coexistencia de dos los sistemas tributarios el -
estatal y el forales -ambos integrados por los mismos impuestos- la necesidad de la
adopcién de ciertas medidas de coordinacion, armonizacion fiscal y colaboracion con el
Estado (segun las normas que dicte el propio Concierto y Convenio).

Los Acuerdos Autonémicos en 10s que se aprobd el sistema financiacion de las
Comunidades Auténomas para el quinquenio 1992-1996 firmados el 20 de Enero 1992
hacen referéncia a-que se estudie la conveniencia de que las CC.AA. estén
representadas en la Agencia Estatal de Administracion Tributaria para gestionar de
forma coordinada los diversos impuestos estatales y -autonémicos, y reforzar el
intercambio de informacion y los planes de inspeccion conjuntos.

Por su parte, los Acuerdos para el desarrollo del Sistema de Financiacién de las
Comunidades Autonomas del Quinquenio 1992-1996 firmados en octubre de 1993 por
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera establecen relaciones de coordinacion y
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colaboracion entre' las Administraciones. tributarias estatal y autonémica canalizadas
hacia la participacion efectiva de las Comunidades Autonomas efi.las tareas de gestion
tributaria del IRPF en sus respectivos territorios, de modo que la trayectoria del _
rendimiento del impuesto sea una responsabilidad compartida por las Haciendas
autondmicas. . o

Los Acuerdos Autonémicos firmados por el Gobierno de la Nacion, junto con
el Partido Socialista Obrero Espafiol y el Partido Popular, firmado en febrero de 1992,
también . hacen referencia al desarrollo del principio de cooperacion y el deber de
colaboracion reciproca entre el Estado y las Comunidades Auténomas para ¢l buen
funcionamiento del Estado autonomico, mediante la adopcion de un conjunto de
criterios que den origen a ‘procedimientos reglados que tengan como finalidad dar
solucion a los problemas comunes que acontezcan entre ambas Administraciones.

Organos de coordinacion y colaboracién entre Administraciones tributarias.

El articulo 3 de 1a LOFCA crea el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que
es el maximo 6rgano de coordinacion entre la actividad financiera de las CCAA y de la
Hacienda estatal. Se trata de un 6rgano de caricter consultivo y de deliberacion, que
entiende de todos aquellos aspectos de la actividad financiera que requieren una
actuacién coordinada entre CC.AA. y Estado. ' ,

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera esta constituido por el Ministro de

- Economia y Hacienda, el de Administraciones Publicas y €l Consejero de Hacienda de
cada CA. : :

Las Comisiones Coordinadoras entre el Estado y cada una de las CC.AA.
previstas en el articulo 24 de la Ley de Cesién de Tributos del Estado a las CC.AA . Se
trata de Comisiones Paritarias cuyas funciones son, entre otras: realizar estudios sobre
la articulacion estructural y funcional del régimen autonémico con el marco fiscal
estatal, facilitar criterios de actuacién uniformes y programas de informatica, examinar
cuestiones planteadas en materia de inspeccion entre el Estado y las CC.AA ., remitir
informes solicitados por el Ministerio de Economia y Hacienda o la Consejeria de
Economia y hacienda de las CC.AA., unificar criterios de valoracion, y otros que se
estimen convenientes en cada caso concreto.

Estdn compuestas por cuatro representantes de la Administracion Tributaria
del Estado, designados por el Ministerio de. Economia y Hacienda, y' cuatro
representantes de la CA en cuestion, designados por el Consejo Ejecutivo o Gobierno
de la misma. . '

Las Oficinas ejecutivas de colaboracion, coordinacion y enlace previstas en el
articulo 19.3 de la Ley de Cesion de Tributos del Estado a las CC.AA.. Son érganos de
cardcter permanente que deben crearse en las Administraciones del Estado y de las
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CC.AA., cuya mision fundamental es la realizacion del principio de colaboracion
utilizando los instrumentos previstos en la ley. ’

Haciendo referericia al Concierto Econémico del Pais Vasco, aprobado por la
Ley 12/1981 de 13 de mayo; modificado con posterioridad en diversas ocasiones,
contempla a distintos érganos con tareas especificas de coordinacion entre los que se
sefialan la Comisién Coordinadora (art. 40 del Concierto) que tiene funciones similares
a las de las Comisiones de Coordinacién de las Comunidades Autdnomas, el Consejo
Vasco de Finanzas Publicas (art. 28 de Ley 27/.1983, de los Territorios Historicos) y la
Comisién Mixta del Cupo. Por otro lado, el Concierto Economico crea la Junta Arbitral,
encarga de resolver determinados conflictos entre Administraciones-

Los Acuerdos Autonémicos firmados por los partidos politicos PSOE y PP de
febrero de 1992 establecen el reconocimiento institucional de las Conferencias
Sectoriales para-las areas de planificacion y programacion conjunta entre el Estado y’
CCAA. Se trata de que las Conferencias sean el instrumento fundamental para el
desarrollo de las actuaciones cooperativas. Los Acuerdos prevén que las Conferencias
segun sean las dreas y el nivel de acuerdo entre las partes sean de caracter consultivo o
de participacién en la toma de decisiones, en cuyo caso-estas Gltimas serdn las que
garanticen la participacion de las Comunidades Autonomas en las tareas estatales, las
politicas comunes y las que permitan integrar problemas regnonales en los intereses de
todo el Estado. Estas conferencias se constituyen por la aceptacion libre y voluntaria de
los partidos politicos. firmantes y la parﬂcnpacnén de las Comunidades Autonomas a las
reuniones de dichas conferencias.

Los Acuerdos para el desarrollo del sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas aprobados por €l Consejo de Politica Fiscal y Financiera en
octubre de 1993, establecen que con el objeto de la integracion de las Comunidades
Auténomas en la Agencia Estatal de Admiﬁistraci()n Tributaria para una mayor
responsabilizacion y participacion de las CC.AA. en la gestion del IRPF en sus

 respectivos territorios, se creen los Organos de Relacién. Estos érganos se entienden en
dos niveles central y periférico (3):

- A nivel central, mediante la creacion de una "Comision Mixta de Gestion del
IRPF" (en adelante Comision), dependiente del Presidente de la Agencia, formada por
ocho representantes de la Administracién tributaria del estado y quince representantes
de las CC.AA. La Comision se rfeunira como minimo, una vez cada semestre, y tendra
las siguientes funciones: :
: * Disefio de la politica general de gestlon del IRPF.

* Establecer las directrices de gestion del IRPF respecto a planes de

‘inspeccion, tratamiénto informitico, campafias de informacién y publicidad e
intercambio de informacion.

En el acuerdo se prevé que para el desempefio de las funcibnés encomendadas
a la Comision ésta podra. encargar la realizaciéon de las tareas que considere
convenientes a un Comité de Trabajo, compuesto por cinco representantes de las
Comunidades Auténomas (nombrados por la representacion de las CC.AA. en la
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-Comision) y el nimero de representantes de la Administracién tributaria del Estado que
considere necesario el Secretario de Estado de Hacienda hasta un maximo de cinco.

La Comisioh adoptara sus decisiones por votacion. A estos efectos, la
representacion de la Administracion tributaria del Estado tendra igual nimero total de
votos (quince) que el de los representantes de las CC.AA,

- A nivel territorial, en cada Comunidad se prevé la creacion de Organos de
Relacion dependientes del respectivo Delegado Especial de la Agencia, integrados por
cinco representantes de dicha delegacion 'y otros cinco de la CA. Los Organos de
Relacién se reunirdn, como minimo, una vez al trimestre, y tendran las siguientes
funciones: . )

* Garantizar el cumplimiento de las directrices establecidas por la
Comision Mixta de Gestion del IRPF.

* Colaboracion en la gestion del IRPF a través de la participacion en
la elaboracion de planes de inspeccion, participacién en la elaboracién de planes de
informacion y asistencia al contrlbuyente y en la elaboracién de mecanismos de
intercambio de informacién.

Instrumentos de coordinacion y colaboracion entre Administraciones.

Una vez vistos los érganos de coordinacién previstos en la normativa. vigente
hay que considerar las técnicas e instrumentos utilizados para hacer efectivos los
principios de coordinacion y colaboracion a los que nos venimos refiriendo. Estos
instrumentos no estan previstos de forma expresa en la LOFCA; la Ley de Cesion de
tributos del Estado a las CC.AA. en su art. 19, las Leyes de Cesion a cada CA vy los
Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera establecen de forma genérica los
siguientes instrumentos de colaboracion y coordinacion:

- Intercambio mutuo de informacién entre ambas Administraciones.

- Planes conjuntos y coordinados de informatica fiscal.

- Planes de inspeccion conjunta en relacion con los tributos cedidos y el IRPF.

Entre los instrumentos de colaboracion y coordinacién entre Admmxstracuon
del Estado y Administraciones forales se citan los siguientes:

- Establecimiento de una serie de principios de armonizacién y unas reglas
generales, que tienen como fin evitar que el pais vasco se convierta en un paraiso fiscal.

- Intercambio de informacion a través de sus centros de Procesos de datos y
otros medios.

- Planes anuales, conj untos y coordinados de informatica fiscal

- El deber de comunicacion, mutuo entre Diputaciones Forales y Ministerio de
Hacienda, de las normas tributarias dictadas, con antelacnén suf cnente a su entrada en
vigor.
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- Planes de inspeccion conjunta sobre objetivos, asi como sobre contribuyentes -
que hayan cambiado su domicilio, entidades en régimen de transparencia fiscal y
sociedades que tributan por el Impuesto de Somedades en régimen de c1fra relatwa de
negocios (art. 5 del Convenio).

4. CORRESPONSABILIDAD FISCAL Y, COORDINACI()N DE LAS
ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS ESTATAL Y AUTONOMICA.

Concepto y limites de la corresponsabilidad fiscal en Espafia.

Es preciso, en primer lugar, establecer qué se entiende por el principio de
corresponsabilidad fiscal. Esta nocién, en nuestra opinién, es de caracter flexible: se
trata de una cuestion de grado en la medida en que existen o pueden plantearse muchos
casos . distintos en los que su relaciéon con otros principios como el de autonomia
financiera, suficiencia y solidaridad puede provocar distintas matizaciones en la
definicion de la corresponsabilidad fiscal. En un sentido genérico, la corresponsabilidad
fiscal no es més que el principio de eficiencia en la toma de decisiones publicas en 1a
medida en que obliga a establecer un adecuada equivalencia entre los costes politicos y
los beneficios que se derivan de la actividad financiera piblica, tanto desde el punto de
vista de la provisién de bienes piblicos como desde el punto de vista de los ingresos.
Esta equivalencia se ha de realizar mediante el uso de instrumentos de ingreso y gasto
publico que sean altamente perceptibles por los ciudadanos.

En un intento de clarificar este principio, se puede decir que las autoridades
publicas deben ser responsables ante sus votantes de lo que gastan y de los ingresos que
obtienen. El electorado debe conocer claramente las decisiones de gastos que toman sus
gobernantes, asi como los efectos de estas decisiones sobre el nivel de impuestos, o
presion fiscal, que han de soportar. En este sentido, una forma de fortalecer la
responsabilidad consistiria en que los tributos sean perceptibles por los contribuyentes,

. quienes legitimamente tienen derecho a conocer qué volumen de impuestos estan
soportando, a qué nivel de gobierno fluyen estos recursos y cuales son los servicios que
esta autoridad suministra. Ademas de lo anterior, la eficiencia econémica exige que los
impuestos sean satisfechos directamente por el maximo de personas que se benefician
de los servicios que financian.

En Espafia la corresponsabilidad fiscal esta muy limitada basicamente por la
evolucioén del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas. Las razones son
las siguientes:
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1. Los tributos propios representan una cantidad muy pequefia en la
financiacion total, s6lo existen en algunas Comumdades y nunca suponen mas de un 1%
del volumen total de ingresos. .

2. Los tributos cedidos. Se propugna aumentar la responsabilidad fiscal de las
CC.AA. a través de los tributos cedidos mediante el aumento de sus competencias. La
idea es ceder a las CC.AA. la capacidad normativa en determinadas materias como el
procedimiento de gestion, la revision de los actos administrativos, valoracion, etc. Esto
implicaria la modificacion de la LOFCA.

El principal problema que plantean estos tributos es el escaso incentivo que
tienen las CC.AA. a obtener recursos a través de esta via. La razon es que las CC.AA.
tienen garantizada la cobertura del coste efectivo de los servicios que prestan, por lo
que una mayor o menor recaudacion por tributos cedidos no tiene. efecto sobre los
ingresos totales de la Comunidad.

3. Un instrumento de financiacién de las CC.AA. prevnsto enla LOFCA es la
cesion del Impuesto sobre el Valor Afiadido en fase minorista. Es una opcidn que ha
quedado orillada en los debates politicos ya que plantea dos problemas graves

- El impuesto ha de gestionarse de manera integrada, lo que plantea problemas
a la hora de ceder una fase. - -

- El ceder la recaudacion sin ceder la gestion plantea problemas de calculo
sobre cual es la recaudacion correspondxente a la fase minorista.

4. El instrumento de corresponsablhdad que se a adoptado en la practica es la
cesion a las CC.AA. de una parte de la recaudacion por el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas en su territorio. El acuerdo de cesién se tomé en el Consejo de
“Politica Fiscal y Financiera de 7 de octubre de 1993 y consiste en que:

"A partir del 1 de enero de 1994, en lo afios 1994 y. 1995, cada Comunidad
Auténoma percibira el quince por ciento del importe de las cuotas liquidas del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas ingresadas por los residentes en su territorio, que
hayan sido devengadas en el ejercicio de referencia” (4). )

La cesién de la recaudacion por IRPF como instrumento de corresponsabilidad fiscal.

. La corresponsabilidad fiscal exige que el ciudadano tenga capacidad para
conocer qué Administracion le fija el nivel de su presioén fiscal individual. Ello queda
.sin resolver a través de la cesion del IRPF porque (5):

- No existe capacidad normativa.
- Se presupone que el ciudadano es capaz de- comprender la comple_ndad del
mecanismo establecido en el acuerdo de cesidn y que la simple mencion en el impreso
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de declaracion de que el 15% de su cuota liquida se ingresa a su Comunidad Auténoma
es suficiente para hacerle plenamente consciente del volumen de recursos transferidos.

En otro orden, repetidas veces se ha hecho alusion a la utilizacién de la gestion
del IRPF por las CC.AA. como medio para aumentar la corresponsabilidad fiscal.
Parece légico y es legitima la aspiracién de cualquier gobierno a interesarse o conirolar
de alguna forma la gestion de aquellos impuestos cuyos rendlmlemos les.corresponden,
bien sea total o parcialmente.

Existen razones de suficiente pcso que hacen lmpensable la delegacion de la
gestion del IRPF desde el Estado a las CC.AA. y que tienen su fundamento en
cuestiones de pérdida de eficiencia -provocada por la fragmentacion de la
Administracion tributaria en 17 CC.AA. (6), asi como en problemas politicos y técnicos
que acarrearia dicha fragmentacion. Entre éstas se citan las siguientes:

- Hay ocasiones en que los rendimientos del trabajo correspondientes a los
individuos residentes en una CA les son aplicadas retenciones por otras CC.AA., por
estar ubicado el domicilio fiscal de la empresa, en la que trabajan estos contribuyentes, .
enotra CA.

- Por los probiemas-derivados de la determinacion de la residencia habitual del
contribuyente. :

- En el caso de los rendimientos del capital, también se pueden originar
problemas por ser percibidos fuera del territorio en el que reside el contribuyente.

- Podria darse el caso de que partiendo de la limitacién de recursos con que
cuentan estas Administraciones, no todas las obligaciones tributarias se vean sometidas
a la verificacién de su exactitud, lo que ongmana la existencia de comportamientos
evasores.

- Se necesitaria de un potente aparato informético implantado en las 17
CC.AA., asi como un mayor contingente de recursos humanos para canalizar formas
mas fluidas de intercambio de informacién y contrastar los datos de los contribuyentes.

- El problema ‘de la fluidez de la informacion se agrava cuando se trata de
gravamenes por €l IRPF de contribuyentes no residentes en Espaiia. Esto supondria que
el intercambio de informaciéon se produjera entre Admijnistraciones tributarias
internacionales y las de las CC.AA_, intercambio que actualmente se regula por medio
de Convenios o Tratados firmados con el propdsito de luchar contra la evasion y elusion
internacionales. En caso de las CC.AA. seria actualmente imposibles , pues, no son
sujetos de Derecho Internacional, no teniendo competencia par firmar dichos Tratados.

La solucion a la participacion en la gestion del IRPF a que se ha llegado en los
Acuerdos firmados el 7 de octubre de 1993, consiste la integracion de las CC.AA. en el
seno de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, mediante el establecimiento
de "Organos de Relacion”, a fin de dotar a éstas de una mayor responsabllwacmn ya
los que se ha hecho ya referencm en lineas precedentes ,

Algunos autores opinan que una mejora en la gestion del IRPF a través de estos
organos de coordinacion y colaboracion entre CC.AA. y la Agencia, es errdnea en la
‘medida en que no provocarian importantes avances de caracter cuantitativo en la
recaudacion, ‘ni harian mas perceptible el impuesto. ‘Esto es debido a que las
Comisiones, cuya creacion se propugna, se limitan a determinar directrices de gestion

«
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del IRPF respecto a planes de inspeccidn, tratamiento informatico de la informacion y
campafias de informacién y publicidad. En este sentido, si se puede aportar una.
informacién cualitativamente importante por parte de las CC.AA. en la gestion del
IRPF derivada de la gestion de los tributos cedidos que en buena medida sirven de
control de rentas, tales como el Impuesto sobre el Patrimonio y el Impuesto sobre
Sucesiones; pero no experimenta una modificacion cualitativa realmente determinante
en la gestion del IRPF (7). :

La doctrina en esta materia que nos ocupa Se inclina, para dar solucién al
problema de la gestion, por la integracion de las distintas Administraciones tributarias,
al menos las Administraciones tributarias autonémicas, en la Agencia Estatal de
Administraci6n tributaria con Sistema Fiscal tmico y compartido, gestionado por ésta’y |
cuyo producto se reparta, segun las reglas preestablecidas, entre la Hacnenda estatal y
las Autondmicas.

También se propugna, como alternativa a la postura anterior, la creacion "ex
novo" de un organismo que recoja todas las competencias tribufarias de las diversas
Administraciones que coexisten actualmente en Espaiia, para integrar én un (nico ente
la gestion tributaria en aras a una mejora en la eficiencia administrativa y recaudatoria

(8).

5. NOTAS

(1)~ En este trabajo vamos a prescindir del anélisis de los regimenes especiales por
razoén del territorio (Canarias, Ceuta y Melilla). Asimismo, dentro del analisis de los
territorios historicos nos vamos a centrar en tratamiento de la Hacienda Publica vasca.

(2).- Para una mayor profundizaci6n en estos temas ver: Alberti Rovira, E. ( 1985), "Las
relaciones de colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas" REDC, n°
14, mayo- agost. pags 135y ss.

Garcia Enterria, E., y Fernandez, T. R. (1989), "Curso de Derecho administrativo™
Civitas, Madrid.

(3).- Acuerdo para el desarrollo del Sistema de Financiacion Autonémica 1992-1996
(1993), Ministerio de Economia y Hacienda. Madrid.

(4).- Acuerdo para el desarrollo del Sistema de Financiacién Autondmica 1992-1996
(1993), Ministerio de Economia y Hacienda. Madrid.

(5).- Becker Zuazua, F. (1993), "Novedades de la corresponsablhdad fiscal: una
valoracion®, /-conomistus, n® 60. Madrid.
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(6).- Castells Oliveres, A. (1990), "Perspectivas de la financiacion de las Comunidades
Auténomas: unas reflexiones sobre la revision: del sistema", Palau 14 Revista
Valenciana de Hacienda Publica n® 12, sept. /dic.

(7).- Becker Zuazua, F. (1993), "Novedades de la corresponsabilidad fiscal: una
valoracion", Economistas. n° 60. Madrid.

(8).- Costas Terrones, J.C. (1994), "Consideraciones en torno de una agenc1a tributaria
unica" Hacienda Piublica Espafiola. Monografias. pags 63-71.
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