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1.- EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION FISCAL EN ESPANA.

La Constitucion Espafiola de 1978 preve, en su articulo 157.1, los distintos recursos que
pueden percibir las Comunidades Auténomas, entre los que sé encuentran los impuestos cedidos.
Ahora bien, .es comunmente admitido que la Constitucion no hace sino- establecer un sistema de

 financiacién autonémica abierto, que posteriormente debia concretarse, lo cual se hizo
aprovechando la prev151on contenida en el n° 3 de ese mismo articulo, relativa a una ley orgamca
que regulase el ejercicio de las competencxas financieras senaladas enel apartado n° L

Esta. concrecion y delxrmtamon se efectlia a través de la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas, donde se regula el marco general de
ingresos de los entes autonomlcos En su articulo 4.1.c contempla como uno de los principales
instrumentos de financiacion de las Comunidades Auténomas a los tributos cedldos ‘

Un primer contraste entre ambas normas deja ver que la segunda de éstas efectiia una
extension de lo regulado en la primera ya que, de la prevision constitucional de cesion de impuestos
'se deriva hacia la cesion de tributos, término comprensivo de aquel pero de alcance mas.amplio. La
razoén pnn01pal de este cambio conceptual fue el poder englobar en su ambito la cesion de las tasas
y demas exaccione$ sobre el juego.

Posteriormente para llevar a efecto y concretar el alcance y condiciones de dicha cesion,
con el fin de que se desarrollase de forma homogénea y. de acuerdo con lo previsto en ¢l art. 10
L.OF.CA, se dicto la Ley 30/1983, de 28 de Diciembre, Reguladora de la Cesion de Tributos del
Estado a las Comunidades Autonomas “Con ello se garantlzaba la igualdad de figuras cedidas a
todas las Comunidades Auténomas, con una regulacion unica que les afectaba por igual, y con la
posterior concrecion de dlcha cesion, que se iria produciendo en funcion de los recursos que cada
Comunidad Autonoma precisase, de acuerdo con las compentencias asumldas
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Las razones aducidas en la Exposicion de Motlvos de dicha Ley para seguir esta formula .
fueron: a) Lograr una uniformidad en lo relativo a los puntos de conexion para determinar el
rendimiento que se cede y la sujecion del contribuyente a su Administracion tributaria, de forma
_ que no se produjesen ni supuestos de no imposicion ni de doble imposicion interregional. b) Lograr

unas condiciones de cesion equivalentes para todas las Comunidades Autonomas para evitar las -
necesidades de ajustes financieros, que podrian. ser necesarios-en el caso de que existiesen notables
diferencias en las modalidades de cesion. c) Mantener los principios de transparencia y comodidad ,
del sistema tributario, que podrian verse afectados con una normativa heterogénea én esta materia.
d) Que las Administraciones encargadas de la gestion y la recaudacion de los tributos cedidos sigan ;
un modelo {inico en cuanto al contenido de su funcion, para evitar problemas de competencia. En
definitiva, con la Ley de Cesion se trata de salir al paso a todos los problemas que podria provocar
la existencia de una diversidad de normas en la materia, y al mismo tiempo 'garantizar la autonomia
financiera de las Comunidades Autonomas asegurando al propio tlempo la coherencia del
ordenamiento tributario”.

"Como ya sefialamos, la L.O.F.C.A., concretando los- distintos recursos prev1stos en la
Constitucion para nutrir las Haciendas autonormcas contempla la cesion.de tributos como uno de
los principales instrumentos de financiacion de las Comunidades Autonomas, estableciendo en su
art. 10.2, que la cesion se entendera efectuada "cuando haya tenido lugar en virtud de precepto

" expreso del Estatuto correspondiente”. Los diversos Estatutos también preveian unas’ leyes
especificas de cesion a cada Comunidad, cuyo alcance y contenido se determinaria en el seno de las
respectivas Comisiones Mixtas. Sin embargo, debido a la dificultad que planteaba la diversidad
legislativa de las Comunidades Auténomas, los acuerdos autonomicos de julio de 1981
determinaron que la cesion de tributos seria igual para todas las Comunidades Auténomas,
elaborandose una ley con carécter general y concretandose la cesion a cada Comunidad Autonoma
mediante una ley de articulo tinico por la que se aplique la anterior ley general a la respectiva °
Comunidad, lo cual, por otro lado, no estaba prevista ni en la L.O.F.C.A. ni en los Estatutos.

Del anlisis de la distinta normativa referida a los tributos cedidos y de su- articulacion
practica se desprende que este recurso pretende el logro de un principio bésico en las Haciendas
autonomicas, el principio de suficiencia, que si bien no estd expresamente reconocido en la
Constitucion si lo esta en la LOF.C A (art. 2.1.d) y también deriva del propio reconocimiento
. constitucional de autonomia financiera a las Comunidades Autonomas para el desarrollo y

ejecumon de sus competencias (art. 156. 1) :

En efecto, los tributos cedidos junto con la participacion en los ingresos del Estado,
constltuyen los mecanismos basicos del sistema de financiacion con vistas a lograr una autonomia
financiera’. Tal como aparece disefiado el sistema, tanto en el periodo transitorio como en el
definitivo, se puede observar. que las cantidades recaudadas por estos dos conceptos deben ser
suficientes para sufragar los gastos derivados de las competencias asumidas. Sera, por tanto, la
conjuncién de estos recursos la que determine el nivel basico, de financiacion de los servmos
“asumidos por las Comunidades Auténomas.

Y esto se deduce claramente del conjunto de la regulacion establecida en la propia
LOF.CA, siendo una referencia el art. 15 que prevé el establecimiento de asignaciones de
nivelacion si una Comunidad no pudiera asegurar, precisamente con los recursos' procedentes de
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los tributos cedidos y la participacion en impuestos estatales, el mvel minimo de prestac1on de los
servicios piblicos fundamentales que hubiere asumido.  Independientemente’ de que las
.asignaciones de nivelacién atn no hayan sido llevadas a la practica, resulta evidente que los
servicios publicos: fundamentales que han asumido las Comumdades segin el sistema LOF.CA,
van a ser financiados a través delos«dos tipos de ingresos a los que nos referiamos anteriormente
(tributos cedidos y - participacion sobre los tributos no cedidos).. Y ello, aun cuando
hipotéticamente se recurriese a las asignaciones de nivelacion, éstas no serian en todo-caso mas que
una medida transitoria, puesto que si hubiera necesidad de recurrir a ellas reiteradamente en un
periodo de cinco afios, deberia procederse a la mod1ﬁcac1on del porcentaje de partlclpacmn en los
ingresos del Estado. . \

Ademas, y ello no es sino que otra muestra de lo que estamos sefialando, en el perlodo’
transitorio el porcentaje de participacion, una vez que se fijaba el coste efectivo de los servicios
transferidos, vendria determinado por- dicho coste efectxvo que debia ‘ser minorado por la -
recaudacion de los tributos cedidos.

-De igual manera, se prevé como una de las causas de modificacion del porcentaje de
participacion, una vez que haya sido establecido para el periodo definitivo de acuerdo con las
normas contenidas en el art. 13 LOF CA, prec1samente la cesion de nuevos tnbutos a las
Comumdades Autonomas.

Con todo ello no queda duda de la importancia que los tributos cedidos pueden tener en un
proceso de descentralizacion de recursos, que no sea llevada a cabo simplemente a través de
transferencias y que supone nutrir las Haciendas autonomicas de recursos tributarios.
Independientemente de cuéles fueran las concretas figuras que se cediesen posteriormente,
debemos partir del concepto de tributos cedidos, es decir, ;qué debemos entender por tales en
nuestro sistema tributario, de acuerdo con la leglslamon pertiniente?.

Pues bien, el art. 10 LOF.CA. detemuna qué debe entenderse por tributos cedidos,
sefialando que son aquellos tributos, que establecidos y regulados por el Estado, su producto
corresponde a la Comunidad Auténoma. De acuerdo con el mismo, parece que nos encontramos
ante lo que. Codes Anguita considera una configuracion restnnglda, en un sentldo estricto que
identifica la cesion de un impuesto con el traspaso del producto del mismo® y ello porque,
efectivamente, lo (nico quie, en principio, se cede es la recaudacion de los mismos, puesto que 'su
establecimiento y desarrollo normativo continian en manos del Estado; y en cuanto a su gestlon
caben dlferentes posibilidades®.

Por otro lado, laL.O.F.C.A. permite que la cesion pueda ser total o parcial, dado que prevé
la posibilidad de que se cedan sélo algunos de los hechos 1mpomb1es contemplados en el tributo de
que se trate, permaneciendo los restantes en manos del Estado

'A la hora de determinar la asignacion de figuras tributarias entre los distintos niveles de
gobiemo, MacDougall’ sugiere como norma general que la carga tributaria debe de ser
internalizada, es decir, debe de ser soponada por los residentes en la jurisdiccion que recauda los
tributos.

Kl
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A partir de este principio, Musgrave’ sistematizo los criterios que deben de referenciar esta
asignacion de tributos: ‘ ~ . : S s

a) Los niveles medios y bajos de jurisdiccién deben de gravar las bases con baja movilidad
interjurisdiccional. o : : o

b) Los impuestos personales de carcter progresivo deben de ser usados por las
jurisdicciones en las que una base global puede ser implantada con mayor eficiencia.

c) La ir'nposici()n- pfogresiva de caricter redistributivo debe de corresponder a los niveles ,
centrales de hacienda. SRR o : '

d) Los impuestos apropiados para implementar politicas de estabilizacion deberan de ser
centrales, mientras que los impuestos de jurisdicciones inferiores deben de ser estables ciclicamente.

e) El nivel centrai de hacienda‘debe‘ de establecer los tributos que recaigan sqbr‘eE baSes
imponibles distribuidas de forma desigual entre las distintas jurisdicciones.

f) Los impuestos aplicados segiin el principio de beneﬁcio y las tasas pueden ser utilizados
por todos los niveles de hacienda.

. . Deacuerdo con estos criterios, la atribucién de figuras impositivas seria la siguiente:

NIVEL CENTRAL. . Impuesto integrado sobre la renta,
- Impuesto sobre el gasto.
Impuesto sobre recursos naturales.
Tasas.

NIVEL MEDIO. Impuesto sobre la renta de residentes.

~ Impuesto sobre la renta de no residentes. ,
Impuesto en destino sobre las ventas. -
Impuesto sobre recursos naturales.
Tasas,

NIVELLOCAL.  Impuesto sobre la propiedad. o
" Impuesto sobre las nominas. - '
~ Tasas: : \

Por su parte, la Memoria del Proyecto L.O.F.C.A. estableci6 los Siguientég{ criterios para
seleccionar las figuras tributarias mas adecuadas para cada nivel de gobierno®; .~

A - Las cargas derivadas de los tributos ptopios’de las jurisdiccionés inferiores deben de
soportarse dentro de los limites de cada zona, sin'que puedan trasladarse a los habitantes de otras
regiones. ' o . L

v
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B.- Los efectos sobre la locahzacmn de recursos que s¢ deriven de la tnbutacmn propia
deben de ser nulos. S .

"~ C.~ Los tributos proplos de las jurisdicciones inferiores deben ser compatlbles con el
desarrollo de las funciones atribuidas al goblemo central. o

-D.- Los tributos propios deben de tener suficiente capacidad recaudatoria.

E.- Los tributos regionales. deben de permitir que los sujetos pasivos que habiten en
distintas jurisdicciones reciban un trato equitativo. i

F.- Cada mvel de gobierno debe de tener capacndad para gestlonar las ﬁguras tnbutarlas que
se le, adscnban :

En el cuadro adjunto podemos ver que criterios de los expuestos '%nteriormcnte cumplian
las figuras tributarias existentes en este momento en nuestro pais:
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En cuanto a las concretas figuras que esta Ley prevé que puedan cederse a las
Comunidades Autonomas, son las siguientes: Impuesto sobre el Patrimonio Neto, Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, Imposicion general sobre
las ventas en su fase minorista, Impuestos sobre consumos especificos en. su fase minorista y las
tasas y demas exacciones sobre el j juego’.

Por su parte, la Ley de Cesion, en su art. 1, de acuerdo conlo senalado en los amculos 10y
11 delaL.O.F.C.A. sefala cudles son los tributos. cuyo rendimiento con cardcter general se puede
ceder a cada Comumdad Auténoma, de acuerdo con las condiciones y con el alcance que la misma
ley delimita’. Queda claro, como ya se indico anteriormente, que lo tinico que se cede es el
réndimiento del tributo en fa Comumdad Auténoma, permanecnendo la capacidad normativa sobre
los mismos en manos del Estado y, ademds, como el mismo art. 1.2 sefiala, la cesion queda
condicioniada a las vicisitudes que el tributo cedido pueda tener, en.lo que a su supresion o -
modificacion se reﬁere’l lo cual no es sino una manifestacion de que el poder tributario sobre el
tributo contina en manos del Estado, que podra suprimir las figuras tributarias que se ceden, o
podra modificartas, lo cual repercutnra sobre la cesion Y, logicamente, sobre:la recaudacion de las
Comunidades Autonomas. , :

Y por lo que se refiere al rendimiento de los tributos cedldos el artlculo 2 de la Ley de
Cesion sefiala que por éste ha de entenderse "el importe de la recaudacién llqulda derivada de las
deudas tributarias correspondientes a los distintos hechos imponibles cedidos"'?.

Por su parte, en el articulo 3 se recoge la normativa que resulta aplicable a los tributos ,
cedidos, sefialandose que les seran de aplicacion todas las normas del Estado, tanto las de carécter
general como las propias de cada tributo. Ademés se prevé expresamente que las normas que la
Comunidad dicte en ejercicio de sus competencias no podran desvirtuar en ningiin caso el régimen
tributario estatal por lo que a los tributos cedidos se refiere. Esta: prevision no es mas que la
' puntualizacién de lo sefialado por el articulo 10 L.O.F.C.A. al definir los tributos cedidos. No cabe
duda que la normativa propia de cada tributo cedido sera la normativa estatal, Unica que puede
definir los elementos esenciales de' los mlsmos no previéndose ninglin poder normativo a las
Comunidades Autonomas de régimen comiin’. Por tanto, no teniendo la Comunidad Auténoma
poder normativo en lo que se refiere al tributo cedldo debe ajustarse ala normativa estatal.

2.-DESARROLLO DEL PROCESO DE CESION DE TRIBUTOS A LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS.

Aprobada la Ley de Cesion de Tributos del Estado a las Comumdades Autonomas se
procede a la aprobacion de varias leyes que van a relacionar las previsiones contenidas en los
Estatutos de las diversas Comunidades Auténomas en relacion con los tributos cedidos con la
citada Ley de Cesion de Tributos. Estas leyes, una para cada una de las Comunidades Autonomas
de fégimen comun, que se aprueban; excepto la correspondiente a Baleares, el mismo dia que se,
aprueba el texto general de la cesxon regulan bésncamente dos cues’uones
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1.- Por una parte, entender que la remision que efectiian los diversos Estatutos de
Autonomia respecto al alcance y condiciones de la cesion, se reﬁere a la regulaclon contenida en la
Ley 30/1983, de 28 de diciembre.

2.-'Y por otra, sefialar que la cesion efectiva de tributos se efectuara a pamr del 1 de enero
de 1984, siempre y cuando en esa fecha el coste efectivo de los servicios transferidos a la
Comunidad exceda del rendimiento de los tributos susceptibles de cesion. Con ello se pretende
evitar posibles oomple_|as situaciones en que procediera efectuar transferencias negativas, desde las

- Comunidades Autonomas hacia la Admlmstracnon estatal.

También, y para evitar que la cesién,se demore por razon de la inferioridad. del coste de los.

servicios tranferidos, se escinde la cesion de todos los tributos en bloque, como se preveia en un

principio, senalando que puede postergarse, en su caso, la cesién de las tasas y exacciones sobre el
juego.

De esta forma, si el coste de los servicios transferidos a la Comunidad Auténoma es inferior
~al coste de los tributos cedibles, excluidas estas tasas, se procederia a ceder todos los tributos,
- excepto las mencionadas tasas sobre el juego, postergando la cesion de las rmsmas al momento en

que el coste de los servicios supere a la recaudacion de todos los tnbutos cedibles'.

De todas las Comunidades Auténomas de régimen coml'm y exclUyendo a Catalufia cuya
cesion ya se habia producido con anterioridad, solamente dos Comunidades pudieron lograr la
cesion de tributos en el afio 1984, Se trata, l6gicamente, de las dos Comunidades con mayor techo
competencial, es decir, Galicia y Andalucia. Las demas tuvieron que esparar algin tiempo para

* contar entre sus ingresos con la recaudacion de los tributos cedidos. Dicha cesion se materializo a
traves de varios Reales Decretos en los que se contemplaba el cumplimiento de la exigencia del
mayor coste de los servicios en relacién con la recaudacion de los tributos cedibles y por lo tanto se
disponia la entrada en v1gor de la Ley de Cesmn de Tributos del Estado a cada una de las
Comunidades Autonomas

En general, todas las Comunidades Auténomas reciben de una sola vez todos los tributos
cedidos, salvo Aragon, Cantabria, Baleares y Madrid. Por lo que se refiere a las dos primeras,
Aragoén y Cantabria, se les excliye la cesion de las tasas y exacciones sobre el juego. “Ahora bien,
en el caso de Aragén, un posterior Decreton® 1017, de 25 de abril de 1986 prooede a la extensién
de la cesion a las tasas y exaccmnes sobre el juego.

Producida sucesivamente la cesion de tributos a las diferentes Comunidades Auténomas, el
principal. problema planteado en relacién con dichos tributos venia derivado de la aplicacion del
porcentaje de participacion en los ingresos del Estado. Como ya sefialamos, el sistema adoptado
preveia lograr la suficiencia de recursos para cubrir el coste de los servicios transferidos a través de
dos tipos de recursos: los tributos cedidos y la participacion en ingresos del Estado. ‘

De acuerdo con la formula adoptada para la determinacion de la participacion en los .
ingresos del Estado se tenia en cuenta la recaudacion por tributos cedidos, de forma que una mayor
recaudacion por este concepto implicaba una disminucion de aquél; ya que el montante tltimo no
. podia superar el coste de los servicios. Ello produjo unadesincentivacion en las Comunidades
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Autonomas para realizar una gestion eficaz en relacion con los tributos cedidos, dado ‘que una
menor recaudacion no‘implicaba un'menor ingreso, ya que venfa compensado por un aumento en la
participacion en los ingresos del Estado, garantizando el coste de los servicios traspasados. Por -
contra, una mejor gestion de los tributos cedidos que conllevase una mayor recaudacion se veria
"premiada” con una disminucion en los ingresos que la Comunidad recibia via participacion en *
ingresos del Estado. ,

Esta situacion solo variara a partir de 1986, con la aprobacion del Método del sistema
definitivo de financiacion que da otro tratamiento a la recaudacion por tributos cedidos, sefialando
para la misma un crecimiento igual que el fijado para la evolucion de la participacion en los ingresos
del Estado, de manera que una mejor o peor gestion no va a ser compensada por la participacion en
los ingresos del Estado sino que, resultando independiente, -incidirs en una mayor o menor
recuadacion en la Comunidad Auténoma, con lo que se da un mcentlvo para efectuar una mejor -
gestlon de la recaudacion por estos conceptos'®,

En efecto, el Acuerdo del CPFF.C.A 1/1986, de 7 de noviembre aprobo el Método de
aplicacion del sistema de financiacion en' el penodo 1987/91, conocido como periodo definitivo.
Distinguiendo entre las transferencias financieras a través de las cuales el Estado proporciona
recursos a las Comunidades Auténomas entre el "bloque de financiacion incondicionada" y el
"bloque de financiacién condicionada”, el primero de ellos estaria llamado a permitir- a las
Comunidades prestar los serv1c1os transferidos y cubnr adecuadamente el coste de los mismos”.

Pues blen dentro del denominado bloque de financiacion mcondlclonada se encuentran
-basicamente los tributos cedidos y la pamclpaclon et ingresos del Estado. Con respecto a los
tributos cedidos, el Consejo sefiala claramente que formaran parte del ‘bloque de financiacion
incondicionada "la cantidad correspondiente al objetivo fijado para 1986 en concepto de
recaudacion a obtener por las Comunidades Auténomas por los tributos cedidos (...), calculada en
funcion del incremento tendencial de estos ingresos sobre los realmente obtenidos en 1984, Se
varia, por tanto, de criterio en relacién con los tributos cedidos, ya que no se toma como punto de
partida la recaudacion efectiva de cada afio, sino que partiendo de la recaudamon de un afio
concreto (1984) se determina un mcremento tendenma]18 ‘ : :

Se trata por tanto de tomar en cuenta nola recaudacion efectlva como ocurria durante el
periodo transitorio, sino la recaudacion prevista, con mdependenma de la mejor o peor gestion que
pudiera llevar a cabo la Comumdad Autonoma. De esta manera, una mejora en la gestion supondra
una cantidad adicional de recursos; por contra, si la desidia en Ia gestion le llevase a una
recaudacion por debajo de la prewsta esto no iba a suponer una alteracion de los recursos
procedentes de la participacion en ingresos del Estado, debiendo paliarsé a través de otros
mecanismos,

Ello tenfa por objeto lograr un comportamiento neutral de los tributos cedidos respecto a la
Participacion en ingresos del Estado. Y la forma en que se articula, como hemos sefialado, consiste - °
en sefialar a la recaudacion de los Tributos Cedidos una evolucion normativa igual a la participacion
y equivalente al incremento monetario medio del coste efectivo de los servicios transferidos. En la-
practica la modificacion efectuada en este sentido ha supuesto un incentivo para la mejor gestion de
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los tributos cedldos por parte de las Comunidades Autonomas generando en todos los- ejercicios
ganancnas de financiacion.

Pero no va a ser ésta la tnica modificacion que se produce en el nuevo periodo. Como ya
sefialamos, la entrada de Espafia en la Comunidad Economica Europea, que obllgaba a instaurar en
nuestro pais un Impuesto sobre el. Valor Afiadido, lo cual se llevo a cabo-a través de la Ley
30/1985, de 2 de agosto, que entrd en vigor el 1 de enero de 1986, supuso la desaparicion de
diversos tributos previamente existentes en nuestro pais, entre ellos algunos de los tributos cedidos,
como era el Impuesto 'sobre el Lujo, con la consngulente pérdida de recaudacion para las
Comunidades Autonomas. .

Esta situacion, junto con la necesidad sentida en el seno del C PEF.CA. de ampliar la
descentralizacion fiscal ya iniciada, lleva a demandar la cesion del Impuesto sobre Actos Juridicos
Documentados, de manera que sea efectivo el 1 de enero de 1988, siempre y cuando la Comunidad
Auténoma a la que se vaya a ceder tenga un coste a financiar por PPI superior al rendlmlento del
tributo en su territorio en el afio 198619 \

Cumphendo este deseo se aprueba Ja Ley 32/ 1987 de 22 de d1c1embre de amphacwn del
~alcance y condiciones de la cesion del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados. Esta norma supone la ampliacion de la cesion del Impuesto sobre -
Transmisiones, que de acuerdo con la regulacion inical de la Ley 30/1983, de 28 de diciembre
alcanzaba, exclusivamente, a las "transmisiones patnmomales y a las "operaciones societarias",
quedando fuera de su ambito los "actos juridicos documentados”. Dado que la cesién solo se
produciria si el coste de servicios a financiar por la participacion en ingresos del Estado superaba la
recaudacion por el impuesto a ceder, qued6 fuera de la misma en el afio 1988 Madrid. -

En cuanto a la cuantia de los recursos percibidos por las CC:AA. en virtud de la cesion de
tributos, hasta 1986 fue el Impuesto sobre el Lujo la figura con mayor capacidad fecaudatoria. La
desaparicion de este tributo con la entrada en vigor del L V.A., y Ia no cesién de la fase minorista de
este impuesto, limit6 la autonomia fiscal de las CC.AA. Esto fue paliado, en parte, con la cesion
del Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados a partir de 1988. Las cifras concretas de la
recaudacion obtenida por la CC.AA. de Castilla- Leon figuran en el siguiente Cuadro :

Ejercicio  Sucesiones Patrimonio Transmis. - A.J.D. Juego ~ Tasas Total
. : S afectas ‘
1987 = 3425 1.638 5.382 Lo~ o 6811 2.205 19.281
1.988 3.448 2.094 6.283 4.091 7030 2461 25407
1.989 4085 223 8.156 5133 7620 3439 28.656

1990 4124 2259 8608 7499 10433 3916 36839
1991 3974 2481 9067 8159 12725 4614 . 41.020
1992 4037 2946 - 9684 8444 11577 4957 - 41.645
1.993 4573 2. 946‘ 9406 8635 11506 5233 42299

Fuente CMONASTERIO Y J. PANDIELLO Manual dg Hacgenda Autonomlca \ 4
Local. Edit. Anel 1.996 .
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3.- PERSPECTIVAS DE FUTURO

Frente ‘a la idea de agotar las posibilidades de cesion previstas en el LOFCA,
complementada. con-la cesion de capacidad normativa, mas o menos limitada, sobre las citadas
figuras, el Informe sobre el Sistema de Financiacion Autondmica y sus problemas (Libro
Blanco), plantea una segunda opcion, consistente en el establecimiento de una serie de tributos
compartidos entre el Estado y las CC.AA., formula que consideran mas adecuada para mejorar
el grado de corresponsabilidad fiscal de éstas, entendlendo que podna tener fac1l encajek
modlﬁcando los arts 10y 11 de'la LOFCA.

Sin embargo, el Acuerdo del CPFF de 23 de septiembre de 1996, que concreta el
Sistema de Financiacion de las CC.AA. para el quinquenio 1997/2001, opta por una via
intermedia, conﬁgurando s6lo el IRPF como un impuesto compartido (en la linea sefialada en
el Libro Blanco) % y modificando el alcance y condiciones de la cesion de tributos como una
forma de profundizar en la corresponsablhdad fiscal.

A estos efectos, se prevé la necesarla modificacion parcial de la LOFCA en tres
aspectos: matizando el concepto de trlbuto cedido, incluyendo entre los tributos susceptibles .
- de cesion al IRPF y delimitando el régimen de competencias-de las CC.AA. en relaclon con los’
tributos cedidos e mcluyendo un reglmen especnal de resoluc:on de conﬂlctos que pudleran ‘
plantearse en este campo

Por lo: que se reﬁere a los tributos cedidos, al margen de la cesion de un tramo del
IRPF a las CC.AA., un aspecto fundamental del nuevo Modelo estrlba en la concesion a éstas
de facultades nonnatlvas sobre los mismos. ~

El alcance de las facultades: normativas que ‘se pretenden otorgar a las CC.AA. se ,
concreta, de forma general, en la posibilidad de regular el minimo exento y la tarifa en el
Impuesto sobre el Patrimonio; la tarifa y las reducciones de la base imponible en el Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones; la fijdcion de tipos, dentro de ciertos: limites, en las
operaciones relativas a bienes inmuebles y en los documentos notariales en el ITPAJID, y, por
lo que se refiere a los tributos sobre el juego, las exenciones, base imponible, tipos de
gravamen, cuotas fijas, bonificaciones y devengo

Por otro lado, respecto al tramo autonémico del IRPF se trata, sin duda, de la novedad
mas importante para el nuevo quinquenio y se presenta como una forma de lograr el principio
de corresponsablhdad fiscal, facultando a las CC.AA. para establecer una _tarifa propna y
deducciones en este impuesto.

Es decir, la propuesta va mas alla de proceder a una mera distribucion territorial de la
recaudacion en este impuesto, sino que abarca también tareas de gestion y recaudacion.

En cualquier caso, queda fuera de discusion- que el establecimiento de un tramo
autonomico en este impuesto' debe ir parejo a que determinados elementos esenciales del
mismo continfien como materia de regulacion exclusiva por parte del Estado. En ellos se
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deben incluir la regulacion del hecho imponible, el devengo y, por supuesto, los puntos de -
conexion para la atribucion territorial (que sera la residencia habitual).

Por contra, la competencia normativa de las CC.AA. y se gjercera respecto a la tarifa 2
y las’ deducmones en la cuota por circunstancias personales y familiares, por inversiones no
empresariales > y por aphcac1on de renta, que decidiesen establecer aquéllas,. s1empre que no
provoquen una minoracion del gravamen en alguna categorla de renta.

Finalmente, una cuestién de gran importancia en la nueva a‘mculaci()n del sistema de
financiacion autonémica resulta la forma de articular la gstlon 1r1butar1a yla pamclpacmn enla
misma de las CC.AA. ' \

Sin llegar a aceptar, en estos momentos, la propuesta de una Administracion Tributaria -
Integrada que se encuentra en el Libro Blanco, el Acuerdo del CPFF opta por conservar las
reglas basicas hasta ahora vigentes 'sobre’ la part1c1pac10n de las CC.AA. en la AEAT,
mejorando el esquema de funcionamiento.

Los principios basicos de esta participacion se concretan en la gestion por las CC. AA.
de los tributos propios y los tributos cedidos por el Estado y gestion por la AEAT del IRPF,
tanto en su tramo estatal como autonémico.

/,
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! Previamente se habia aprobado la Ley 41/1981, de 28 de octubre por la que se cedian a la
Generalidad de Catalufia una serie de tributos. Realmente sera esta norma la que sirva de pauta
para la posterior cesion de tributos al resto de Comunidades Autonomas de régimen comun.

? Dentro del sistema de financiacion disefiado por la L.OF.C.A se pueden distinguir tres
bloques diferenciados en funcion de los fines a alcanzar. Por un lado nos encontrariamos con
“aquellos medios destinados a garantizar la cobertura del coste de los servicios transferidos; en
segundo lugar los mecanismos redistributivos, destinados a garantizar un nivel ‘minimo de
prestacién de servicios publicos fundamentales en todo el territorio y a lograr un desarrollo regional
mas equilibrado; y en tercer lugar, estaria la financiacién autonoma, para aquellas Comunidades
-Auténomas que quieran mejorar el nivel de prestacion de los servicios asumidos, Pues bien, los
tributos cedidos se encuentran dentro’ del bloque sefialado en primer lugar; tratan de cubrir el coste
de los servicios transferidos, el coste en que incurtia el Estado en el momento de proceder a la
transferencia por la prestacion de dichos servicios en el ‘ambito de la respectiva Comunidad
Auténoma. El total de dichos costes debe ser cubierto, junto con la recaudacion por tnbutos
 cedidos, por la participacion en determinados i mgresos del Estado.

¥ Vid. J.L.CODES ANGUITA : “ La cesion de Impuestos Estatales como fuente de financiacion
delas CC.AA.”, Revista de Hacienda Autonomlca y Local N° 30, ( 1980) p 575.

* Para CODES ANGUITA, JL,, op. cit., pp.’ 576, unavc\onﬁg‘uracién amplia de la cesion
significaria la transferencia no solo del producto del impuesto sino de todas. las competencias
administrativas necesarias para obtenerlo. Por lo tanto se deberia transferir la gestxon, liquidacion,
. inspeccion y recaudacion. :

Pero cabe también una solucion intermedia, en el supuesto de que, manteniéndose la -
soberania estatal en la gestion, se otorgasen competencias en este campo a los territorios dotados
de autonomia (Ibidem). Tal como sefiala A. MARTINEZ LAFUENTE en su obra La cesion de
tributos del Estado a las Comunidades Auténomas ( Civitas 1983 ), éste ha sido el sistema
adoptado por la Ley de Cesion, definiendo el tributo cedido como aquél que "rigiéndose por la
normativa del Estado, implica nazca la obligacion tributaria en su favor, sustituyéndose por
imperativo de la ley la persona del acreedor, que pasa a ser la Comunidad Auténoma para ateder a
la financiacion de los servicios piblicos transfendos" (pp 54 y 138).

* Asi sucedié con el Impuesto sobre Transrms:ones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, que en un primer momento se. cedi6 solo en relacion con la modalidad de
- Transmisiones Patrimoniales, siendo una Ley posterior, de  la que completd la'cesi(')n del resto de
hechos imponibles. h

, 6 MACDOUGALL , en C. MCLURE : Tax Asmggment in Federal Countries. Centre for
Research on Federal Fmancnal Relatlons Camberra. .

"MUSGRAVE (1983). Recogido en MCLURE, op. cit.



S
La financiacion autondmica y los tributos cedidos... . i 427

¥ JLLOPEZ LABORDA : Los equilibrios financieros en el estado de las Autonomlas Instituto
de Estudios Flscales Monografia 95, Madrid 1991.

® En la Memoria del Proyecto L.O.F.C.A. se concluia que las figuras que debian integrar la
tributacion regional era: Las tasas y contribuciones especiales, el recargo del Impuesto sobre Ia
Renta, cuotas fijas de la actual imposicién de producto, contribucion urbana, LV.A minorista,
LT .P., impuestos sobre consumos especificos € impuestos sobre apuestas y focales de j juegos, sobre
compra y circulacion de vehiculos, sobre establecimientos hoteleros y de esparcimiento, etc. .

Hay que precisar que de estas figuras tributarias, las cuotas fijas de la imposicion de
producto y la contribucion urbana son tributos locales.

En cualquier caso, el art. 12.2 L.O.F.C.A. precisa que no van a poder ser objeto de cesion. -
los impuestos estatales sobre la renta global de las personas fisicas, sobre el beneficio de las
sociedades, sobre la produccion o las ventas (a salvo de la venta en fase minorista), sobre el trafico
exterlor y los que se recauden a través de monopohos ﬁscales

191 os tributos cedidos segin dlcha Ley son: '
a) Impuesto Extraordinario sobre el Patrimonio de las Personas Fisicas. =
b) Impuesto General sobre Sucesiones. ! :
¢) Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y -Actos Jundlcos Documentados 3
unicamente en cuanto a los siguientes hecho imponibles:
1.- Transmisiones onerosas por actos inter vivos de toda clase de bienes y derechos que
mtegren el patrimonio de las personas fisicas o juridicas..
2.~ Constitucion de derechos reales; prestamos ﬁanzas arrendamientos, pensiones y
concesiones administrativas.
3.- Constitucion, aumento y disminucién de capltal fusion, transfomxacwn y dlsolucmn de
Sociedades.
d) Impuesto sobre el LUJO Uinicamente en cuanto a los siguientes hechos imponibles:
+ 1.- Adquisicion en régimen general de los articulos que se citan a continuacion:
- Vehiculos de traccion mecénica (amculo 16.del Texto refundndo de la Ley del
Impuesto sobre el Lujo).
- Aviones de turismo y embarcacxones de recreo, asi como sus accesorios y piezas
de recambio, incluso motores auxiliares (articulo 18 del citado Texto refundido).
; - Joyeria, platena y relo;ena (apartado a) y c) del amculo 20 del citado Texto \
reﬁmdido). ‘
‘ - - Antigiiedades (amculo 21 del Texto refundido). -
- Esculturas, pinturas y grabados originales en el supuesto comprendido dentro del
apartado ¢) del articulo 23 del Texto refundido del Impuesto sobre el Lujo.
- Articulos de fumador (apartado a) del articulo 28 del repetido Texto refundldo)
2.- Tenencia y disfrute de embarcacnones y aeronaves (articulo 30 del repetido Texto
refundidol), y -
¢) Tasas y demas exaccnones sobre el juego.

i
5



‘ 428 ) ' : Sant.iago,A\lvarez Garcla y Ana Isabel Gonzdlez Gonzdlez

' Asi pasé, por ejemplo, con el Impuesto sobre el Lujo al lmplantarse en Espana el Impuesto
sobre el Valor Afiadido. .

2 En el Proyecto de Ley se sefialaba que el rendimiento correspondlente ala Comumdad
Auténoma seria el que resultase de deducir de la recaudacion liquida derivada de las deudas
tributarias correspondientes a los distintos hechos imponibles, el importe de las participaciones
concedidas por la Ley a las Haciendas Locales y, en el Impuesto sobre el Lujo, el lmporte dela
desgravacion fiscal a la exportacion.

" No ocurre asi en las Comunidades Forales, pero su sistema de financiacion es otro, no el
comin de la L:0O.F.C.A. El hecho de que tengan capacldad normativa sobre algunos aspectos de
los tributos objeto de cesion no deriva, en dichos casos; de que sean precisamente tributos cedidos.

' La cesién se produce s1empre al afio sngmente a aquel en que el coste de los servicios
transferidos supera la recaudacion por tributos cedibles.

' Es decir, estas normas quekapmeban la entrada en vigor de los tributos cedidos cuando se
remiten a la Ley de Cesion de Tributos del Estado se refieren a la concreta Ley relatxva asu
Comunidad Auténoma y no a la Ley 30/ 1983.

1% Esta solucién ya fue adoptada para el ejercicio 1986, tiltimo afio del periodo transitorio.
"7 Es, enuna palabra, cumplir el principio de suficiencia, como ya habiamos adelantado.

'Y en el mismo sentido, por lo que se refiere a la participacion en mgresos del Estado una vez
finalizado el periodo transitorio, en el que el criterio de reparto se centraba en la garantia del coste
~ efectivo de los servicios transferidos, éstos se van a repartir en funcion de las variables
~ socioecondmicas recogidas en el articulo 13 de laL.O.F.C.A. Y una vez determinadas las variables

socioecondmicas el porcentaje de participacion de cada Comunidad debera tener en cuenta la
cantidad fijada como objetivo de recaudacion de los tributos cedidos y tasas afectas a los servicios.

. ' No se trata sino de la misma restriccion «que se puso de manifiesto al aprobar la cesion de
tributos a las Comunidades Autonomas y que supuso que las distintas Comunidades alcanzasen la
cesion en momentos diferentes, con objeto de no tener que legar a arbitrar un sistema de
transferencias hacia la Administracion central por las cantidades superiores de recaudacion que
emanesen de estos tributos.

% Si bien se encaja dentro del sistema como trlbuto parcialmente cedido.

> Paralelamente sera necesaria la modificacién de la L.O.F.C.A.

* Para ello se abatir la tarifa estatal en un 15%, dejando ese espacio fiscal para las CCAA.
que podrén establecer una tarifa individual y otra conjunta, en cualquier caso de caracter
progresivo.

® Las deduccnones por inversiones empresariales seran las del Impuesto sobre Sociedades.



