La financiacion autonomica y la gestion
tributaria como cuestion constitucional

GERMAN ORON MORATAL
Catedrético de Derecho Financiero y Tributario.
Universitat Jaume | de Castelld.

Resumen

Las diferencias en las normas reguladoras de la gestién de unos mismos

tributos cedidos crean inseguridad juridica y pueden alterar las condiciones
basicas del cumplimiento del deber constitucional de contribuir. Ademas

la gestion de unos mismos tributos por Administraciones diferenciadas

también generan discriminaciones en funcién de sus recursos y medios,
por lo que dada la importancia actual de los impuestos para financiar el
gasto publico, situacion muy distinta de la que acontecia en 1978, seria

oportuno crear un érgano, en su caso con relevancia constitucional, para
la aplicacion de los tributos, que estaria sometido al Derecho creado por

los titulares del poder legislativo, Estado y Comunidades Auténomas, y

que podria estar funcionalmente vinculado al Senado, siendo este una
auténtica camara de representacion territorial.

Palabras clave: gestion tributaria, tributos cedidos, autonomia financiera,

deber de contribuir, administracién integrada.

Resum
Les diferéncies en les normes reguladores de la gestié d'uns mateixos
tributs cedits creen inseguretat juridica i poden alterar les condicions

basiques del compliment del deure constitucional de contribuir. A més,

la gesti6 d'uns mateixos tributs per administracions diferenciades també

LA FINANCIACION AUTONOMICA Y LA GESTION TRIBUTARIA COMO CUESTION CONSTITUCIONAL

543



genera discriminacions en funcié dels seus recursos i mitjans, per la qual
cosa, donada la importancia actual dels impostos per a financar la despesa
publica, situacié molt diferent de la que succeia en 1978, seria oportu
crear un organ, si és el cas, amb rellevancia constitucional, per a I'aplicacio
dels tributs, que estaria sotmés al dret creat pels titulars del poder
legislatiu, Estat i comunitats autonomes, i que podria estar funcionalment
vinculat al Senat, auténtica cambra de representacio territorial.

Paraules clau: gesti6 tributaria, tributs cedits, autonomia financera, deure
de contribuir, administracié integrada.

Abstract
The differences in the norms, that govern the management of the same
ceded taxes, create legal insecurity and can alter the basic conditions
of fulfillment of the constitutional duty to contribute. In addition, the
management of the same taxes by differentiated Administrations also
generates discrimination based on their resources and means, so given the
current importance of taxes to finance public expenditures, a situation very
different from what happened in 1978, it would be opportune to create
an organ, in its case with constitutional relevance, for the application of
taxes, which would be subject to the Law created by the holders of the
legislative power, State and Autonomous Communities, and which could
be functionally linked to the Senate, being this an authentic chamber of
territorial representation.
Key Words: Tax management, Ceded taxes; Financial autonomy, Duty to
contribute, Integrated administration.
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l. Estado de la cuestion

Es una obviedad que el sistema de financiacion de las Comunidades
Autdnomas, tal y como se ha ido desarrollando y aplicando el Titulo
VIII de la Constitucidn, resulta insatisfactorio para una gran parte de la
ciudadania y las correspondientes Comunidades a las que pertenecen,
como es el caso de la Comunidad Valenciana. La provisionalidad o
transitoriedad de los distintos sistemas de financiacion, cuya revision
ultima esta siendo aplazada desde ya hace demasiado tiempo, suscita
una serie de cuestiones que exceden con mucho lo que se pretende en
estas paginas, por lo que acotaré las consideraciones en relacién con
un aspecto que no afecta tanto al quantum del sistema de financiacion,
sino a quién y cémo aplica el sistema tributario autonémico,
fundamentalmente los impuestos cedidos por el Estado.

La previsidn constitucional sobre los recursos financieros de las
CCAA incluyé los impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado,
ademas de sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales
(art. 157.1), pudiendo regularse por Ley organica el ejercicio de esas
competencias (art. 157.3) y también se dispone que «Las Comunidades
Autdénomas podrdn actuar como delegados o colaboradores del Estado
para la recaudacion, la gestion y la liquidacion de los recursos tributarios
de aquél, de acuerdo con las Leyes y los Estatutos» (156.2).

Desde un primer momento, el disefio del sistema de cesion de
tributos y la delegacién de la gestidn tributaria en algunos de los
tributos cedidos por parte del Estado, puso de relieve las nefastas
consecuencias de una financiacién garantizada, con independencia del
resultado de la gestion tributaria llevada a cabo por las Comunidades
Auténomas. De ahi se pasd poco a poco a buscar soluciones con un
incremento de la corresponsabilidad fiscal de las Comunidades, con la
atribucién de potestades normativas sobre distintos aspectos de varios
de los tributos cedidos, para que las Comunidades no se limitaran a ser
un centro de gasto con cara amable para sus ciudadanos, sino también
tener responsabilidad en el ingreso tributario, tanto en la decision
normativa como en los resultados de la gestion.
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No obstante, y aun siendo asi, se ha seguido en muchos casos con
la practica de conveniar con el Estado que sea la Agencia Estatal de
Administracién Tributaria quien lleve a cabo la recaudacion de tributos
autondmicos en via de apremio, escenario en la que para el deudor
moroso es la Administracién del Estado quien le exige el pago.

Ademés, para algunos tributos cedidos estd previsto que las
Comunidades Auténomas puedan legislar sobre gestion y liquidacion
(Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones e Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados), o
aplicacién de los mismos (tributos sobre juego).

El tiempo transcurrido desde la aprobacidn de la Constitucion,
asi como lo legislado y actuado desde entonces, tanto por el Estado,
como por las Comunidades Auténomas, aconseja una reflexion
sobre la gestion tributaria o aplicacidn de los tributos cedidos, y que
diferenciaré en dos aspectos, uno el correspondiente a la prevision,

y ya materializacién por mas de una Comunidad, como el caso de la
Valenciana, sobre los limites constitucionales a la regulacién autondmica
sobre esos aspectos. La otra, de cardcter prospectivo o de lege ferenda,
sobre la conveniencia de un cambio total en la aplicacién de los

tributos y la creacion de una institucidn Unica para la gestion de los
tributos cedidos o compartidos, al margen de la existencia de diversas
regulaciones autondmicas sustantivas sobre ellos.

Il. Consideraciones sobre el alcance de la
regulacion de la aplicacion de los tributos
cedidos a las Comunidades Autonomas

Ya se ha indicado que la Constitucion prevé la posible delegacién o
colaboracién de las Comunidades Auténomas en la aplicacion de los
tributos del Estado, y mas alld de ello la Ley Organica 8/1980, de 22

de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas (en
adelante LOFCA), establecié desde la modificacién de 2009 que puedan
regular la gestion de los impuestos sobre sucesiones y donaciones
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y el impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos
documentados, o la aplicacién en el caso de los tributos sobre el juego,
que afecta también a la recaudacién e incluso inspeccién.

Con anterioridad a la aprobacién de la vigente Ley General
Tributaria, cuyo art. 1 declara que es de aplicacion a todas las
Administraciones tributarias en virtud y con el alcance del art. 149.1.12,
82, 142y 182 de la Constitucion, se habia suscitado un mas que relevante
debate sobre la vinculacién o no de las Comunidades Auténomas a la
citada Ley, y del que con profusiéon me ocupé en otro lugar,' donde
desarrollaba las posibilidades que puede tener el art. 133.2 CEa la
hora de establecer como limite del poder tributario autonémico, para
establecer y exigir tributos, no solo la Constitucién, sino también las
leyes. Ciertamente una ley estatal, la LOFCA, ha previsto la posibilidad
de regular la gestion en algunos impuestos, pero aun formando parte
del bloque de constitucionalidad, el uso que se haga de esa regulacion
por las Comunidades Auténomas podria suponer la vulneraciéon de
principios constitucionales, pues es especialmente relevante que
en estos casos el ordenamiento esté dotado de un mayor grado de
seguridad juridica y que los ciudadanos sean llamados a cumplir con
su deber constitucional de contribuir en términos mds acordes con el
principio de justicia, en este caso de justicia tributaria. Como en su dia
sefialaba RAMALLO MASANET, las Comunidades Auténomas «tienen
una competencia legislativa y reglamentaria de cardcter sustantivo
para elaborar su sistema tributario y una competencia de ejecucién
del mismo, pero en ningun caso se les asigna la competencia para
regular las materias que son propias de la Ley General Tributaria ni de
los Reglamentos Generales que la desarrollan».? No obstante, para tres
de los tributos cedidos se ha previsto que en relacidn con la gestidn
puedan regularse por las CCAA, que no debe porqué significar separarse

1 «La distribucién del poder financiero entre el Estado y las Comunidades Auténomas.
Especial referencia a la relacion entre Leyes tributarias del Estado y de las Comunidades
Auténomas», Palau 14, RVHP, 28, 1997, pp. 5-42.

2 Ramallo Massanet, J.: «Estructura Constitucional del Estado y Ley General Tributaria»,
CT, 67,1993, p. 106.
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del régimen establecido por el Estado si ello afecta a los derechos y
garantias de los contribuyentes.

Al menos tres de los titulos competenciales que cita el art. 1 de
la LGT («la regulacién de las condiciones bésicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales»; «Hacienda General»
y «las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas»),
significan que no solo es razonable, sino también constitucionalmente
exigible, que las condiciones del cumplimiento del deber constitucional
de contribuir han de ser las mismas sea cual fuere el tributo que
concrete dicho deber y en donde hubiere de cumplirse, pues si no hay
duda alguna de que las CCAA pueden establecer el nivel de imposicién
sobre sus ciudadanos de modo diferente a otras, tanto en los tributos
propios como en los cedidos sobre los que se les ha atribuido dicha
competencia, como ya dijera RAMALLO, «nada apoya, sino todo lo
contrario, que unos créditos tributarios tengan més garantias que otros
en funcién del lugar de residencia, o que el plazo de prescripcion,
las sanciones o los deberes de colaboracidn y las actas de inspeccién
tengan efectos y contenidos distintos segln sea el ente que legislo
sobre el tributo o el ente acreedor del mismo. Consideramos contrario
al principio de igualdad el que las condiciones para el cumplimiento
del constitucional deber de contribuir consistente en soportar la carga
tributaria (estatal, autondmica y local), sean diferentes dependiendo
de quién sea el sujeto activo».? Afirmando que con esa solucién no se
cercena el poder tributario de las Comunidades Auténomas porque
«1) El deber de contribuir es general, y por tanto sin acepcién de ente
publico o de tributo siempre que esté legal y constitucionalmente
establecido. 2) Solo lo podrian ejercer, en estas materias, en el reducido
ambito de sus tributos propios, para los que, ademds, no se encuentra
via constitucional que permita darles un titulo competencial. 3) Deja
intacto su poder tributario, legislativo y reglamentario, para sus tributos

3 «Estructura Constitucional del Estado y Ley General Tributaria», op. cit. p. 114.
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propios. 4) Deja intactas sus «plenas atribuciones para la ejecucion
y organizacion» de las tareas de gestion, liquidacion, recaudacion e
inspeccién.*

Sin perjuicio de que la LOFCA establece que las CCAA podran
regular la gestion del Impuesto sobre sucesiones y donaciones y
del Impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos
documentados, y la aplicacién de los tributos en el caso de los que
recaen sobre el juego, esa regulacion no puede afectar a la alteracion
de los derechos y garantias del contribuyente. Las condiciones del
cumplimiento del deber constitucional de contribuir han de ser las
mismas, sea cual sea el tributo que concrete dicho deber y en donde
deba cumplirse. La Constitucidn posibilita que las diferencias entre los
ciudadanos o los territorios se den en el terreno sustantivo, en el del
reparto de la carga tributaria, pero no en el de las condiciones en que
dicho deber se tiene que cumplir. No hay razones objetivas para que
unos créditos tributarios, y mas aun los correspondientes a un mismo
tributo, tengan unas condiciones distintas de cumplimiento, como
hemos sefialado que ya postulaba el profesor RAMALLO. Ademas de
los supuestos que él enumeraba, también debe incluirse por ejemplo
el de los plazos para el cumplimiento de un mismo tributo, pues
entendemos que es contrario al principio de igualdad, y también al
de seguridad juridica, que las condiciones para el cumplimiento del
constitucional deber de contribuir, consistente en soportar la carga
tributaria, sean diferentes dependiendo de quién sea el sujeto activo del
correspondiente tributo cedido.

En ese sentido hay que sefialar que en la Comunidad Valenciana,
para el cumplimiento del Impuesto sobre transmisiones patrimoniales
y actos juridicos documentados y del impuesto sobre donaciones,
el plazo se modificé respecto del establecido en el régimen general,
fijdndose en un mes, lo que se hizo por Decreto-ley 4/2013, de 2 de
agosto. Pues bien, ese plazo de un mes reduce el plazo de presentacion

4 «Estructura Constitucional del Estado y Ley General Tributaria», op. cit. p. 116.
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de las declaraciones, y por tanto condiciona los derechos de los
contribuyentes, que ademas, en aquellos casos en que en un mismo
documento consten actos que se sujeten al impuesto pero que por

el punto de conexion se deba autoliquidar en distintas comunidades
auténomas o ante el Estado, tendriamos diferentes plazos de
declaraciéon para un mismo hecho imponible. Es mds, no estando
cedidos todos los hechos imponibles de esos impuestos (obligacién real
en ISD o titulos nobiliarios en ITPAJD), nos encontramos con que hay
dos plazos seglin esté cedido o no, y como se ha dicho también, cuando
estando cedido el punto de conexidn atribuye la recaudaciéon a mas de
una Comunidad.

Si lo que se pretendia era simplificar, para evitar contar los dias
habiles, la restriccion de derechos no se daria si el plazo se hubiera
establecido en dos meses. En efecto, una transmision de dos inmuebles
sito uno en la Comunidad Valenciana y otro en Murcia el 10 de
septiembre pasado y ante el mismo Notario, el plazo para autoliquidar
en la Comunidad Valenciana finalizaria en dia 10 de octubre, mientras
que en Murcia finalizaria el 23 de octubre, esto es, dentro de los 30
dias hébiles. Cierto es que hay otras Comunidades que también han
establecido el plazo del mes, como es el caso de Aragdn, o Castilla
La Mancha, por ejemplo, lo que incrementa la incerteza juridica.

Ese cambio de plazos incide, en caso de incumplimiento del fijado
en la Comunidad Valenciana, pero cumpliendo dentro del previsto
con caracter general, que proceda la aplicacion de los recargos por
cumplimiento extempordneo que son mucho més onerosos que el
interés de demora cuando el retraso es minimo, como ocurre en esos
casos, provocando resultados absolutamente desproporcionados.

La sentencia del Tribunal Constitucional 14/1986, de 31 de enero,
declaré la competencia exclusiva del Estado para regular el interés
de demora aplicable a todas las deudas tributarias con la siguiente
argumentacion: «La determinacién cuantitativa del interés de demora
de estos créditos ha de merecer un tratamiento unitario en todo el
territorio nacional, por lo ya expuesto y porque, en esa misma linea

LA FINANCIACION AUTONOMICA Y LA GESTION TRIBUTARIA COMO CUESTION CONSTITUCIONAL 551



de ideas, al consistir en un simple incremento de la deuda tributaria,
motivado por el impago del crédito principal, bien se considere de

cariz sancionatorio para el deudor, o de resarcimiento para el ente
titular del crédito, no se advierte motivo o razén alguna para que tal
determinacion cuantitativa oscile segtn cudl sea la Entidad acreedora,
sino que, por el contrario, «debe garantizarse a los administrados un
tratamiento comun, de conformidad con lo dispuesto en el art. 149118
de la CE, sobre competencia exclusiva del Estado sobre las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas... la necesidad de

la existencia de una regulacién normativa uniforme y de vigencia en
toda la Nacién, con lo cual se asegura en aras de intereses generales
superiores a los de cada Comunidad Auténoma un comdn denominador
normativo con posibilidad —empero— de que cada una de ellas pueda
establecer las peculiaridades que le convengan dentro siempre del
marco competencial fijado en la Constitucién espafiolay en los
Estatutos de Autonomia». También la sentencia 227/1988, de 29 de
noviembre, relativa a cdnones se ampard en el titulo de las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas.

El plazo de declaracion del impuesto, segtn la ley estatal debe
fijarse reglamentariamente, establecido desde el inicio de la regulacion
del impuesto desde 1987 en 30 dias. En la Comunidad Valenciana,
como se ha dicho, se modificé el plazo general por una norma con
fuerza de ley, un Decreto-ley,

El Decreto-ley solo puede aprobarse y contener disposiciones que
respondan a una extraordinaria y urgente necesidad, algo que no es
posible encontrar ni justificar para un cambio de plazos de declaracién,
sobre los que ademas la justificacion que da la norma es «por razones
de simplificacion de las obligaciones tributarias formales». El Decreto-
ley, constitucionalmente no puede contener una disposicién de este
tipo, por lo que la misma vulnera asi el texto constitucional. Esto es,
ademas de la vulneracion constitucional por razones materiales de
competencia, hay una vulneracién formal por la norma empleada, al
darle rango de ley y reducir asi las posibilidades de impugnacion que
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tienen los ciudadanos, al pretender limitar las posibilidades de recurso
Unicamente a quien pueda acceder al Tribunal Constitucional.

En fin, la regulacién de la gestién tributaria en los tributos cedidos
que permite la LOFCA y concreta la Ley que regula el sistema de
financiacidn de las CCAA de régimen comun, no debiera ir més alla
de cuestiones que no afecten a las condiciones formales bésicas
del cumplimiento del deber de contribuir, pues en caso contrario
se vulnera la competencia constitucionalmente disefiada, ademas
de la vulneracion de los principios de igualdad y seguridad juridica.
Como se dice en la sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010,
de 28 de junio, «la Constitucion (art. 156.2 CE) habilita a los
Estatutos de Autonomia para prever una actuaciéon colaboradora de la
Comunidad Auténoma con el Estado, si bien la regulacién estatutaria
correspondiente debe quedar supeditada a lo que establezcan «las
leyes», que, segun dijimos, han de ser las del Estado en razén a
la coordinacion general del sistema financiero y tributario que le
corresponde ejercer», y la LOFCA, como ley estatal no puede con la
delegacion de la regulacion de la gestidn tributaria permitir ir mas
alld de lo que resulta de la misma Constitucién, por lo que el uso que
se haga de esa delegacion si puede ser inconstitucional si afecta al
cumplimiento de las condiciones bdsicas de cumplimiento del deber
de contribuir.

I1l. Consideraciones sobre la creacion de una institucion
Unica para la gestion de los tributos cedidos o compartidos

Atendiendo a la realidad actual observamos cémo el impuesto central y
maximo exponente de la esencia del deber de contribuir que es el IRPF,
que es un impuesto cedido o compartido por Estado con las CCAA, es
un impuesto que lo gestiona el Estado, a través de la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria, teniendo en cuenta las distintas normativas
que en el ejercicio de sus competencias hayan aprobado las distintas
Comunidades.
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Atendiendo también a la realidad, es innegable que el avance
de las nuevas tecnologias y la correspondiente implantacién en la
aplicacion de los tributos por las distintas Administraciones tributarias,
es bien distinta en unos casos o en otros segun el sujeto activo del
tributo, lo que supone que el uso de las nuevas tecnologias lleva a
claras diferencias entre contribuyentes en los distintos territorios,
lo que por ejemplo incide en las posibilidades de prescripcién de
obligaciones tributarias, como reiteradamente se viene poniendo de
relieve en los Informes que rinde la Inspeccion General del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas en cumplimiento de lo
dispuesto en el articulo 45.2 de la ley 22/2009, y que acompafian cada
afo al proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado.

Estos dos botones de muestra, junto a otros muchos que pueden
traerse a colacion, esté llevando a planteamientos cada vez mas
extendidos sobre la necesidad de una Administracion integrada para
la aplicacion de tributos, con una gestion que fuese comun, aplicando
las normas aprobadas en cada caso por el titular de la competencia
normativa.

La aprobacion de la CE en 1978 incorpord unas previsiones en el
ambito tributario, como el art. 133.2 y el 156.2, que se asemejaban
a lo que hasta ese momento preveia la legislacién en la relacion
entre el Estado y los municipios o provincias (ej. Art. 5 de LGT de
1963 o art. 8 del Decreto 3286/1969, de 19 de diciembre, por el
que se aprueba el Estatuto organico de la funcién recaudatoria y del
personal recaudador del Ministerio de Hacienda, por lo que hacia a
la encomienda a las Diputaciones provinciales), pero las cosas eran
muy distintas, por el poder legislativo que se atribuye a las CCAA, y
mas distintas han sido con la evolucién del sistema de financiacién,
con la delegacién de competencias de gestion primero y de regulacion
después, si bien reservandose el Estado la competencia revisora a
través de las Reclamaciones econémico-administrativas, estando
previsto actualmente que para algunos tributos, los del art. 541 de la
Ley 22/2009, puedan asumir la competencia revisora en los términos
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del art. 59 de la misma Ley, circunstancia que hasta la fecha no se ha
producido.

Esa misma Ley, cre6 dos érganos de coordinacién de la gestion
tributaria, el Consejo Superior para la Direccién y Coordinacién de la
Gestion Tributaria (art. 65), y los Consejos Territoriales para la Direccion
y Coordinacion de la Gestion Tributaria (art. 66). El primero se concibe
como un 6rgano colegiado multilateral encargado de coordinar la gestion
de los tributos cedidos entre la AEAT y las Administraciones tributarias
de las CCAA, mientras que los segundos, de caracter bilateral, tienen
encomendado dirigir y coordinar la gestion de los tributos cedidos en
cada territorio autonémico. La eficacia de estos drganos, sin embargo, ha
resultado bastante cuestionada por parte de la mayoria de CCAA.

Es razonable que una Hacienda Publica tenga su propia
Administracién para hacer efectivos sus derechos de contenido
econdémico, pero la mixtura alcanzada con el sistema de financiacion
actual, donde los tributos propios son los menos en conjunto, y
salvo alguna excepcidn también marginales en cuanto a sus efectos
recaudatorios, fundamentalmente por el caracter extrafiscal de la
mayoria de ellos en las Comunidades Auténomas, hace pensar en la
eventual conveniencia de un Instituto, Consejo, Agencia o Autoridad,
integrado por el Estado y las Comunidades Autdnomas, que asumiera
la funcién de aplicar el sistema tributario estatal, y en su caso por
delegacion los tributos propios de las Comunidades Auténomas que
asi lo decidieran. Y esa integracién no pienso que deba producirse a
nivel de los gobiernos o administraciones publicas estatal y autondmica,
como luego se argumenta.

En Informe de la Comisién de Expertos de julio de 2017,° también
se realiza una descripcidn de los problemas que suscita el sistema
actual de gestion de los tributos cedidos, y se realiza la propuesta de
una Administracion tributaria integrada, «La esencia de este modelo
estd en la articulacion institucional de un marco de gobernanza de

5 Puede consultarse, especialmente pp. 60-65, en <http://www.minhafp.gob.es/es-
ES/Prensa/En%20Portada/2014/Documents/Informe%20expertos.pdf>.
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la gestion tributaria en el que participen el Estado y las CCAA. El
proposito es hacer corresponsables de la aplicacidon del sistema fiscal
a ambos niveles de gobierno, con el objetivo comun de alcanzar el
mejor cumplimiento tributario, uniformemente a lo largo de todo el
territorio nacional. Para su instrumentacion es deseable que todos los
gobiernos implicados participen de forma regular en los 6rganos de
decisién donde se conforma y dirige la politica de gestion del sistema
tributario. Esta participacion conjunta contribuiria ademas a favorecer
la responsabilidad fiscal, en la medida que haria mas visible el papel de
cada gobierno en el ejercicio del poder tributario, algo muy deseable
a la vista de la incorrecta percepcion que revelan los contribuyentes
respecto de quién establece y exige los diferentes impuestos. Un modelo
de administracién integrada como el que se propone deberia incluir
también a las Comunidades de régimen foral, sin menoscabo de sus
competencias de gestién de base constitucional. Sin la participacién
de estas Comunidades no se afrontaria plenamente la correccién de los
problemas de coordinacién, comparticién de la informacion, economias
de escala, etc. que recomiendan su adopcion», y se concluye que una
forma adecuada para ello seria la del Consorcio.® La Administracion
tributaria integrada también se demandaba en el Libro Blanco sobre
Financiacion Autondmica de 1995’y el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, en el Acuerdo 1/96, de 23 de septiembre, por el que se
aprueba el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas para
el quinquenio 1997-2001, se planteé la hipotesis de la gestidn tributaria
integrada.
Sin perjuicio de la bondad de este planteamiento, entiendo que

la propuesta en esos términos estd abocada a un camino lleno de

6  Esta propuesta, con salvedades, también parece que ha sido defendida por el Gobierno
de la Generalitat Valenciana, segln se informaba en <http://valenciaplaza.com/la-comunitat-
valenciana-propone-un-consorcio-de-la-agencia-estatal-tributaria-con-las-autonomicas>
(ultima consulta 5/10/2018), que después se ha calificado como una Agencia Tributaria de
caracter federal, en <https://valenciaplaza.com/soler-sobre-la-peticion-de-a-punt-de-ampliar-
su-presupuesto-podemos-hacer-pocos-milagros> (tltima consulta 12/10/2018)

7 Monasterio Escudero, C., Pérez Garcia, F., Sevilla Segura, J. V., Solé Vilanova, J.: Informe
sobre el actual sistema de financiacion autondmica y sus problemas. |EF, 1995.
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obstaculos, precisamente por el protagonismo que puedan tener o
querer llegar a tener unos gobiernos y otros, unas Administraciones u
otras. Por ello, partiendo de la distincion entre el titular del derecho
del crédito tributario, la Hacienda Publica, ya sea del Estado o de la
Comunidad Auténoma, que crea el Derecho, y quien tiene la funcién
encomendada de su gestidn, la Administracion, sea la estatal o la
autondmica, sometida al Derecho, puede pensarse en una institucion,
que bien debiera tener relevancia constitucional, que estuviera llamada
a aplicar el ordenamiento tributario, configurado por quien tiene
competencia legislativa para ello, que es tanto el Estado, como las
Comunidades Auténomas.

Que la Constitucion atribuyera el control de las cuentas del sector
publico, incluidas las Comunidades Auténomas (art. 136 y 153), al
Tribunal de Cuentas, no suscitd ni suscita ningun problema juridico,
aunque si lo hubo por la creacién de érganos de control externo
autonémicos previstos o no en el correspondiente Estatuto, pero que
se salvo por no poder menoscabar el control del Tribunal de Cuentas,
que no es unico, sino supremo (STC 187/1988, de 17 de octubre y
18/1991, de 31 de enero) y cuya posibilidad ya confirmaba en ese
escenario el art. 22 de la LOFCA. El Tribunal de Cuentas es un érgano
constitucional que depende directamente de las Cortes Generales.
Tiene una tradicion mas que centenaria, pero en 1978, cuando se
aprueba la Constitucion esta también tramitandose la reforma fiscal
con las nuevas leyes del impuesto sobre la renta de las personas fisicas
y el impuesto sobre sociedades, y hasta esa fecha, los impuestos, como
fuente de financiacién del mayor gasto publico que supuso el Estado
del bienestar, no habian tenido la trascendencia que han llegado a
alcanzar después.

Por tanto, siendo nominalmente el Senado una cadmara de
representacion territorial, incluso susceptible de mejorarse en este
aspecto para que realmente sea una auténtica cdmara de representacién
territorial, podria establecerse la existencia de un Consejo Tributario,
con funciones de aplicacion del sistema tributario estatal y autonémico

LA FINANCIACION AUTONOMICA Y LA GESTION TRIBUTARIA COMO CUESTION CONSTITUCIONAL 557



compartido,® y por tanto de marcado cardcter instrumental,
independiente y diferenciado de las distintas administraciones publicas
y por ende de los Gobiernos de turno.

Las Cortes Generales y los Parlamentos autonémicos aprobarian
las normas necesarias como consecuencia del principio de reserva
de ley y la distribucidon competencial existente, con la competencia
reglamentaria correspondiente, sin perjuicio de que seguiria en el
mismo escenario la conformacion del sistema de financiacion, y los tira
y afloja para obtener algtn recurso a cambio de comportamientos que
nada tienen que ver con el sistema de financiacion, pero al menos se
ganaria en seguridad juridica, pues el contribuyente es uno, los entes
con poder tributario varios, pero seria un gran paso que la entidad
actuante que se relacionase con el contribuyente también fuese una,
con criterios homogéneos en la aplicacion de las normas, con las
mismas posibilidades tecnoldgicas, sin suscitarse los problemas de
competencia territorial, como por ejemplo en el ITPAJID y en el ISD
cuando en un mismo documento constan hechos imponibles con
distintas Comunidades Auténomas a las que les pueda corresponder el
rendimiento en virtud de la existencia de distintos puntos de conexidn.
Ademads, que el Estado no ha hecho dejacidn de las competencias en la
regulacion de la gestion de estos tributos lo evidencia la aprobacién de
los Reales Decretos 1074 y 1075/2017, de 29 de diciembre, que han
incidido en este dmbito.

Esa Institucion no tendria al Estado como su representado y en
posicidn vigilante o confrontadas a las CCAA, como ocurre ahora con
la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, seria un institucion
que podria depender funcionalmente del Senado, sin perjuicio de la
colaboracion que en su configuracién y nombramiento de sus érganos
directivos pudieran tener también los parlamentos autonédmicos, pero

8  Vid al respecto la propuesta formulada por Garcia Moncé, A.: Autonomia financiera
de las Comunidades Autdnomas. Lex Nova, 1996, pp. 122 y 146, que propone a la Comisién
General de Autonomias del Senado como el érgano que debe desempefiar la funcién
preeminente en la ordenacion juridica del Modelo de Financiacién Autondmica.
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sin vinculacién a Gobiernos y Administraciones, y sin perjuicio de que
sus actos, finalizada la via administrativa serian recurribles en el orden
jurisdiccional.

Los 6rganos de coordinacion de la gestion tributaria hasta ahora
previstos en la legislacion vigente, o las previsiones no materializadas
en relacion con las CCAA, han resultado insatisfactorios, no siendo esos
los Unicos aspectos que requieren una nueva reflexion, pues el Catastro
realiza una funcioén que trasciende al Estado y a la Administracién de
este, pues la proyeccion del mismo donde més se evidencia es en el
ambito de las Haciendas locales y en la valoraciéon de inmuebles que se
gravan por las CCAA en los impuestos sobre sucesiones y donaciones,
en el de transmisiones patrimoniales onerosas, y en el Impuesto sobre el
patrimonio, sobre el que a la vista de los informes anuales ya citados de
la Inspeccién General del Ministerio de Hacienda, la inspeccién sobre el
mismo deja bastante que desear, cuando en muchas ocasiones debiera ir
pareja a la inspeccién llevada a cabo sobre el IRPF.

Por otro lado, eliminaria los problemas de intercambio de
informacién entre las diferentes Administraciones tributarias, y
aprovecharia de mejor forma las economias de escala sin afectar a la
autonomia financiera, comportando en principio un alto nivel de eficacia
y homogeneidad, al quedar la gestion de los ingresos publicos al margen
del poder politico y con responsabilidad unica frente al Senado y en
su caso, ante Parlamentos autonémicos. Es oportuno indicar que el
Tribunal de Cuentas también debe remitir informes a los parlamentos
autonémicos, conforme al art. 12 de su Ley orgénica, «Cuando la
actividad fiscalizadora se refiera a las Comunidades Auténomas o a
Entidades que de ellas dependan, el Informe se remitird, asimismo, a la
Asamblea Legislativa de la respectiva Comunidad y se publicard también
en su «Boletin Oficial».

Sin duda, las previsiones del art. 137 CE, en virtud del cual las
CCAA gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses,
pudieran verse como un obstdculo a la propuesta, como por lo demas
se ha venido sefialando desde que se vienen planteando alternativas al
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sistema actualmente vigente,” asi como la previsiones estatutarias que
atribuyen también la competencia para la aplicacién de los tributos, si
bien en este caso siempre estardn condicionadas por lo que de acuerdo
con el art. 157.3 CE, se pueda disponer.

Entendemos que la funcién de la aplicacién de los tributos
ejercida en los términos planteados no menoscabaria la autonomia
constitucionalmente reconocida, pues también es interés de la
Comunidad Autédnoma que sus contribuyentes tengan la maxima
seguridad juridica en sus relaciones con la entidad que gestiona
y aplica los tributos, y en definitiva, la actividad financiera no se
agota con la aplicacion de los tributos, pues es mucho mas amplia
o rica, pero en el aspecto que consiste en aplicar los tributos si es
verdaderamente instrumental, pues los ingresos obtenidos con esa
actuacion corresponderan al respectivo acreedor de la correspondiente
obligacién tributaria, esto es, en unos casos el Estado, y otros la
Comunidad Auténoma a la que le corresponda el tributo segtn el punto
de conexidn establecido, pudiendo destinar esos ingresos a los gastos o
fines que en el ejercicio de su autonomia decidan.

En fin, sobre la Administracion Tributaria integrada se vienen
efectuando numerosas propuestas desde los primeros problemas
surgidos con el sistema instrumentado para la cesion de los impuestos
del Estado, y que se ha acrecentado con el cardcter compartido de la
mayoria de ellos y la delegaciéon de competencias normativas.

Sin duda, la mirada hacia estructuras adoptadas por paises federales
puede ser de interés, pero entiendo que en los Estados actuales, siendo
el sistema tributario justo una exigencia constitucional, su aplicacién
también debiera tener un reconocimiento constitucional en cuanto al
o6rgano responsable de ello, pues la funcién de los tributos actualmente

9  Por todos, vid. Ortiz Calle, E.: La Agencia Estatal de Administracion Tributaria. Madrid,
Universidad Carlos I1l, BOE, 1998; también en el prélogo, Zornoza Pérez afirma que «no
es sencillo imaginar la férmula para la articulaciéon de una Administracién integrada que,
superando con creces el modelo hoy vigente, podria afectar al derecho a la autoadministracion
reconocido a los Entes territoriales para la gestion de sus propios intereses en el articulo 137
de la Constitucién», p. 17.
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no es la que se conocia en el momento de aprobarse la Constitucidn.
Sin duda no es equiparable al poder judicial, que tiene una organizacién
estatal, aun cuando también se han ido dado pasos con protagonismo
de las CCAA, como la propuesta de miembros de la Sala de lo Civil y
Penal de los Tribunales Superiores de Justicia o el recurso de casacion
autondmica, por ejemplo.

Una ciudadania identificada con su hacienda seria un magnifico
logro, y ello seria mucho mds sencillo si solo hubiera una entidad que
tuviera encomendada esa funcidn y actuase con criterios y medios
homogéneos en la aplicacion de unos mismos tributos, y al menos
evitaria comportamientos tan sonrojantes para algunos, como que una
Administracién autonémica concierte con la Administracién del Estado
que sea esta la que ejecute el patrimonio de los deudores de aquella a
través del correspondiente procedimiento de apremio.

Si el Tribunal de Cuentas es el 6rgano supremo de control de la
actividad econémica y presupuestaria de todo el sector publico, es
mas que razonable que la aplicacion de los tributos estuviera en manos
de un 6rgano Unico independiente, con relevancia constitucional,
funcionalmente vinculado al Senado, y por ende a los parlamentos
autonomicos.
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