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RESUMEN

El presente Trabajo de Fin de Grado tiene por objeto analizar los distintos regimenes
fiscales existentes en nuestro pais. En primer lugar analizaremos el grado de
descentralizacion fiscal en Espafia, y basdndonos en las teorias clasicas de federalismo
fiscal expondremos una serie de ventajas e inconvenientes de la descentralizacion fiscal
asi como los principios fundamentales de ésta. En segundo lugar, estudiaremos los
regimenes fiscales que se aplican en Espaiia, centrandonos en las CCAA de régimen
comun, y el modelo de financiacién autonémica vigente. Dentro de él examinaremos
como las CCAA han hecho uso de su potestad normativa para el establecimiento de
tributos propios, asi como las diferencias entre ellas en lo que respecta a los tributos
cedidos por el Estado. Posteriormente realizaremos algunas propuestas para la reforma

del sistema de financiacion de las CCAA.

ABSTRACT

The purpose of this end-of-degree project is to analyze the different tax regimes in
our country. In the first place, we will analyze the degree of fiscal decentralization in
Spain, and based on the classic theories of fiscal federalism, we will present a series of
advantages and disadvantages of fiscal decentralization as well as the fundamental
principles of tax decentralization. Secondly, we will study the tax regimes that are
applied in Spain, focusing on the CCAA of common regime, and the model of
autonomous financing in force. Within it we will examine how the CCAA have made
use of their normative power for the establishment of own taxes, as well as the
differences between them in respect of the taxes ceded by the State. Subsequently we

will make some proposals for the reform of the system of financing of the CCAA.
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1. INTRODUCCION
La Constitucion Espafiola de 1978 disefi6 un nuevo y complejo sistema de

organizacion territorial, el Estado de las Autonomias, organizando el Estado en municipios,
provincias y Comunidades Auténomas, en adelante, CCAA. Este modelo aun no siendo un

sistema puramente federal supuso una fuerte descentralizacion del Estado.

El sistema de financiaciéon de las CCAA es un aspecto fundamental en el estudio de
éstas ya que permite obtener los recursos necesarios para financiar el desarrollo de sus
competencias y su disefio se encuentra en constante analisis. En Espafa observamos como
existen distintos regimenes fiscales, lo que ocasiona desigualdades entre los ciudadanos
que viven en distintos territorios. La existencia de distintos sistemas fiscales se justifica por
la existencia de peculiaridades entre las distintas regiones, destacando la existencia de
derechos historicos en los territorios forales de Pais Vasco y Navarra, la insularidad de
Canarias asi como su mayor distancia a la peninsula, y la configuracién de Ceuta y Melilla

como ciudades con Estatuto de Autonomia.

A las desigualdades generadas por la presencia de distintos regimenes fiscales,
debemos afiadir las originadas entre las CCAA de régimen comin como consecuencia del
sistema de financiacion vigente, que no ha eliminado las diferencias de financiacion entre
regiones. A su vez este sistema presenta una serie de deficiencias que unidas a la crisis
econdmica padecida en los ultimos afios, ha generado discrepancias entre algunas regiones
y el Estado. El modelo de financiaciéon de las CCAA de régimen comun vigente se aprob6
en el afio 2009 para un periodo quinquenal, por lo que actualmente este modelo esti
prorrogado, a la espera de la elaboracion y aprobacion de un nuevo modelo de
financiacion. En los dltimos afios son muchos los autores que abogan por un nuevo modelo

de financiacion que refuerce los principios dispuestos en la teoria del federalismo fiscal.

En el mes de enero del afio 2017 se convocé la Conferencia de Presidentes, 6rgano de
cooperacion entre el Estado y las CCAA y compuesto por el Presidente del Gobierno, y los
Presidentes de las CCAA vy ciudades con Estatuto de Autonomia, acordando concluir un
nuevo modelo de financiacién autonémica durante el presente afio. Con esta finalidad se ha
constituido una Comisiéon de Expertos para la Reforma del Sistema de Financiacién
Autondmica que debera elaborar, en un plazo de seis meses, un informe no vinculante en el

que consten sus propuestas.




2. LA DESCENTRALIZACION FISCAL EN ESPANA

2.1 Ordenacion del Poder Financiero

El objetivo prioritario de la descentralizacion fiscal es asegurar que los gobiernos
regionales cuenten con los recursos adecuados para cumplir las competencias asignadas.
El proceso de descentralizacién en Espafia ha sido especialmente intenso en los dltimos
treinta afios. Este proceso ha afectado a distintas éareas, siendo una de las mas
importantes la descentralizaciéon del poder tributario, al nivel regional de gobierno,

pasando de un sistema centralizado a ser un pais altamente descentralizado fiscalmente.

En los afos ochenta, Espafia presentaba un sistema tributario centralizado, préximo
a paises como Francia, Reino Unido, Grecia o Portugal, siendo el gasto descentralizado
inferior al 25% del gasto total. Hoy en dia, Espafia supera, en nivel de descentralizacion
a paises federales como Alemania o Australia en atencion a los principales indicadores

usualmente empleados, como se puede ver en el siguiente gréfico'
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Actualmente las CCAA, realizan alrededor del 30% del gasto publico total, sin
embargo apenas pueden financiar la mitad de su gasto a través de tributos sobre las que
posean capacidad normativa, lo que demuestra una clara asimetria entre el lado del
gasto y el del ingreso. De esta forma, las CCAA han desarrollado ampliamente su

autonomia en el lado del gasto, siendo més adversas a emplear su capacidad normativa

! Fuente: OCDE




en la parte relativa a los ingresos, creando una situacion de inestabilidad y desequilibrio.
Esta situacion es debida a la predileccion de las CCAA a obtener mayores transferencias
y participaciones en los tributos nacionales por parte del Gobierno central, en lugar de
emplear su capacidad normativa, para financiar su creciente necesidad de gasto. En la
tabla siguiente podemos observar el porcentaje de gasto publico efectuado por cada

nivel de gobierno sobre el total®.

Porcentaje de Gasto Pablico de cada Nivel de Gobierno sobre el Total

Afo 2009 2010 2011 2012 2013

Gt etelo e 21,10 20,70 21,92 27,83 23,65

Central

Administracion 35,97 35,23 34,55 30,52 31,49

Regional

Administracion 13,59 13,33 12,18 10,25 10,81

Local

| 0 G DR I Bl 29,35 30,74 31,35 31,40 34,06

Seguridad Social

Total 100 100 100 100 100

Administraciones

Publicas

Como sefiala Piffano, “el federalismo fiscal es la seccion de las finanzas publicas
que trata sobre la estructura vertical del sector ptiblico, compuesto por dos o mas niveles
de decision™. El federalismo fiscal pues hace referencia claramente al grado de

descentralizacion de un pais.

El poder financiero es la potestad para regular el ingreso y el gasto publico. Esta
potestad se concreta en un conjunto de competencias constitucionales y actos

administrativos para establecer un sistema de ingresos y gastos para satisfacer las

? Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del informe de la Intervencién General de la
Administracién del Estado “Avance de la actuacién econdmica y financiera de las Administraciones
Publicas 2013”

3 Véase Piffano, H.L. (2005) “Notas sobre Federalismo Fiscal. Enfoques Positivos y Normativos”. La
Plata. Universidad Nacional de La Plata, p. 28.




necesidades publicas. Son los entes publicos territoriales los titulares del poder
financiero en Espafia y por tanto los unicos que pueden realizar esta actividad

financiera.

En atencién al articulo 137 CE, el Estado se estructura en Municipios, Provincias y
CCAA, siendo estos, junto con el Estado, los titulares del poder financiero en Espafia.
El poder financiero por tanto se asigna a entidades de distinto nivel, teniendo en cada
una de ellas una proyeccion distinta. Cada entidad tiene sus propias caracteristicas y sus
propios limites en el ejercicio del poder tributario. En este sentido, tanto el Estado como
las CCAA gozan de poder legislativo, del que carecen tanto las provincias como los

municipios.

El poder tributario del Estado cuenta con amplias competencias que emanan de la
Constitucion®. De ella se desprende, como ha entendido el Tribunal Constitucional, que
el Estado “sea competente para regular no s6lo sus propios tributos, sino también el
marco general de todo el sistema tributario y la delimitacion de las competencias

financieras de las CCAA respecto de las del propio Estado™.

Por otra parte, hay que tener en cuenta, que como consecuencia de nuestra
incorporacién a la Unién Econdémica y Monetaria de la Unién Europea, el Estado tiene
atribuidas otras competencias que debe ejecutar para cumplir con los compromisos de
equilibrio presupuestario y control del déficit, establecidos para los paises de la Zona
Euro. En este sentido manifiesta el Tribunal Constitucional que “El Estado es el
competente para regular la materia relativa a la estabilidad presupuestaria ex art. 149.1,
apartados 11.%, 13.%, 14.* y 18.* CE., salvo aquellos aspectos cuyo conocimiento le ha
sido atribuido a las Instituciones de la Unién Europea con fundamento en el articulo 93

CE’76.

Por tanto, el Estado es competente para regular el marco general del sistema
tributario en su conjunto, de forma que se garantice la igualdad de todos los espafioles.
El sistema tributario ha sido ordenado en la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria, en adelante LGT. En ella se establece la base comun sobre la que se asienta

el deber de contribuir, pudiendo cada Comunidad posteriormente establecer sus propias

4 Véase Articulos 149.1.14 CE, 133.1 CE 157.3 CE.
5 Véase STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 130°.
6 Véase STC 215/2014, de 18 de diciembre, FJ 3°.




particularidades. Tiene como finalidad que no se produzcan resultados desintegradores

como consecuencia del reparto de competencias entre Estado y CCAA”.

Por otra parte, el Estado también regula los criterios basicos informadores del
sistema tributario de las CCAA, competencia que deriva del articulo 157.3 CE. Esta
competencia consiste en delimitar y concretar los principios bésicos del sistema de
distribucién de competencias tributarias y financieras. El Estado ha desarrollado dicha
facultad a través de la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacién de las

Comunidades Auténomas, en adelante, LOFCA®,

De otro lado, el poder financiero se reconoce también a las CCAA en la
Constitucion, en sus articulos 137 y 156 que conceden a estas, autonomia para la
administracion de sus propios intereses. Esta autonomia comprende tanto su rama
politica como financiera. Ambas ramas estan relacionadas, pues la autonomia financiera
es un instrumento para el logro de la autonomia politica. La autonomia financiera
desemboca en el establecimiento de un sistema de ingresos y gastos propio, “para el
desarrollo y ejecucién de sus competencias™. Por tanto, la autonomia financiera

comprende tanto la vertiente de los ingresos como la de los gastos.

En cuanto a la vertiente de los ingresos, esta comprende tanto el establecimiento de

sus propios tributos, como el acceso a un sistema suficiente de ingresos.

En relacién con la vertiente del gasto, esta ha tenido tradicionalmente un mayor
protagonismo en la autonomia financiera que la vertiente de los ingresos. La autonomia
en el sector del gasto comprende la libertad tanto para fijar la actividad a la cual se
destina el gasto publico, como para distribuir la cuantia entre las competencias que las

CCAA tienen asignadas.

Por dltimo, cabe sefalar que al igual que respecto a las CCAA, la Constitucion

3 z 7z . . 1
reconoce a los Entes Locales, “autonomia para la gestion de sus respectivos intereses’. 0

" Véase STC 1/1982, de 28 de enero FJ1°.

8 Otras facultades del Estado en materia tributaria, son las relacionadas con las Entidades Locales. El
Estado tiene competencia para el establecimiento del sistema tributario de los Entes Locales como
garantia de su autonomia y debido a la falta de capacidad legislativa de estos. El Estado ha establecido los
recursos con los cuentan las Haciendas Locales para garantizar su autonomia en el Texto Refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo.

? Véase SSTC 289/200, FJ3°, y 48/2004, FI11°.

' Véase Articulos 137, 140 y 141 CE.




La diferencia fundamental con respecto a las CCAA es que en el caso de los Entes
Locales es mas complicado distinguir cuales son las competencias que tienen asignadas,
ya que no existe una delimitacién constitucional como en el caso de las CCAA, unido a

la generalidad de los objetivos de los Entes Locales'".

2.2 Ventajas e Inconvenientes de la Descentralizacion Fiscal
En este apartado vamos a analizar algunas de las ventajas e inconvenientes de la

descentralizaciéon fiscal. Para ello vamos a tener en cuenta algunas de las mas

importantes teorias sobre federalismo fiscal.

En primer lugar, con respecto a las ventajas, la descentralizaciéon faculta a los
ciudadanos de un pais a elegir la region o zona geogrifica donde quieren vivir. La
descentralizacidon proporciona a la Hacienda regional la competencia para decidir la
carga fiscal asi como las inversiones publicas a realizar en su territorio, de modo que los
ciudadanos pueden considerar la region en la que quieren vivir en funcién del modelo
fiscal que més se adapte a sus preferencias. De este modo, se puede producir una
concentracion de ciudadanos que tengan los mismos criterios fiscales. Esta ventaja se

conoce como ‘“‘votar con los pieslz”.

En segundo lugar, posibilita una gestiéon diferenciada de los servicios publicos en
cada region. Esta cuestion es especialmente importante en aquellos servicios publicos
que no tienen la misma consideracién entre los ciudadanos de los distintos territorios.
Por lo tanto, permite que cada regidn se adapte a la voluntad de sus ciudadanos en la
gestion de sus servicios publicos, en contra de la homogeneizacion que se produciria si
estos servicios fueran competencia de la Administracion central. Al producirse esa
adaptacion a las preferencias de los ciudadanos se puede crear un mayor vinculo entre

los contribuyentes y la Administracion, al sentirse éstos més identificados con el

""'La ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local, es la que establece en su articulo 106.1 que
“las Entidades Locales tendran autonomia para establecer y exigir tributos de acuerdo con lo previsto en
la legislacion del Estado reguladora de las Haciendas Locales y en las leyes que dicten las CCAA e los
supuestos expresamente previstos en aquella”. Por lo que son el Estado y las CCAA los que deben fijar
los tributos que las Corporaciones locales pueden establecer y exigir.

"2 Teorema de Charles Tiebout. Véase Lagos Rodriguez, M.G. (1997) “La Descentralizacién de las
Funciones Econdmicas en el Sector Publico Espaiiol y la Teoria del Federalismo Fiscal” I Congreso de la
Ciencia Regional de Andalucia. Andalucia en el umbral del siglo XXI. p. 3.




gobierno, lo que puede reportar en una disminucién del fraude y consecuentemente un

., 13
aumento de la recaudacién .

En tercer lugar, la descentralizacion favorece la innovacion fiscal y la competencia,
debido a que para un problema méis o menos similar, se van a aplicar diferentes
soluciones en cada territorio, por lo que se pueden comparar las disposiciones de cada
Administraciéon regional. De esta forma, se pueden valorar las distintas medidas
ejecutadas por cada Administracién de manera que se verifiquen cuales son las mas

adecuadas y se descarten las que no produzcan resultados favorables.

Por dltimo, permite acercar el gobierno a la gente, facilitando la participacion de los
ciudadanos y fomentando la presencia de vinculos directos entre las medidas de la
Administracién y los beneficios para los ciudadanos'®. Ademds, se produce un mayor
control debido a que el &mbito de actuacion de la Administracién es menor que si fuese
el Gobierno central el que se ocupase de este cometido, ya que en ese caso algunas

zonas mas alejadas o de menor dimension quedarian abandonadas.

En cuanto a los inconvenientes de la descentralizacion fiscal, esta puede dar lugar a
problemas de coordinacién entre las distintas administraciones, asi como
enfrentamientos entre Gobiernos regionales entre si y con el Gobierno central que

limiten la descentralizacion.

Por un lado, la descentralizacién puede generar desigualdad en el trato hacia los
contribuyentes por parte de las distintas Administraciones regionales como
consecuencia de las distintas medidas adoptadas por los Gobiernos regionales, o a la
existencia de duplicidad de organismos o servicios, dando lugar a una estructura
organizativa mas costosa. Igualmente puede producir disparidades interterritoriales
significativas en los recursos disponibles, que deben ser paliados mediante mecanismos
de nivelacion. Todo ello, como sefiala Oates, puede dar lugar a desplazamientos de los
contribuyentes de aquellas zonas donde se pagan mas tributos a otras donde la carga

fiscal es menor, o que se produzcan comportamientos “free-rider'>”.

3 vVéase Oates, W. E. (1977). Federalismo Fiscal, Madrid. Instituto de Estudios de Estudios de
Administracién Local

4 Modelo de Hirschman (1970). Véase Camelo, M.S. (2010) “La Teoria de los Bienes Publicos Locales:
Estado Actual y Reconsideraciones”. Bogota. Universidad Nacional de Colombia. pp. 14 y ss.
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Por otro lado, la descentralizacion, en cierta medida, es contraproducente para la
estabilidad econdmica debido a que determinados mecanismos fiscales Gnicamente son
eficaces para el pais si son empleados por la Administracién central, porque las

diferentes medidas de los Gobiernos regionales podrian contrarrestarse'®.

Por tltimo, segin Oates, determinados servicios publicos deben ser prestados por el
Gobierno central debido a que se trata de servicios de los que disfrutan todos los
ciudadanos del Estado, y para cumplir sus objetivos es necesaria una mayor

coordinacion s6lo posible desde la centralizacion de estas actividades.

2.3 Principios Fundamentales en los Estados Descentralizados.
La teoria del federalismo fiscal establece una serie de principios que todo pais con

diferentes niveles de gobierno y descentralizado fiscalmente debe considerar en mayor o
menor medida. EIl cumplimiento de dichos principios nos puede indicar el grado de
descentralizacion fiscal que existe entre las distintas Administraciones asi como la
posibilidad de obtener mayores ventajas derivadas del modelo federal. Los principios a
los que nos referiremos en este apartado son, el de autonomia, el de equidad vertical, el

de equidad horizontal y el de coordinacién intergubernamental'’.

2.3.1 Principio de Autonomia
El principio de autonomia, cuando hablamos de federalismo fiscal, se refiere a la

autonomia financiera de las distintas Administraciones subcentrales de un pais. Este
principio puede ser analizado tanto desde el punto de vista del gasto como del ingreso.
Con respecto a la autonomia financiera desde el punto de vista del gasto de los entes
regionales de un pafs, se refiere a la capacidad para decidir en qué gastar y como gastar.
Por otro lado, en lo que respecta a la autonomia financiera en el &mbito de los ingresos
se alude directamente al poder financiero de los entes regionales, es decir la capacidad
para decidir el volumen de estos. El poder tributario depende a su vez de distintas
vertientes. Estas vertientes son las vias por las que los 6rganos subcentrales pueden
obtener sus ingresos. Entre ellas se encuentran los rendimientos, que consisten en la
asignacion parcial o total por parte del Estado u otro 6rgano central del producto de un

impuesto, la autonomia en su vertiente normativa o capacidad legislativa para establecer

' Teoria de la Hacienda Piblica de Musgrave (1959) Véase Lagos Rodriguez, M.G. (1997) “La
Descentralizacién de las Funciones Econdmicas en el Sector Publico Espaiiol y la Teoria del Federalismo
Fiscal” I Congreso de la Ciencia Regional de Andalucia. Andalucia en el umbral del siglo XXI. pp. 2-3

'7 yéase Bosch, N. (2009) “El Modelo de Financiacién Autondémica de 2009: Un andlisis bajo la
perspectiva del Federalismo Fiscal” Barcelona. Instituto de Economia de Barcelona. pp. 6 y ss.
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sus propios tributos y la autonomia en su vertiente administrativa o capacidad para

poder administrar los impuestos.

En nuestra opinion, el actual modelo de financiacién de las CCAA en Espaiia,

establece una amplia autonomia, acercindose cada vez mas a un sistema federal pleno.

2.3.2 Principio de Equidad Vertical
El principio de equidad vertical es aquel que tiene por finalidad corregir los

desequilibrios que se pueden producir en el conjunto de las Administraciones
regionales, en este caso CCAA, entre su capacidad de gasto y su capacidad para generar
ingresos, lo que ocasiona una insuficiencia de recursos para atender las necesidades de
gasto de los Gobiernos regionales. Estos desequilibrios son consecuencia de la carencia
de correlacion o equivalencia en la descentralizaciéon de competencias de gasto y de

ingresos.

En Espafia, se viene produciendo este déficit en las CCAA debido a que las
transferencias de competencias de gasto han sido mayores que las transferencias
relativas a los ingresos. El medio para paliar estos desequilibrios son las transferencias
de recursos por parte del Estado a las CCAA. En el modelo de financiacion autondémica
del afio 2009 esta funcién correctora, la desarrollan principalmente el Fondo de

Suficiencia Global, y el Fondo de Garantia de Servicios Piblicos Fundamentales.

2.3.3 Principio de Equidad Horizontal
Este principio hace referencia a la solidaridad interterritorial, es decir entre los

distintos territorios o regiones de un pais. Por lo tanto, el principio de equidad
horizontal tiene por finalidad corregir los desequilibrios que se producen entre las
distintas CCAA, debido principalmente a diferencias en su capacidad fiscal per cépita, o
diferencias en los costes para suministrar los servicios publicos a los ciudadanos. Estas
desigualdades repercuten en los servicios prestados por las CCAA o en la presion fiscal
para los ciudadanos, que dependiendo del territorio podra ser distinta para intentar

compensar las diferencias.

Este principio tiene reconocimiento constitucional, pues los articulos 2 y 138 CE
hacen referencia a la solidaridad entre las regiones, lo que lleva al establecimiento de

politicas publicas de redistribucién de recursos.

12



El mecanismo empleado para subsanar estas desigualdades son las transferencias o
fondos de nivelacién. Actualmente, en Espafia el Fondo de Garantia de Servicios
Pablicos Fundamentales es el encargado de realizar dicha funcién de nivelacion,
procurando que todas las CCAA reciban los mismos recursos por unidad de necesidad.
El problema del actual modelo de nivelacion es que lleva a invertir las posiciones de las
CCAA en cuanto a recursos disponibles, colocando a las CCAA que menos recursos
poseen antes de la nivelacion, por encima del resto de Comunidades después de este
proceso. Actualmente se sigue un modelo de nivelaciéon polémico ya que para
determinadas materias se sigue un modelo parcial de nivelacion a través del Fondo de
Garantia de Servicios Publicos, compensado con el Fondo de Suficiencia como
mecanismo de cierre. El modelo parcial consiste en equilibrar las exigencias de gasto de
ciertos servicios publicos en lugar de tener en cuenta la totalidad de las necesidades de

gasto de las CCAA.

2.3.4 Principio de Coordinacion Intergubernamental
En un pais descentralizado fiscalmente es necesario instaurar mecanismos de control

entre los distintos niveles de gobierno, donde se pueda desarrollar la negociacion
relativa a la financiacion de las CCAA, se vele por su aplicacién y dé respuesta a los
posibles problemas que se puedan plantear. Mediante estas instituciones los Gobiernos
regionales podrian intervenir para intentar influenciar en las decisiones del Gobierno

central.

Actualmente en Espafia, la institucidon que deberia desarrollar este cometido es el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, aunque se plantean dudas sobre su
transparencia y su discrepcionalidad por lo que se deberian incrementar dichos
mecanismos de coordinaciéon. Una mayor coordinacién intergubernamental en Espaifia
pasa por la reforma del Senado para convertirlo en una verdadera camara de
representacion territorial, al estilo del Senado alemén. Sin embargo, esta reforma ya
planteada hace mas de un década no parece que vaya a producirse a corto plazo ya que
no se ha contado, ni se cuenta actualmente, con el consenso necesario para acometer una
reforma tan significativa ni, con lo que es mas importante, la voluntad para llevarla a

cabo.
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3. REGIMENES FISCALES EN ESPANA
La financiacion de las CCAA, es un tema polémico en la politica espafiola desde

hace més de dos décadas, debido, en parte, a la pluralidad de intereses territoriales y sin
una aparente solucidn a corto plazo. De hecho en la actualidad tenemos prorrogado el

modelo de financiacién'®,

Antes de analizar la financiacion de las CCAA, haciendo especial referencia a los
impuestos cedidos por el Estado, es conveniente realizar algunas reflexiones sobre el
modelo fiscal espafiol, caracterizado por la existencia de diferentes regimenes

tributarios en funcidn del territorio.

La base del Estado descentralizado se encuentra en la Constitucion de 1978, que
reconoce en su articulo segundo, “el derecho a la autonomia de las nacionalidades y
regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas”, partiendo de la “Unidad de la
Nacién Espafiola”. Asi, la Constitucidn instaura la descentralizacion administrativa
como uno de los principios del Estado democratico. El Titulo VIII, y mas en concreto
su articulo 137, considera a las CCAA como sujetos con autonomia para la gestion de
sus respectivos intereses. La Constitucion establece dos formas de acceso a la
autonomia. En primer lugar el articulo 151 establece la via rapida, que posibilita la
asuncion de competencias sin tener que esperar el plazo establecido en el articulo 148.
En segundo lugar, el articulo 143 reconoce la via lenta, en la que es necesario dejar
transcurrir el plazo de cinco afios establecido en el apartado segundo del articulo 148.
La principal consecuencia de la existencia de estas dos vias, ha sido que las
Comunidades que accedieron a la autonomia a través de la via rapida del articulo 151
asumieron determinadas competencias antes que otras Comunidades afectando de forma
esencial a su financiaciéon. De esta manera podemos constatar desde el nacimiento de
las CCAA la existencia de un modelo asimétrico. Esta diferencia lejos de minimizarse,
ha ido en aumento, debido a la creciente reclamacion de autonomia por parte de los

Gobiernos autondmicos.

Por otra parte, la CE ya establecia diferencias significativas en el nivel de
autonomia para los diferentes territorios. En primer lugar, establece la disposicion

adicional primera que se respetaran los derechos histdricos de los territorios forales,

'8 Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas, de régimen comin y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas
normas tributarias.
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(Pais Vasco y Navarra). En esta mencién especial que se hace al derecho de los
territorios forales, se incluye el financiero, por lo que la Constitucion ya establece los
modelos de financiacion, el Concierto para Pais Vasco y Navarra y el régimen comun

para las restantes Comunidades.

En segundo lugar, la Constitucién también reconoce la singularidad del archipiélago
canario al requerir, en su disposiciéon adicional tercera, un informe previo de la

Comunidad Auténoma para la modificacion de su régimen econdémica y fiscal.

En tercer lugar, debemos tener en cuenta que Ceuta y Melilla aunque disponen de
Estatutos de Autonomia, conforme al articulo 144.b de la Constitucion, son Entidades
Locales y disponen de un régimen fiscal especial justificado por su localizacién

geografica.

3.1 Regimenes Forales.
Las Comunidades Auténomas de Pais Vasco y Navarra presentan sistemas de

financiacidn especificos agrupadas bajo la denominaciéon de Comunidades de Régimen
Foral, y distintas de las Comunidades de Régimen Comun. Mediante estos sistemas de
financiacién ambas comunidades recaudan y gestionan sus tributos, y contribuyen a los

gastos generales del Estado mediante la aportacion de una cantidad fija llamada cupo.

Ambos regimenes tienen caracter pactado, son sistemas negociados entre el Estado y
la Comunidad Auténoma correspondiente, pues para su elaboracién o modificacion
requieren de un acuerdo entre ambas instituciones'. Las leyes aprobatorias son un texto
acordado entre el Estado espafiol y el Gobierno autonémico en el que se establecen los

cimientos para el desarrollo de las potestades autondmicas y sus limites.

El Concierto Econémico es el acuerdo que permite que las instituciones forales de
Alava, Guipiizcoa y Vizcaya se hagan cargo de la gestién de los tributos concertados.
Dichas instituciones forales son las Diputaciones Forales, que son los entes encargados

de la gestion y mantenimiento del régimen tributario. Sin embargo corresponde al

' El Concierto Econémico vasco tiene su origen en el Real Decreto de 28 de febrero de 1878, que
instaura la posibilidad regular tributos concertados y establecer a partir de estos cupos. Este fue el primer
Concierto Econdémico Vasco. Desde esta primera regulacion se han producido numerosas modificaciones
hasta la actual ordenacién, con base en la disposiciéon adicional primera de la Constitucion. La Ley
Organica 3/1979 de 18 de diciembre aprueba el Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, el cual regula
en su Titulo III el Régimen de Hacienda y Patrimonio, donde se incluyen los aspectos tributarios. En su
articulo 41 establece que las relaciones en el orden tributario con Estado se regulardn a través del sistema
foral de Concierto Econdémico o Convenios.
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Gobierno autonémico la mayor parte de las competencias de gasto, lo que provoca la
necesidad de transferencia de los recursos recaudados por las Diputaciones hacia los
organos autondmicos para financiar el presupuesto del Gobierno vasco, lo que conlleva
un complejo sistema de relaciones financieras, caracteristico del Concierto vasco y que
lo diferencia del Convenio navarro. Al ser las Diputaciones Forales de los Territorios
Historicos las que tienen las competencias en los aspectos tributarios es necesario una
cierta coordinacion o armonizacion entre ellas. Esto se produce a través de la ley 3/1989
de 30 de mayo de armonizacién, coordinacién y colaboracién fiscal, que crea el Organo
de Coordinacién Tributaria, cuyas funciones principales son impulsar la coordinacion y
colaboracion entre las Diputaciones Forales en el ambito tributario, emitir cuantos
informes le sean solicitados tanto por los 6rganos autondmicos como por los entes de
los Territorios Histdricos, asi como publicar un informe anual referente a la actuacién
de la Hacienda vasca. El Organo de Coordinacién Tributaria estd compuesto por tres
representantes del Gobierno vasco, y un representante de cada una de las Diputaciones

Forales.

Por otra parte, con el denominado cupo, contribuye a las arcas estatales. El cupo es
una cantidad fija con las que el Gobierno vasco ayuda al Estado a sufragar las
competencias no transferidas. El cupo es fijado por una comisién mixta compuesta por
doce miembros, de los cuales uno corresponde a cada una de las Diputaciones Forales,
tres al Gobierno vasco y seis al Gobierno central, para un periodo de cinco afios por
unanimidad de todos sus miembros y se actualiza de forma anual mediante un indice

que se aplica al importe fijado en el afo base.

Podemos distinguir dos grupos de tributos, los concertados, que son gestionados por
las instituciones forales, y son Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, IRPF,
Impuesto sobre el Patrimonio, Sociedades, Sucesiones, Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados, menos la tributacion de letras de cambio y giro que
sustituyan a las que se regulan por la normativa comin, y los estatales, que son aquellos
acerca de los cuales el Estado tiene competencias exclusivas. Son los derechos de
importacién y gravidmenes a la importacion en los impuestos especiales y en el

Impuesto sobre el Valor Afiadido.

Por lo que respecta a Navarra, esta Comunidad se rige por el sistema de Convenio

Economico establecido en la Ley 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracidon y
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amejoramiento del régimen foral de Navarra, a partir de ahora LORAFNA, que en su
articulo 45 establece dicho sistema. Este régimen aunque parecido no es idéntico al
vasco, ya que en este caso el territorio foral coincide con la Comunidad Auténoma,
mientras que en el Pais Vasco, se distinguen tres territorios histéricos, cada uno con un

ente con potestad para gestionar aspectos tributarios.

El Convenio vigente fue aprobado por la Ley 28/1990, de 26 de diciembre, en la que
se establece que la Comunidad Foral de Navarra tiene potestad para mantener,
establecer y regular su propio régimen tributario. En el citado Convenio se establecen el
reparto de competencias entre Navarra y el Estado asi como los criterios de
coordinacién y armonizacion, haciendo referencia también al sistema de cupo en su
relacién con el Estado aunque su cuantificacion, que viene establecida en el Convenio,
se realiza de forma distinta al sistema vasco. La aportacion al Estado se establece en

funcién de la renta regional, (1.6% del pais), contribuyendo de acuerdo con su riqueza.

La Comunidad Foral de Navarra, en el ejercicio de su potestad tributaria puede
establecer nuevos tributos pero teniendo en cuenta algunos limites. En primer lugar, la
presion fiscal global debe ser equivalente a la del resto del Estado. En segundo lugar,
los tributos creados por la Hacienda Foral se adecuardn en cuanto a terminologia y
conceptos a la LGT. En tercer lugar, respetara y garantizara la libertad de circulacion y
establecimiento de las personas y la libre circulacién de bienes, capitales y servicios en

todo el territorio espafol.

El Estado y Navarra establecerin mecanismos de intercambio de informacién y
colaboracion para la aplicacion de sus correspondientes sistemas tributarios, asi como
para garantizar el cumplimiento de los Tratados y Convenios internacionales suscritos

por el Estado.

3.2 Canarias
Dentro de las Comunidades Auténomas de régimen comun, Canarias presenta un

régimen econdmico y fiscal especifico ya que su regulacién difiere de la de las restantes
Comunidades. Dicho régimen estd constitucionalmente reconocido en la disposicion
adicional tercera de la CE, en la que también destaca la particularidad de su
modificacidn, que requerird informe previo de la Comunidad Auténoma o, en su caso,
del 6rgano provisional autonémico. También goza de reconocimiento comunitario, ya

que en la Cumbre de Amsterdam de 1997, el Consejo observé la necesidad de fijar
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medidas especiales para regiones ultraperiféricas como Canarias, y que se dispone en el

articulo 349 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

Este régimen diferencial se justifica por su acervo histdrico, asi como por las causas
tradicionales que afectan a la economia de las islas como pueden ser la fragmentacion
del territorio y la dispersion territorial, las dificultades derivadas de su situacion
geografica, el tamafo reducido y fragmentado del mercado interior canario lo que
implica dificultades para generar economias de escala e imposibilita la consecucion de

ventajas competitivas, y por ultimo la excesiva dependencia del exterior.

En lo referente al régimen econémico, se trata de un conjunto de medidas destinadas
a compensar la lejania y la insularidad contenidas en la Ley 19/1994, de 6 de julio.
Estas medidas abarcan distintos dmbitos siendo la mas conocida la ayuda al transporte
de pasajeros que supone una bonificacién en el precio de los billetes con origen y

destino en las islas hacia la peninsula.

En cuanto al régimen fiscal, se instauran un conjunto de medidas con el objetivo de
conformar un régimen indirecto propio, en el que encontramos dos tributos®. Por un
lado, el Arbitrio sobre Importaciones y Entregas de Mercancias en las Islas Canarias,
AIEM, un impuesto estatal de naturaleza indirecta, gestionado por la Comunidad
Autonoma que grava las entregas de bienes producidos en las Islas Canarias efectuadas
por los productores de tales bienes, asi como las importaciones de bienes similares que
pertenezcan a la misma categoria, con independencia de su lugar de origen. Por otro
lado, el Impuesto General Indirecto Canario, un impuesto estatal indirecto, cuyo ambito
de aplicacion se limita a Canarias y cuyo objetivo es gravar el consumo final,

sustituyendo al IVA comunitario en la imposicion sobre el consumo.

3.3 Ceuta y Melilla
Las ciudades de Ceuta y Melilla presentan una organizacion territorial singular, ya

que participan en parte del estatus de Comunidad Autéonoma y de Ente Local. Asi,

Y El régimen fiscal se encuentra contenido en el Titulo IV del Estatuto de Autonomia y desarrollado en la
ley 19/1994. Recientemente ha sido modificado mediante el real decreto-ley 15/2014, de 19 de diciembre
y en el que destacan dos grandes bloques de medidas. Destaca la creacion de la Zona Especial Canaria
(ZEC) que es una zona de baja tributacién que tiene por objeto fomentar la inversién empresarial
productiva, la creacidn de infraestructuras publicas y la creacidon de empleo en las islas. El Registro
Especial de Buques y Empresas Navieras, es un incentivo que tiene como objetivo mejorar la
competitividad de las empresas navieras y puertos canarios a través de exenciones y bonificaciones
fiscales.
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ambas ciudades poseen Estatuto de Autonomia aprobado por las Leyes Orgéanicas
1/1995 y 2/1995 de 13 de marzo, respectivamente, sin dejar por ello de ser Entidades
Locales segun dispone el articulo 144.b de la CE. Como consecuencia de ello participan
de determinados mecanismos de financiaciéon autondémica con algunas especialidades
como determina la Ley 22/2009 de 18 de diciembre, asi como de los mecanismos de
financiacion de las Haciendas Locales, como se establece en el Texto Refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales. Otra particularidad de los mencionados
territorios es que, a pesar de ser Ciudades Espafiolas y por tanto estar integradas de
forma plena en la UE no forman parte del Territorio Aduanero Comunitario y por tanto
son considerados como territorios exteriores a efectos aduaneros, lo que conlleva que
tanto la entrada como la salida de mercancias de ambas ciudades con destino a la
peninsula, Canarias y Baleares tengan la consideracion de importaciones Yy

exportaciones respectivamente.

En lo que respecta a su financiacion, para el ejercicio de sus competencias
autondémicas, el Estado transfiere los recursos necesarios mediante el Fondo de
Suficiencia Global, que también viene establecido en la Disposicion Adicional primera
de la Ley 22/2009. Por otra parte Ceuta y Melilla estdn integradas en el Fondo de
Compensacion Interterritorial de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 22/2001 de 27 de
diciembre, reguladora de los Fondos de Compensacion Interterritorial, modificada por la
Ley 23/2009, de 18 de diciembre. En sus Estatutos de Autonomia se reconoce la
subsistencia de las peculiaridades econdomico-fiscales existentes, asi como su

actualizacién mediante ley estatal®'.

4. CCAA DE REGIMEN COMUN: MODELO VIGENTE
Nos referimos, a continuacién, a las CCAA de régimen comin. Su modelo de

financiacién vigente, es fruto de un largo proceso de negociacidén que tiene como punto
de partida la aprobacién en el afio 2006 del Estatuto de Autonomia de Catalufia®*. Se

considera éste el punto de partida debido a que en el Titulo VI de dicho Estatuto se

*! En el régimen fiscal de Ceuta y Melilla destacan algunas medidas entre las que se incluyen, la
aplicacién del Impuesto sobre la Produccion, los Servicios y la Importacién (IPSI); el impuesto especial
sobre la Electricidad; gravamenes complementarios sobre las labores del tabaco y sobre carburantes y
combustibles petroliferos, instaurados por la ley 13/1996 ; y deducciones y bonificaciones en tributos de
imposicién directa como el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, el Impuesto de Sociedades y
el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

**Aprobado mediante la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Cataluiia.
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establecen las bases para un modelo de financiacidon para Cataluia, y estas bases fueron
el fundamento del nuevo modelo de financiacién acordado el 15 de julio de 2009 por el

Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

Dicho proceso de negociacion culmina con la aprobacién de la Ley 22/2009, de 18
de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacion de las CCAA de régimen
comuin y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas
tributarias. La mencionada Ley 22/2009 presenta un modelo complejo que conserva
componentes significativos del modelo anterior, a la vez que introduce novedades

sustanciales.
Las bases del modelo actual son, entre otras:

- El refuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar. Este objetivo se
concreta mediante la incorporacidn por el Estado de recursos adicionales que se
integran gradualmente en el sistema.

- El incremento de la equidad y la suficiencia en la financiacion del conjunto de
las competencias autonémicas, que se concreta por un lado, a través del Fondo
de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales, que garantiza que todas las
Comunidades reciban los mismos recursos por habitante y por otro lado,
mediante el sistema de Fondos de Convergencia creados con el objetivo de
reforzar la convergencia en financiacién per cdpita y la convergencia en los
niveles de vida de los ciudadanos.

- El aumento de la autonomia y la corresponsabilidad. La autonomia se refuerza
mediante el incremento de los porcentajes de cesion de los impuestos
parcialmente cedidos y las competencias normativas. La corresponsabilidad se
incrementa mediante el refuerzo de la colaboracién entre las Administraciones
regionales y el Estado, asi como mediante el establecimiento de la posibilidad de
delegacién en las CCAA de la revision en via administrativa de los actos de

gestion dictados por sus Administraciones Tributarias.

4.1 Régimen Juridico
Rige en el modelo de financiacién vigente, lo dispuesto en la CE, ademés de la

LOFCA y la Ley Organica 3/2009 que la modifica, la Ley 22/2009 de 18 de diciembre,

por la que se regula el sistema de financiaciéon de las Comunidades Auténomas de
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régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas

normas tributarias.

4.1.1 Constitucion Espaiiola
La Constitucion establece el marco del sistema de financiacién de las CCAA en sus

articulos 156 a 158. En dichos articulos se establecen los principios constitucionales que
guian el sistema de financiacion vigente. En el articulo 156 se disponen los principios
fundamentales correspondientes a la autonomia financiera de las CCAA. Asi pues, se
reconoce el mencionado principio de autonomia, a la vez que se alude a dos principios
fundamentales, coordinacién y solidaridad, que sirven para articular dicha autonomia

financiera de las CCAA.

El Tribunal Constitucional sefiala que la autonomia financiera implica “la propia
determinacion y ordenacidn de los ingresos y gastos necesarios para el ejercicio de sus
funciones”, lo que evidencia que la autonomia financiera se manifiesta en dos sentidos,
por un lado, en el 4ambito relativo a los gastos y por otro lado, en el ambito relativo a los
ingresos publicos. Por lo que respecta a los gastos publicos y su destino, el articulo
156.1 sefiala que su autonomia se circunscribe al “desarrollo y ejecucidon de sus

. 923
competencias”

. En cuanto a la potestad financiera de las CCAA en materia de ingresos
a ella se refiere expresamente el articulo 157 que enumera los recursos con los que
cuentan las CCAA y remite para su regulacién a la LOFCA?*. Esta ley establece el
soporte normativo sobre el que se han ido conformando los distintos modelos de
financiacién autonémica en Espafia desde 1980. La Constitucion, al limitarse en su
articulo 157 a enumerar los recursos de las Comunidades, remitiéndose a la LOFCA, ha
configurado un modelo abierto y flexible, que se ha concretado en distintos sistemas de

financiacion, no exentos de inconvenientes, hasta la fecha.

En cuanto a los principios de solidaridad y coordinacidn, estos principios funcionan
como limites adicionales a la autonomia financiera de las CCAA. El principio de
solidaridad, implica el establecimiento de sistema de redistribucidn, con los objetivos

de garantizar que cada region disponga de medios suficientes para prestar los servicios

» Competencias que son atribuidas en atencién a las que pueden asumir las CCAA conforme a los
articulos 137 y 148 C.E.

* Los recursos de las CCAA estaran constituidos por impuestos cedidos total o parcialmente por el
Estado; recargos sobre impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado; sus propios
impuestos, tasas y contribuciones especiales; transferencias del Fondo de Compensacién Interterritorial y
otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado; Rendimientos procedentes de su
patrimonio e ingresos de derecho privado; y el producto de las operaciones de crédito
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publicos fundamentales, y reducir las desigualdades entre regiones. Para hacer efectivo
el principio de solidaridad, el articulo 158 dispone que se podran establecer
asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado para garantizar un nivel
minimo en la prestacion de los servicios publicos esenciales en todo el territorio y se
constituird un fondo para corregir los desequilibrios econémicos interterritoriales.
Respecto al principio de coordinacion, este tiene como objetivo garantizar el correcto
desarrollo de la politica economica del Estado, mediante el establecimiento de los
oportunos medios juridicos que posibiliten el intercambio de informacién y permitan la
accion conjunta para evitar posibles irregularidades en el sistema. Este principio se ha
visto reforzado en los ultimos afios debido a la vinculacién de Espafia al Pacto de

Estabilidad y Crecimiento de la UE.

Finalmente, hay que tener en cuenta distintos principios contenidos en la CE que
aunque no aluden expresamente a la financiacién autonémica son, en cierta medida,

aplicables, como por ejemplo, los de igualdad o suficiencia®.

4.1.2 Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas
(LOFCA)
La Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre de Financiacion de las CCAA cumple

con la facultad establecida en el articulo 157.3 CE%, concretando el ejercicio de las
competencias financieras y la coordinacion entre el Estado y las CCAA. Se basa en los
principios constitucionales relativos a la financiaciéon autonémica y regula todo lo
relativo a la misma. Desde su promulgacion en 1980 ha sido modificada en diversas
ocasiones, siendo la tdltima en el afio 2009 mediante la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre, por la que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comun y se modifican determinadas normas tributarias. A través
de esta reforma, se introducen dos nuevas reglas esenciales relativas a la autonomia de
las CCAA. De un lado, la garantia de los servicios publicos fundamentales de forma que
sean prestados en igualdad de condiciones por todas las regiones del Estado, de manera
que no se produzcan desigualdades entre los ciudadanos. Para ello se crea el Fondo de

Garantia de Servicios Publicos Fundamentales que trata de asegurar un grado minimo

 Véase articulos 14 y 142 C.E.

26 El articulo 157.3 C.E. establece que “Mediante ley organica podra regularse el ejercicio de las
competencias de las competencias financieras enumeradas en el precedente apartado 1, las normas para
resolver los conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracién financiera entre las
Comunidades Auténomas y el Estado.”
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de igualdad en la financiaciéon de los mencionados servicios®’. Por lo tanto, se introduce
la distincidén entre servicios publicos fundamentales y no fundamentales, distincidén que
procede de lo establecido en los Estatutos de Autonomia de Catalufia, Islas Baleares,
Andalucia y Aragén. De otro lado, la segunda regla que se consagra en el nuevo marco

regulatorio es el incremento de la corresponsabilidad fiscal.

La corresponsabilidad es definida por Solé Estalella como “la atribucién de
responsabilidades derivadas de una medida de politica tributaria cualquiera a los

"3 Por tanto, la

titulares del poder tributario necesario para su adopcién
corresponsabilidad implica la existencia de distintos 6rganos territoriales que ejercen
conjuntamente el poder tributario. Con la reforma introducida por la Ley 22/2009, se
incrementa la autonomia y la corresponsabilidad de las CCAA en la administracion de
los bienes publicos, aumentando la importancia de los recursos procedentes de los
tributos, sobre las transferencias y otras formas de financiacién similares. Para
conseguir este objetivo se incrementan las facultades decisorias en materia fiscal de las
CCAA, asi como las competencias normativas o su implicacion en la gestion de los
tributos. Muestra de ello es lo manifestado por el Tribunal Constitucional, “en los
ultimos afios se ha pasado de una concepcidn del sistema de financiacion autondémica
como algo pendiente o subordinado a los Presupuestos Generales del Estado, a una

concepcion del sistema presidida por el principio de corresponsabilidad fiscal™®’.

Este principio se ha plasmado en el modelo vigente mediante dos medidas que
modifican los articulos 11 y 19 de la LOFCA, el incremento de los porcentajes de
cesion de los tributos estatales y la atribucion de nuevas competencias normativas sobre

los tributos cedidos.

A continuacién vamos a analizar los tributos propios de las CCAA y los cedidos a
éstas por el Estado, porque a su vez son expresion del cuasi federalismo fiscal existente

en nuestro pais.

2" El Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales consiste en una subvencién niveladora,
cuyo objetivo es avalar que cada CCAA percibe los mismos recursos por habitante ajustado para sufragar
los servicios esenciales del Estado. Se consideran a estos efectos servicios publicos fundamentales,
educacidn, sanidad y los servicios sociales esenciales.

28 yease Solé Estalella, J.A. (1992) “Introduccién a la corresponsabilidad fiscal de las Comunidades
Auténomas “. Hacienda Publica Espafiola, 122. pp. 209 y ss.

* Véase STC 289/2000, de 30 de noviembre, FJ 3.
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4.2 Tributos Propios
Los tributos propios son aquellos cuya potestad normativa corresponde a la

Comunidad Auténoma. Asi, Garcia Afioveros sefiala que “el impuesto propio es aquel
que es creado, regulado y gestionado por la propia Comunidad Auténoma™. La CE en
su articulo 133.2 reconoce la posibilidad de establecer tributos a las CCAA, ademés de

enumerarlos entre los recursos de los que éstas disponen.

De igual forma, en la LOFCA, en sus articulos 4 y 6, se hace referencia a los
tributos propios dentro de los recursos de las CCAA, a la vez que se establecen limites
para su creacidn. Estos limites impiden crear tributos sobre hechos imponibles ya
gravados por el Estado o las Corporaciones Locales, previendo ademas la compensacion
a las CCAA en el caso de que el Estado regule hechos ya establecidos por aquellas, asi
como la compensaciéon de las CCAA a las Corporaciones Locales cuando regulen

tributos sobre materias reservadas a éstas.

En primer lugar, con respecto al Estado, establece el articulo 6.2 de la LOFCA la
prohibiciéon de la doble imposicidén interna, esto es, que se tribute dos veces por el
mismo hecho imponible dentro de un mismo territorio. A tenor del andlisis de este
precepto por parte de la doctrina, observamos dos lineas interpretativas en funcién de lo
que se entiende por hecho imponible. La primera de ellas entiende que la referencia que
se hace al hecho imponible se identifica con materia imponible, esto es, el elemento
material gravado. Siguiendo esta interpretacion las CCAA no podrian establecer tributos
que gravasen fortunas ya gravadas por tributos estatales, lo que supondria anular la
capacidad de establecer tributos por parte de las CCAA. Por otro lado, un segundo
grupo de autores considera que el hecho imponible debe ser interpretado conforme a su
definicién en el articulo 28 de la Ley General Tributaria, es decir, “el presupuesto de
hecho de naturaleza juridica o econdmica fijado por la Ley para configurar cada tributo
y cuya realizacién origina el nacimiento de la obligacion tributaria”. Esta postura ha
sido la seguida por el Tribunal Constitucional en su interpretacion del precepto con
objeto del recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra el impuesto sobre tierras

infrautilizadas de Andalucia®'.

30 yéase Garcia Afioveros, J. (2000) Manual del Sistema Tributario Espafiol. 8* Edicién. Madrid. Civitas.
3! Véase STC 37/ 1987, de 26 de marzo, relativa al impuesto sobre tierras infrautilizadas en Andalucia
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En segundo lugar, con respecto a las Corporaciones Locales, el articulo 6.3 de la
LOFCA, faculta a las CCAA a establecer tributos sobre materias reservadas a las
Corporaciones Locales siempre que la Ley reguladora de las Haciendas Locales prevea
esta posibilidad y en los términos que se dispongan en la misma. Por tanto, esta facultad
se circunscribe a aquellas materias que la Ley reguladora de las Haciendas Locales
expresamente sefiale. La Disposicion Adicional Primera del Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales, establece que las CCAA podran establecer tributos propios sobre
las materia imponible gravada por el Impuesto Municipal sobre Vehiculos de Traccion
Mecanica, y por la gravada por el Impuesto Municipal sobre Gastos Suntuarios en su
modalidad de aprovechamiento de cotos de caza y pesca. En la mencionada Disposicion
Adicional Primera también se establecen las distintas modalidades de compensacion a
las Corporaciones Locales, de manera que la Comunidad Auténoma que ejercite esta
facultad deberd compensar a las Entidades Locales correspondientes de manera que
estas no vean reducidos sus presupuestos como consecuencia del ejercicio de esta

potestad por la Comunidad.

En la practica, las CCAA no han ejercitado dicha potestad, a excepcion de
Extremadura™, ni parece previsible que lo hagan en el futuro, debido a que no les
resulta econdmicamente rentable ya que lo recaudado por estos tributos deben

transferirlo a las Entidades Locales como medida de compensacion.

También se alude al principio de jerarquia normativa, como limite para el
establecimiento de tributos propios, de modo que las CCAA deberan respetar tanto la

CE como las leyes que en atencion al principio de jerarquia normativa corresponda al

32 Impuesto sobre aprovechamientos cinegéticos regulado en el Titulo I del Decreto Legislativo 2/2006,
de 12 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de las disposiciones legales de la
Comunidad Auténoma de Extremadura en materia de tributos propios.
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crear sus tributos. Por tltimo, las CCAA deben respetar los principios fijados en el

articulo 9 de la LOFCA™®.

Ante este régimen normativo, las CCAA han tenido que ejercer a fondo su
creatividad legislativa para crear sus propios impuestos, ya que como se deduce de los
limites comentados, cuentan con un margen de maniobra reducido. A pesar de todo, las
CCAA han fijado gran cantidad de tributos propios, generando numerosos problemas en
cuanto a su constitucionalidad. Ello se debe a que en los tultimos afios el Estado ha
regulado tributos que gravan hechos imponibles idénticos o similares a los de algunas
regiones, debiendo las CCAA dejar sin aplicacién los correspondientes tributos y siendo

compensadas por el Estado™.

El 4mbito en el que las CCAA han desarrollo con mayor incidencia su capacidad
para establecer tributos ha sido el medio ambiente. Ello es debido a varios factores, en
primer lugar, era un campo no explotado por el Estado, por lo que no existian
conflictos con otros tributos con hechos imponibles idénticos o similares, y en segundo
lugar, las CCAA tenfan competencias administrativas sobre estas materias®. El
resultado ha sido un conjunto de impuestos que abarcan todos los elementos y
componentes que conforman el medio ambiente. No obstante, en los ultimos afos, el
Estado ha comenzado a inmiscuirse en dicho ambito, estableciendo tributos
medioambientales con el objetivo de intentar incrementar sus recursos, notablemente
mermados tras el inicio de la crisis econdémica y financiera del aiio 2008. Cabe destacar,
la aprobacion de la Ley 15/2012 de 27 de diciembre, de medidas fiscales para la

sostenibilidad energética, que establece impuestos a la produccion de energia eléctrica y

3 El articulo 9 de la LOFCA establece que “no podrin sujetarse elementos patrimoniales situados,
rendimientos originados ni gastos realizados fuera del territorio de la respectiva Comunidad Auténoma;
no podran gravarse, como tales, negocios, actos o hechos celebrados o realizados fuera del territorio de la
comunidad impositora, ni la transmision o ejercicio de bienes, derechos y obligaciones que no hayan
nacido ni hubieran de cumplirse en dicho territorio o cuyo adquirente no resida en el mismo; No podran
suponer obstaculo para la libre circulacion de personas, mercancias y servicios capitales, ni afectar de
manera efectiva a la fijacion, de residencia de las personas o de la ubicacién de las empresas y capitales
dentro del territorio espafiol, de acuerdo con lo establecido en el articulo 2.1 a), ni comportar cargas
trasladables a otras Comunidades”.

** Un ejemplo de ello es el Impuesto sobre los Depdsitos en las Entidades de Crédito creado por el Estado
mediante la Ley 16/2012, de 27 de diciembre, por la que se adoptan diversas medidas tributarias dirigidas
a la consolidacién de las finanzas publicas y al impulso de la actividad econdmica. Esta norma establecia
la necesidad de compensacién a aquellas regiones que hubiesen creado un impuesto idéntico o similar a
este con anterioridad al 1 de diciembre de 2012. Ademas, el Gobierno central ha planteado recursos de
inconstitucionalidad contra este impuesto en distintas regiones como Catalufia o la Comunidad
Valenciana.

> En atencién al articulo 149.1.23° CE corresponde al Estado la Legislacién basica sobre proteccién del
medio ambiente, pudiendo establecer las CCAA normas adicionales de proteccion.
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a los residuos nucleares que colisionan directamente con impuestos propios de distintas
CCAA, debiendo por tanto el Estado compensarlas. Sin embargo, ha sido en el &mbito
econdmico donde se ha suscitado mayor controversia, en concreto en relacion con el
Impuesto sobre Depdsitos Bancarios. Por todo ello, consideramos que en los ultimos
afos los tributos propios estan siendo fagocitados por el Gobierno central, bloqueando

la facultad de las CCAA para crear tributos propios.

A pesar de la cantidad de tributos propios existentes, la recaudacion obtenida de los
mismos es reducida, siendo en algunos casos mayores los gastos de gestion que el
producto del mismo, lo que ha provocado la supresidon de determinados tributos. Por
otro lado, los datos relativos a la recaudacién de dichos tributos resultan complicados de
obtener, debido al elevado intervalo de tiempo que transcurre entre la presentacion al
Estado por parte de las CCAA de las liquidaciones presupuestarias, y la disponibilidad
de los datos para su consulta. Ademas, en algunas ocasionas no es posible su analisis
debido a que estos ingresos se incluyen dentro de otras partidas no presentandose estos
datos de forma desagregada. En cuanto a su relacion con los ingresos tributarios de las
CCAA, los impuestos propios representan, de media, el 2.2% de estos, manteniéndose
esta proporcién estable durante los dltimos afios*. Ello muestra la baja incidencia de los
tributos propios en términos de rendimiento, aunque en algunas regiones la importancia
de dichos impuestos es significativa como por ejemplo Canarias donde suponen
alrededor del 15% de los ingresos tributarios, debido principalmente a su régimen
econdmico Yy fiscal diferenciado que reconoce al Impuesto Especial sobre Combustibles

derivados del Petréleo como un impuesto propio.

En términos absolutos la recaudacidon por impuestos propios ha descendido en
101.881,8 miles de euros entre los afios 2014 y 2015 lo que supone un descenso de
aproximadamente un 5%. Los ingresos por impuestos propios disminuyen en siete
Comunidades, se mantienen en La Rioja y aumentan en el resto, siendo la region donde
mas aumentan Catalufia, con un incremento de 37.624,2 miles de euros, a pesar de que
algunas regiones presentan tasas porcentuales de crecimiento mayores como Aragén y
Cantabria con un 14.4% y un 14.2% respectivamente. En el lado opuesto se encuentran

Andalucia y la Comunidad Valenciana con un descenso del 18,3% y del 15%

%% Véase Consejo General de Economistas (2017) “Panorama de la Fiscalidad Autonémica y Foral 2017”
pp- 289 y ss.
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respectivamente, aunque en términos absolutos los ingresos descienden en mayor

medida en Canarias.

En lo que respecta a la participacion de cada Comunidad en el total de ingresos de
los impuestos propios, las Comunidades que obtienen mayores ingresos son Catalufia
con un 29.9% y Canarias con un 21,2% aunque hay que tener en cuenta las

particularidades antes comentadas del régimen econdémico y fiscal canario.

Por dltimo, podemos concluir, que la constante creacion, modificacién y supresion
de impuestos propios ha configurado un contexto tributario que dificulta el
conocimiento de la normativa. A ello hay que afiadir la dispersion de la normativa
aplicable, ya que algunos tributos propios no se encuentran regulados en la ley de
medidas fiscales de cada comunidad. Son numerosos los proyectos de creacion de
impuestos propios sobre distintos dmbitos para los proximos afos, aunque actualmente
la materializacion de estos proyectos se ha ralentizado. Esta situacion es consecuencia
de la actual situacion politica, caracterizada por el predominio de las minorias
parlamentarias y las consecuentes necesidades de pacto o acuerdo para la aprobacion de
leyes aunque existen regiones donde recientemente se han creado nuevos tributos
propios como Catalufia que ha establecido un impuesto sobre las viviendas vacias
mediante la Ley 14/2015, de 21 de julio, o Baleares que ha establecido un impuesto
sobre los apartamentos turisticos a través de la Ley 2/2016, de 30 de marzo, y cuyos

ingresos se destinaran a fomentar el turismo sostenible®’.

4.3 Tributos Cedidos
Dentro de los recursos con los que cuentan las CCAA se incluyen los tributos

cedidos total o parcialmente. Los tributos cedidos son impuestos de caracter estatal y
sobre los cuales las CCAA poseen distintas potestades, constituyendo el principal
mecanismo de financiacién autonémico. No todos los tributos estatales son susceptibles

de cesion sino unicamente aquellos reconocidos por la LOFCA. La ley 22/2009, de 18

37 Véase Consejo General de Economistas (2017) “Panorama de la Fiscalidad Autonémica y Foral 2017”
pp- 281 y ss.
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de diciembre, disefia un panorama en el que se ceden, total o parcialmente, a las CCAA

la mayoria de impuestos estatales salvo el Impuesto de Sociedades™.

La consideracion de estos tributos ha ido evolucionando desde su implantacion en el
modelo de financiaciéon de las CCAA hasta la actualidad, al igual que también lo ha

hecho el numero de tributos cedidos.

En la Ley 30/1983, reguladora de la Cesion de Tributos del Estado a las CCAA, la
cesion era entendida como mera transferencia del producto de un tributo del Estado a las
CCAA. En estos casos el Estado también podia delegar en las CCAA las competencias

de gestion del tributo.

Sin embargo con la aprobacion de la Ley Organica 3/1996 de 27 de diciembre, de
modificacion parcial de la Ley Orgéanica 8/1980 de 22 de septiembre de financiacion de
las Comunidades Auténomas, se comienzan a atribuir competencias normativas a las
CCAA sobre los impuestos cedidos de manera que no s6lo obtienen el producto del
mismo, sino que pueden influir en la recaudacién estableciendo distintas condiciones
que repercutirdn sobre los sujetos pasivos del tributo. De esta forma, las CCAA pueden
adaptar estos impuestos a sus especificas necesidades de gasto. Esta atribucién de
competencias normativas esta basada en el principio de corresponsabilidad fiscal, que es
la base del modelo diseiado por la Ley Orgénica 3/1996, y el objetivo dltimo de estas
medidas era aumentar la autonomia de las CCAA en materia de ingresos. La principal
consecuencia de esta atribucién de competencias normativas a las CCAA es la
existencia de normativas distintas sobre un mismo impuesto en cada regiéon lo que

puede conducir a competencia fiscal entre territorios.

En los modelos establecidos en los afios siguientes se ha ido avanzando en la
corresponsabilidad fiscal, ampliando los tributos cedidos y las potestades normativas

susceptibles de delegacion, asi como el establecimiento de pautas para la transmision

¥ El articulo 26 de la LOFCA establece que “con el alcance y condiciones establecidos en este titulo, se
cede a las Comunidades Auténomas, segin los casos, el rendimiento total o parcial en su territorio de los
siguientes tributos: Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas; Impuesto sobre el Patrimonio;
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones; Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados; Tributos sobre el Juego; Impuesto sobre el Valor Afadido; Impuesto sobre la Cerveza;
Impuesto sobre el Vino y Bebidas Fermentadas; Impuesto sobre Productos Intermedios; Impuesto sobre el
Alcohol y las Bebidas Derivadas; Impuesto sobre Hidrocarburos; Impuesto sobre las Labores del Tabaco;
Impuesto sobre la Electricidad; Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte; Impuesto
sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos.
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de potestades normativas, de manera que se garantice un cierto nivel de homogeneidad

en las CCAA.

En cuanto a su clasificacion, tenemos que tener en cuenta que en los tributos
cedidos, el &mbito de cesidon no es el mismo, por lo que podemos distinguir los tributos
cedidos de forma total, aquellos en los que se ceden los rendimientos correspondientes a
la totalidad de los hechos imponibles fijados en el tributo, de los cedidos parcialmente,
aquellos en los que solamente se cede el rendimiento correspondiente a alguno o
algunos de los hechos imponibles contemplados, o se cede inicamente una parte de la
recaudacion. Por otra parte, en funcién de las competencias que se transmitan, ya sean

normativas o de gestion, podemos diferenciar entre cesiéon amplia y cesion restringida.

El marco constitucional para la cesion de tributos estd formado por un conjunto de
articulos que cabe considerar. Si bien la facultad para establecer tributos corresponde al
Estado®, el articulo 150 CE establece la posibilidad de delegar en las CCAA

competencias en materia de tributacion estatal.

Los articulos 138 y 139 CE consagran el principio de igualdad entre CCAA,
prohibiendo que las distintas normativas de cada una de ellas generen privilegios
econdémicos y sociales en relacién con otras regiones'’. Este principio es objeto de
debate en la actualidad, debido a que en relacion a algunos tributos cedidos,
determinadas regiones han establecido bonificaciones que conducen a la practica
eliminacién del tributo, mientras que en otras regiones se mantiene, dando lugar a una
clara desigualdad entre territorios. A ellos hay que anadir los ya mencionados articulos

156 y 157 CE.

4.3.1 Tributos Cedidos Totalmente
En este epigrafe vamos a analizar los tres principales impuestos cuyos rendimientos

son cedidos integramente a las CCAA como son el Impuesto de Sucesiones y
Donaciones, el Impuesto sobre el Patrimonio y el Impuesto sobre Transmisiones

Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

* Véase Articulo 133 C.E.
% Véase Articulo 2 Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacién de las Comunidades
Auténomas, que confirma dicha prohibicion de establecer privilegios.
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4.3.1.1 Impuesto de Sucesiones y Donaciones
El Impuesto de Sucesiones y Donaciones es un tributo estatal directo y subjetivo,

regulado en la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones*'. Dicho tributo grava los incrementos de patrimonio logrados a titulo
lucrativo, no solo mortis causa sino también inter vivos, debido a que en la vigente
regulacién se incluyen las donaciones, antes sometidas a un impuesto distinto. Es
considerado como un gravamen complementario al Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas por lo que en relacién con determinados aspectos se remite a la
normativa relativa a aquel impuesto. Se aplica en todo el territorio nacional, incluidos

las regiones de régimen foral.

La Ley 30/1983, de 28 de diciembre, reguladora de la cesion de tributos del Estado a
las Comunidades Auténomas, ya establecia la cesidon de este tributo, delegandose a su
vez competencias de gestion y recaudacion, pero es a partir del afio 1996 cuando se
comienzan a ceder facultades normativas. Actualmente las CCAA tienen competencia
para regular reducciones de la base imponible tanto en el supuesto de transmisiones
inter vivos como mortis causa, la tarifa del impuesto, la fijaciéon de la cuantia y

coeficientes del patrimonio existente asi como deducciones y bonificaciones de la cuota.

Todas las CCAA han hecho uso de sus competencias. Durante la primera década de
los afios 2000, los gobiernos conservadores de las CCAA han aumentado notablemente
los minimos exentos asi como las deducciones con el objetivo de beneficiar a los
herederos suponiendo, practicamente, la eliminacion de facto del impuesto. Ello ha dado

lugar a distintas regulaciones para un mismo impuesto en el territorio nacional.

Para determinar la normativa aplicable a cada supuesto de hecho se han fijado unos
puntos de conexién del tributo*’. Estos son distintos en funcién de los supuestos que
integran el hecho imponible, de manera que pasaremos a analizarlos de manera

independiente.

En primer lugar, en el caso de adquisiciones mortis causa, €l punto de conexidn es el

territorio donde el causante tuviese su residencia habitual, con independencia del lugar

* Véase Pérez Royo, F. (Coord.) (2015) Curso de Derecho Financiero y Tributario: Parte Especial. (9
Ed.) Madrid. Tecnos

2 Véase Articulo 32 Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias.
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donde estén situados sus bienes. Se considera residencia habitual a efectos del Impuesto
de Sucesiones y Donaciones, el territorio en el que mayor nimero de dias haya
permanecido en los tltimos cinco afios*. Esta modificacion realizada en el afio 2001
tiene como finalidad intentar frenar la planificacion fiscal sucesoria, que consiste en el
cambio de residencia del causante, antes de que se produzca el hecho que genera el
devengo del impuesto, a una Comunidad Auténoma con una regulacion del Impuesto de

Sucesiones mas beneficiosa para los herederos.

En segundo lugar, con respecto a las adquisiciones inter vivos, en ellas el punto de
conexion varia en funcion de la naturaleza del bien donado. En las transmisiones de
bienes inmuebles, el territorio competente serda el del lugar donde se hallen dichos
bienes. Cuando la transmision inter vivos tenga por objeto bienes muebles, el territorio

competente serd el de la residencia habitual del donatario.

Por ultimo, en cuanto a las cantidades percibidas debido a la existencia de un
contrato de seguro de vida, el territorio competente serd el del lugar donde el causante

tenga su residencia habitual.

A continuacién vamos a centrarnos en las transmisiones mortis causa, exponiendo la
normativa estatal y las diferencias entre las legislaciones autondmicas en el calculo del

impuesto.

El Estado establece una regulacion del Impuesto de Sucesiones y Donaciones que se

aplica por defecto.

En primer lugar fija una serie de reducciones de la base imponible que se aplican
antes que las establecidas por las CCAA siempre que estas no hayan sido modificadas.
Estas reducciones se encuentran contenidas en el articulo 20 de la Ley 20/1987, de 18
de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y se agrupan en reducciones
por parentesco, por minusvalia, por cantidades recibidas de seguros de vida, por clase de
bienes y por adquisicion de explotaciones agrarias prioritarias y de superficies rusticas

de dedicacién forestal.

# Véase Articulo 28 Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias. Mediante esta modificacién se ha aumentado de uno a cinco afios los
afios necesarios para considerar un territorio como residencia habitual del sujeto pasivo.
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En segundo lugar, el Estado establece las tarifas a aplicar por defecto, cuando las
CCAA no aprueben modificaciones de las mismas. El tipo aplicable es progresivo,

oscilando entre el 7.65% y el 34%, en funcién de la base liquidable44.

En tercer lugar, a la cantidad obtenida tras la multiplicacién por el porcentaje
correspondiente hay que aplicarle el correspondiente coeficiente multiplicador. Estos
coeficientes pueden establecerlos las CCAA pero si no lo hacen, se aplicardn los
establecidos con caricter general por el Estado®’. Para la aplicacion de los coeficientes
multiplicadores se tiene en cuenta el patrimonio preexistente del causante y el grado de

parentesco de este con los herederos.

A continuacién vamos a analizar las distintas regulaciones del Impuesto de Sucesiones
y Donaciones en cada una de las CCAA de nuestro pais. Para ello vamos a analizar el
calculo del impuesto a partir de la regulacion estatal y comentar las peculiaridades que

presenta cada region.

En cuanto a las deducciones de la base imponible, en las CCAA de Andalucia,
Aragén, Asturias, Baleares, Cantabria, Castilla y Leén y Murcia se aplican las
establecidas por el Estado aunque con mejoras, ya que estas regiones no han
establecidos deducciones propias pero han mejorado las establecidas por el Estado.
Estas mejoras abarcan todos los grupos de reducciones establecidos por el Estado. Las
CCAA de Castilla-La Mancha, Extremadura, Galicia, La Rioja y la Comunidad
Valenciana han establecido tanto mejoras de las reducciones estatales como reducciones

propias.

Por otro lado, las CCAA de Canarias, Catalufia y Madrid, sustituyen las reducciones
estatales por otras analogas establecidas en su normativa reguladora del tributo.
Asimismo establecen reducciones propias, creadas por cada una de estas regiones. Entre
ellas destacan las reducciones por bienes del patrimonio natural o por sobreimposicion

decenal®.

# Véase Articulo 21 de la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones.

¥ Véase Articulo 22 de la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones.

% La reduccién por sobreimposicién decenal consiste en una reduccioén de la base imponible del impuesto
de sucesiones en la segunda y ulteriores transmisiones cuando los bienes en un lapso de tiempo inferior a
diez afios han sido objeto de dos o més transferencias con ocasidon de muerte, en beneficio del conyuge o
los descendientes.
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Por lo que respecta a la tarifa del Impuesto de Sucesiones, la mayoria de las CCAA
no la ha regulado, por lo que aplican la estatal. Entre ellas se incluyen Aragén, Baleares,
Canarias, Cantabria, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Extremadura, La Rioja o
Murcia. Las regiones de Madrid, Baleares y la Comunidad Valenciana han establecido
una tarifa similar a la estatal con ligeras diferencias en los tramos. También han
realizado modificaciones sobre la tarifa estatal las regiones de Andalucia y Asturias,
aumentando los porcentajes en los ultimos dos tramos, asi como redondeando el cambio

de porcentaje.

Unicamente las CCAA de Catalufia y Galicia presentan escalas distintas a la estatal.
En el caso de Cataluiia, se establecen dos escalas, una para los grupos de parentesco I y
II, independientemente del hecho imponible, y otra para el resto de transmisiones. En
Galicia, se aplica la escala estatal para las transmisiones de los grupos de parentesco 111
y IV, existiendo dos escalas propias adicionales que se aplican en funcién del hecho

imponible.

Las regiones de Asturias, Catalufia, Galicia y Comunidad Valenciana presentan
coeficientes multiplicadores propios, aplicindose en el resto de territorios los
establecidos por defecto por el Estado. Tanto en Galicia como en la Comunidad
Valenciana estos coeficientes son similares a los estatales, y en Asturias, Unicamente
son diferentes para el grupo I, manteniéndose en el resto de los supuestos los
establecidos por defecto. En Cataluia se fijan unos coeficientes en funcién del grado de

parentesco, independientemente del patrimonio preexistente.

Por dltimo, con respecto a las deducciones y bonificaciones, es el punto donde las
CCAA han empleado en mayor grado sus competencias normativas, llegando en
algunos casos a la practica eliminaciéon del tributo. Es el supuesto de Canarias,
Cantabria, La Rioja y Madrid, que establecen bonificaciones del 99% para los grupos I
y II. Otras regiones limitan esta bonificacion del 99% solamente al grupo I, como son
Asturias, Baleares, Castilla la Mancha, Galicia, Extremadura y Murcia. En los territorios
restantes, las bonificaciones son menores, y se encuentran vinculadas a la no superacion

de una determinada base o un determinado patrimonio.

Como podemos observar, se aprecia una clara asimetria en el Impuesto de

Sucesiones en cuanto a su impacto en las diferentes regiones espafiolas que genera una
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situacion de desigualdad y de discriminacién geografica. El Impuesto de Sucesiones
tenia originariamente como objetivo la redistribucidon de la riqueza, para evitar que las
clases nobles perpetuasen su riqueza. Actualmente no se han eliminado las
desigualdades en cuanto a riqueza y la consideracion de este tributo es negativa,
valorandolo como injusto, confiscatorio, y contrario al principio de igualdad entre los
territorios. Por todo ello se hace necesario un replanteamiento de dicho tributo a nivel

estatal.

4.3.1.2 Impuesto sobre el Patrimonio
El Impuesto sobre el Patrimonio es un impuesto estatal, cuyo ambito de aplicacion

se extiende a todo el territorio nacional, y cedido a las CCAAY. Se encuentra regulado
en la Ley 19/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre el Patrimonio, no existiendo
reglamento que la desarrolle. Esta ley lo define como un tributo de caracter directo y
naturaleza personal que grava el patrimonio neto de las personas fisicas.”® Es también
un impuesto objetivo ya que no se tienen en cuentan las circunstancias personales del
sujeto pasivo, y progresivo ya que se establecen unas tarifas que se aplican en funcién

del valor del conjunto de bienes y derechos propiedad del contribuyente.

En cuanto a su relaciéon con otros tributos, el Impuesto sobre el Patrimonio se
encuentra vinculado con el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, permitiendo
el control del mismo, a través de la realizacion en el Impuesto sobre el Patrimonio de un
censo de la riqueza del contribuyente que permite detectar posibles ocultaciones de

renta.

Respecto a su cesidon a las CCAA, este tributo se encuentra cedido totalmente y en
un sentido amplio. En un primer momento se cedié el rendimiento del mismo obtenido
en la region correspondiente, y posteriormente, a partir del afio 1997, se ceden
competencias normativas sobre el minimo exento, tipo de gravamen y deducciones y

. . 4
bonificaciones de la cuota®.

Las CCAA de régimen foral tienen capacidad plena para regular y aplicar dicho

impuesto dentro de su circunscripcion, debido a que se trata de un impuesto concertado.

#"véase Lozano Serrano, C. ;Tejerizo Lopez, .M. y Martin Queralt, J. (ED.). (2016). Curso de Derecho
Financiero y Tributario (27° Ed.) Madrid: Tecnos. pp. 753 y ss.

* Véase Articulo 1 Ley 19/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre el Patrimonio.

¥ Véase Articulo 47 Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias.
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El punto de conexién que determina el rendimiento que corresponde a cada region

O, sin considerar la ubicacion de los bienes

es la residencia habitual del sujeto pasivo’
que constituyen el patrimonio del mismo. Algunos autores consideran que si bien el
punto de conexién elegido por el legislador es el mas apropiado debido a los
inconvenientes que suscita la ubicacion de los bienes, deberia también tenerse en cuenta
esta, de manera que las CCAA donde se encuentran dichos bienes perciban una parte

. . -2 51
del rendimiento que corresponda a ellos como mecanismo de compensacmn5 .

El Impuesto sobre el Patrimonio fue configurado en la Ley 50/1977, de 14 de
noviembre, sobre Medidas Urgentes de Reforma Fiscal, como un tributo excepcional y
transitorio. No obstante pese a estar configurado como un tributo temporal, no fue hasta
el afio 1991 cuando se regul6 definitivamente mediante la Ley 19/1991, de 6 de junio,
del Impuesto sobre el Patrimonio, suprimiendo su caricter excepcional y provisional.
Esta regulacion ha sido modificada en distintas ocasiones. En el afio 2008, el Estado a
través de la Ley 4/2008, de 23 de diciembresz, anula el Impuesto sobre el Patrimonio
estableciendo una bonificacion general del 100% sobre su cuota integra, asi como
eliminando la obligacién de autoliquidacion, presentacion de la declaracion y pago de la
deuda tributaria. Esta medida estaba motivada por la reducciéon de su capacidad
redistributiva debido a que gravaba principalmente patrimonios medios. Con el
recrudecimiento de la crisis econdmica en Espaiia y la consiguiente merma de las arcas
publicas en el ano 2011 se restablece con caricter temporal, para los afos 2011 y 2012,
el Impuesto sobre el Patrimonio mediante el Real Decreto-Ley 13/2011, de 16 de
septiembre. Esta norma justificaba su reimplantaciéon en la situacién de la economia
espafola y en la necesidad de una mayor contribucién por parte de los que mas tienen,
de manera que se aumentaban los minimos exentos para excluir de dicho gravamen a los
patrimonios medios. A pesar de su caricter temporal, cada afio se ha ido prorrogando su
aplicacion a través de la Ley de Presupuestos Generales del Estado, estando prevista
actualmente para el 1 de enero del afio 2018 la restitucion de la bonificacién general de

la cuota integra.

% El concepto de residencia habitual en el Impuesto sobre el Patrimonio remite expresamente a la
regulacién de dicho concepto en la Ley del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

31 Véase De la Pefia Amorés, M.M. (2009); Los Puntos de Conexién de los Tributos Cedidos a las
Comunidades Auténomas. Revista Juridica de Castilla y Leén N° 17. Enero de 2009.

32 Ley 4/2008, de 23 de diciembre, por la que se suprime el gravamen del Impuesto sobre el Patrimonio,
se generaliza el sistema de devolucién mensual en el Impuesto sobre el Valor Afadido, y se introducen
otras modificaciones en la normativa tributaria.
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Por tanto actualmente se aplica lo dispuesto en la Ley 19/1991, de 6 de junio, en ella
el Estado establece una regulacion subsidiaria, aplicable en caso de no desarrollar las

CCAA las competencias normativas cedidas.

En primer lugar, el Estado determina por ley el minimo exento, el cual ha sido
modificado con el restablecimiento del tributo por el Real Decreto Ley 13/2011, de 16
de septiembre. Con la nueva regulacion, el minimo exento se fija en 700.000 euros,
tanto para residentes como no residentes, a la vez que se establece una exencidn por
tributacion de la vivienda habitual del contribuyente siempre que no supere los 300.000

curos.

En segundo lugar, establece una tarifa con ocho tramos y con porcentajes que

oscilan entre el 0.2% y el 2.5%.

Por ultimo, se modifica el articulo 37 de la Ley 19/1991, de 6 de junio, de manera
que tendran que presentar declaracion, ademds de las personas fisicas cuya cuota
tributaria resulte a ingresar, aquellas cuyo patrimonio sea superior a 2.000.000 de euros,

con arreglo a las normas de valoracion establecidas.

La asuncién de competencias normativas por parte de las CCAA ha provocado una
diferenciacion del tributo en funcién del territorio. Asi, algunas regiones han optado por
aprovechar la restitucion de dicho tributo para incrementar sus ingresos mientras que

otras se han inclinado por mantener las deducciones y bonificaciones.

Con respecto al minimo exento la mayoria de las regiones aplica el establecido por
defecto por el Estado, 700.000 euros, aunque las CCAA de Aragdén, Cataluiia
Comunidad Valenciana y Navarra lo han rebajado, situdndolo en 400.000 euros,
500.000 euros, 550.000 euros y 600.000 euros respectivamente. Ello provoca que en
estas regiones se grave en mayor proporcion a los patrimonios medios que en aquellas
otras que aplican el minimo exento estatal, que es mas elevado. Asimismo, destaca que
Navarra es la tnica region que ha reducido la exencién por vivienda habitual hasta los
250.000 euros. Recientemente la region de Extremadura ha reducido el minimo exento

hasta los 500.000 euros, con efecto desde el 1 de enero de 2016.

En cuanto a la tarifa del tributo generalmente se aplica la estatal, no obstante
algunas CCAA han establecido una tarifa superior para aplicarla en su territorio. Estas

Comunidades son Andalucia, Asturias, Baleares, Catalufia, Extremadura Galicia,
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Murcia y Comunidad Valenciana como se observa en la tabla adjunta. Como

consecuencia de las tarifas establecidas por estas regiones, Extremadura es la

Comunidad donde el Impuesto sobre el Patrimonio es més gravoso.

Comunidad Autéonoma Escala

Andalucia 0.24 % - 3.03 %

Asturias 0.22% -3 %
Baleares 0.28 % - 3.45 %
Cataluiia 0.21 % -2.75 %
Extremadura 0.3%-3.75%
Galicia 0.24 % - 3.03 %

Murcia 0.24 % -3 %
Comunidad Valenciana 0.25%-3.12 %

Por ultimo, algunas regiones establecen bonificaciones sobre su cuota integra. Es el
caso de Madrid, que mantiene la bonificacion del 100 % que estableci6 el Estado en el
afio 2008, de manera que los contribuyentes con residencia habitual en Madrid no tienen
que pagar este tributo. No obstante, se mantiene en esta comunidad la obligacion de
presentar autoliquidacion cuando el patrimonio del sujeto pasivo tenga un valor superior
a los 2.000.000 de euros. La Comunidad Auténoma de la Rioja también establece una

bonificacion sobre la cuota integra del Impuesto sobre el Patrimonio pero del 50%.

En conclusién, observamos que el Impuesto sobre el Patrimonio es un tributo que,
como consecuencia de la cesidon de competencias normativas a las CCAA, presenta un
régimen diferenciado en estas. Es un tributo al que el Estado ha recurrido para
incrementar la recaudacion en momentos de dificultades econdmicas, pero que ha
generado discusion desde su primitiva configuracién como un tributo excepcional y
transitorio, por la Ley 50/1977, de 14 de noviembre. Asimismo es considerado como un
tributo injusto ya que grava la cuota de renta destinada al ahorro, renta que ya ha
tributado mediante el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, y que mediante el
Impuesto sobre el Patrimonio debera tributar de forma anual. Por otro lado, debido a las

distintas regulaciones del tributo en las CCAA, existen notables diferencias en la
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tributacion en funcién de la residencia habitual de cada sujeto, provocando
desigualdades territoriales. Por todo ello pensamos que es conveniente una reforma del
sistema tributario que conduzca a la supresion de dicho gravamen, como viene
sucediendo en Europa. Espaia es uno de los cuatro paises de la OCDE que mantiene
este tributo, junto con Francia Noruega y Suiza, siendo el pais donde el tipo de
gravamen es mas elevado y donde el minimo exento es mas reducido, siendo por tanto

el pais donde este impuesto es méas grav0s053.

4.3.1.3 Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados
El Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados

“es un tributo de naturaleza indirecta que gravard, las transmisiones patrimoniales

»  Es un

onerosas, las operaciones societarias y los actos juridicos documentados
tributo cedido a las CCAA, que obtienen los rendimientos generados en su territorio por
los hechos imponibles que grava, disponiendo ademds de potestad normativa para la
regulacion del tipo de gravamen en las modalidades de transmisiones patrimoniales
onerosas y actos juridicos documentados sobre determinados actos™ sobre los que

ademds pueden establecer bonificaciones y deducciones de la cuota.

Con respecto a los puntos de conexidn para la determinacién de los rendimientos del
tributo producidos en cada Comunidad Auténoma, estos se establecen para cada acto
gravado por lo que son muy numerosos. Entre ellos destacan, la residencia habitual del
sujeto pasivo, el registro competente para la inscripcién o anotacién del acto o de los
bienes, el domicilio fiscal o social de la sociedad sobre la que radica el acto o
documento celebrado, el lugar donde radiquen los bienes inmuebles objeto del acto o
documento, o el lugar de formalizacion de la operacidn para actos o documentos sobre

transmision de valores.

>3 Véase Berechet, Cristina. (2016) “Informe sobre el Impuesto de Patrimonio 2016 Fundacién para el
Avance de la Libertad; Unién de Contribuyentes.

> Véase Articulo 1 Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

> El articulo 49.1 a de la LOFCA dispone que “en el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados, las Comunidades Auténomas podran asumir competencias sobre: tipos de
gravamen. En relacién con la modalidad de Transmisiones Patrimoniales Onerosas, las Comunidades
Auténomas podran regular el tipo de gravamen en: concesiones administrativas y transmisiones de bienes
muebles e inmuebles; constitucion y cesidon de derechos reales que recaigan sobre muebles o inmuebles,
excepto los derechos reales de garantia; arrendamiento de bienes muebles e inmuebles. En relacién con la
modalidad de Actos Juridicos Documentados, las Comunidades Auténomas podran regular el tipo de
gravamen de los documentos notariales.
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De los tributos cedidos totalmente el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados es el mas importante en términos de recaudacion,
suponiendo en el afo 2014 el 6.39% de sus ingresos, si bien su recaudacion ha

descendido notablemente en los tltimos afios debido a la crisis econémica’®.

El Estado regula el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentado mediante el Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, ley que es desarrollada mediante su
reglamento aprobado por el Real Decreto 828/1995, de 29 de mayo. En esta regulacion
el Estado establece los principales aspectos del tributo, y su aplicacién es subsidiaria en
cuanto a las materias sobre las cuales las CCAA tienen competencias normativas,
aplicandose cuando no hayan sido ejercidas por éstas. Sin embargo, todas las CCAA
han establecido tipos propios aplicables en su territorio, por lo que los tipos estatales
unicamente se emplean en las Ciudades con Estatuto de Autonomia ya que estas no
tienen transferidas competencias en materia del Impuesto sobre Transmisiones

Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

El Estado en cuanto a las transmisiones patrimoniales onerosas, fija un tipo de
gravamen por defecto del 6% para las transmisiones patrimoniales de bienes inmuebles
o la constitucién y cesion de derechos reales sobre ellos. Cuando la transmisién o la
constitucion y cesidon de derechos reales sea en relacion con bienes muebles el tipo se
reduce al 4%. Por lo que respecta a los arrendamientos de fincas urbanas estos tributan
conforme a la escala dispuesta en el articulo 52 del Real Decreto 828/1995. Por tltimo,

para las concesiones administrativas se establece un tipo de gravamen del 4%.

En la modalidad de actos juridicos documentados se establece un tipo estatal del

0.5%.

Seguidamente, vamos a diferenciar las tendencias normativas seguidas por las
CCAA en las distintas modalidades del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y

Actos Juridicos Documentados sobre las que tienen competencias normativas.

%% Véase Consejo General de Economistas (2017) “Panorama de la Fiscalidad Autonémica y Foral 2017
pp- 10y ss.
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En primer lugar, respecto a la modalidad de Transmisiones Patrimoniales Onerosas,
hasta hace unos afios la mayoria de las CCAA aplicaban un tipo del 7%. No obstante
esta situacion ha cambiado estableciendo é€stas tipos de gravamen més elevados, salvo
las regiones de Madrid y Canarias que presentan un gravamen més reducido y la
Comunidad Auténoma de La Rioja que junto con los territorios forales del Pais Vasco
lo han mantenido en el 7%. Los tipos de gravamen mas elevados se registran en
Extremadura y Baleares donde se establece una escala que en su nivel maximo alcanza

el 11%,

En la modalidad de transmisiones patrimoniales onerosas es comun en la mayoria de
regiones el establecimiento de tipos reducidos para la adquisicién de vivienda habitual

por colectivos como jovenes, discapacitados o familias numerosas.

En segundo lugar, en la modalidad de actos juridicos documentados, para
documentos notariales el tipo de gravamen generalmente aplicado en la mayoria de las
CCAA es del 1.5%, siendo este el tipo mas elevado en todo el pais. En el lado opuesto
se encuentran Canarias y Madrid que aplican un tipo de gravamen del 0.75% y que
junto a las CCAA de régimen foral, que aplican un 0.5%, son las regiones que menos

gravan dichos documentos.

Las CCAA generalmente aplican tipos reducidos para las escrituras de préstamos
hipotecarios para la adquisicion de vivienda por parte de los colectivos anteriormente

comentados en la modalidad de transmisiones patrimoniales.

4.3.2 Tributos Cedidos Parcialmente: el Impuesto Sobre la Renta de las
Personas Fisicas
Las CCAA participan de forma parcial en el producto de los principales tributos

estatales. En concreto participan del 50% del rendimiento del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas obtenido en su territorio, del 50% del Impuesto sobre el Valor
Afadido, en atencién al porcentaje de consumo de la regién en comparacion con el
consumo estatal, y sobre el 58% del rendimiento de los Impuestos Especiales de
fabricacion relativos al alcohol, el tabaco y los hidrocarburos, utilizando un indicador
distinto para cada uno de estos impuestos estatales para calcular la asignacion

correspondiente a cada Comunidad Auténoma.
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En relacién con estos tributos cedidos parcialmente, las CCAA dnicamente tienen
competencias normativas sobre el IRPF y el Impuesto Especial sobre hidrocarburos.
Sobre el IVA, las CCAA carecen de competencias normativas, a pesar de que en el
acuerdo de reforma del sistema de financiacion el Estado se comprometia a incoar los
tramites precisos ante las Instituciones de la UE para la cesion de competencias

normativas en la fase minorista de este tributo.

En el presente epigrafe vamos a analizar el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas’’ ya que es considerado como el tributo mas significativo del sistema fiscal
espaiiol y base del mismo, siendo el impuesto de mayor importancia en términos de
recaudacién suponiendo en el afio 2012 el 41.9% de los ingresos tributarios totales®.
Asimismo su elevada consideracion se debe a que es el tributo que mas influye en las

decisiones de los contribuyentes en materias como su trabajo, su ahorro o su inversion.

El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas es definido como el “el impuesto
de caracter directo, general progresivo y subjetivo que grava la renta total de las
personas fisicas residentes en Espafia.””” La renta de las personas fisicas estd compuesta
por los rendimientos del trabajo, los rendimientos del capital, los rendimientos de las
actividades econdmicas, las ganancias y pérdidas patrimoniales, y la imputacion de

rentas que se establezca en la ley.

Su ambito de aplicacion se extiende a todo el territorio nacional, incluidos las
CCAA de régimen foral, estableciéndose en la legislacion estatal particularidades
relativas a determinados territorios como Canarias, y las Ciudades con Estatuto de

Autonomia.

Es un tributo cedido a las CCAA de forma parcial, y sobre el que estas poseen
competencias normativas para complementar la regulacién estatal. Con objeto de la
reforma del modelo de financiaciéon de las CCAA en el ano 2009, estas han visto
aumentado tanto el porcentaje de cesion de los rendimientos del tributo como sus
competencias normativas. Con respecto al porcentaje de cesidon este se amplia hasta el

50%, lo que supone un incremento notable con respecto al modelo de financiacion

57 Véase Lozano Serrano, C; Tejerizo Lépez, J.M. y Martin Queralt, J. (ED.). (2016). Curso de Derecho
Financiero y Tributario (27° Ed.) Madrid: Tecnos. pp. 726 y ss.

%% Véase Consejo General de Economistas (2017) “Panorama de la Fiscalidad Autonémica y Foral 2017
pp- 10y ss.

**Véase Pont Mestres, M; Pont Clemente, J.F. (1994) Analisis y aplicacién del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas. Madrid. Civitas
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anterior donde se cedia el 33% del rendimiento del tributo. Las competencias
normativas de las CCAA se circunscriben al importe minimo personal y familiar
aplicable para el célculo del gravamen autondmico, la escala de gravamen de la base
general, pudiendo establecer tramos distintos a los estatales, y al establecimiento de

deducciones en la cuota integra autonémica por determinadas circunstancias®.

El punto de conexién para determinar la Comunidad Auténoma competente para la
aplicacién de su normativa y la obtencién de los rendimientos correspondientes, es la
residencia habitual del sujeto pasivo. El articulo 28 de la LOFCA, establece los criterios
para considerar que un sujeto posee su residencia habitual en una determinada CCAA.
En relacién con el IRPF, el criterio a considerar es la permanencia durante un mayor
nimero de dias en un determinado territorio durante el periodo impositivo. Se
establecen dos criterios adiciones que son subsidiarios. En primer lugar, cuando no sea
posible determinar el territorio donde el sujeto pasivo ha permanecido un mayor nimero
de dias, se considerara residencia habitual a los efectos del IRPF el territorio donde
obtenga la mayor parte de la base imponible del IRPF. Por dltimo, cuando no sea
posible determinar la residencia habitual del contribuyente mediante los criterios
anteriormente comentados se atenderd a la dltima residencia declarada a efectos del

IRPF.

La regulacion estatal del IRPF se encuentra contenida en la Ley 35/2006, de 28 de
noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, en el reglamento que la
desarrolla y que es aprobado por el Real Decreto 439/2007, de 30 de marzo asi como en

la LOFCA.

El Estado configura el IRPF y establece una normativa supletoria para aquellas

materias sobre las que las CCAA tienen competencias normativas.

El minimo personal y familiar es la cantidad que resulta de la suma del minimo del
contribuyente y los minimos por ascendientes, descendientes y por discapacidad. Estas
cantidades no estin sujetas a tributacion por estar destinadas a satisfacer las necesidades

basicas personales y familiares. El minimo personal y familiar se encuentra regulado en

% ygase Articulo 46 Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias.
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los articulos 56 a 60 de la Ley 35/2006, que han sido modificados por la Ley 26/2014°".
La tarifa estatal para el afio 2017 oscila entre el 9.5% y el 22.5%

Como hemos comentado anteriormente, las CCAA tienen competencias normativas
sobre el importe minimo personal y familiar aplicable para el calculo del gravamen
autondmico, la escala autondmica aplicable a la base general y la deducciones por

determinas circunstancias.

En primer lugar, con respecto a los minimos personales familiares, las CCAA tienen
una limitacién en el ejercicio de sus competencias ya que no podran incrementarlos o
disminuirlos mas de un 10%. La préctica totalidad de las CCAA de régimen comin
aplican los establecidos por el Estado, salvo las regiones de Madrid y Baleares que los

han aumentado.

En segundo lugar, las CCAA presentan distintas tarifas siendo la region de Castilla-
La Mancha la tnica que aplica una tarifa igual a la estatal. Las restantes CCAA han
establecido tarifas propias donde los tipos minimos oscilan entre el 9.5% de Baleares,
Cantabria, Canarias, Castilla y Le6on, Galicia, Madrid y La Rioja, y el 12% establecido
en Catalufa. En cuanto al tipo maximo de la tarifa autondmica oscila entre el 21% de
Madrid y el 25.5% de Andalucia, Asturias, Catalufia, Cantabria, La Rioja y Valencia. La
Unica limitacién con respecto a la regulacion de la tarifa autondmica es que debe ser
progresiva, eliminandose la necesidad de presentar el mismo nimero de tramos que la

tarifa estatal.

En tercer lugar, las deducciones estdn ampliamente reguladas, siendo comunes las
establecidas por circunstancias personales y familiares como discapacidad, nacimiento o
adopcion. Igualmente se encuentran generalizadas las deducciones por adquisicion de
vivienda o por alquiler de la misma, asi como por inversion en empresas de nueva

creacion.

Por dltimo, cabe destacar que en las CCAA de régimen foral la configuracion del
IRPF es distinta al resto de CCAA. En el Pais Vasco, cada uno de sus territorios forales

ordena su propio tributo sobre la renta. Lo mas destacado en estos territorios es que se

ol Ley 26/2014, de 27 de noviembre, por la que se modifican la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, el texto refundido de la Ley del Impuesto sobre la Renta
de no Residentes, aprobado por el Real Decreto Legislativo 5/2004, de 5 de marzo, y otras normas
tributarias.
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establecen las dos tarifas, una para la base general y otra para la base del ahorro y se
sustituyen el minimo personal y familiar por deducciones en cuota por circunstancias
personales y familiares. En Navarra, también se estructura un IRPF distinto del que se

aplica en las CCAA de régimen comtin, estableciéndose las tarifas para las dos bases.

En conclusion, en el IRPF debido a la menor cesion de competencias normativas a
las CCAA existen menores desigualdades entre territorios. En este sentido, las mayores
desigualdades se producen entre las CCAA de régimen comitn y las de régimen foral

que regulan un impuesto sobre la renta propio.

5. PROPUESTA DE REFORMA DEL SISTEMA DE FINANCIACION
El actual modelo de financiacién de las CCAA de régimen comin es un sistema

complejo, que como sefiala De la Fuente, “no se adecua satisfactoriamente a los
principios de igualdad, autonomia, responsabilidad y transparencia”62. Es por ello que
se hace necesaria una reforma del mismo para intentar solucionar dichos problemas. La
reforma del modelo de financiacién de las CCAA de régimen comtn deberia haberse
producido antes del afio 2014, fecha en la que concluia el actual modelo, sin embargo

esta no se ha producido, estando el modelo aprobado en el afio 2009 prorrogado.

En los tdltimos afios se ha acentuado el debate acerca de la necesidad de un nuevo
sistema de financiacion autonémico como consecuencia de las tensiones territoriales
generadas por la desigualdad en la financiacion no sélo entre las CCAA de régimen
foral y las de régimen comuin, sino entre estas ultimas entre si. A comienzos del afio
2017 se convoco la VI Conferencia de Presidentes Autonémicos donde se acordd la
elaboracion de un nuevo sistema de financiacion para las CCAA de régimen comin que
entre en vigor en el afio 2018, constituyéndose una Comisién de Expertos para la

confeccién del mismo.

En este epigrafe vamos a considerar algunas de las medidas para la reforma del

sistema de financiacidén propuestas por distintos autores.

El primer problema que se plantea es el de la desigualdad que se genera a través del

sistema actual. Este problema se plantea en un doble plano, por un lado entre las CCAA

62 Véase De la Fuente, A. (2012) “;Qué reformas necesita el sistema de financiacidén regional?”
Barcelona. Instituto de Analisis Econémico (CSIC)
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de régimen foral y las de régimen y comin y por otro lado entre las CCAA de régimen

comun entre si.

En primer lugar, es claro que los regimenes foral y comun producen resultados
distintos, generando diferencias que atentan contra el principio de igualdad territorial
que consagra el articulo 138 de la CE Los territorios en los que se aplica el régimen
foral presentan unos niveles de financiacidon notablemente superiores a los de las CCAA
de régimen comtn, como resultado de la aplicacién de dicho régimen asi como por
tratarse de comunidades con una renta por habitante elevada. El mantenimiento de estos
derechos “privilegios™ historicos, es la raiz de las tensiones territoriales existentes en
nuestro pais en la actualidad, ya que la Comunidad Auténoma de Catalufia, regién de
renta similar a las de régimen foral, reclama un sistema similar al de estos territorios que
mejore su financiacioén y reduzca sus aportaciones a las arcas estatales. La solucion a
este problema se estima complicada debido a los intereses politicos en juego, y pasaria
por establecer una aportacion de los territorios forales para la nivelacién interregional
ya que como sefiala De la Fuente, “la redistribucion territorial es una competencia
estatal, no transferida y no transferible y, por tanto, las CCAA tendrian que contribuir a

su financiacién”®.

Asimismo deberia estimarse de forma justa el coste de las
competencias que presta el Estado a estas CCAA de forma que su contribucién al

Estado fuese més equitativa.

En segundo lugar, con respecto a las CCAA de régimen comun y en aras de
conseguir reducir las desigualdades entre ellas, se deberian adoptar una serie de
medidas, como volver a aplicar un sistema de nivelacion total que elimine las
diferencias entre regiones, ya que con el actual sistema de nivelacién que tinicamente
afecta a los servicios publicos fundamentales tnicamente se aspira a disminuirlas, no

cumpliendo asi con el principio constitucional de igualdad.

Por otro lado, seria adecuado revisar el término necesidades de gasto para adaptarlo
mas al coste real de los servicios transferidos, si bien teniendo en cuenta las diferencias
que pueden existir entre regiones. De este modo, se podria tener en cuenta la diferencia

de precios entre ellas, asi como aplicar un factor de correccién basado en la renta per

% véase De la Fuente, A. (2009) “El sistema de financiacién regional: problemas y propuestas de
reforma” Revista de Estudios Regionales. pp. 19-31
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capita®. Por otro lado, el Consejo General de Economistas considera que para el calculo
de las necesidades de gasto seria conveniente tener en cuenta determinados factores de
cada regién como demografia, geografia, envejecimiento de la poblacién o dispersion

de la misma®.

En cuanto a los tributos propios, centrandonos en los medioambientales, por ser
aquellos mas numerosos y regulados por todas las CCAA, creemos que deberian ser
regulados por el Estado con el objetivo de unificar la normativa en torno a estos
tributos, ya que esta difiere para tributos similares dependiendo de la region. De esta
forma el Estado estableceria las pautas comunes de estos impuestos, pudiendo cederlos

alas CCAA, cesion que podria incluir competencias normativas sobre los mismos.

Por lo que respecta a los tributos cedidos, la mayoria de los autores aboga por
incrementar las competencias normativas sobre los mismos con el objetivo de reforzar
el principio de corresponsabilidad fiscal, estableciendo el Estado un marco regulatorio

que reduzca las diferencias de tributacién en funcidn del territorio.

Debido a que sobre los principales tributos cedidos las CCAA ya ostentan
competencias normativas, deberian extenderse a aquellos sobre los que no poseen como
el IVA. El problema de esta cesion es la reticencia de la Comisién Europea, contraria a
la existencia de tipos impositivos diferentes entre regiones. La solucidn seria ceder estas
competencias de forma colegiada a las CCAA para que, ejerciéndolas mediante alguna

institucién, mantengan porcentajes de gravamen uniformes.

Por lo que respecta al Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y en aras de una
mayor igualdad entre los ciudadanos residentes en las distintas CCAA, este tributo debe
ser reformado. Siguiendo la opinién de la Comisién de Expertos para la Reforma del
Sistema Tributario constituida en el afio 201466, consideramos que se debe establecer un
minimo exento a nivel estatal, para evitar que se graven patrimonios modestos. Por otro
lado, seria conveniente el establecimiento de una tarifa impositiva que discrimine en
funciéon del parentesco con tipos impositivos reducidos, eliminando cualquier

referencia al patrimonio preexistente del causahabiente. El Estado estableceria los tipos

 Véase De la Fuente, A. (2012) “;Qué reformas necesita el sistema de financiacién regional?”
Barcelona. Instituto de Analisis Econémico (CSIC)

% Veéase Consejo General de Economistas (2016) Informe. “Financiacién Autonémica de Régimen
Comun: Una Reforma Necesaria”.

% Veéase Comision de Expertos para la Reforma del Sistema Tributario Espafiol (2014) Informe.
Ministerio de Hacienda y Funcién Publica.
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impositivos maximos y minimos, teniendo las CCAA competencia para establecer el

tipo impositivo a aplicar en su territorio, pero siempre dentro de dichos limites.

El Impuesto sobre el Patrimonio deberia ser suprimido definitivamente, siguiendo la
tendencia de la mayoria de los paises desarrollados, debido a la problematica en cuanto
a doble imposiciéon que genera entre los contribuyentes y su escasa relevancia en
términos de recaudacién, como comentamos en el epigrafe correspondiente a los
tributos cedidos. La Comisién de Expertos para la Reforma del Sistema Tributario
sefala que junto a la supresion de este tributo deberia establecerse la imposibilidad por

parte de las CCAA de establecer un tributo propio similar a este.

El Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados
debe ser analizado de forma desglosada en atencién a sus hechos imponibles. Por un
lado, con respecto a las transmisiones patrimoniales, dicho hecho imponible deberia ser
suprimido de forma progresiva, cuando las condiciones en términos de consolidacion
fiscal lo posibiliten, ya que como sefala el Informe Mirrlees®” no existen argumentos
que justifiquen el mantenimiento de dicho tributo. Asimismo distintos organismos
internacionales como el Fondo Monetario Internacional abogan por reducir el gravamen
de las transferencias de la propiedad con el objetivo de incrementar las transacciones.
En cuanto a las operaciones societarias actualmente sélo se gravan las operaciones
relacionadas con la disolucidén de estas y las reducciones de capital debido a las
exenciones establecidas por el Real Decreto-Ley 13/2010, de 3 de diciembre, de
actuaciones en el ambito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la inversién y la
creacion de empleo, por lo que su incidencia es muy reducida. Algunos autores
entienden que seria razonable suprimir este hecho imponible ya que se establecen
exenciones para la mayoria de las operaciones. Por udltimo, en cuanto a los Actos
Juridicos Documentados, la Comisiéon de Expertos para la Reforma del Sistema
Tributario considera que este tributo deberia eliminarse ya que ‘“el acto juridico no
constituye en si mismo una manifestaciéon de capacidad econémica” por lo que seria

mas adecuado su conversion a una tasa

%7 yéase Mirrlees, J.A. (2013). Tax by design: The Mirrlees Review; traducido al espafiol: “Disefio de un
sistema tributario 6ptimo”. Madrid. Editorial Universitaria Ramén Areces.
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6. CONCLUSIONES
Desde la promulgacion de la CE de 1978 se ha avanzado de forma notable en la

descentralizacion de fiscal en Espafia, superando los niveles de paises federales como
Alemania. Sin embargo se observa como este proceso ha sido desigual en lo que
respecta a los ingresos y los gastos publicos. La descentralizaciéon se ha concretado en
la transmisién de competencias sobre servicios publicos a las CCAA, lo que ha
provocado que estas aumenten sus gastos, sin embargo no se ha producido una
ampliacion de la autonomia en los ingresos, dependiendo las comunidades de las
transferencias del Estado para poder financiar los servicios publicos fundamentales. En
este sentido consideramos que deberia aumentar la autonomia en los ingresos, de
manera que los incrementos de gasto de las CCAA sean financiados en mayor medida
por sus ciudadanos de forma que estos sean conscientes de los servicios que presta el
Gobierno autondémico asi como el coste que suponen para el mismo. Ello hara que los
Gobiernos regionales sean responsables frente a sus ciudadanos de los servicios
prestados asi como de su financiacién ya que los incrementos deberdn sufragarlos
mediante aumentos de tributos con el coste politico que ello conlleva, evitando derivar

dicha responsabilidad al Estado lo cual genera conflictos.

Teniendo en cuenta las diferencias de renta existentes entre territorios resulta
inviable que la financiacion de las CCAA se base tinicamente en el producto obtenido

de los tributos cedidos en su territorio siendo necesario un mecanismo de nivelacion.

En segundo lugar, con respecto a los diferentes regimenes fiscales existentes en
Espaia, observamos notables diferencias en cuanto a los niveles de financiacién entre el
régimen foral y el régimen comun disponiendo las CCAA forales de mas recursos. Ello
supone un claro incumplimiento del principio constitucional de igualdad territorial
consagrado en el articulo 138.2 de 1a CE No obstante este asunto presenta una compleja
solucion a corto plazo debido a los intereses politicos en juego, en unas Cortes
Generales sin una mayoria s6lida, con la necesidad de alcanzar acuerdos a nivel estatal
con partidos nacionalistas de estos territorios que utilizan estos acuerdos para reforzar

los privilegios de sus regiones.

En tercer lugar, en cuanto a los tributos propios, cabe destacar su reducido peso en
la recaudacion total a pesar de su amplio desarrollo en todas las CCAA. El ambito en el

que se han desarrollado en mayor medida estos tributos ha sido el medioambiental sin
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embargo destaca la falta de armonizacién de estos tributos entre regiones, dando lugar a
diferentes normativas en funcidén del territorio, que establecen distintos hechos

imponibles, formas de calcular el gravamen o procedimientos de gestion.

Por ultimo, por lo que respecta a los tributos cedidos, se observan distintas
regulaciones de un mismo tributo en las diferentes CCAA debido a la cesidon de
competencias normativas sobre los mismos, lo que ha provocado diferencias de
tributacion notables entre CCAA. Estas diferencias son especialmente destacadas en el
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, por lo que consideramos que seria
beneficioso para reducir estas diferencias una regulacién del Estado en el que se

establezca un minimo exento y se limiten los tipos maximos y minimos.
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ABREVIATURAS

e AIEM: Arbitrio sobre Importaciones y Entregas de Mercancias

* CE: Constitucion Espafiola

* CCAA: Comunidades Auténomas

e IVA: Impuesto sobre el Valor Afiadido

* IRPF: Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
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