DESCENTRALIZACION Y CORRESPONSABILIDAD
FISCAL EN EL PRINCIPADO DE ASTURIAS.

Gonzalez Gonzalez, A. I.
Profesora T.E.U.
Universidad de Oviedo.

Resumen

El sistema de financiacion de las Comunidades Autdnomas ha atravesado
diversas fases hasta el momento actual, que pueden ser analizadas desde
distintas perspectivas, una de ellas atendiendo a la capacidad normativa y la
autonomia financiera de las mismas.

Tras la aprobacion de los estatutos y el inicio de las correspondientes
transferencias, se ha venido hablando, después de una primera etapa
denominada ‘periodo transitorio” (hasta el afio 1986) y del llamado ‘periodo
definitivo” (1987-1991)" , de distintos quinquenios, marcados todos ellos por el
plazo que cada Acuerdo de Financiacion llevaba implicito. Asi, nos encontramos
con los Acuerdos de financiacion para los quinquenios 1992/97 y 1997/2001. Sin
embargo, la negociacion que se produce al expirar este dltimo quinquenio
finaliza en un acuerdo que pretende lograr un sistema de financiacion con
vocacion de permanencia, con un cierto cardcter definitivo, y en este sentido ya
no aparece fijado un plazo de vigencia del mismo como en los casos anteriores.

Por lo que se refiere a la autonomia financiera y a la capacidad normativa de las
Comunidades Auténomas en materia tributaria, como una manifestacion de
aquélla, la situacion ha cambiado sustancialmente en este tiempo, tanto desde
el punto de vista de las posibilidades que el sistema ofrece a las Comunidades
Auténomas cuanto desde la practica que éstas han seguido.

El presente trabajo pretende analizar cual ha sido el marco normativo que en
este sentido ha bordeado la posible actuacion de las Comunidades Auténomas
¥y, en un plano mas concreto, cual ha sido el concreto comportamiento de
nuestra Comunidad: el Principado de Asturias.

Introduccion
La aprobacion de la Constitucion Espafola, al reconocer ésta entre sus

principios basicos “el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones”
(art.2), supuso el inicio de un rapido proceso descentralizador. Esto se llevé a
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cabo basicamente en relacién con la transferencia de una parte sustancial de las
competencias de gasto pero que sin duda debia ir acompafada de una
correlativa transferencia de recursos financieros que garantizasen el ejercicio de
las anteriores competencias.

Entre dichos recursos financieros se encuentran algunos de naturaleza tributaria
y asi su articulo 157.1 recoge como posibles ingresos autonémicos los
derivados de tributos cedidos, sus propios impuestos, tasas y contribuciones
especiales asi como los recargos sobre tributos estatales.

Ciertamente, la Constitucion no fija un modelo de financiacién autonémica sino
que se limita a dibujar un marco abierto, necesitado de una futura concrecion.
Dicha concrecion se efectué aprovechando la previsiéon contenida en el nimero
3 del mismo articulo 157, relativa a una ley organica que regularia el ejercicio de
las competencias financieras sefaladas en el numero 1.

En cumplimiento de lo establecido en el texto constitucional, la Ley Organica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas,
va a regular el marco general de ingresos de los entes autbnomos, configurando
un sistema de recursos estructurado en tres bloques: bloque de suficiencia,
destinado a asegurar la financiacion de los servicios transferidos por el Estado;
bloque de solidaridad, con el fin de hacer efectivo el principio de solidaridad; y
bloque de autonomia, a efectos de permitir el ejercicio de este principio.

A estos efectos, entre los ingresos recogidos en su articulo 4 se contemplan
nuevamente los tributos cedidos, total o parcialmente, por el Estado, los
recargos que pudieran establecerse sobre impuestos del Estado y sus propios
impuestos, tasas y contribuciones especiales.

Por lo que respecta a los tributos cedidos, para llevar a efectos y concretar el
alcance y condiciones de dicha cesion, con el fin de que se desarrollase de
forma homogénea y de acuerdo con lo previsto en el articulo 10 de la Ley
Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas, se aprobd la Ley
30/1983, de 28 de diciembre, reguladora de la cesién de tributos del Estado a
las Comunidades Auténomas.

Sin entrar a analizar el régimen de la cesién de tributos de acuerdo con este
marco normativo, lo que excederia con mucho los limites de este trabajo, nos
limitaremos a sefalar en este momento que la cesiéon Unicamente comportaba
cesion de recaudacion y algunas competencias de gestién, permaneciendo las
competencias normativas integramente en manos estatales y pudiendo por tanto
considerarse casi como una transferencia mas, como de alguna manera vino a
sefalar el Tribunal Constitucional en su sentencia 13/1992, de 6 de febrero®.

En relacibn con los impuestos, tasas y contribuciones especiales
autonémicas, es decir, aquellos tributos creados “ex novo” por la propia
Comunidad Auténoma, la Ley Orgéanica de Financiacion de las Comunidades

2 Fundamento Juridico 7°. Respecto a la regulacion de estos recursos, tal como la
efectuaba la Ley de 1983, vid., [GONOO] pp. 182y ss., 0 [ALV98].
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Autdnomas tras reconocer esta posibilidad, establece una serie de limites, en
especial cuando se trata de impuestos autondémicos, en sus articulos 6 y 9, que
como bien sefiala ALONSO GONZALEZ, estan llamados a impedir “que las
Comunidades Auténomas establezcan tributos cuyos elementos conflguradores
esenciales sean basicamente iguales a los de un tributo estatal™

Sintéticamente podemos decir que el articulo 6 permite el establecimiento de
tributos propios por parte de las Comunidades Auténomas pero, prohibe que
éstos recaigan sobre hechos imponibles ya gravados por el Estado* y cuando se
trate de materias |mpon|bles de impuestos locales, solo si la legislacion
correspondiente asi lo permita’.

Por su parte, el articulo 9 recoge unos principios especificos cuando se trate de
la aprobacion de impuestos autondmicos, que vienen a ser una concrecion de lo
establecido en el articulo 157.2 de la Constitucion. Se establece aqui la
necesidad de que el poder tributario que ostentan las Comunidades Auténomas
se ejercite sometido a ciertos limites que, de alguna manera, vienen a servir
como medida coordinadora tanto en relacién con el Estado como con el resto de
las Comunidades Autonomas. Se trata con ello de establecer un principio de no
traslacion de la carga tributaria entre las Comunidades Auténomas, evitando al
mismo tiempo hipotéticas situaciones de doble imposicion entre Comunidades
Auténomas.

Pero también se exige a la imposicién propia autondémica un principio de
neutralidad, en el sentido de que su propio sistema tributario no suponga un
obstaculo a la libre circulacién de personas, mercancias o capitales, o
condicione la fijacion de residencia a las personas, fisicas o juridicas. Enlaza, de
esta manera, con la prevision establecida en los articulos 19 y 139.2 de la
Constitucion.

Sobre la base de este marco general, vamos a analizar como se fue
concretando el poder tributario ostentado por la Comunidad Auténoma del
Principado de Asturias en los distintos periodos en que se puede dividir hasta el
momento el desarrollo de la financiacion autonémica, tratando de establecer una
comparacion con el conjunto de Comunidades Auténomas.

Periodo transitorio

Por lo que se refiere a los tributos cedidos, en este periodo se inicia el proceso
de cesion, una vez aprobada la Ley 30/1983, de 28 de diciembre, que
garantizaba una igualdad de figuras cedidas a todas las Comunidades

% Vid. [ALO95] p. 63.

* Con lo que parece que el legislador trata de prohibir una doble imposicién interna, de
manera que un mismo hecho imponible quede sujeto por dos entes territoriales distintos.

El alcance de este articulo ha sido interpretado por el Tribunal Constitucional en distintas
ocasiones, como tendremos ocasion de sefalar.
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Auténomas, con una regulacién Unica que les afectaba por igual, y con la
posterior concrecion de dicha cesion, que se iria produciendo en funcién de los
recursos que cada Comunidad Auténoma precisase, de acuerdo con las
competencias asumidas.

En cuanto a las concretas figuras que de acuerdo con la Ley de 1983 se cedia,
se concretan en las siguientes: Impuesto sobre el Patrimonio Neto, Impuesto
sobre Transmisiones Patrimoniales, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y
Tasas y demas exacciones sobre el juego.

Paralelamente a esta Ley general, se van a aprobar varias leyes que van a
relacionar las previsiones sobre tributos cedidos contenidas en los Estatutos de
las diversas Comunidades Auténomas con la citada Ley de Cesion. Estas leyes,
una para cada una de las Comunidades Auténomas de régimen comun, regulan
basicamente dos cuestiones:

e Por una parte, precisan que la remision que efectian los diversos
Estatutos de Autonomia respecto al alcance y condiciones de la
cesion, se refieren a la regulacion contenida en la Ley 30/1983, de
28 de diciembre.

e Por otra, sefialan que la cesién efectiva de tributos se efectuara a
partir del 1 de enero de 1984, siempre y cuando en esa fecha el
coste efectivo de los servicios transferidos a la Comunidad exceda
del rendimiento de los tributos susceptibles de cesion. Con ello se
pretende evitar posibles complejas situaciones en que procediera
efectuar transferencias negativas, es decir, desde las
Comunidades Auténomas hacia la Administracion estatal®.

Ahora bien, una vez que se produce la cesion de tributos a las Comunidades
Autdnomas se plantea un problema derivado de la aplicacién del porcentaje de
participacién en los ingresos del Estado. Ello derivaba de que el sistema seguido
durante este periodo preveia lograr la suficiencia de recursos para cubrir el
coste de los servicios transferidos a través de los tributos cedidos y la
participacién en ingresos del Estado.

Segun la férmula adoptada para la determinacion de la participacion en ingresos
del Estado debia tenerse en cuenta la recaudacién de los tributos cedidos, de
forma que una mayor recaudacién por este concepto implicaba una disminucion
del otro recurso, ya que el montante ultimo no podia superar el coste de los
servicios. Ello produjo una desincentivacién para las Comunidades Auténomas
respecto a una gestion eficaz de los tributos cedidos, dado que lo que se
perdiese en la recaudacion de éstos, se recuperaria via participacion en
ingresos del Estado.

6 Posteriormente, y para evitar que la cesién se demorase por razén de la inferioridad del
coste de los servicios transferidos, se escinde la cesion de todos los tributos en bloque,
como se preveia en un principio, sefialando que podia postergarse, en su caso, la cesion
de las tasas y demas exacciones sobre el juego.
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Esta situacion fue parcialmente modificada en la Ley 46/1985, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1986 y por el Acuerdo
1/1985, de 6 de septiembre, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que
introdujeron un cierto automatismo con relacién a los ingresos por tributos
cedidos puesto que se procedia a la estimacién definitiva de los mismos
mediante la actualizacion de los de 1985, descontandose del coste efectivo
actualizado. Con ello se logré incentivar una mejor gestion recaudatoria en estos
tributos por parte de las Comunidades Auténomas, ya que una mayor
recaudacion iba a implicar un aumento en la financiacion final.

Es concretamente en este afio 1986, Ultimo del periodo transitorio, cuando se
hace efectiva la cesion de tributos del Estado al Principado de Asturias,
representando su importe algo mas del 20% del Presupuesto de la Comunidad,
como se puede ver en el cuadron® 1 .

CUADRO N2 1: LIQUIDACION PRESUPUESTOS 1986

PRINCIPADO DE ASTURIAS 1986

1. Impuestos propios 0,00%
2.- Recargos 354.835.727 1,00%
3.- Tasas y otros ingresos 4.407.246.763 12,41%
4. Tributos cedidos 7.581.903.988 21,35%
5. Participacion Ingresos del Estado 820.030.491 2,31%
6. Participacion provincial ingresos Estado | 498.961.120 1,40%
7. Resto transferencias corrientes 11.164.014.993 31,43%
8. F.C.l. 3.402.716.974 9,58%
9. Resto transferencias capital 3.660.596.255 10,31%
10. Operaciones de crédito 2.000.000.000 5,63%
11. Ingresos patrimoniales 1.014.259.061 2,86%
12. Enajenaciones 269.231.759 0,76%
13. Activos financieros 294.314.310 0,83%
14. Multas y sanciones 46.747.311 0.13%
TOTAL 35.514.858.752 100%

FUENTE: Elaboracién propia a partir de la Liquidaciéon de Presupuestos del ejercicio 1986.

Lo cierto es que durante este periodo en el Principado de Asturias, si
exceptuamos el caso de las tasas, no encontramos ingresos derivados de
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recursos tributarios, debiendo esperar precisamente hasta este afo 1986.
Ademads, por lo que se refiere a su poder tributario, durante este periodo su
ejercicio es practicamente nulo puesto que ni establece impuestos propios, ni
recargos sobre impuestos estatales. Cierto es que tampoco en el resto de
Comunidades Auténomas la actuacion fue muy superior en este sentido, salvo
contadas excepciones, como sefalaremos a continuacion.

Dejando para el ultimo lugar el analisis de los impuestos propios, cuyo marco
general ya ha sido comentado, comenzaremos por sefialar la situaciéon de los
demas tributos propios, comenzando por las tasas y contribuciones especiales.

En cuanto a las tasas y contribuciones especiales, estan recogidas como parte
de los recursos de las Comunidades Autonomas en el articulo 157.1.b) de la
Constitucion, sin que se delimiten constitucionalmente los caracteres que hayan
de tener, debiendo acudir para su interpretacion a su configuracién general
basica.

La Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas, en sus
articulos 7 y 8, recoge la posibilidad de que las Comunidades Auténomas
puedan establecer este tipo de tributos, recogiendo un concepto de los mismos
que viene a ser una transposicion de la definicién que ofrece el articulo 26 de la
Ley General Tributaria, vigente en ese momento.

Pues bien, la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas, al
igual que la Ley de Tasas y Precios Publicos en el ambito estatal, determina que
el rendimiento previsto para cada tasa por la prestacién de servicios o
realizacién de actividades, no podra sobrepasar el coste de dichos servicios o
actividades.

También se sefala que en la fijacion de las tarifas de las tasas, en la medida en
que ello sea posible si su naturaleza lo permite, deberan tenerse en cuenta
criterios de capacidad econémica, lo que parece un intento de procurar un cierto
equilibrio entre los principios de equivalencia y de capacidad econdmica,
objetivo dificil de alcanzar.

Ademas de aquellas tasas que son aprobadas por cada Comunidad Auténoma,
la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas establecié que
aquellas tasas conectadas con servicios que se traspasasen a las Comunidades
Autdnomas, pasarian a ser consideradas como tributos propios de las mismas,
y, por lo tanto, con capacidad normativa, y no solo recaudatoria, sobre ellas. De
esta forma podriamos distinguir las tasas transferidas de las de nueva creacion.

A este respecto, la creacién de tasas, cuyo establecimiento y supresion debe
efectuarse por una Ley de la Junta General, esta limitada por el ambito de
competencias atribuido a la Comunidad Auténoma. En este sentido se pronuncié
el Tribunal Constitucional que, en su sentencia 46/1985, de 26 de marzo,
declaré la inconstitucionalidad de la Ley de Tasas Sanitarias del Principado de
Asturias sefnalando que éstas so6lo se pueden establecer respecto a materias
atribuidas a la competencia autonémica.



Y por lo que se refiere a las tasas transferidas, que como sefialamos pasan a
considerarse tributos propios autonémicos, en las mismas se produce un cambio
de titularidad en el sujeto activo del tributo.

En cuanto a las contribuciones especiales, seglin el articulo 8 de la Ley
Orgéanica de Financiacion de las Comunidades Auténomas pueden ser
establecidas como consecuencia de la obtencién por el sujeto pasivo de un
beneficio o de un aumento de valor de sus bienes derivado de la realizacion por
aquéllas de obras publicas o ampliacion a su costa de servicios publicos. Se
trata, por tanto, de la misma definicién contenida en el citado articulo 26 de la
Ley General Tributaria. La recaudacion que la Comunidad pueda obtener por
esta clase de tributos se limita en el sentido de que tampoco puede superar el
coste de la obra o el establecimiento o ampliacién del servicio soportado por la
Comunidad Auténoma’.

Ciertamente, estos recursos tributarios tradicionalmente han estado ligados al
ambito local pero, a pesar de ello, nada impide que las Comunidades
Autdnomas puedan también utilizarlas, como acertadamente ha sefialado el
profesor HERRERA MOLINAS.

Por lo que se refiere a estas figuras, APARICIO PEREZ y MONASTERIO
ESCUDERO subrayan sus mayores posibilidades en relacion con el global de
tributos propios. Basan su afirmacion no sélo por la mayor limitaciéon para la
creacion de impuestos propios sino también por el papel que corresponde a las
Haciendas autondémicas ya que estan llamadas a ser suministradoras
fundamentales de bienes y servicios publicos, lo cual les permitira obtener
recursos de tributos sobre la base del principio del beneficio®.

En cuanto a los recargos, de cuya naturaleza tributaria no parece existir
ninguna duda, la posibilidad de su establecimiento se recoge en el articulo 157
de la Constitucion, si bien su regulacién mas especifica se efectia en la Ley
Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas. Con ello se posibilita
a las Comunidades Autébnomas a establecer, en virtud de su autonomia

7 se separa, en este punto, de lo previsto para las contribuciones especiales que
establezcan las Corporaciones Locales, puesto que en estos casos la base imponible de la
contribuciéon no podréa superar el 90% del coste que para la Entidad local hayan supuesto
las obras o el establecimiento del servicio (articulo 31 Ley Reguladora de las Haciendas
Locales). Sin embargo, dado que la contribucién especial se exige ante la realizacion de
obras o establecimiento o ampliacion de servicios que, si bien generan un beneficio
especial para determinados sujetos, conllevan también un interés o beneficio general,
parece mas conveniente la limitacion de la base imponible que se realiza en la Ley de
Haciendas Locales.

8 vid. [HER90], p. 245. Igualmente, MUNOZ DEL CASTILLO, sefala su posible utilizacién
hasta el punto de considerar que la LOFCA podia haber establecido la obligatoriedad de
su establecimiento _en ciertos supuestos, con lo que se hubiera potenciado la operatividad
de esta figura [MUNB82], pp. 262 y 264.

° [APAS87]



financiera, recargos sobre bases o0 sobre cuotas de tributos estatales, sin previa
autorizacion estatal. Estos recargos pueden ser definidos como prestaciones
pecuniarias de caracter publico, que se superponen a un tributo ya existente,
con el que coincide tanto el hecho imponible como el sujeto pasivo, siendo
distinto el sujeto activo del mismo. Hacemos referencia a esta figura ya que la
doctrina ha sido unanime al considerar su naturaleza tributaria. Ello tanto por el
propio concepto de recargo, que encajaria sin problemas en el concepto que del
tributo ha elaborado la doctrina, como desde el punto de vista de la coincidencia
de hechos imponibles entre el recargo y el tributo que le sirve de base.

La Ley Orgénica de Financiacion de las Comunidades Autonomas regula estos
recargos en su articulo 12, sefialando que podran establecerse sobre los
impuestos estatales susceptibles de cesion'®. Ademas, como limite sefala que
en ningun caso podran constituir unas minoracién de los ingresos del Estado por
dichos impuestos ni desvirtuar la naturaleza o estructura del impuesto sobre el
que recaigan.

Por lo que se refiere a la Comunidad Auténoma del Principado de Asturias, su
Estatuto recoge en el articulo 44 los recursos que van a formar parte de su
Hacienda, en el que se puede apreciar una reproduccién del contenido del
articulo 4 de la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autbnomas.
Por tanto, en el mismo se recogen tanto los tributos propios (n% 1), como los
recargos sobre impuestos estatales (n°. 3)"".

En relacion, precisamente con los tributos propios y los recargos sobre
impuestos estatales, el articulo 46 del Estatuto viene a recoger el principio de
legalidad, al exigir que su establecimiento, modificacion y supresion, sea
regulada necesariamente mediante Ley de la Junta General. Este articulo no es
sino la transposicién en el ambito de la Comunidad Auténoma del principio de
legalidad en materia tributaria que establece la Constitucion (articulos 31.3 y
133.1) y debe ser interpretado en el mismo sentido. Es decir, al igual que el
Tribunal Constitucional ha sefialado, este principio no queda cubierto con el
hecho de que el establecimiento nominal del tributo se realice por ley sino que
debe abarcar también sus elementos esenciales los cuales, por tanto, también
deben ser regulados por ley no siendo factible la mera remisiéon en blanco a la
potestad reglamentaria'®.

10 o
En su redaccion original

" A los recursos contemplados en la Ley Orgéanica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas hay que afadir los que, tratdndose de una Comunidad Auténoma
uniprovincial, corresponden a la Diputacion provincial (articulo 20 del Estatuto), lo que
supondra la posibilidad de establecer un recargo sobre el Impuesto sobre Actividades
Econdmicas.

'2 Asi lo ha entendido el Tribunal Constitucional, como se desprende, entre otras, de las
Sentencias 37/1981, de 16 de noviembre, F.J. 4°, 6/1983, de 4 de febrero, F.J. 4%,
179/1985, de 19 de diciembre, F.J.3%, 6 19/1987, de 17 de febrero, F.J.4°.
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En cualquier caso, durante este periodo la Comunidad Auténoma del Principado
de Asturias no hizo grandes esfuerzos en este campo ya que no establecié ni
impuestos propios ni recargos sobre impuestos estatales. Es cierto que tampoco
las demas Comunidades Auténomas fueron muy prolificas al respecto, pero las
que hicieron uso de sus competencias normativas sentaron las lineas por las
que iban a discurrir la practica de las demas en el futuro.

Concretamente, los impuestos creados en este periodo, con la excepcion del
especifico caso de Canarias'?, se centraron en el gravamen del juego y de las
tierras infrautilizadas. Asi, mientras en Andalucia y Extremadura se establecian
sendos impuestos que gravaban las Tierras Infrautilizadas y las Dehesas
Calificadas en Deficiente Aprovechamiento, respectivamente, en Catalufia y
Valencia se establecieron impuestos sobre el Juego del Bingo y en Murcia sobre
los Premios del Juego del Bingo.

Aparte de estos impuestos, un adelanto de lo que serd la practica posterior de
las Comunidades Autonomas en materia de tributos propios lo constituye la Ley
5/1981, de 4 de junio, de evacuacion y tratamiento de aguas residuales en
Cataluiia que crea el incremento de tarifa y el canon de saneamiento. Dejando
de lado el incremento de tarifa por el suministro de agua que tiene una
naturaleza diferente’, si debemos subrayar la creacion del canon de
saneamiento puesto que constituye la primera de estas figuras aprobadas por
las Comunidades Auténomas y que recaen sobre el saneamiento de aguas
residuales, pudiendo enmarcarse dentro de la general preocupacion que existe
en la actualidad por la preservacion del medio ambiente'®. Esta figura ha sufrido
diversas modificaciones, a las que mas adelante haremos referencia.

13 - . . . .
Cuyo régimen fiscal especial le permite contar con un Impuesto especial sobre los
Combustibles Derivados del Petréleo.

1 Igualmente queda fuera de este estudio la Ley 17/1984, de 20 de diciembre, de la
Comunidad Auténoma de Madrid, reguladora del abastecimiento y saneamiento de agua,
que regula una tarifa del servicio de saneamiento definida como “las cantidades
expresadas en pesetas y establecidas o autorizadas por la Administracion, como
contraprestacion por la obtencion de cada uno de los servicios incluidos en el
abastecimiento de agua y en el saneamiento del agua”. Ahora bien, su naturaleza juridica,
dado que nos encontramos ante un servicio de la Administracion que se refiere y beneficia
a personas determinadas, es claramente la de una tasa y no un impuesto.

'° Esta preocupacion por el medio ambiente ha originado, como acto reflejo, un estudio de
las posibilidades que la politica fiscal tiene de contribuir a su mejora y conservacion. Por
ello se habla, cada vez con mayor asiduidad, de los tributos ecolégicos, o
medioambientales, sobre los cuales se sefiala que las Comunidades Auténomas tienen un
especial papel, debido, en parte, a las competencias de las mismas en materia de medio
ambiente. En efecto, si bien el articulo 149.1.23 de la Constitucion sefala la competencia
exclusiva del Estado para aprobar la legislacion basica sobre proteccion del medio
ambiente sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer
normas adicionales de proteccion, el articulo 148.1.9 ofrece a las mismas la posibilidad de
asumir competencias relativas a la gestién en materia de proteccion del medio ambiente
en su entorno geografico correspondiente.
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Periodo definitivo

Este periodo supuso una mejora en el tratamiento de los tributos cedidos al
incentivar la gestion que de los mismos realizaban las Comunidades
Auténomas. El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas 1/1986, de 7 de noviembre aprobd el Método de
aplicacién del sistema de financiacion en el periodo 1987/91, conocido como
periodo definitivo, distinguiendo entre las transferencias financieras a través de
las cuales el Estado proporciona recursos a las Comunidades Autbnomas entre
el “pbloque de financiacion incondicionada” y el “bloque de financiacion
condicionada”. El primero de ellos estaria llamado a permitir a las Comunidades
prestar los servicios transferidos y cubrir adecuadamente el coste de los
mismos.

Pues bien, dentro del denominado bloque de financiaciéon incondicionada se
encuentran basicamente los tributos cedidos y la participacion en ingresos del
Estado. Con respecto a los tributos cedidos, el Consejo sefiala claramente que
formaran parte del bloque de financiacién incondicionada “la cantidad
correspondiente al objetivo fijado para 1986 en concepto de recaudacion a
obtener por las Comunidades Auténomas por los tributos cedidos {(...), calculada
en funcion del incremento tendencial de estos ingresos sobre los realmente
obtenidos en 1984”. Se varia, por tanto, de criterio en relacién con los tributos
cedidos, ya que no se toma como punto de partida la recaudacién efectiva de
cada ano, sino que partiendo de la recaudacion de un ano concreto (1984) se
determina un incremento tendencial®.

Se trata por tanto de tomar en cuenta, no la recaudacion efectiva, como ocurria
durante el periodo transitorio, sino la recaudacién prevista, con independencia
de la mejor o peor gestion que pudiera llevar a cabo la Comunidad Auténoma.
De esta manera, una mejora en la gestion supondria una cantidad adicional de
recursos; por el contrario, si la desidia en la gestion le llevase a una recaudacién
por debajo de la prevista, esto no iba a suponer una alteracion de los recursos
procedentes de la participacion en ingresos del Estado, debiendo paliarse a
través de otros mecanismos.

Ello tenia por objeto lograr un comportamiento neutral de los tributos cedidos
respecto a la Participacion en ingresos del Estado. Y la forma en que se articula,
como hemos sefalado, consiste en sefalar a la recaudacién de los tributos
cedidos una evolucion normativa igual a la participacién y equivalente al
incremento monetario medio del coste efectivo de los servicios transferidos. En

'® Y en el mismo sentido, por lo que se refiere a la participacién en ingresos del Estado,
una vez finalizado el periodo transitorio, en el que el criterio de reparto se centraba en la
garantia del coste efectivo de los servicios transferidos, éstos se van a repartir en funcion
de las variables socioecondémicas recogidas en el art.13 de la L.O.F.C.A. Y una vez
determinadas las variables socioeconomicas el porcentaje de participacion de cada
Comunidad debera tener en cuenta la cantidad fijada como objetivo de recaudacion de los
tributos cedidos y tasas afectas a los servicios.
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la practica la modificacién efectuada en este sentido supuso un incentivo para la
mejor gestion de los tributos cedidos por parte de las Comunidades Autonomas,
generando en todos los ejercicios ganancias de financiacion.

Por tanto, la reforma del modelo de financiacién autonémica implicaba la
posibilidad de que las Comunidades Autondmicas incrementasen su nivel de
recursos, y de recursos tributarios, pero por la via de una mejora en su gestion,
sin concesién de capacidad normativa alguna sobre los tributos cedidos.
Evidentemente, aunque esto supuso un avance, bdasicamente por el
automatismo que conllevaba el sistema, no sujeto a calculos anuales, no puede
decirse que implicase grandes dosis de corresponsabilidad ni de verdadera
autonomia en el ingreso.

Pero no va a ser ésta la Unica modificacion que se produce en el nuevo periodo.
La entrada de Espafa en la Comunidad Econémica Europea, que obligaba a
instaurar en nuestro pais un Impuesto sobre el Valor Ahadido, lo cual se llevé a
cabo a través de la Ley 30/1985, de 2 de agosto, que entrd en vigor el 1 de
enero de 1986, supuso la desapariciéon de diversos tributos previamente
existentes en nuestro pais, entre ellos algunos de los tributos cedidos, como era
el Impuesto sobre el Lujo, con la consiguiente pérdida de recaudacion para las
Comunidades Auténomas. Esta situacion, junto con la necesidad sentida en el
seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de ampliar la descentralizacion
fiscal ya iniciada, llevo a demandar la cesion del Impuesto sobre Actos Juridicos
Documentados, de manera que fuera efectiva el 1 de enero de 1988, siempre y
cuando la Comunidad Auténoma a la que se fuera a ceder tuviera un coste a
financiar por porcentaje de participacion en ingresos del Estado superior al
rendimiento del tributo en su territorio en el afio 1986'".

En cuanto a los impuestos autonomicos cabe sefialar que durante este
periodo el Tribunal Constitucional llevo a cabo una interpretacion del articulo 6.2
de la Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades Autbnomas que
permitia un cierto margen de maniobra a las Comunidades Auténomas.

Efectivamente, en su conocida sentencia 37/1987, de 26 de marzo, al enjuiciar
el impuesto andaluz sobre Tierras Infrautilizadas, el Tribunal analiza por una
parte, con caracter general, si el establecimiento de impuestos propios atenta
contra el principio de igualdad, lo que rechaza en su Fundamento Juridico 109,
entendiendo que ‘la autonomia significa, precisamente, la capacidad de cada
nacionalidad o regién para decidir cuando y cémo ejercer sus propias
competencias en el marco de la Constitucion y el Estatuto’.

Y por otra se le plantea si este impuesto podia suponer una doble imposicion,
contraria al articulo 6 de la Ley Orgéanica de Financiacion de las Comunidades

' No se trata sino de la misma restriccion que se puso de manifiesto al aprobar la cesién
de tributos a las Comunidades Auténomas y que supuso que las distintas Comunidades
alcanzasen la cesion en momentos diferentes, con objeto de no tener que llegar a arbitrar
un sistema de transferencias hacia la Administracion central por las cantidades superiores
de recaudaciéon que emanasen de estos tributos.
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Autdénomas, en relacion con el Impuesto Extraordinario sobre el Patrimonio de
las Personas Fisicas, por entender que si bien los hechos imponibles son
diferenciables, ambos impuestos recaen sobre una misma fuente de riqueza.

Este argumento es rechazado por el Tribunal Constitucional sefialando que el
limite contemplado en el citado articulo 6.2 no ha de ser entendido con
referencia a las materias imponibles gravadas por los tributos estatales, sino con
sus correspondientes hechos imponibles, subrayando que una identificacion
entre los conceptos de materia imponible y hecho imponible supondria una
interpretacion extensiva del citado articulo, lo que considera alejado del alcance
de la prohibicién contenida en dicha norma'®. Por el contrario, sostiene que el
legislador, en relacion con una misma materia impositiva, puede seleccionar
distintas circunstancias que den lugar a otros tantos hechos imponibles y
precisando que lo que el citado articulo prohibe es, estrictamente, la duplicidad
de hechos imponibles.

De esta forma se resolvia la cuestién en un sentido claramente favorable a la
imposicién propia autonémica, y por extension al poder tributario autonémico, al
permitir a las Comunidades Autbnomas una mayor posibilidad en la creacién de
nuevas figuras impositivas, en un momento que sélo esta via y la de los
recargos les permitia ejercer algin poder normativo al respecto.

Por lo que se refiere a los tributos propios, concretamente a los impuestos, es
evidente que resulta dificil encontrar un espacio impositivo no gravado
previamente por el Estado. Si bien la interpretacién realizada por el Tribunal
Constitucional que acabamos de senalar, abri6 mayores posibilidades a la
actuacion en este campo por parte de las Comunidades Autbnomas, pocas han
sido las ocasiones en que nuestra Comunidad ha aprovechado la posibilidad
que se le ofrecia de crear tributos nuevos, materializandose en la creacién de
unos pocos impuestos que, en la practica, son copia de los que otras
Comunidades Auténomas implantaron primero, y con una diferente suerte
recaudatoria.

Es precisamente en este periodo en el que nuestra Comunidad decide hacer
uso de su poder normativo estableciendo, con mas bien poco éxito, el primer
impuesto autonémico asturiano. Se trata del Impuesto sobre Fincas o
Explotaciones Agrarias Infrautilizadas, creado por la Ley 4/1989, de 21 de julio,
de ordenacion agraria y desarrollo rural, que en la practica no supuso ninguna

'® A estos efectos, parte de distinguir entre los conceptos de materia imponible y hecho
imponible, definiendo el primero como “toda fuente de riqueza, renta o cualquier otro
elemento de la actividad econémica que el legislador decida someter a imposicion,
realidad que pertenece al plano de lo factico” y entendiendo el segundo como ‘un
concepto estrictamente juridico que, en atencién a determinadas circunstancias, la Ley fija
en cada caso para configurar cada tributo y cuya realizacion origina el nacimiento de la
obligacion tributaria, segun reza el articulo 28 de la vigente Ley General Tributaria”
(Fundamento Juridico 14°).
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incidencia en su Hacienda dado que no se ha Ile%ado a aplicar. Brevemente, por
ello, sefalaremos sus caracteristicas principales .

Se trata de un impuesto creado a semejanza del de la Comunidad andaluza, con
caracter directo, real y periodico y con finalidad, expresamente, extrafiscal.

El hecho imponible del impuesto esta constituido por la infrautilizacion de las
fincas o explotaciones agrarias®, infrautilizacién que se produce cuando la finca
0 explotaciéon no alcanza en el periodo impositivo el rendimiento Gltimo fijado
para cada zona por el Consejo de Gobierno.

Los sujetos pasivos son los titulares del dominio u otro derecho de disfrute sobre
la finca, cuando las exploten directamente. En cuanto a las herencias yacentes,
comunidades de bienes, y demas entes a los que hace referencia el articulo 33
de la Ley General Tributaria, seran sujetos pasivos cuando sean los propietarios
de las fincas o explotaciones agrarias. Ademas se prevé que en el caso de
arrendamiento, si el arrendador impide la aplicacién de un Plan de Mejora de
fincas o explotaciones agrarias, el arrendatario estarda legitimado para
repercutirle a aquél el impuesto que haya venido obligado a satisfacer.

La Ley contempla la existencia de supuestos de exencién, en general
relacionados con la situacion de la finca, bien técnicamente o por su finalidad®'.
Junto con ellos se encuentra un supuesto de exencién que puede considerarse
un minimo exento. En efecto, se establece que estan exentas del impuesto
aquellas fincas que obtengan un rendimiento igual o superior al 75% de sus
rendimientos 6ptimos. Si tenemos en cuenta que la base imponible esta
constituida por la diferencia entre el rendimiento 6ptimo previsto para la finca o

' Sin duda debido, como senala el profesor MONASTERIO ESCUDERQO, "a la dificultad de
desarrollar un impuesto de este tipo, sobre la diferencia entre produccién potencial y real",
[MON94]. Cabe sefalar que esta misma situacion se ha dado en el resto de Comunidades que
han implantado un impuesto de similares caracteristicas, si bien una de ellas, Extremadura, ha
optado recientemente por derogarlos.

D a propia Ley define las fincas o explotaciones agrarias, a los efectos de la misma, como "e/
conjunto de factores de produccion, tierras y ganado que constituyan una unidad organica y
funcional y que tengan por objeto la produccion agricola, ganadera o forestal" (articulo 66.2 de
la Ley 4/1989, de 21 de julio). Se puede observar que tal definicién esta tomada de la Ley
41/1964, de 11 de junio, de reforma del Sistema Tributario. Vid., respecto del concepto fiscal
de explotacion agricola en esta Ley, [APA94].

21 Las exenciones previstas son las siguientes:

- Cuando se trate de fincas destinadas al uso o servicio publico y las comunales.
- Cuando se encuentren en proceso de concentracion parcelaria.

- Cuando sean objeto de Planes de Mejora.

- Cuando estén incluidas en el Banco de Tierras de la Comunidad Auténoma.

- Cuando, previo expediente de la Consejeria de Agricultura y Pesca, hayan sido declaradas
como inviables técnica y econémicamente.
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explotacion y el rendimiento obtenido en el ano®, y que el primer tramo de la
escala impositiva es aplicable hasta el 30% de diferencia, resulta que solamente
se aplica este tramo cuando la diferencia oscile entre el 25 y el 30%, puesto que
por debajo del 25% entrariamos en el ambito de la exencién a la que nos
referimos. Es decir, el 25% de diferencia sera el limite a partir del cual se
comenzard a tributar por este impuesto.

El periodo impositivo coincide con el afio natural y el impuesto se devenga el 31
de diciembre. En cuanto al tipo de gravamen se trata de una escala progresiva,
con un tipo que va desde el 2 al 25%

Por lo que se refiere a la gestién y liquidacion del impuesto, se llevara a cabo
por la Consejeria de Agricultura y Pesca, si bien la inspeccion corresponde a la
Consejeria de Hacienda, Economia y Planificaciéon, que sera la que dicte las
normas referentes a su gestion, liquidacion e ingreso.

Por otra parte, en relaciébn con este impuesto, cabe sefnalar su afectacién
expresa al cumplimiento de los fines que trata de atender esta Ley de
Ordenacion Agraria y Desarrollo Rural. Fines que, como se deduce de la
Exposicion de Motivos de la Ley, "tratan de contribuir a la modernizacion y
desarrollo de las estructuras agrarias, corrigiendo los desequilibrios subsistentes
entre las diferentes zonas de la region y orientandose hacia el mantenimiento
del potencial bioldgico y capacidad productiva del suelo con fines agricolas,
forestales y ganaderos". Especialmente la Ley "se orienta a la profesionalizacion
del agricultor, entendiendo este concepto en su mas amplio significado,
estableciendo los cauces necesarios para su transformacion de persona
dedicada parcialmente a la labor agricola en profesional de la agricultura, siendo
ésta su principal actividad y su principal medio de vida". De acuerdo con ello,
destaca en el articulado de la Ley la determinacién de la unidad minima de
cultivo, asi como la reordenacion de la propiedad, que puede llegar a afectar a
las facultades de uso y disfrute privado de la misma.

En definitiva, se ha tratado de configurar un impuesto con caracter extrafiscal, en
la linea de los fines sefalados en la Ley. Ahora bien, siendo esto asi, y dado
que el logro de tales fines deberia suponer que la recaudacion del impuesto
fuese nula®, lo que ha llevado a la doctrina a plantearse la oportunidad de un
tributo de tales caracteristicas.

No existe duda actualmente en la doctrina sobre la finalidad no estrictamente
recaudatoria de los tributos, reconocida expresamente en nuestro ordenamiento
por la nueva Ley General Tributaria, que tras ofrecer en su articulo 2.1. el
concepto de ftributo, sefiala que “los tributos, ademas de ser medios para
obtener los recursos necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos,

22 - ) . . ) - . .
O el rendimiento medio actualizado obtenido en los cinco afos anteriores, si resultase
mayor.

23 o . . . . ] . . .
Si alguien realizase el hecho imponible supondria que se realizan actividades contrarias a
los fines de la Ley.
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podran servir como instrumentos de la politica econémica genera/ y atender a la
realizacién de los principios y fines contenidos en la Constitucién”®*. Es evidente
que con ellos se pretende recaudar sumas de dinero con las que hacer frente a
las diversas obligaciones que asume el ente publico. Pero, cada vez en mas
amplia medida, se aprecia su posible utilizacion como medio para conseguir
alguno de los fines que el mismo tiene encomendados. Y asi hoy, el caracter
instrumental de la actividad financiera que tradicionalmente ha venido
subrayando la doctrina, se manifiesta también en la utilizacion del tributo como
medio idéneo para la consecucién de otros fines también amparados en la
Constitucion, como son los fines sociales, econémicos o politicos. Ciertamente,
no cabe duda de la operatividad de utilizar distintos impuestos con diversos
objetivos de politica econdmica, independientemente de su capacidad
recaudatoria®. Y si bien la Constitucion no sefiala expresamente nada al
respecto, como bien ha indicado el profesor LASARTE ALVAREZ, no cabe
pensar que ésta imposibilite una utilizacion extrafiscal de los tributos sino al
contrario, ya que el sistema tributario no puede ser ajeno a las finalidades
incluidas en el articulo 4 de la Ley General Tributaria "habida cuenta de su
especial eficacia para articular una accion intervencionista"®. En este sentido, el
Tribunal Constitucional en su sentencia 37/1987, de 26 de marzo, reconoce que
si la funcion extrafiscal de los tributos no aparece explicitamente en la
Constitucion, esta funcion puede derivarse de aquellos preceptos
constitucionales en los que se establecen los principios rectores de la politica
social y econdmica ya que los tributos son parte de los mstrumentos con los que
el Estado cuenta para alcanzar los objetivos alli fijados®’.

Ahora bien, la utilizacién de figuras tributarias con fines no recaudatorios sino de
otro tipo, plantea el problema o la duda de si estamos ante verdaderos tributos y
ello porque cuando hablamos de tributos estamos pensando fundamentalmente
en instrumentos con los que financiar el gasto publico. Con ello no queremos
negar la posibilidad de que, junto con los fines recaudatorias, en igual, menor, o
incluso mayor medida, se traten de alcanzar otros fines también legitimos, sino
sefalar que cuando un tributo pierde o carece de finalidad recaudatoria, pierde

2 Lo cual no supone ninguna novedad, ya que la anterior Ley General Tributaria de 1963,
vigente aun hasta el 1 de julio de 2004, también contemplaba esta misma posibilidad en su
articulo 4.

%5 CHECA GONZALEZ afirma no sélo esta operatividad sino que, a mayor abundamiento,
considera que "los impuestos, ademas de ser medios para recaudar ingresos publicos,
han de servir también como instrumentos de la politica econémica, funciones éstas, por lo
demas, que siempre van intimamente unidas", [CHE87]

% Vid., [LAS93]. Los profesores HERRERA MOLINA y SERRANO ANTON, aln

reconociendo la admisibilidad de ciertas finalidades extrafiscales en los tributos, concretan
éstas en el sentido de justificar s6lo aquellos fines extrafiscales que encuentren un
respaldo expreso en la Constituciéon, como sefnalan ocurre, por ejemplo, con la defensa del
medio ambiente, [HER94] pp. 474 y 475.

2T F 13,
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también la caracteristica basica que lo configura como tributo. Asi, como sefala
el profesor ORON MORATAL, que nos ofrece el siguiente concepto de tributo
“prestacién patrimonial coactiva a favor de un Ente publico, derivada de un
presupuesto de hecho, establecida por Ley y fundada en el principio de
solidaridad medido por la capacidad econdémica, para contribuir al sostenimiento
del gasto publico”, si falta cualqwera de estos elementos nos encontrariamos
con algo distinto de un tributo®. En definitiva, se trata no de negar la posibilidad
de establecer tributos con flnalldades extrafiscales sino de evitar que se
desvirtte la utilizacion de las figuras tributarias que en ultimo extremo son
instrumentos de recaudacion.

Junto con esta dificultad, se nos plantea otro problema al estudiar estos tributos.
Se trata de su relacién con el principio de ¢ gamdad econdmica recogido en eI
articulo 31 de la Constitucion. Estos tributos®®, como su propio nombre indica®
tienen un fin no fiscal. No son, por tanto, establemdos para financiar gastos smo
que, mas bien, si cumplen correctamente su finalidad sus rendimientos tenderan
a reducirse. Por ello, para el profesor ALBINANA GARCIA-QUINTANA, estos
tributos "llevan en si mismos su incapacidad recaudatoria, y el hecho de que
adopten la capacidad econdémica como parametro para su exaccion no debe
interpretarse como acatamiento del postulado de la equidad, sino como
adopcion de modulos comunes para la liquidacién de ambas clases de
impuestos"'. En una palabra, estos tributos, en tanto son instrumentos de
intervencion del ente publico, no se proponen gravar la capacidad econdémica de
aquéllos sobre los que recaen, aun cuando la utilicen como parametro para su
cuantificacion®. Es mas, este autor entiende que los mismos prescinden de los
principios del artl’culo 31.1 de la Constitucién, constituyendo "exacciones
coactivas al servicio de fines social o econémicamente deseables y, por tanto,
sirven a la justicia ampliamente entendida, pero no por el camino de los
impuestos en un sentido estricto o técnico, esto es, de los que aportan recursos
para el sostenlmlento de los gastos publicos segun la capacidad econdémica de
los contribuyentes™

De acuerdo con lo sefalado, no resultaria preciso que estos tributos gravasen
una capacidad econdmica, en tanto ésta tiene su razon de ser en distribuir las
cargas impositivas para contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, y no

28 [OR093]

° Bl profesor ALBINANA GARCIA-QUINTANA prefiere llamarles tributos y no impuestos,
[ALB89].

%0 También se denominan "de ordenamiento" o "de ordenamiento econdémico”, [ALB81] .
81 Idem., p. 18.
3 Idem., p. 24.

%3 [ALB89] p. 30.
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es éste el fin de los tributos a que nos estamos refiriendo en este momento®. En
este sentido, se trataria de configurar un impuesto con caracter extrafiscal, en la
linea de los fines sefialados en la Ley. Ahora bien, siendo esto asi, y dado que
el logro de tales fines deberia suponer que la recaudaciéon del impuesto fuese
nula™, cabe también preguntarse por la oportunidad de un tributo de tales
caracteristicas.

Asi, en relacién con la capacidad econdémica y los fines extrafiscales del tributo,
sefala el profesor GONZALEZ GARCIA tres ideas que nos pueden orientar a
este respecto: “19, el tributo es ante todo y sobre todo un instrumento juridico,
pensado para la cobertura del gasto publico, un tributo que no proporcione
ingresos podra ser muchas cosas mas o menos bellas y agradables, pero desde
luego nunca sera un tributo; 29, si el tributo tiene como fin primordial cubrir los
gastos publicos, y esa cobertura ha de hacerse a partir de elementales principios
de justicia, es evidente que una tributacién justa ha de apoyarse en la capacidad
econdmica de las personas llamadas a satisfacerlos; 3°, puede ser conveniente
0 deseable utilizar los ftributos para cumplir otros fines, también
constitucionalmente protegldos siempre que esa utilizacion no contradiga o
desvirttie la esencia del tributo™

Todo ello explica que una de las criticas mas fuertes hacia el uso de tributos
extrafiscales deriva precisamente de su relacion con la capacidad economica. Y
en este sentido, parte de la doctrina viene sefialando la necesidad de que el
respeto al principio de capacidad econémica debe ser un limite a la utilizacion
extrafiscal del tributo®. Como apunta BORRERO MORO, “en el marco de los
tributos con fines extrafiscales es, igualmente, presupuesto de legitimidad
constitucional el respeto 0, por lo menos, la no contradiccién del principio de
capacidad econoémica™®. Ahora bien, debemos tener también en cuenta que
este requisito de capamdad econdmica ha sido interpretado en un sentido muy

* En efecto, como sostiene PAJUELO MACIAS "su fundamento no es ni una especial
capacidad de pago -manifestado en hechos juridicos o econémicos como la posesién de un
patrimonio, la circulacién de los bienes o la adquisicién o gasto de la renta- ni tampoco un
beneficio que determinadas personas reciben del Estado como consecuencia de la realizacion
de obras o servicios publicos". En concreto, respecto a los tributos contra la contaminacién
sefala que "un tributo de esta clase se impone porque se considera el medio mas idéneo para
«internalizar» los «costes sociales» de la contaminacion. Actla como incentivo econémico
para que las industrias contaminantes, al imponérseles el tributo, consideren como privados
los «costes sociales», variando consecuentemente su conducta. Es un «mecanismo de
indemnizacion», ya que mediante el tributo se «obliga» a soportar los «costes sociales» a
quienes los han causado, segun el principio de quien contamine que pague" [PAJ83]

5 A . . . . " . .. .
Si alguien realizase el hecho imponible supondria que se realizan actividades contrarias a
los fines de la Ley.

% [GONgs].
37 Vid., en este sentido, [JIM96]

% [BOR99).
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amplio por el propio Tribunal Constitucional, entendiendo que “basta que dicha
capacidad econdmica exista, como riqueza o renta real o potencial en la
generalidad de los supuestos contemplados por el legislador al crear el
impuesto, para que aquel principio constitucional quede a salvo™.

Estamos de acuerdo con el profesor LAGO MONTERO, cuando sefala que la
finalidad predominantemente extrafiscal de un tributo no legitima al legislador
para disefarlo al margen de los principios de justicia tributaria. “Estos son
insoslayables para todo tributo, también para el que persigue finalidades
extrafiscales, que no puede ignorar los principios de igualdad y de capacidad
econdémica, aunque no sean éstos sus criterios basilares™’. Ahora bien, sin
negar esta afirmacion se ha entendido que cuando se admiten fines
extrafiscales las exigencias del principio de capacidad econémica se matizan o
limitan en funcion de otras finalidades, aun cuando se exija “al menos ese
contenido <<constante>> del principio de capacidad econémica (...), como rasgo
diferenciador de la justicia financiera™'. En nuestra opinion el problema podra
estar en determinar cudl sea ese contenido “constante” del principio de
capacidad econoémica y, a este respecto, nos parece positiva la solucién que
aporta BORRERO MORO en el sentido de que este principio podria entenderse
en estos casos como un limite negativo, impidiendo que estos tributos recaigan
sobre situaciones no reveladoras de fuerza econémica®.

Pues bien, con independencia de las criticas que pueda generar el uso de
tributos extrafiscales y constatada su existencia, debemos plantearnos si éstos
pueden ser establecidos y utilizados también por las Comunidades Auténomas.

Aunque ni la Constitucion ni la Ley Organica de Financiacion de las
Comunidades Autbnomas sefiala nada al respecto, la Sentencia del Tribunal
Constitucional 37/1987, de 26 de marzo, a la que ya nos hemos referido
anteriormente, va a aclarar este punto al sefalar que, puesto que la Constitucion
ha concedido autonomia financiera a las Comunidades Auténomas para el
desarrollo y ejecucion de sus competencias, les esta permitiendo utilizar el
instrumento fiscal como parte de dicha autonomia, lo que supone un
reconocimiento del principio de instrumentalidad fiscal en el &mbito autonémico
(Fundamento Juridico 139)*.

89.5.7.C. 37/1987, de 26 de marzo, F.J.13.

0 [LAGO0].
*1 [BAE9S6]. En este sentido, vid. [PUES8].

*2 IBOR99].

“ En igual sentido se volvi6 a pronunciar el Alto Tribunal en su Sentencia 186/1993, de 7 de
junio, en relacion con el Impuesto sobre Dehesas calificadas en deficiente aprovechamiento
de Extremadura, (F.J.49).
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Cabe, por tanto, sefnalar, con caracter general, la posibilidad que tienen las
Comunidades Auténomas de establecer tributos* con finalidad extrafiscal.
Ahora bien, esta clase de tributos tendra un limite para éstas, que vendra
determinado por sus propias competencias materiales. Y ello es légico, ya que si
estamos sefialando que los tributos extrafiscales son aquéllos que se
establecen, no con finalidad meramente recaudatoria, sino con el fin de lograr o
coadyuvar al logro de alguno de los objetivos encomendados al ente publico, es
evidente que una Comunidad Auténoma no podra establecer tributos que traten
de lograr la consecucién de algun objetivo que no tenga encomendado. Por lo
tanto, el bloque de competencias que asuma cada Comunidad Auténoma
constituird un limite en cuanto al desarrollo de su potestad tributaria con finalidad
extrafiscal®.

Ademas, y volviendo nuevamente a la valoracion cuantitativa, repetimos que
este impuesto*® no ha generado ningtin ingreso ni en Asturias ni en el resto de
Comunidades Auténomas que lo aprobaron, dado que no ha sido aplicado. Por
ello nos parece mas acertada la posicion que finalmente ha adoptado la
Comunidad Auténoma de Extremadura, que recientemente ha derogado los dos
impuestos de este tipo que tenia. Entendemos que se trata de un ejemplo que
deberia ser seguido también en nuestra Comunidad Auténoma donde este
tributo no parece tener mucho sentido, lo que la practica ha demostrado, por otra
parte.

Por lo que se refiere a las otras dos categorias tributarias, cabe senalar que esta
Comunidad Auténoma no ha recurrido a las contribuciones especiales. Por el
contrario, el Principado de Asturias regul6 sus tasas a través de la ley 5/1988,
de 22 de julio. Esta fue modificada por la Ley 2/1990, de 19 de diciembre, que
regulé los precios publicos en el Principado, adaptandose de esta forma a la Ley
8/1989, de 13 de abiril, de Tasas y Precios Publicos y a la modificacién de la Ley
Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas llevada a cabo por la
Ley Organica 1/1989, de 13 de abril, que incluye dicha figura entre los ingresos
propios de las Comunidades Autonomas.

En cuanto a la Ley 5/1988, de 22 de julio, nace con dos objetivos: racionalizar el
cuadro de Tasas del Principado y ajustar su normativa a la Constitucion, a la Ley
Organica de Financiacion de las Comunidades Autéonomas y al Estatuto de
Autonomia para Asturias. Hay que tener en cuenta, ademas, que la normativa
reguladora de las mismas resultaba compleja y heterogénea, fruto de la distinta
procedencia de las mismas. En efecto, el sistema regulador de las tasas estaba

** Nos referimos a tributos como categoria general, pero que duda cabe que la mayor
operatividad practica a este respecto, la tiene una de las clases de tributos, los impuestos,
dado que las tasas y las contribuciones especiales estdn mas limitadas para su
establecimiento y cuantificacién

45 " . . .
Esta relacién aparece claramente expresada por el Tribunal Constitucional en su

Sentencia 37/1987, de 26 de marzo. Véase, en este sentido, su Fundamento Juridico 13¢.

B El impuesto sobre Tierras Infrautilizadas.
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conformado por las que correspondian a la Diputacion Provincial de Oviedo, a
las que se sumaron aquéllas cuya titularidad iba asumiendo la Comunidad a lo
largo del proceso de transferencia de competencias y traspasos de funciones y
servicios de la Administracion del Estado vy, finalmente, las expresamente
creadas por disposiciones legales emanadas de la Junta General del
Principado®’. A ello debe afiadirse el hecho de que muchas de estas tasas eran
de naturaleza parafiscal.

A estos efectos, se pretende adecuar las tasas a los servicios realmente
prestados teniendo en cuenta los siguientes principios fiscales: "el principio de
legalidad y de reserva de ley en materia tributaria, el principio de universalidad
presupuestaria, de no afectacion y de unidad de caja, también el principio de
suficiencia financiera y de capacidad econdmica. Por ultimo, pero no por ello
menos importante, el principio de seguridad juridica para el contribuyente, que
se manifiesta tanto en el desarrollo de normas claras y facilmente aplicables
como en la determinacion de las vias de recurso frente a los actos de la
Administracién®.

El concepto de tasas que contempla esta Ley, tras la modificacion efectuada por
la Ley 2/1990, de 19 de diciembre, coincidia con la que recogia el articulo 26 de
la Ley General Tributaria tras la aprobacién de la Ley de Tasas y Precios
Publicos. Ademas, su articulo 3 recoge el principio de reserva de ley para el
establecimiento, modificacion y supresién asi como para las exenciones,
bonificaciones y demas beneficios tributarios. En cuanto a su régimen juridico,
se regiran junto con la norma a que nos estamos refiriendo, por las demas leyes
de la Comunidad en materia tributaria, por la Ley 6/1986, de 31 de mayo, de
Régimen Econdmico y Presupuestario del Principado de Asturias, derogado por
el Decreto Legislativo 2/1998, de 25 de junio, que aprueba el texto refundido del
régimen econdémico y presupuestario, por los reglamentos generales y demas
disposiciones que las desarrollen y, con caracter supletorio, por la Ley General
Tributaria, el Reglamento General de Recaudacion y demdas normas
concordantes del Estado.

Actualmente, el concepto de tasa ha vuelto a ser modificado, para adaptarse a
la nueva regulacion contenida tanto en la Ley Organica de Financiacién de las
Comunidades Autéonomas como en la Ley General Tributaria, a través del
Decreto Legislativo 1/1998, de 11 de junio, que aprueba el texto refundido de
tasas y precios pl]blicos49.

47 . - . L,

Entre ellas podemos citar las percibidas por inscripcién en las pruebas de acceso a la
funcion publica del Principado o las devengadas por la prestacién de servicios de
calificaciones y certificaciones de Viviendas de Proteccion Oficial.

*8 Gfr. Exposicion de Motivos de la Ley 5/1988, de 22 de julio.

* La nueva Ley General Tributaria de 17 de diciembre de 2003, que entrara en vigor el
proximo mes de julio, define las tasas como ‘tributos cuyo hecho imponible consiste en la
utlizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico, la prestacion de
servicios o la realizacion de actividades en régimen de derecho publico que se refieran,
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En cuanto a los recargos, nuestra Comunidad ha aprobado dos recargos
distintos y con diferente finalidad, el recargo sobre la tasa fiscal estatal que
grava los juegos de suerte, envite y azar, mediante maquinas o aparatos
automaticos, regulado por la Ley 5/1989, de 22 de diciembre y el recargo sobre
el Impuesto sobre Actividades Econdmicas, aprobado por la Ley 9/1991, de 30
de diciembre, que coinciden con los Unicos recargos que el resto de
Comunidades Autdbnomas se han decidido a establecer.

De la Exposicion de Motivos de la primera de estas Leyes se desprende la razén
por la que el legislador autonémico ha optado por el citado recargo. Ante la
necesidad de allegar nuevos recursos, y teniendo en cuenta las posibilidades
que ofrece la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas, se
ha optado por un recargo sobre esta tasa para conciliar el principio de
recaudacion y el menor coste de gestion, sin producir una alteracion en la
situacion econdmica general®. Por otra parte, presenta la particularidad de la
confesada afectacion de tales ingresos a financiar los programas de gastos de
caracter social para mejorar el nivel y calidad de vida de los ciudadanos mas
desfavorecidos del Principado. Cabe sefalar que, sin embargo, su importancia
en el volumen de ingresos de la Hacienda autonémica es practicamente
insignificante.

Son sujetos pasivos y responsables los mismos que lo sean en la citada tasa,
que constituye el tributo base. En cuanto a la base imponible, ésta sera la cuota
de la tasa y el tipo de gravamen del 40% (que seria rebajado al 20% en la Ley
de Presupuestos del Principado de Asturias para 1995). La gestién del recargo
se efectuard junto con la de la tasa sobre la que recae y dado que la tasa sobre
el juego constituye un tributo cedido, dicha gestion correspondera a la
Consejeria de Hacienda, Economia y Planificacion.

El otro recargo establecido en el Principado es el que recae sobre el Impuesto
sobre Actividades Econdémicas. Ahora bien, no debemos olvidar que su
establecimiento se corresponde con la asuncién de competencias de la
Diputacion Provincial de Oviedo, a quien le hubiera correspondido este recurso
al igual que en su dia recaudaba el recargo sobre las cuotas de la licencia fiscal

afecten o beneficien de modo particular al obligado tributario, cuando los servicios o
activdades no sean de solicitud o recepcion voluntaria para los obligados tributarios o no
se presten o realicen por el sector privado”.

0 Ciertamente, el Principado de Asturias no hace sino seguir la linea de la mayor parte de las
Comunidades Auténomas que bien por la via del impuesto, bien por la del recargo, o por
ambas conjuntamente, se han inclinado mayoritariamente por el gravamen del juego, quizas
porque, como sefialan los profesores MONASTERIO ESCUDERO, y SUAREZ PANDIELLO,
"las ventajas del juego como objeto imponible son claras, y se derivan sobre todo del rechazo
social de esta actividad, que impide el surgimiento de fenédmenos de resistencia fiscal",
[MON96]. Esta misma consideracion parece seguir el profesor ALONSO GONZALEZ,
queriendo ver en el gravamen sobre el juego una forma de penalizacion por via fiscal [ALO93].
Todo ello, sin embargo, se compagina mal con el tratamiento que se da en algunos impuestos,
por ejemplo en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, a determinadas ganancias
del juego.

21



de actividades comerciales e industriales y de profesionales y artistas que, como
la propia Exposicion de Motivos de la ley 9/1991, de 30 de diciembre, reconoce,
el nuevo recargo viene a sustituir.

Este recargo se configura como un tributo directo, real, objetivo y periédico, de
acuerdo con la naturaleza del impuesto sobre el que recae, exigiéndose por el
mero ejercicio en territorio nacional de actividades empresariales, profesionales
o0 artisticas, se ejerzan o no en local determinado o se hallen o no especificadas
en las tarifas del impuesto.

Seran sujetos pasivos del mismo las personas fisicas o juridicas y las entidades
a que se refiere el articulo 33 de la Ley General Tributaria, siempre que realicen
en territorio nacional cualquiera de las actividades que originan el hecho
imponible.

La base imponible esta constituida por las cuotas minimas municipales del
Impuesto de Actividades Econdmicas, siendo en ese momento el tipo de
gravamen del 40%°".

En definitiva éstos fueron los tributos propios creados en la Comunidad
Autdnoma en este periodo: un impuesto que nunca se aplicé y los dos recargos
que, en lineas generales, son los Unicos que han decidido establecer las
distintas Comunidades Auténomas. En cuanto a su importancia cuantitativa, lo
cierto es que su cuantia es minima, en especial si nos referimos a los impuestos
propios. En realidad, si bien los recursos tributarios pueden alcanzar un
porcentaje significativo, lo cierto es que durante este periodo, aquéllos que
dependen de la capacidad normativa de la Comunidad Autbnoma suponen tan
solo un 5 6 6% del total de ingresos. No ha sido por tanto innovador el legislador
asturiano en cuanto al establecimiento de ftributos, y tampoco suponen un
incremento sustancial de los ingresos autondémicos.

En el resto de las Comunidades Auténomas no existié una gran actividad al
respecto, ya que se puede decir que, en general, éstas han recurrido poco a la
creacion de nuevos impuestos, limitandose basicamente a las mismas materias,
adquiriendo cierta generalidad los gravdmenes medioambientales.

Efectivamente, los fines extrafiscales parecen haberles abierto un campo de
actuacion para el ejercicio de su poder tributario y asi, en su mayoria, los
distintos impuestos autonémicos buscan su justificacion, de una u otra manera,
en distintas finalidades extrafiscales, quizas tratando de vencer la resistencia de
sus ciudadanos a cualquier actuacion del ente publico que pueda suponer un
incremento de la presién fiscal.

Entre esos fines, ya desde el denominado periodo definitivo, se inicia de una
forma firme la imposiciéon autonémica sobre el medio ambiente, que ha adquirido
cierta generalidad en las distintas Comunidades Auténomas, enmarcéandose
dentro de la general preocupacién que existe en la actualidad por la

51 . . . -
Aunque posteriormente sera rebajado al 33%, como sefalaremos en su momento.
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preservacion del medio ambiente®®. A esta circunstancia cabe afadir que el
establecimiento de tributos con una marcada finalidad de proteccion
medioambiental, en cierta forma unidos al principio "quien contamina, paga"ss,
conlleva un efecto de responsabilizacién por parte de las Comunidades
Autdnomas que los establecen, al tiempo que incrementan el porcentaje de
tributos propios en el global de recursos que nutren sus haciendas. Todo ello
puede explicar que, como los profesores APARICIO PEREZ y HERRERO DE LA
ESCOSURA han destacado, la proteccion del medio ambiente se ha convertido
de un gasto a una fuente de ingresos para las Comunidades Auténomas®.

Sin duda, el establecimiento de tributos propios constituye una forma de
incrementar la corresponsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas, al
tiempo que aumentan sus recursos. Que éstas opten por impuestos de caracter
extrafiscal presenta ciertos atractivos ya que con ellos pueden potenciar
determinadas politicas del ente publico de manera directa, o cuando menos
obtener ingresos para llevarlas a cabo. Sin embargo, cuando la utilizaciéon de
tributos extrafiscales pretende enmascarar verdaderos impuestos, con una Unica
y legitima finalidad recaudatoria, pero sin que el ciudadano a ser posible lo sepa,
tal actuacion no resulta tan elogiable. En efecto, no nos parece que tal actitud
sea digna de aplauso cuando lo Unico que demuestra es que la Comunidad no
quiere asumir el coste politico que el establecimiento de un impuesto conlleva®™.

Para no exceder los limites razonables de este trabajo nos limitaremos a sefalar
los impuestos que las distintas Comunidades Auténomas aprobaron durante
este periodo, recogidos en el siguiente cuadro:

%2 Esta preocupacién por el medio ambiente ha originado, como acto reflejo, un estudio de
las posibilidades que la politica fiscal tiene de contribuir a su mejora y conservaciéon que no
se limita s6lamente al ambito interno sino que tiene claras implicaciones internacionales. Vid.,
a este respecto, [HER91]. Por ello se habla, cada vez con mayor asiduidad, de los tributos
medioambientales, o ecolégicos, sobre los cuales por lo que se refiere a nuestro pais, se
senala el especial papel que las Comunidades Autdnomas estan llamadas a jugar debido, en
parte, a las competencias de las mismas en materia de medio ambiente.

s Principio que se haya incorporado en el derecho positivo de la Comunidad Econémica
Europea en el art. 130 R, n? 2, tras su modificacién por el Acta Unica Europea.

% [APA96] pp. 458 y ss.
% Ademas,el uso de tributos extrafiscales plantea ciertos problemas derivados de su
propia naturaleza, y en especial, su relacién con el principio de capacidad econémica. De
hecho, una de las criticas mas fuertes hacia el uso de este tipo de tributos es precisamente
su relacion con la capacidad econémica. Y en este sentido, parte de la doctrina viene
senalando la necesidad de que el respeto al principio de capacidad econémica debe ser un
limite a la utilizacion extrafiscal del tributo (Vid., en este sentido, [JIM96] .
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Quinquenio 1992-96

En este periodo nuestra Comunidad Auténoma aprueba dos nuevos impuestos.

En primer lugar, a través de la Ley 2/1992, de 30 de diciembre, aprobé el
Impuesto sobre el Juego del Bingo, sefialando en su Exposicion de Motivos la
legitimidad de su establecimiento en el principio de autonomia y la necesaria
suficiencia para hacer frente a las competencias asumidas.

Este impuesto pretende gravar la obtencion de premios derivados del juego del
bingo en los locales autorizados que se encuentren en el territorio de la
Comunidad Auténoma, siendo el hecho imponible el pago de dichos premios
(articulos 1y 2).

De acuerdo con la definicion del hecho imponible, son sujetos pasivos
contribuyentes los titulares de las autorizaciones administrativas para explotar el

56 . I
Declarado inconstitucional.

57 . I
Declarado inconstitucional.

58 . . ) .

Esta comunidad aprueba, en realidad, tres tributos diferentes que recaen sobre el agua:
incremento de tarifa, canon de saneamiento y canon de infraestructuras hidraulicas. Como
los tres han sido derogados y sustituidos por otro impuestos, volveremos sobre ellos méas
adelante.

%9 Se trataba de un Impuesto sobre Tierras Calificadas como Regadios Infrautilizados. Al
igual que el impuesto sobre las dehesas, ha sido derogado recientemente.
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juegoeo, o bien las sociedades de servicios que los gestionen. Al mismo tiempo,
teniendo en cuenta que la Ley expresamente sefala que el objeto del impuesto
es gravar la obtencion de los premios, se establece la obligacion de la
repercusion del importe integro del impuesto sobre los jugadores premiados,
repercusion que se efectuard en el instante de hacerse efectivos los
correspondientes premios, momento en el que se produce el devengo del
impuesto (articulos 3y 7).

La base imponible sera la cantidad entregada en concepto de premio,
estableciéndose un tipo proporcional del 10% (articulos 4 y 5). La gestion,
inspeccién, recaudacién y revision del impuesto corresponde a la Consejeria de
Hacienda, Economia y Planificaciéon. Ahora bien, se establece en el articulo 7 la
obligacion del sujeto pasivo de autoliquidar el impuesto, presentando la
correspondiente declaracion-liquidacién e ingresando la deuda tributaria en los
plazos reglamentariamente aprobados®'.

En nuestra opinion este impuesto, al igual que otros de similares caracteristicas,
produce de hecho una doble imposicién al recaer sobre la obtencién de unas
rentas que también estan gravadas por un impuesto estatal como es el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas. Aunque formalmente no existe una
duplicidad de hechos imponibles, de acuerdo con la doctrina del Tribunal
Constitucional, ya que el hecho imponible de este impuesto es la obtencién de
rentas y el sujeto pasivo quien realiza tal pago, si atendemos al objeto del
impuesto declarado en el articulo 1 de la Ley, concluiremos que la capacidad
econdémica que se grava en ambos impuestos es la misma. Algo similar ocurre
con los impuestos de otras Comunidades Autonomas que gravan no la
obtencién del premio sino la mera participacion en el juego, gravando la compra
de los cartones del bingo. Aunque no coincida la definicién del hecho imponible,
también se produce una doble imposicién econémica, ya que la entrega de esos
mismos cartones esta sujeta al Impuesto sobre el Valor Aiadido.

Posteriormente, a través de la Ley 1/1994, de 21 de febrero, sobre
abastecimiento y saneamiento de aguas del Principado de Asturias, establece
también un canon de saneamiento (articulos 10 a 21 de la Ley). Este canon fue
desarrollado un tanto tardiamente, debido a diversos problemas que retrasaron
su efectiva aplicacion, a través del Decreto 19/1998, de 23 de abril, de desarrollo
de la Le¥ sobre abastecimiento y saneamiento de aguas en el Principado de
Asturias®.

€0 Sean personas fisicas, juridicas o cualquiera de las entidades del articulo 33 de la Ley
General Tributaria.

1 En este sentido, el Decreto 1/1993, de 13 de enero, regula la aplicacion del Impuesto,
estableciendo los plazos y formas en que se presentara la autoliquidacion y se procedera al
ingreso de las cantidades devengadas.

62 . . ) e
Aunque se trata de un desarrollo parcial, que afecto s6lo a las materias de planificacion
hidraulica, canon de saneamiento y Junta de Saneamiento.
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Creado con una expresa afectacion a los gastos de explotacion, mantenimiento
y gestién de las obras e instalaciones de depuracion de aguas residuales y a la
financiacion de gastos de inversion de las mismas, se establece su
incompatibilidad con la imposiciéon de tasas, precios publicos, contribuciones
especiales o cualquier otro tributo destinado a la financiacion de dichos gastos,
asi como la contabilizaciéon separada de los recursos que genere el canon que
serd efectuada por la Junta de Saneamiento.

El hecho imponible esta delimitado por el consumo, potencial o real, de agua, en
razon de la contaminacién que pueda producir su vertido bien directamente, bien
a través de las redes de alcantarillado. Ademas, la delimitacién del hecho
imponible se completa con la fijacion de los siguientes supuestos de exencion® :

e  Suministro en alta a otros servicios publicos de distribucion de
agua potable.

e Utilizacion del agua que hagan las entidades publicas para la
alimentacién de fuentes publicas, bocas de riego y de extincion de
incendios.

e  Utilizacion del agua por los agricultores para regadio, en los
términos que reglamentariamente se establezcan, siempre que no
produzcan contaminacién por abonos, pesticidas o materias
organicas que afecten a las aguas superficiales o subterraneas.

e  Utilizacion de agua consumida en la actividad ganadera, cuando se
dis%?nga de instalaciones adecuadas y no se generen vertidos a la
red™”.

% Como tales deben considerarse aun cuando el texto de la Ley se refiera a supuestos de no
sujecion, pues dada la definicién del hecho imponible si no se estableciera expresamente su
exencion quedarian sujetos. Nos encontramos, una vez mas, ante una deficiente técnica
legislativa, demasiado corriente por desgracia, que lleva a utilizar indistintamente los
supuestos de no sujecién y de exencién cuando realmente sus consecuencias son diversas.

La Ley 4/2000, de 30 de diciembre, de Medidas Presupuestarias, Administrativas y Fiscales,
traté de solucionar, en parte, esta deficiencia al contemplar los dos Ultimos supuestos como
exenciones, frente a la redaccion original que también los consideraba supuestos de no
sujecion.

& se puede comprobar que esta Ley ha optado por establecer practicamente todos los
supuestos de exencion que se encuentran, separadamente, en las distintas leyes autonémicas
que regulan canones similares. Asi, la exencion del vertido de aguas residuales realizado por
las explotaciones agricolas, ganaderas, forestales o mixtas, y la del agua destinada a los
servicios publicos de extincion de incendios se establece en el impuesto de saneamiento de
Baleares. Estos consumos de agua destinados a sofocar incendios, junto con los destinados a
regar parques o jardines publicos, asi como a alimentar las fuentes publicas ornamentales,
son también declarados exentos por una parte, en el caso de la Comunidad valenciana, y por
otra, en el caso de la Comunidad gallega. Esta tltima afade otros dos supuestos de exencion,
que también son tenidos en cuenta por la ley asturiana: el suministro en alta a servicios
publicos de distribucién de agua potable, asi como la utilizacién de agua para el uso de riego
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Seran sujetos pasivos contribuyentes del canon las personas fisicas o juridicas,
asi como los entes a los que se refiere el articulo 33 de la Ley General
Tributaria, que utilicen o consuman agua. Y dado que lo que se pretende gravar
es la contaminacion que el posterior vertido pueda ocasionar, es indiferente, a
estos efectos, que el abastecimiento de agua sea realizado por una entidad
gestora del servicio, o que éste se efectie por medios propios o concesionales,
por captaciéon de agua superficial o subterranea.

También se establece la figura del sustituto del contribuyente, consideracion que
tendran las entidades suministradoras de agua (art. 15.2). De acuerdo con la
redaccion original de la Ley esto solo se daria en los supuestos en que, estando
obligadas a ello, estas entidades suministradoras no realizasen la facturacion de
acuerdo con lo previsto en la Ley y normas de desarrollo. Sin embargo, la Ley
4/2000, de 30 de diciembre, de Medidas Presupuestarias, Administrativas y
Fiscales, modifico la regulacién de la figura del sustituto, entendiéndose ahora
que tendran tal consideracion las entidades suministradoras de cualquier
naturaleza que, mediante redes o instalaciones de titularidad publica o privada,

agricola, en este Ultimo caso si no se produce contaminacién por abonos, pesticidas o materia
organica que afecte a las aguas superficiales o0 a las subterraneas (lo cual ya habia sido
declarado exento por la Ley catalana).

En cambio, si bien no prevé como exencion el supuesto establecido casi con caracter general
en todos estos canones, como es el consumo de usos domésticos en aquellos municipios o
nucleos en los que la suma de la poblacién de derecho unida en su caso a la ponderada de
concentracion estacional, no supere los 400 habitantes, la disposicion transitoria primera prevé
la implantacion progresiva del canon en funcion del grado de desarrollo de los sistemas
béasicos de depuracion de cada uno de ellos. De acuerdo con esto, establece la exencion del
consumo de agua para usos domésticos en aquellos municipios que no cuenten con ningln
sistema de depuracion de aguas residuales en servicio, en ejecucion o en proyecto, asi como
la posibilidad de declarar también la exencion del canon en los nuicleos o localidades que no
dispongan de red de alcantarillado, en tanto no se proceda a su puesta en funcionamiento. De
hecho, la Ley 4/2000, de 30 de diciembre, de Medidas Presupuestarias, Administrativas y
Fiscales, introduce una Disposicion Transitoria Séptima, segun la cual, “durante el ejercicio
2001, el canon de saneamento no se aplicarda a los consumos para uso doméstico cuyos
vertidos posteriores no se realicen a redes publicas de alcantarillado”. Las Leyes 14/2001, de
28 de diciembre y 15/2002, de 27 de diciembre, prorrogan esta exencién para el 2002 y 2003,
respectivamente.

Todo ello no hace sino poner de manifiesto la relacién que la implantacion de esta figura tiene
con la realizacién de obras y la prestacion de servicios por parte de la Administracion,
relacionados con el saneamiento de aguas. Es decir, la creacion del canon esta claramente
vinculada a la necesidad de financiar los gastos que el necesario saneamiento de aguas va a
causar al Principado, y por ello, decide eximir su pago en aquellos municipios a los que no se
les preste tal servicio, en tanto perdure dicha situacion. Mas adn, el hecho de que la
Disposicién Adicional Tercera establezca la obligacion de compensar a los concejos que
hubieran realizado las obras de depuracion de aguas residuales, cumpliendo ciertas
condiciones, deja ver claramente su relacion con este tipo de obras.

Sobre un estudio comparado de la regulacién de los distintos canones en materia de aguas,
previos a la aprobacién del canon del Principado de Asturias, vid., [ADA93].
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realicen un abastecimiento en baja de agua, se ampare o no esta actividad en
un titulo de prestacién de servicio, en aquellos supuestos en que resulten
obligados a facturar el canon de saneamiento.

Nos encontramos, por tanto, ante lo que parece un ejemplo de sustituto sin
retencion, de los previstos en el articulo 32 de la aun vigente Ley General
Tributaria, que constituye un sujeto pasivo que desplaza al contribuyente en la
obligacion tributaria, debiendo cumplir las obligaciones tanto materiales como
formales inherentes a la misma. Son, por lo tanto, las entidades suministradoras
las que estan obligadas a realizar el pago del tributo, debiendo, como sefiala la
Ley 1/1994, resarcirse del mismo cobrando su importe al usuario
(contribuyente), repercutiendo su importe en factura junto con la tasa por
suministro de agua. No sera necesario, sin embargo, efectuar esta repercusion
en los supuestos de usuarios que resulten exentos y, a estos efectos, la Junta
de Saneamiento comunicarda a los sustitutos las exenciones particulares
concedidas, que tendran efecto para las facturaciones posteriores a dicha
comunicacion.

Por lo que respecta a la base imponible vendréa determinada, con caracter
general, por el volumen de agua consumido o estimado, expresado en metros
clbicos®™. Ahora bien, en el caso de usos industriales que supongan la
realizacién de vertidos con cargas contaminantes especificas, la base imponible
estara constituida por la contaminacién efectivamente producida o estimada,
sefalandose la posibilidad de aplicar tanto la estimacion directa como la
estimacion objetiva para su célculo®®. En este sentido, el Reglamento, primero, y
la Ley 4/2000, de 30 de diciembre, después, incorporando el articulo 16 bis a la
Ley 1/1994, establecen la determinacion de la base imponible en estimacién
objetiva, diferenciando dos métodos, en funcién del volumen de agua consumida
y en funcion de la carga contaminante.

En cualquier caso, y como ya sefialamos, se establece un minimo de consumo.
Recogido en el Reglamento inicialmente, la Ley 4/2000, de 30 de diciembre, la
incorpora al articulo 16 séptimo de la Ley con el siguiente contenido: “1. Se
establece un consumo minimo potencial de 6 metros cubicos por abonado y
mes, que serd la base imponible en el devengo del canon en usos domésticos e
industriales para los casos en que no hubiera instrumentos de medida de
consumo o bien dicho consumo estuviera por debajo de ese minimo.

% la Ley 4/2000, de 30 de diciembre, introdujo la presuncién “juris tantum”, en el caso de
captaciones superficiales o subterraneas, de que existe uso o consumo por la mera
existencia o concesién de aprovehcamiento, o por la existencia de instalaciones fijas que
permitan la captacién, aun sin existir autorizacién previa.

% Sin duda la determinacién de esta base imponible conlleva una dificultad en cuanto a su
medicion efectiva. Por ello, todos los canones, incluido éste, han optado por la determinacion
de una base que se calcula, con caracter general, en funcién del volumen de agua consumido
o estimado, de mucha mayor facilidad en su medicion.
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2. A efectos de realizar el computo del consumo minimo, en los
supuestos en los que el suministro de agua se efectue y facture a comunidades
de propietarios u otras entidades similares formadas por una pluralidad de
propietarios de diversas viviendas o establecimientos, tendran la consideracion
de abonados, ademas de la propia comunidad, cada una de las viviendas o
establecimientos que la integren.

3. En las mismas condiciones, mencionadas en los dos apartados
anteriores, se establece un consumo minimo de 6 metros cubicos para los
titulares o poseedores de captaciones de agua superficiales, pluviales o
subterraneas’.

El contenido de este precepto no puede, por menos, causarnos sorpresa ya que
parece contradecir la filosofia que inspira un tributo medioambiental, como
parece querer presentarse, y por otra parte, no parece muy coherente con lo
establecido en su articulo 12. Efectivamente, por una parte en dicho articulo se
recoge la posibilidad de establecer recargos en el caso de usos abusivos del
agua, lo cual puede perfectamente ser justificable, pero no parece encajar bien
con el hecho de que quien no so6lo no derroche sino que ahorre agua, bien
escaso y necesario, resulta que tiene que pagar como si lo hubiera consumido.
El resultado de contribuir al control del agua, algo tan demandado en los ultimos
tiempos, es precisamente que debe pagar por ello.

Tampoco parece muy coherente, el establecimiento de este consumo potencial,
con un gravamen que pretende recaer sobre el consumo de agua, por la
contaminacién que causa. Podria entenderse, en ultimo extremo, que no
habiendo instrumentos de medida del consumo se optara por un minimo, como
forma objetiva de cuantificar la base. Pero la Ley afade que ese minimo se
aplicara incluso cuando exista un consumo inferior correctamente medido. Y ello
significa que si no ha habido consumo tampoco puede haber contaminacién, lo
cual aleja este impuesto de un verdadero impuesto medioambiental, cualquiera
que sea su posible finalidad: desincentivar la actividad contaminante o
restablecer el dafo causado en virtud del principio “quien contamina, paga’”,
porque para el legislador asturiano, aunque no se contamine, se paga’’.

Por lo que se refiere al tipo de gravamen, se remite para su determinacion a la
correspondiente Ley de Presupuestos®, indicando tan s6lo que se expresara en

7 A mayor abundamiento, cuando exista una plurarilidad de propietarios, la Ley se
anticipa y entiende que se considera abonados tanto el conjunto de propietarios, por
ejemplo, una comunidad de propietarios, como cada uno de los propietarios
independientemente (cada una de las viviendas o establecimientos que la integren) y a
todos ellos cobrara, cuando menos, el minimo legalmente establecido.

68 . o . " .
En la Disposicion Transitoria 2° se fija, para el ejercicio en que se aprueba el canon, el
siguiente tipo de gravamen:

- Usos domésticos, 30 pts/m.3, consumido o equivalente estimado.

- Usos industriales, 36 pts/m3, consumido o equivalente estimado.
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pesetas por metro cubico o en pesetas por unidad de contaminacién, en funcion
de la base imponible de que se trate. A estos efectos, el articulo 29 del
Reglamento establece que cuando la base imponible esta constituida por el
volumen de agua consumida, la cuota sera el resultado de multiplicar el tipo de
gravamen correspondiente por los metros cubicos de agua consumida, medida o
estimada.

Actualmente, de acuerdo con la Ley 15/2002, de 27 de diciembre, de Medidas
Presupuestarias, Administrativas y Fiscales, el tipo de gravamen, en principio,
sera:

“a) En los supuestos contemplados en los articulos 16, 16 bis y 16 tercero de la
presente ley:

- usos domésticos: 0,229046 €/m3
- usos industriales: 0,272379 €/m3

En aquellos casos en que un contribuyente realice ambos tipos de consumo y
no tenga instalados mecanismos de aforo en razdn de los distintos usos o por
las circunstancias que se den en el caso de que no sea posible su distincion, se
aplicara el tipo mas elevado’.

En el caso de que se trate de usos industriales®, se establece que la
determinacién concreta del canon debera tener en cuenta los siguientes
criterios:

1.- La carga contaminante que se incorpore al agua utilizada.

2.- La incorporaciéon ostensible de agua a los productos fabricados o la
existencia de evaporacion importante de agua durante el proceso productivo.

3.- El empleo eficaz de un sistema propio de depuracion”.

Y en estos casos, cuando la base se mide por la contaminacién efectivamente
producida o estimada, el articulo 30 del Reglamento sefiala que la cuota sera el
resultado de una férmula polindmica, férmula que ha sido actualmente
incorporada al texto de la Ley (articulo 17.2.b) y Anexo V):

C(ptas/m3) = a + (b x SS) + (¢ x DQO) + (d x NTK)"*

69 . . ) . .

La Ley considera usos industriales los consumos de agua realizados para efectuar cualquier
actividad comercial o industrial, por contraposicion al uso doméstico, que serian los realizados
en viviendas.

70 . . . . .
Estos criterios deberan ser regulados reglamentariamente con caracter previo a la
aplicacién efectiva del canon (Disposicion Transitoria 32)

71 o
Siendo,

“SS”, la concentracién media del vertido en sdlidos en suspension, expresada en kilos por
metro cubico,
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En el caso de que el usuario industrial cuente con sistema propio de depuracién
de aguas residuales, la determinacién de la cuota se realizara para el efluente
de la instalacion de depuracién. Y si el vertido se realiza de manera individual al
medio, no se aplicara el coeficiente “a” de la formula anterior.

Por lo que se refiere a la gestion del canon, éste se devenga en el momento en
que se produce el suministro del agua a través de las redes generales’® y
debera ser pagado en los mismos plazos que corresponden a las tasas por
suministro de agua, facturando y recaudando el canon las mismas entidades
que prestan el suministro’®. Con este motivo, se preve el establecimiento de un
premio de cobranza y por confeccion de recibos’. Estas entidades deberan,
posteriormente, proceder a ingresar las cantidades percibidas por el canon en
favor de la Junta de Saneamiento.

De la regulacion concreta del canon establecido en nuestra Comunidad
Autdnoma se puede deducir que su naturaleza juridica es la de un impuesto,
con un régimen similar a los establecidos por la mayor parte de Comunidades
Autdnomas, si bien cabe precisar que con su aprobacion se pretende englobar
tanto el establecimiento de tasas como de contribuciones especiales, e incluso
precios publicos, que pudieran proceder por los servicios de depuracion y

“DQOQO”, la concentracién media del vertido en demanda quimica de oxigeno, expresada en
kilos por metro cubico,

“NTK”, la concentracién media del vertido en nitrégeno total kjeldahl, expresada en kilos
por metro clbico,

“a”, el coeficiente independiente de la contaminacién, que indica el precio asignado
exclusivamente al volumen vertido en el sistema general de saneamiento. Se expresa en
pesetas por metro clbico,

“b”, el coeficiente que indica el precio por unidad de contaminacion en SS, expresado en
pesetas por kilogramo,

c”, el coeficiente que indica el precio por unidad de contaminaciéon DQO, expresado en
pesetas por kilogramo, y,

“d”, el coeficiente que indica el precio por unidad de contaminacion en NTK, expresado en
pesetas por kilogramo.

2 o . . -
Si se trata de captaciones propias, el devengo se producira en el momento del uso o
consumo del agua.

73 - ) .

En los casos de abastecimiento de agua por medios propios, o cuando la base venga
medida por carga contaminante, el pago se realizara mediante autoliquidacién, en la forma 'y
plazos que reglamentariamente se establezca.

74 . L . . .

Existe la obligacion para las entidades gestoras de establecer de forma diferenciada, en los
recibos, las cuantias correspondientes al canon de las establecidas por tasas de
abastecimiento y, en su caso, alcantarillado.
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saneamiento de aguas. Sostenemos que se trata de un impuesto75, al igual que
ocurre con la mayor parte de los canones del mismo tipo creados por otras
Comunidades Autdnomas, porque la determinacion del hecho imponible se
desvincula de cualquier actividad realizada por la Administracién en obras o
servicios de saneamiento, con independencia de que posteriormente, los
recursos obtenidos si estén afectos a tales obras.

El establecimiento o mejora de un servicio de depuraciéon de aguas, en cuanto
supone un gasto de inversion, puede dar lugar a la aprobacion de contribuciones
especiales, mientras que la explotacién, mantenimiento y gestion de las obras e
instalaciones de depuracion, dan lugar al establecimiento de otra figura tributaria
como es la tasa. Del contenido de la Ley que estamos analizando se desprende
que este canon va a venir a sustituir ambas figuras, sean autonémicas o locales,
ya que se sefala su incompatibilidad con la imposicién de tasas, precios
publicos o contribuciones especiales, o cualquier otro tributo, tanto autonémico
como local que esté destinado a financiar los mismos gastos que este canon’®.
En cambio, si podran establecerse exacciones que recaigan sobre el agua
siempre que no graven el mismo hecho imponible.

Finalmente, cabe sefialar que mientras los canones de otras Comunidades
Auténomas prevén diversas bonificaciones y primas por depuracion para
quienes traten de incorporar mecanismos que disminuyan los efectos
perjudiciales que sus instalaciones puedan causar al medio ambiente, por lo que
se pueden incluir entre los tributos que mas que una finalidad recaudatoria
tienen una finalidad desincentivadora de las actuaciones sobre las que recaen,
la técnica adoptada por la ley asturiana ha sido la contraria. No pretende primar
a aquellos sujetos que traten de que sus actividades contaminen menos, lo cual
se refiere a usos industriales del agua a través de bonificaciones, sino que esta
circunstancia la tiene en cuenta a la hora de determinar el tipo de gravamen
aplicable. Pero ademas establece, en su articulo 12, un recargo en los casos de
usos domésticos abusivos y desproporcionados de agua, con lo que parece
ademas tratar de controlar un posible derroche de agua, en cuanto se trata de

» Aunque el legislador asturiano no parecia estar muy seguro de ello, ya que en los
ejerccios 2000 y 2001 el canon figuraba, en los Presupuestos del Principado de Asturias,
en el capitulo 3, tasas y otros ingresos y so6lo en los dos Ultimos afios (2002 y 2003)
aparece en el capitulo 2, impuestos indirectos.

5 A estos efectos, la Disposicién Adicional Primera prevé que "a los concejos y demas
entidades publicas que presten el servicio de depuracion de aguas residuales en la forma y
bajo las condiciones que reglamentariamente apruebe el Consejo de Gobierno, se les pagara
por los costes de explotacion, mantenimiento y conservacion que soporten, y por los de
inversiones en los casos a que hace referencia el art. 10.3".

Asimismo, la Disposicion Transitoria Tercera sefala: "Las tarifas de cualesquiera tributos
establecidos genéricamente por las entidades locales radicadas en el territorio del Principado
de Asturias sobre los servicios de saneamiento, deberan ser revisadas a la fecha de aplicacion
del canon para suprimir, en su caso, la incidencia que sobre las mismas pudiera tener la
prestacion del servicio de depuracion, cuya compensacion sera efectuada en la forma
determinada en la disposicion adicional primera de la presente Ley".
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un bien escaso’’. Esta medida pretende, como se sefiala en el Preambulo de la
Ley, "velar por la utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin
de proteger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el medio
ambiente". El legislador asturiano considera que este mandato constitucional
cobra especial importancia en relaciéon con el agua, por su caracter de recurso
escaso y por tratarse de un bien que se puede considerar indispensable, por lo
que es preciso adecuar su utilizacion a los principios de economia y de eficacia.

Como deciamos, este mismo articulo 12, recoge la posibilidad de establecer
medidas compensatorias en supuestos de necesidad econdmica, si bien se nos
escapa tanto cuando se entiende que tales casos se dan como cudles puedan
ser las medidas al efecto.

Y por el contrario, como ya sefialamos anteriormente, se establece una
tributacién minima aunque no se haya alcanzado tal consumo, lo que encaja mal
no solo con el principio constitucional de capacidad econémica sino también,
con el otro principio, al que quieren atender gran parte de los pretendidos
impuestos medioambientales, aunque no esté plasmado legalmente en nuestro
ordenamiento, el principio tan en boga Ultimamente de que “quien contamina,
paga’.

Efectivamente, tanto el establecimiento de recargos por usos abusivos como la
blusqueda de medidas compensatorias en supuestos de necesidad econdémica
parecen medidas incoherentes con el hecho de que se establezca una
tributacidon minima, por la que se habra de tributar incluso cuando el consumo
haya sido menor.

Como ya sefialamos anteriormente, no nos parece coherente que se intente por
una parte el evitar usos abusivos y, por otra, se desincentive el control del agua
estableciendo un minimo por el que se debe tributar en todo caso. Y la
existencia de ese minimo también nos parece poco acorde con la hipotética
adopcién de medidas en supuestos de necesidad econémica cuando, por otra
parte, el hecho de querer gravar el uso, incluso potencial, no es la mejor medida
del principio de capacidad econdmica.

Sin embargo, pese a que la Ley de Abastecimiento y Saneamiento de Aguas fue
aprobada en el Parlamento asturiano el 4 de febrero de 1994, su vida es aun
corta ya que no se pudo poner en practica por diversas vicisitudes politicas.
Sera en 1998 cuando se apruebe su Reglamento de desarrollo (Decreto
19/1998, de 23 de abril), pero, nuevamente por cuestiones politicas, no sera
hasta el afo 2000 cuando definitivamente se aplique. Ademas, como se
desprende de lo sefialado, ha sufrido ciertas modificaciones de interés.

Por lo que se refiere al resto de Comunidades Auténomas no existe ninguna
diferencia sustancial durante este periodo en lo relativo a la imposicion propia,
ya que éstas mantienen la misma linea que en el anterior quinquenio. En efecto,

77 - . . - . . .
También se prevé el posible establecimiento de medidas compensatorias en situacién de
necesidad econémica.
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ademas de ser pocos los impuestos aprobados en el &ambito autonémico, éstos,
en su mayoria, no son sino una copia bastante fiel de los que previamente han
sido establecidos en otras Comunidades Auténomas, produciéndose un cierto
mimetismo a estos efectos. Concretando los impuestos aprobados durante el
periodo 1992/1996, éstos se reducen a los que aparecen recogidos en el cuadro
n® 3:

CUADRO N23

|. propios San%irr]:ignto Canon vertidos Bingo Cz?rfc:gifgﬁifn
Andalucia X

Galicia X X

Madrid X

Murcia X

La Rioja

Valencia

En definitiva, los dos campos sobre los que las Comunidades Auténomas
basicamente han hecho uso de su poder tributario con caracter generalizado
han sido el juego, bien a través de impuestos, bien a través de recargos, y el
agua. En ambos casos a la imposicién autondmica se suma la estatal o, en el
caso del agua, la local, encontrandonos con una superposicion de gravamenes y
diferente normativa que incide sobre la misma materia y que presenta una cierta
dosis de complejidad.

Quinquenio 1997-2001

Por lo que respecta a los tributos cedidos, el Acuerdo del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de 23 de septiembre de 1996, que establecio el sistema de
Financiacion de las Comunidades Autbnomas para el quinquenio 1997/2001.

El nuevo modelo no va a variar el esquema de la financiacion total de las
Comunidades Auténomas, pero si efectuard ajustes en cuanto a su
composicion. Por lo que a nosotros nos interesa, en lugar de los recursos de
gestion propia se pasara a hablar de los recursos generados en el territorio de la
Comunidad Auténoma sobre los que se ejercitan funciones de gestion, y que
estaran compuestos por los tributos cedidos, las tasas afectas y el tramo
autonémico de la tarifa del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Un aspecto primordial de este Modelo, y en consonancia con el objetivo de
lograr una mayor corresponsabilidad fiscal, es la nueva regulacién de los tributos
cedidos, configurando al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas como
un impuesto compartido y modificando el alcance y condiciones de la cesion de
tributos como una forma de profundizar en esa corresponsabilidad fiscal. Todo
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ello trata, en definitiva, de incrementar el nivel de recursos tributarios a
disposicion de las Comunidades Auténomas.

Concretamente, al margen de la cesién de un tramo del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas a las Comunidades Auténomas, un aspecto
fundamental del nuevo Modelo estriba en la concesion a éstas de facultades
normativas sobre los tributos cedidos.

El alcance de tales facultades normativas se concreta, de forma general, en la
posibilidad de regular el minimo exento y la tarifa en el Impuesto sobre el
Patrimonio; la tarifa y las reducciones de la base imponible en el Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones; la fijacion de tipos, dentro de ciertos limites, en las
operaciones relativas a bienes inmuebles y en los documentos notariales en el
I.T.P.A.J.D.; y, por lo que se refiere a los tributos sobre el juego, las exenciones,
base imponible, tipos de gravamen, cuotas fijas, bonificaciones y devengo.

Paralelamente, el establecimiento de un tramo autonémico en el Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas constituye, sin duda, la novedad mas
importante para el nuevo quinquenio y se presenta como una forma de lograr el
principio de corresponsabilidad fiscal, facultando a las Comunidades Auténomas
para establecer una tarifa propia y deducciones de la cuota en este impuesto. Es
decir, la propuesta va mas alla de proceder a una mera distribucién territorial de
la recaudacion en este impuesto, sino que abarca también tareas de gestion y
recaudacion. En cualquier caso, queda fuera de discusion que el
establecimiento de un tramo autondémico en este impuesto debe ir parejo a que
determinados elementos esenciales del mismo continlen como materia de
regulacion exclusiva por parte del Estado. Entre ellos se deben incluir la
regulacion del hecho imponible, el devengo y, por supuesto, los puntos de
conexion para la atribucion territorial (que sera la residencia habitual). Por
contra, la competencia normativa de las Comunidades Auténomas se ejercera
respecto a la tarifa autonémica y las deducciones en la cuota por circunstancias
personales y familiares, por inversiones no empresariales y por aplicacion de
renta, que decidiesen establecer aquéllas, siempre que no provoquen una
minoracion del gravamen en alguna categoria de renta.

Para determinar el grado de corresponsabilidad que las CC.AA. han alcanzado
gracias a este sistema, es preciso analizar cudl ha sido el uso que han hecho de
su capacidad normativa. En general las medidas adoptadas coinciden en casi
todas, como nos muestra el cuadro n° 4, donde recogemos las materias sobre
las que las Comunidades Auténomas decidieron utilizar tal capacidad durante el
anterior quinquenio:

CUADRO N24
CC.AA Deduccion | Min.ex. | Reduc. | Escala | Coef. | Tipo | Tipo | Tasas
i IRPF |. Pat. I.Suc. [ I.Suc. | I. Suc. [ ITP | IAJD | Juego
Aragbn X X

Asturias
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Baleares X X X X
Canarias X
C.y Leén X X
Cataluna X X X X
Galicia X X
La Rioja X X
Madrid X X X X® | x | X

Murcia X X

Valencia X X X X X X X

Entre las deducciones en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
nos encontramos con un primer grupo que podriamos denominar de
deducciones familiares. En el mismo se incluirian las deducciones por
nacimiento o adopcién de hijos (Madrid, Valencia, Galicia, Catalufia y Castilla y
Leodn); por acogimiento no remunerado de mayores de 65 afios (Madrid); por
sujetos pasivos minusvalidos de 65 6 mas afios (Valencia); por minusvalias del
sujeto pasivo, ascendientes o descendientes (Baleares); por sujeto pasivo de 65
6 mas anos (Baleares); por realizacién de labores no remuneradas en el hogar
por el cényuge (Valencia); por familia numerosa (Galicia y Castilla y Leén); por el
cuidado de hijos menores (Galicia) o por gastos de guarderia y similares
(Baleares).

Otro grupo seria el integrado por inversiones, bien en la vivienda habitual
(Murcia, Valencia, La Rioja y Baleares) o en la segunda vivienda (Murcia’ y La
Rioja), bien por restauracion o rehabilitacion en bienes de interés cultural
(Castilla y Ledn) o por gastos de conservacién y mejora en areas de suelo
rustico protegido (Baleares).

Un tercer grupo es el relativo a donaciones, en el que encontramos deducciones
por donaciones a fundaciones (Madrid, Murcia y Catalufia), donaciones
ecoldgicas (Valencia) y donaciones relativas al Patrimonio cultural (Valencia y
Castillay Leon).

Por lo que respecta a las reducciones en el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones, hacen referencia a las adquisiciones “mortis causa”, en funcion del
adquirente, como cuando éste es minusvalido (Madrid, Valencia, Catalufia y

8 Se reproducen los previstos en la normativa estatal para 1999.

& Suprimida, en esta Comunidad, para el afio 2001.
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Castilla y Ledén) o se trata de hijos menores (Aragén).s(;l'ambién se prevén
reducciones en determinadas adquisiciones “mortis causa™" .

Cabe senalar, respecto a estas modificaciones, que, en general, se trata de
medidas de corte muy similar que se limitan a establecer ciertas deducciones en
el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas con una finalidad protectora
(de la familia, la vivienda, o el patrimonio histérico regional), pero sin gran
repercusion sobre los ingresos totales de las respectivas Comunidades, elevan
los minimos exentos en Patrimonio y Sucesiones, rebajan tipos en Actos
Juridicos Documentados y, s6lo, en algunos casos, optan por incrementar el tipo
de gravamen en las transmisiones de inmuebles al 7%, equiparandolas con el
tipo aplicable en el Impuesto sobre el Valor Afiadido®'. Sélo dos Comunidades,
Valencia y Madrid, han decidido modificar la tarifa de uno de los tributos cedidos,
concretamente el Impuesto sobre Sucesiones, mostrando el camino a seguir
cuando deseen incrementar sus recursos para ofrecer mayores o mejores
servicios a sus ciudadanos. Aunque la incidencia del ligero aumento de tarifa
que han llevado a cabo estas Comunidades no sera mucha, si puede
considerarse un avance en la direccion de alcanzar una mayor
corresponsabilidad fiscal, siendo deseable que fuera ain mas clara y que ésta
se diese sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Sin embargo, Asturias no aprovechd durante este quinquenio las posibidades
ofrecidas por el nuevo sistema, siendo de las pocas que pudiendo hacer uso de
su capacidad normativa solo reguld algunos asg)ectos de las tasas sobre el
juego, sin incidir sobre los demas tributos cedidos®.

En cuanto a los impuestos propios el cuadro n® 5 recoge los que fueron
aprobados durante este periodo:

CUADRO N25

8 Asi, en el caso de ciertas indemnizaciones (Madrid) o en el caso de adquisiciones por
ciertos familiares cuando se trata de seguros de vida (Madrid y Cataluiia), de la vivienda
habitual (Madrid, Baleares, Aragén y Catalufia), de bienes del Patrimonio Histérico
(Valencia, Cataluia y Aragén), de empresas (Madrid, Aragén y Valencia), de elementos
afectos a una empresa o actividad profesional (Catalufia y Castilla y Le6n), participaciones
en entidades (Catalufa, Castilla y Le6n, Aragén y Valencia) o terrenos en suelo rustico
protegido o explotaciones agrarias (Baleares, Cataluna, Castilla y Le6n y Valencia).

81 Aunque, también, de forma paralela se rebajan el tipo de gravamen para determinadas
transmisiones de inmuebles. Es el caso, por ejemplo, de Aragén que ha reducido al 2% el
tipo de las transmisiones de inmuebles que vayan a constituir la vivienda habitual de una
familia numerosa, con ciertos requisitos, o Valencia que lo ha rebajado al 4%. También
Catalufia y Murcia han rebajado el gravamen aplicable en la segunda o ulterior transmision
de una vivienda a una empresa a la que sea de aplicacion las Normas de Adaptacién del
Plan General de Contabilidad del Sector Inmobiliario, mientras que Madrid esta rebaja, al
4%, corresponde a la transmisién de inmuebles en la que se adquiera la propiedad de
viviendas ubicadas dentro del Distrito Municipal Centro del Ayuntamiento de Madrid.

8 S6lo Cantabria imit6 este comportamiento, tan alejado del objetivo de la reforma del
sistema.
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Andalucia X
Aragén X
Baleares X
C.La Mancha X
Catalufia X X X
Extremadura | X X X
Madrid X
Murcia X

Por lo que se refiere a nuestra Comunidad Autonoma, la Unica medida adoptada
durante este periodo fue la de rebajar el recargo sobre el Impuesto sobre
Actividades Econdémicas al 33%, lo que se llevé a cabo a través de la Ley
4/1997, de 18 de diciembre.

Por otra parte, durante este quinquenio, el Tribunal Constitucional declaré la
inconstitucionalidad del Impuesto balear sobre Instalaciones que Incidan en el
Medio Ambiente, con una interpretacion literal del articulo 6.3 de la Ley Organica
de Financiacion de las Comunidades Auténomas.

El motivo basico de la declaracién de inconstitucionalidad se encuentra en que
este impuesto incide sobre una materia imponible reservada a las haciendas
locales. Partiendo nuevamente de la diferencia entre hecho y materia imponible,
el Tribunal Constitucional precisa que este Ultimo concepto tiene un contenido
mas amplio que el primero. Mientras el hecho imponible se refiere al concreto
presupuesto previsto en la Ley cuya realizacién provoca el nacimiento de la
obligacion tributaria, la materia imponible se refiere a la fuente de riqueza
gravada. Del analisis del impuesto balear llega a la conclusién de que la materia
gravada no es, como a primera vista quiere hacer ver el legislador, la actividad
contaminante, sino la titularidad de determinadas instalaciones, lo que le hace
coincidir, en cuanto a la materia objeto de gravamen, con el |.B.l., que recae
sobre la propiedad de bienes inmuebles rasticos y urbanos. Dado que se trata

8 Derogado en noviembre de 2003.
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de una materia imponible reservada a las Corporaciones Locales, y sobre la que
no esta prevista la intervenciéon autonémica, el Tribunal concluye declarando la
inconstitucionalidad del impuesto balear®. Esta interpretacion puede significar, a
nuestro entender, unas consecuencias inversas a las que, en su dia, implico la
sentencia 37/1987. Si, como antes sefialamos, la interpretacién del articulo 6.2
en el sentido de prohibir la estricta duplicidad de hechos imponibles suponia
dejar la puerta a las Comunidades Autbnomas para “inventar” nuevos
impuestos, por la simple via de alterar un solo elemento del hecho imponible, la
solucién ahora es mucho mas restrictiva. Al entender que el articulo 6.3 esta
prohibiendo literalmente que se establezcan impuestos que recaigan sobre
materias imponibles destinadas a las Corporaciones Locales, y si tenemos en
cuenta que éstas abarcan un amplio abanico (riqueza inmobiliaria, actividad
empresarial, profesional o artistica, vehiculos de traccion mecanica,
construcciones, instalaciones y obras, terrenos de naturaleza urbana y cotos de
caza y pesca) las Comunidades Autbnomas se van a encontrar con ciertas
dificultades a la hora de disefiar nuevos impuestos, y deberan delimitar muy bien
tanto el hecho imponible como la estructura de ese impuesto si no quieren verse
abocadas a posibles declaraciones de inconstitucionalidad.

Ciertamente, si el Tribunal Constitucional mantiene esta postura, limitando las
materias imponibles sobre las que las Comunidades Auténomas pueden ejercer
su poder ftributario, éstas van a ver reducidas considerablemente sus
posibilidades en este campo. Es mas, posiblemente podremos encontrarnos con
nuevas declaraciones de inconstitucionalidad, si ademas tenemos en cuenta
que la practica del gobierno central ha sido el recurrir practicamente todo nuevo
impuesto autonémico®.

El sistema actual.

La aprobacion de la Ley Organica 7/2001, de 27 de diciembre, de modificacién
de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas, y de la Ley 21/2001, de 27 de diciembre, por la que
se regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con
Estatuto de Autonomia, a las que debemos afadir la Ley 22/2001, de 27 de
diciembre, reguladora de los Fondos de Compensacién Interterritorial, disefian

84 . . . ) . -

Existe, sin embargo, un voto particular, firmado por tres magistrados, que admitiendo la
diferencia entre hecho imponible y materia imponible y que el impuesto balear no es
extrafiscal sino de finalidad meramente recaudatoria, no considera que exista identidad
con la materia imponible que el Impuesto sobre Bienes Inmuebles tiene por objeto. Segin
este voto particular cabe distinguir entre la materia gravada por el impuesto municipal (la
propiedad fundaria) y la fuente de riqueza gravada por el impuesto balear (determinadas
instalaciones desde la perspectiva de relacién instrumental entre éstas y la actividad
potencialmente contaminante).

85 . - . .
En ocasiones acompanado por otro tipo de recursos de entidades afectadas, como es el
caso del impuesto que grava las grandes superficies comerciales.
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las lineas basicas de lo que supone el nuevo modelo de financiacién
autonémica, que nacse6 con dos intenciones principales: su caracter general y su
idea de permanencia™.

Cabe sefalar que se ha producido una profundizacién en el modelo iniciado en
1997, con la ampliacién de los tributos cedidos. Pero ademas se ha
aumentado también la capacidad normativa, pues si bien alguno de los nuevos
tributos cedidos no conlleva tal capacidad, como apuntabamos anteriormente, se
han ampliado competencias en alguno de los tributos que ya estaban cedidos
anteriormente.

Asi se incrementa la cesién en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, que se eleva al 33%, al tiempo que se eliminan algunos limites previstos
para la capacidad normativa autonémica, como el que se referia a la variacion
en la escala de gravamen y se anade la posibilidad de que las Comunidades
Auténomas efectien aumentos o disminuciones en los porcentajes de
deduccion por inversion en vivienda habitual, con el limite maximo de hasta un
50%. En el Impuesto sobre el Patrimonio se amplia la capacidad normativa a la
posibilidad de establecer deducciones y bonificaciones en la cuota, respetando
las establecidas por el Estado. En el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones
se extiende la capacidad normativa a las transmisiones “inter vivos”, mientras en
el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados
ésta se amplia en las Transmisiones Patrimoniales, a las transmisiones de
bienes muebles y a la constitucion y cesion de derechos reales sobre los
mismos, excepto los derechos reales de garantia y al arrendamiento de bienes
muebles e inmuebles. Ademas, tanto para Transmisiones como para Actos
Juridicos Documentados se permite el establecimiento de deducciones y
bonificaciones de la cuota que afecten a actos y documentos sobre los que la
Comunidad tenga capacidad normativa en materia de tipos, y seran de
aplicacion posterior a las reguladas por la normativa del Estado.

Ademas se ceden nuevos impuestos, algunos de ellos con capacidad normativa,
como es el caso del Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Transporte o el nuevo Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados
Hidrocarburos.

Podemos resaltar que todas las Comunidades Auténomas han hecho uso, de
una u otra forma, de esta capacidad normativa sobre los tributos cedidos, y
concretamente Asturias, ya ha establecido algunas deducciones en el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, de corte muy similar a algunas de las ya
aprobadas previamente. Pocas, sin embargo, se han decidido a incrementar la
presion fiscal, con subidas en los tipos de gravamen, si exceptuamos el caso de
tres Comunidaes Autonomas, entre ellas el Principado de Asturias, que han
establecido el tramo autondémico del Impuesto sobre Ventas Minoristas de

8 A ellas habria que anadir, en la medida en que inciden también sobre el sistema de
financiacion autondmica, la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de
la Ley de Estabilidad Presupuestaria y la propia Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de
Estabilidad Presupuestaria.
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Determinados Hidrocarburos, lo que ha supuesto un perceptible aumento del
precio de los carburantes®”. Los cuadros n® 6 a 12 nos muestran las diferentes
medidas adotadas sobre los tributos cedidos por parte de las distintas
Comunidades Autbnomas:

CUADRO N2 6
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ARAGON X
C. LEON X X X X
CATALUNA X
GALICIA X X
BALEARES X
MADRID X X X
MURCIA X
LA RIOJA
VALENCIA X X
ANDALUCIA X
ASTURIAS X
CANARIAS
CANTABRIA X
EXTREMADURA X
C. LA MANCHA X X X

87 . - .
Debe recordarse que este impuesto esté ligado a gastos sanitarios, y en el caso del

tramo autonémico, también a gastos medioambientales.
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CUADR

o

N

DEDUCCIONES IRPF
INVERSIONES
AYUDA AUTOEMPLEO
INV. VIV. HAB.

INV. 2°VIV.

INV. RESTAUR. PAT. HIST.
ADQUISIC. LIBROS TEXTO
ESTUDIOS DESCEND.
32 CICLO
ARREND. VIV. TRASLADO
INV. NO EMPR.

AYUDAS ADQ. VIV. HABIT.
CONSERV. SUELO RUSTICO |~

GASTOS BIENES PAT. HIST.
INTERESES ESTUDIOS UNIV.

ARREND. VIV. HAB.

ARAGON

C. LEON X X

CATALUNA X X

GALICIA

BALEARES X X X

MADRID

X X X X

MURCIA

LA RIOJA

VALENCIA

ANDALUCIA

X |IX [X |X |X
>

ASTURIAS

CANARIAS X X

C. LA MANCHA

EXTREMADURA X X

88 - . . . - .
Regula el tramo autonémico de la deduccién por inversion en vivienda habitual de la
siguiente manera:

Con caracter general: RG: 3,45%; FA: 6.75y 5,10%

Menores de 32 afnos, desempleados, minusvalidos y unidades familiares con al menos 1
hijo: RG: 6,45%; FA: 9,75y 8,10%

Supuestos de obras de adecuacion de viviendas para minusvalidos: RG: 6,45%; FA: 9,75
y 8,10%
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CUADRO N28
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ARAGON

C. LEON

CATALUNA
GALICIA

BALEARES
MADRID

MURCIA

LA RIOJA

VALENCIA
ANDALUCIA

ASTURIAS

CANARIAS

C. LA MANCHA
EXTREMADURA
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ARAGON
C. LEON

CATALUNA
GALICIA

BALEARES
MADRID

MURCIA

LA RIOJA

VALENCIA

ANDALUCIA

CANTABRIA

C. LA MANCHA
EXTREMADURA

ASTURIAS
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CUADRO N210

TARIFA I. SUC.

COEF. I. SUC.

MIN. EX. I. PAT.

TARIFA
I.V.M.D.H.

ARAGON

X

C. LEON

CATALUNA

GALICIA

BALEARES

MADRID

MURCIA

LA RIOJA

VALENCIA

ANDALUCIA

CANTABRIA

C. LA MANCHA

ASTURIAS
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CUADRO N2 11
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VALENCIA
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C. LA MANCHA
EXTREMADURA

ASTURIAS
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CUADRO N212
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LA RIOJA
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CANTABRIA

C. LA MANCHA
EXTREMADURA

ASTURIAS

En este caso es del 1,5%

89
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Por otra parte, en la nueva regulacion del sistema de financiacién autonémica se
introduce un cambio importante en la regulacién de los recargos, que hace que
estos queden reducidos a su minima expresion. En efecto, tras la nueva
modificacion en la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Autdnomas, el articulo 12 permite su establecimiento sobre los ftributos
susceptibles de cesion, excepto en el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos. Ahora bien, en el caso del Impuesto sobre el Valor
Anadido y de los Impuestos Especiales, su establecimiento queda supeditado a
que las Comunidades Auténomas tengan atribuidas competencias normativas
en materia de tipos de gravamen®.

Dado que la lista de tributos susceptibles de cesion contenida en el articulo 11
de esta misma norma coincide con los tributos que se han cedido y que s6lo en
el Impuesto sobre el Valor Anadido y en los Impuestos Especiales se han
excluido las competencias normativas®', resulta que va a existir coincidencia
entre establecer un recargo o modificar el tipo de gravamen. Si a ello afadimos
que, salvo en el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados®, y en el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Transporte%, la capacidad normativa sobre los tipos de gravamen se ha
ampliado notablemente, desapareciendo las limitaciones anteriores, parece
evidente que antes que optar por la figura del recargo la Comunidad preferira
modificar los tipos de gravamen, si es que finalmente se deciden a hacer uso de
esta posibilidad.

Por otra parte, la exclusion del establecimiento de recargos en el caso del
Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos parece
mas bien una consecuencia légica de la propia regulacién de su tipo de
gravamen, que como ya hemos sefialado va a ser la suma del tipo estatal y el
autonémico. Resultaria chocante que, pudiendo establecer un tipo autonémico
independiente, la Comunidad obviara esta posibilidad y se decantara por
establecer un recargo sobre el tipo estatal. De todas formas, teniendo en cuenta
la oposicién que este impuesto ha creado en varias Comunidades Auténomas,
no es probable que un recargo fuera la solucién que estas adoptasen. Ademas,
el resultado seria bastante parecido en términos de corresponsabilidad y
autonomia tributaria, asi como el coste politico que les pudiera ocasionar.

En definitiva, parece que la figura del recargo, abandonada por las
Comunidades Auténomas, ha sido ahora reducida por el legislador a su minima

90 . . . .
Lo que sélo ocurre en el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte.

" Salvo en el supuesto anteriormente citado del Impuesto Especial sobre Determinados
Medios de Transporte.

92 . . ) .
En el que la capacidad normativa sobre los tipos de gravamen no es generalizada.

B Enel que esta capacidad es limitada.
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expresion, consecuencia légica, por otra parte, del rumbo que ha seguido el
sistema de financiacion autonémica. Si una Comunidad Auténoma tienen
potestad para modificar el tipo de gravamen, incrementandolo cuanto estime
oportuno, poco puede afadir el crear un recargo como alternativa a esa
capacidad normativa. Y teniendo en cuenta que ni una ni otra posibilidad se ha
generalizado hasta el momento, es poco probable que coexistan en un futuro.

Por lo que respecta a los impuestos propios autonémicos, los mas recientes
son los que aparecen recogidos en el siguiente cuadro:

CUADRO N2 13

|. propios Canon Contaminacion Canon vertidos Dep6sitos
saneamiento Atmosférica Residuos
Andalucia X x* X
Cantabria X
C.La Mancha x>
Madrid X

Finalmente, también Asturias estableci6 otro impuesto en este nuevo marco, el
impuesto sobre grandes establecimientos comerciales, que parece, en
principio, ser similar al establecido en Catalufia, Comunidad Autbnoma pionera
en este gravamen. Creado en el articulo 21 de la Ley 15/2002, de 27 de
diciembre, de Medidas Presupuestarias, Administrativas y Fiscales, y
desarrollado por el Decreto 191/2003, que aprueba su Reglamento, se configura
como un impuesto extrafiscal de caracter finalista “que grava el funcionamiento
de grandes establecimientos comerciales, por razén del impacto que ocasionan
sobre la ordenacion del territorio, el medio ambiente y la trama del comercio
urbano”.

De hecho, al definir el objeto del impuesto la Ley sefala lo siguiente: “Este
impuesto grava la singular capacidad econémica que concurre en determinados
establecimientos comerciales como consecuencia de estar implantados en
grandes superficies, en la medida en que esta circunstancia contribuye de una
manera decisiva a tener una posicion dominante en el sector y genera
externalidades negativas en el territorio y el medioambiente, cuyo coste no
asumen’”.

Parte el legislador asturiano, de dos premisas: el comercio establecido en una
gran superficie tiene una posicion dominante en el mercado, perjudicando el
comercio urbano, lo que le parece una capacidad econémica susceptible de ser
gravada separadamente.

%3e trata en realidad de un impuesto sobre vertidos que viene a sustituir el anterior canon
de vertidos de esta Comunidad Auténoma.

95 . . .
Los canones que recaen sobre el agua aprobados por esta Comunidad Auténoma no
tienen naturaleza impositiva sino que se trata de tasas.
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Por otra parte, estas grandes superficies ocasionan dafos en el territorio y el
medio ambiente, lo que también las hace susceptibles de ser gravadgles tratando
de que de esta manera lleguen a asumir parte del coste que generan™.

Esto ademas parece querer justificar la afectacién de los ingresos derivados de
este impuesto a la elaboracion y ejecucion de programas dictados en desarrollo
de las directrices de equipamiento comercial, asi como para la introduccion de
mejoras en el medio ambiente y en las redes de infraestructuras.

El hecho imponible del impuesto, en coherencia con lo sefialado anteriormente,
aparece definido como ‘el funcionamiento de grandes establecimientos
comerciales por razon del impacto que producen sobre el territorio, el medio
ambiente y la trama del comercio urbano del Principado de Asturias’.

Completa la delimitacién del hecho imponible la especificacion del criterio de
sujecion que, a nuestro entender, separa este impuesto del catalan.

Efectivamente, en el impuesto asturiano estan gravados los establecimientos
comerciales, ya sean individuales o colectivos, con una superficie Util de
exposicién y venta al publico igual o superior a 2.500 m?.

Dado que determinar cuando nos encontramos ante un comercio individual que
pueda considerarse gran establecimiento comercial a efectos del gravamen no
parece plantear especiales problemas, la Ley asturiana se encarga de precisar
qué debe entenderse por grandes establecimientos comerciales colectivos. Asi,
van a tener esta consideracién “los integrados por un conjunto de
establecimientos individuales, cualquier que sea su superficie, situados en uno o
varios edificios, en los que, con independencia de que las respectivas
actividades puedan ejercerse de forma empresarialmente independiente,
concurran algunos de los elementos siguientes:

1. La existencia de una via, preexistente o no, publica o privada, cuyo objetivo
principal sea asegurar la circulacion interna entre los distintos establecimientos
comerciales, de uso exclusivo y preferente de los establecimientos o sus
clientes.

2. Areas de estacionamiento comunes o contiguas a los diferentes
establecimientos que no prohiban la circulacion peatonal entre ellos.

3. Ser objeto de gestion comuin ciertos elementos de su explotacion,
concretamente la creacion de servicios colectivos o la realizacion de actividades
0 campanas de promocion y de publicidad comercial conjuntas.

4. Estar unidos por una estructura juridica comun, controlada directa o
indirectamente por, al menos, un asociado o que disponga de una direccion, de
derecho o de hecho, comun”.

% 1o cual no parece muy consecuente con el ndmero de licencias otorgadas para
implantar centros comerciales en una region del tamano de la asturiana. Hubiera sido mas
coherente, tanto para la proteccion del pequefio comercio, como para la salvaguarda del
medio ambiente, haber limitado estos centros con anterioridad.
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Determinado el supuesto de sujecién se precisa, por una parte, que no van a ser
considerados gran establecimiento comercial ni los mercados municipales ni los
establecimientos exclusivamente mayoristas y, por otra, se establecen como
supuestos de no sujecién, las exposiciones y ferias de muestras de caracter
temporal cuya finalidad principal no sea el ejercicio regular de actividades
comerciales, sino la exposicion de productos®’.

Sujeto pasivo sera el titular del establecimiento comercial individual o colectivo,
sea persona fisica, juridica o ente del articulo 33 de la Ley General Tributaria.

Sin embargo, esta figura queda delimitada, o quizas mas bien debieramos decir
alterada, en el Reglamento ya que, de acuerdo con su articulo 3, se va a
considerar como titular a la persona propietaria del local o conjunto de locales
que integren el gran establecimiento que explote los mismos, bien por la
realizacién directa de actividades comerciales, bien poniendo el o los locales a
disposicion de terceros para tales actividades. Y en caso de ser varios los
propietarios, su conjunto tendrd la consideracién de unidad econdmica,
tratdndolo como un ente de los sefialados en el articulo 33 de la Ley General
Tributaria de 1963.

En definitiva, si esto es asi, y como luego volveremos a sefialar, al final se podra
dar el caso de que no se grave a quien realice la actividad, sino directamente al
propietario del local ain cuando éste lo ceda para su uso y explotacién. Por
tanto, no se esta gravando una concreta actividad comercial sino simplemente la
propiedad inmobiliaria afecta a esas actividades.

En cuanto a la base imponible, ésta se define como la superficie destinada a
aparcamiento®® de que dispone el gran establecimiento comercial,
considerandose en todo caso como superficie minima de aparcamiento el
equivalente al 50% de la superficie Gtil de exposicion y venta al publico. El
exceso de superficie de aparcamiento sobre el resultado anterior, se multiplicara
por 0,5. En todo caso se establece un minimo exento de 1.250 mZ.

%7 Debemos tener en cuenta, que la extension del hecho imponible en este impuesto hace
recaer el impuesto no solo sobre los grandes comercios sino también sobre los pequerios
establecidos en un centro comercial, al amparo de la atraccion que esa gran superficie
otorga. Y no debemos olvidar que en Asturias se celebra una feria de muestras, de gran
tradicién, de caracter internacional, que si no estuviera expresamente excluida, podriamos
pensar que cumple los requisitos exigidos en la Ley para ser considerada un
establecimiento de caracter colectivo.

En cualquier caso, el legislador parece tener claro que en estos supuestos no se dan
todos los elementos configuradores del hecho imponible que determinan el gravamen de
los grandes establecimientos comerciales, en especial, entendemos, que por no suponer
impacto en el territorio ni en la trama del comercio urbano.

% A estos efectos, sefala el articulo 4 del Reglamento que se entendera por superficie de
aparcamiento “el niUmero de metros cuadrados correspondiente a la superficie integrada
en el perimetro interno formado por las zonas destinadas a aparcamiento, bien estén
situadas al aire libre, bien sean cubiertas como sétanos, plantas bajas, plantas superiores
0 anexos.
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La base imponible asi calculada sera objeto de correccién mediante Iaggplicacién
de unos coeficientes en funcion de la poblacion deI area de influencia™ del gran
establecimiento comercial o de su superficie total'®

Finalmente, para determinar la base liquidable se aplicara, en primer lugar, un
coeficiente en funcion de la suoperflme del terreno ocupado por la proyeccién
horizontal del establecimiento’ y, en su caso, una reducciéon del 20% del
resultado anterior'®

El tipo de gravamen es de 17 euros por metro cuadrado de aparcamiento.
Finalmente, la Ley prevé dos bonificaciones:

e Para aquellos grandes establecimientos no situados en nucleos
urbanos a los que se acceda con, al menos, dos medios de
transporte publlco de distinta naturaleza'®, ademas del vehiculo
privado, sera del 10%.

e Para los grandes establecimientos que lleven a cabo proyectos de
proteccion medloamblental sera del importe de los mismos con el
limite del 10% de la cuota'®

° A efectos de aplicar este coeficiente, precisa el articulo 5 del Reglamento que “se
considera que un nltcleo de poblacién se encuentra en el area de influencia de un gran
establecimiento comercial si la distancia mas corta medida por carretera desde el gran
establecimiento al nudcleo de poblacion es igual o inferior a 10 kilémetros.

1% Entendiendo como tal ‘“la superficie integra del establecimiento, incluyendo las zonas

ocupadas por terceros en virtud de cesion de uso o por cualquier otro titulo. No se
computaran, sin embargo, las superficies descubiertas cualquiera que sea su destino”. A
estos efectos, como senala el articulo 6 del Reglamento, la superficie total estd compuesta
por la superficie Util de exposicién y venta al publico, la superficie de almacenes, talleres,
obradores y otras zonas de produccion y la superficie de oficinas, no computandose las
superficies descubiertas, cualquiera que fuese su destino.

101 . i ) y -
Se entiende que la proyeccion horizontal es “la superficie de terreno ocupada por la

edificacion o edificaciones que integran el establecimiento”.

102 - . . L .
Cuando se trate de establecimientos situados en un nucleo de poblacién de méas de

80.000 habitantes.

198 pudiendo tratarse, de acuerdo con el articulo 7 del Reglamento, de ferrocarril, autobuis

o0 autocar, siempre que se trate de una linea regular, o cualquier otro transporte publico de
viajeros con itinerarios preestablecidos y calendarios y horarios prefijados.

Ademaés, para entender que el medio de transporte permite el acceso al gran
establecimiento comercial el Reglamento precisa la distancia maxima que debe existir
entre la parada del medio de transporte y el perimetro del gran establecimiento.

104 g .
Para gozar de la bonificacion los proyectos deben ser considerados adecuados por la

Consejeria competente en materia de proteccién medioambiental.
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El periodo impositivo coincide con el afio natural, salvo en los supuestos de
apertura o cierre dentro del periodo impositivo. El devengo se produce el 1 de
enero (salvo apertura posterior a esta fecha).

En cuanto a la gestion se establece la elaboraciéon de un padron por la
Consejeria competente en materia tributaria a partir de los datos que los sujetos
pasivos presenten. Efectivamente, éstos estan obligados a presentar
declaracion inicial de datos en el caso de apertura de un nuevo establecimiento,
en la que se contendran todos los datos y elementos necesarios para aplicar el
impuesto. En el supuesto de que estos datos se modifiquen, los sujetos pasivos
estan también obligados a efectuar una declaracién de modificacién de datos. E
igualmente, en caso de clausura del establecimiento, es preciso presentar
declaracién de cese.

Tanto la apertura después del inicio del periodo impositivo como el cierre antes
de fin del periodo dan derecho a prorratear la cuota. Asimismo, la domiciliacion
bancaria del pago de la deuda tributaria da derecho a una reduccion del 1% de
la cuota.

La notificacion colectiva del padrén fiscal del impuesto para el ejercicio 2004,
publicada en el BOPA de 23 de febrero de 2004, pone de manifiesto que los
sujetos a quienes va dirigida la notificacion, en el caso de los establecimientos
colectivos son las comunidades de propietarios y no los titulares de los
establecimientos comerciales'®.

Esta singular regulacion del impuesto asturiano hace que claramente se separe
de los impuestos del mismo nombre catalan y navarro, diferencia notable ya que
en estos ultimos sélo se grava aquel comercio que individualmente tenga una
superficie superior a 2.500 m®. Ademas, mientras en Cataluiia y Navarra se
grava partiendo de los metros de cada comercio, individualmente calculados, el
impuesto asturiano define la base imponible en funcién de la superficie de
aparcamiento global, sin individualizaciéon en el caso de los establecimientos
colectivos, lo que conlleva su exigencia a la comunidad de propietarios.

Entendemos que se produce una matizacién que diferencia claramente el
impuesto asturiano del catalan. Mientras en éste se grava claramente la
actividad que se desarrolla individualmente en una gran superficie, siendo ésta
la base para determinar la cuota a pagar, el impuesto asturiano grava la
titularidad del local que se integra en un gran establecimiento, es decir, en un
centro comercial, en tanto vaya a ser explotado de alguna manera en el
desarrollo de una actividad comercial. Y grava no sélo a quien posea un local de
grandes dimensiones sino también al pequefio que se sitla junto a aquel en el
mismo centro. Ademas, la base se determina en funcién de la superficie de
aparcamiento, la cual es comun para todos los establecimientos que desarrollen
su actividad en el mismo centro comercial. Todo ello nos hace pensar que aun

105 - oo P .
En el supuesto de los establecimientos individuales, si coincide con el titular de la

actividad.
53



queriendo gravar determinadas actividades comerciales, se acaba gravando la
mera propiedad de unos determinados locales.

Mas aun, el propio articulo 3 del reglamento, en su primer parrafo, sefala que
sera sujeto pasivo la persona propietaria del local o conjunto de locales que
integran el gran establecimiento. Pero a continuacién establece que cuando
sean varios los propietarios de los locales que integren un establecimiento, éstos
van a considerarse como una unidad econémica, un ente del articulo 33 de la
Ley General Tributaria. En definitiva, aparecera como contribuyente la
Comunidad de Propietarios de los locales, o que nuevamente nos hace incidir
en la idea de que se trata de un gravamen sobre la propiedad inmobiliaria.

Con independencia de estas diferencias, en cualquier caso el problema que
estos impuestos pueden tener, si se mantiene la doctrina del Tribunal
Constitucional sobre el articulo 6.3 de la Ley Orgéanica de Financiacion de las
Comunidades Auténomas, es su incidencia en una materia reservada a las
Corporaciones Locales, en la medida que parecen presentar una duplicidad con
la materia imponible del Impuesto sobre Actividades Econdmicas'®, por lo que
pudieran ser declarados inconstitucionales ya que se va a gravar el
funcionamiento de estos establecimientos'”’, y tomando ademas en cuenta un
elemento, como es la superficie, que también se utiliza a la hora de calcular el
impuesto local. En el caso del impuesto asturiano también puede colisionar con
la materia imponible del Impuesto sobre Bienes Inmuebles ya que del desarrollo
reglamentario se deduce que el titular del establecimiento comercial que resulta
gravado no es quien desarrolla la actividad sino que tiene la propiedad del local
donde aquélla se efectia.

Como recapitulacién, en relacion con los impuestos autonémicos, el cuadro n®
14 nos muestra los impuestos de las distintas Comunidades Auténomas
vigentes en este momento:

1% Sobre su posible inconstitucionalidad, vid., por ejemplo, [FALO1], pp. 5y ss., y [PERO1],

pp. 93 y ss.

107 ) . L -
Lo que viene a resultar parejo al ejercicio de la actividad.
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La Rioja X
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108

Se trata de una tasa.
% Esta Comunidad Auténoma, debido a su régimen fiscal especial, ha aprobado también un impuesto sobre Hidrocarburos, de gran capacidad
recaudatoria, pero que no incluimos en el cuadro impositivo por no ser generalizable a otras Comunidades Auténomas.
%) os canones que recaen sobre el agua aprobados por esta Comunidad Auténoma no tienen naturaleza impositiva sino que se trata de tasas.
" No se trata realmente de un canon de agua sino que es una tarifa sobre el consumo de agua que se configura como una tasa.
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Conclusiones

De los impuestos aprobados por el Principado de Asturias, podemos comprobar,
en primer lugar que, al igual que en la mayoria de los impuestos autonémicos,
se busca justificacion a su establecimiento en un caracter extrafiscal, sin querer
reconocer que en la mayor parte de los casos lo que realmente se quiere es
obtener mas ingresos, fin perfectamente legitimo del ente publico para financiar
mas y mejores servicios.

Sin embargo, la duda que se nos plantea es hasta que punto hoy, cuando éstas
han logrado alcanzar un sistema de financiacion basado prioritariamente en
recursos tributarios generados en su territorio, como es el caso de los tributos
cedidos, y sobre los cuales en muchos supuestos tienen capacidad normativa
para incrementar los ingresos que generan, merece la pena tratar de “inventar”
un sistema tributario propio.

Es decir, actualmente las Comunidades Auténomas con los mecanismos que
otorga la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas, tal
como esta desarrollada, tienen garantizada, por una parte, la suficiencia de
recursos para cubrir sus necesidades de financiacion y, por otra, la autonomia
necesaria para determinar el volumen y composicion de sus ingresos, si eso es
lo que desean. Sin embargo, aunque esta posibilidad ya se inici6 con el Acuerdo
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 1997, y se ha profundizado en él
desde 2001, la realidad es que las Comunidades Auténomas no parecen querer
este sistema para incrementar la presién fiscal de sus ciudadanos. Es mas,
como hemos visto, la Comunidad asturiana ni siquiera decidié hacer uso de esta
posibilidad hasta el afo pasado”2.

Por otra parte, curiosamente es ahora cuando el Tribunal Constitucional, a partir
de la sentencia del afio 2000, parece iniciar un giro en relacién con las amplias
posibilidades que la sentencia de 1987 ofrecia a las Comunidades Autbnomas.
En efecto, si gracias a la sentencia de 26 de marzo de 1987, las posibilidades
abiertas al poder tributario autonémico eran considerables, ya que bastaba con
modificar algin aspecto del hecho imponible para que la coincidencia con el
impuesto estatal ya no se diera, la sentencia de 30 de noviembre de 2000, va a
suponer una considerable reduccién a la actuacién autonémica, precisamente
cuando algunas Comunidades Autbnomas parecian iniciar el camino hacia una
imposicién propia, lo cual hace suponer que alguno de los recientes impuestos
autonémicos pueda ser tildado de inconstitucionalidad si el Tribunal mantiene su
postura.

Sin duda, el ejercicio del poder tributario autonémico es una buena forma no
s6lo de incrementar el nivel de ingresos de las Comunidades Autbnomas sino
también de responsabilizarlas ante sus ciudadanos. Y las formas en que desde

112
56

Si omitimos el caso de las tasas sobre el juego.



el principio han podido hacerlo han sido a través del establecimiento de recargos
sobre impuestos estatales o creando impuestos propios.

Dejando de lado el establecimiento de recargos, a los que se han opuesto
sistematicamente todas las Comunidades Auténomas y que han sido reducidos
a un papel minimo tras la dltima reforma del sistema, lo cierto es que éstas no
parecian haber visto grandes salidas en este campo, en parte porque no existen
vacios impositivos que claramente puedan ocupar. Sin embargo, si analizamos
su desarrollo en la perspectiva del proceso autonémico, el resultado podemos
decir que es casi paradojico.

Efectivamente, en el momento inicial del desarrollo autonémico, en el que sus
capacidades normativas estaban muy limitadas, estos recursos que implicaban
una forma de incrementar el nivel de ingresos autondémicos, apenas si se
usaron. Solo al final del periodo transitorio no encontramos con un nuevo
impuesto que quiere gravar la contaminacion del agua para financiar los gastos
de depuracion, el canon de saneamiento. Y a partir de aqui se pretende iniciar
una imposicion medioambiental. La realidad, sin embargo, es otra: aunque hay
algin ejemplo de tal tipo de impuestos (como puede ser el gallego de
contaminacion atmosférica), en muchos casos tienen un claro caracter
recaudatorio y su Unico matiz medioambiental es que con su recaudacién se
financian gastos de ese tipo. Claro esta, ello no puede hacernos creer que basta
una afectacion del impuesto al fin medioambiental para que estemos ante un
impuesto de tal naturaleza.

Y es precisamente ahora, cuando las Comunidades Auténomas tienen la
posibilidad de allegar mas recursos con los impuestos cedidos, y cuando el
Tribunal Constitucional parece haber dado un cierto cambio de direccion,
tratando de limitar su actuacién en este campo, cuando aquéllas parecen
empenfarse en buscar nuevas y novedosas figuras impositivas.

Por otra parte, como ya apuntamos, éstas nuevas figuras plantean distintos
problemas: en unos casos, su posible inconstitucionalidad por vulnerar el
articulo 6.3 de la Ley Orgéanica de Financiacion de las Comunidades Autbnomas,
ya que la materia impositiva local es bastante amplia, en otros no se ve claro su
relacién con el principio de capacidad econémica y en otros la existencia de una
verdadera doble imposicién, aunque no juridica si econémica. Esto es
precisamente lo que puede pasar con el Ultimo impuesto asturiano, que como
sefialamos, incide tanto en la materia reservada a actividades econdémicas
cuanto en la de bienes inmuebles.

En este contexto, entendemos que el hecho de que la Sentencia del Tribunal
Constitucional les haya limitado su campo de actuacién puede ser una buena
decision para tratar de evitar tantos intentos de “ingenieria fiscal” en busca de
recaudar lo que se podria hacer facilmente por una via mas racional, que al
tiempo haria efectivo el espiritu de la reforma que de otra manera puede irse al
traste. Efectivamente, el nuevo sistema de financiacion autonémica pretende
lograr la deseada corresponsabilidad fiscal por la via de los impuestos cedidos,
aumentando el nimero de éstos, pero sobre todo incrementando las
capacidades normativas autonémicas. Si el futuro del sistema estriba en que las
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Comunidades Auténomas hagan uso de este poder para obtener mas ingresos,
con un claro efecto corresponsabilizador, mal casa con ello el que aquéllas
busquen formas, mas o menos escondidas, de obtener esos ingresos por vias
menos comprometidas.

En este sentido, el Principado de Asturias si ha asumido parte de esta
necesidad de corresponsabilizacion, al decidirse a establecer la tarifa
autonémica en el Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados
Hidrocarburos, medida que no ha sido especialmente bien acogida por los
ciudadanos, como corresponde a todo incremento de presion fiscal, pero que si
realmente responde al sentido de la misma, mejorar los servicios de sanidad de
la Comunidad Auténoma, y esto llega a ser apreciado por el ciudadano, se
habra hecho un buen ejercicio de corresponsabilizacién que no deberia tener
efectos negativos a la postre.

Por el contrario, no nos parece tan positiva la experiencia relacionada con sus
propios impuestos, ya que de los tres con los que cuenta, uno de ellos no ha
sido ni siquiera aplicado, lo que demuestra su inutilidad, y el mas reciente,
plantea ciertos vicios que lo hacen susceptible de ser declarado inconstitucional.
En cuanto al tercero, que recae sobre el bingo, resulta ser un impuesto comudn a
casi todas las Comunidades Auténomas, en una u otra modalidad. Se trata de
un impuesto cémodo, por cuanto no genera especial rechazo social, y con una
cierta capacidad recaudatoria, aunque como ya sefialamos, en el fondo no deja
de generar una doble imposicién econémica.
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