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. INTRODUCCION

El articulo 157.1.a) de la CE contempla entre los recursos integrantes de
la Hacienda autonémica los recargos sobre impuestos estatales. En este tra-
bajo nos vamos a ocupar de este recurso autondmico desde la perspectiva de su
delimitacién constitucional, atendiendo para ello a las competencias tributa-
rias que sobre dicho recurso pueden ejercer las Comunidades Auténomas y, en
su caso, el Estado. Delimitacién competencial que ha de realizarse a la luz de
los principios constitucionales de autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas y de coordinacién de los distintos niveles de Hacienda que inte-
gran el Estado autonémico.

Profesor Ayudante de Derecho Financiero y Tributario. Universidad Auténoma de
Madrid.
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II. CONCEPTO Y ESTRUCTURA DEL RECARGO: LOS RECARGOS
LEGALMENTE ESTABLECIDOS SOBRE LAS BASES O LAS CUO-
TAS DEL ARTICULO 58.2.a) DELA LGT

El instituto del recargo no surge por la necesidad de dotar de unos deter-
minados instrumentos financieros a los nuevos Entes politico-territoriales a
los que da cabida la Constitucién de 1978, sino que goza de una amplia tradi-
cién en la Legislacién y en la doctrina. De ahi que cuando la Constitucién lo
designa como uno de los recursos con que van a contar las Comunidades Auto-
nomas no pueda evitarse interpretar que se estd refiriendo al instituto del
recargo al que alude ya la LGT en su articulo 58.2.a), segtn el cual, formarén
parte de la deuda tributaria los recargos exigibles legalmente sobre las bases o
las cuotas, ya sean a favor del Tesoro o de otros entes ptblicos'.

Lo cual, en primer lugar, plantea el problema de delimitar a qué tipo de
recargos se estd refiriendo la Constitucién, puesto que el término recargo
admite en nuestro Ordenamiento juridico varias acepciones®. Atendiendo a las
exigencias constitucionales derivadas de la autonomia financiera y del poder
tributario reconocido a las Comunidades Auténomas y la posicion de éstas en

! No obstante, la STC 179/1985, en el FJ 3, asimila los recargos autonémicos a participaciones
en ingresos del Estado, al sefialar que "con el término recargos se designan en la legislacién elementos
de la deuda tributaria de muy diversa naturaleza (asi, porejemplo el articulo 58 de la Ley General Trti-
butaria) sin que pueda excluirse el que al menos en ciertos supuestos los recargos establecidos en favor
de un ente distinto del acreedor principal puedan asimilarse a participaciones en los ingresos de este Gl-
timo. Asf lo ha podido entender incluso el constituyente, al haber calificado implicitamente en el arti-
culo 157.1.a) CE (referente a los recursos de las Comunidades Auténomas) los recargos sobre
impuestos estatales como participaciones de los ingresos del Estado.” Considera, al respecto, GAR-
CIA FRIAS, M.A.: La financiacién territorial mediante recargos: un andlisis juridico, Ediciones
Universidad de Salamanca, Salamanca, 1994, p. 56 (en nota 103), que a pesar de este ambiguo pro-
nunciamiento del Tribunal Constitucional, no cabe pensar en una afirmacién absoluta sobre la natura-
leza de los recargos como una forma de participacién, trayéndo a colacién distintas opiniones
doctrinales sobre la cuestién, a las que nos remitimos. Precisamente, la autora aborda la cuestion de la
distincién de los recargos autonémicos sobre impuestos estatales respecto a las participaciones en in-
gresos.del Estado, (pp. 55-57), apuntando distintas notas diferenciadoras entre unos y otras. En opi-
nién de JIMENEZ COMPAIRED, 1.: La imposicion propia de las Comunidades Auténomas, ed.
BOE, Madrid, 1994, pp. 106 y ss., €l que en el articulo 157.1 de 1a CE aparezcan en un mismo apartado
los recargos, los impuestos cedidos y las participaciones en ingresos del Estado encuentra su justifica-
cién desde una perspectiva histérica y se debe a la influencia que sobre este precepto constitucional tu-
vieron las normas reguladoras de las Haciendas Locales vigentes en el momento. Al respecto, vid.,
también el trabajo de FERNANDEZ AMOR, J.A.: “Andlisis juridico del recargo autonémico: rela-
ciones con los tributos cedidos”, Cedecs, Barcelona, 1999.

% Sobre estas acepciones, cfr. GARCIA FRIAS, M.A.: La financiacion..., cit., pp. 23 y
ss. Distingue esta autora los recargos de caricter sancionatorio o indemnizatorio, los recargos
como elementos cuantificadores del tributo y los recargos como sobreimpuestos.
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el sistema politico-constitucional, la acepcién de recargo a que se refiere la
Constitucion no puede ser otra que aquella que lo concibe como una presta-
cién patrimonial de naturaleza tributaria®. En concreto, como un auténtico
impuesto, distinto del impuesto que le sirve de base®.

Es preciso distinguir el supuesto en el que coincide el Ente publico titular
del impuesto base y del recargo, de aquél en el que no se produce esta coinci-
dencia o identificacién entre el Ente ptiblico titular del impuesto base y el Ente
publico titular del recargo. En el primer caso, la mayoria de la doctrina consi-
dera que el recargo no da lugar a una obligacidn tributaria distinta de 1a obliga-
cién tributaria del impuesto que le sirve de base, por lo que afirman que el
recargo no constituye mas que una técnica de cuantificacion del tributo base”.

3 Atribuyen naturaleza tributaria a los recargos, entre otros, FERREIRO LAPATZA, 1.J.: "Cons-
titucién y Haciendas Locales”, Revista Juridica de Cataluiia, ndm, 4/1984, pp. 149 y 150; CAZORLA
PRIETO, L.M.: Recargos e Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, EDILEX, Madrid, 1986, p.
44; LOPEZ DIAZ, A.: "Régimen juridico de los recargos de las Comunidades Auténomas”, RHAL,
niim. 52, 1988, pp. 52y 53; RODRIGUEZ MONTANES, M. P.: Los recargos como ingreso tributario
de los Entes Publicos territoriales, IEF, Madrid, 1991, pp. 44 y ss.; GARCIA FRIAS, M. A.: La financia-
cion territorial..., cit., pp. 29 y ss. CARLON RUIZ, M.: "Los recargos como fuente de financiacién de las
Comunidades AutSnomas: especial atencién a la Comunidad Autdnoma del Principado de Asturias”,
Revista Juridica de Asturias, nim. 20, 1996, p. 74. Por el contrario, rechaza que el recargo sea un tributo
en sentido estricto CASADO OLLERO, G.: "Recargos Locales", en Manual de Derecho Tributario Lo-
cal, Ed. Generalitat de Catalunya, Barcelona, 1987, p. 553, configurdndolo como un instrumento técnico
para aumentar la prestacién derivada de un determinado tributo.

* Sefiala GARCIA FRIAS, M.A.: La financiacién territorial..., cit., p. 36, que los re-
cargos "son impuestos establecidos por un ente pdblico con potestad tributaria normativa,
cuya principal caracterfstica es la de superponerse a otro impuesto preexistente, y por tanto,
asumir el hecho imponible. perteneciente a dicho impuesto, de ahi que en ocasiones se hable
de sobreimpuesto, impuesto pardsito o impuesto adicional.”

5 En este sentido considera RAMALLO MASSANET, J.: "Hecho imponible y cuantificacién
de la prestacién tributaria”, REDF, mim. 20, 1978, p. 649, que el concepto de cuota "se obtiene no sélo
por los elementos cuantitativos que a ella dan lugar (...) sino también por la consideracién de que se
trate de un mismo acreedor”, por lo que incluye en dicho concepto.de cuota los recargos cuando se es-
tablecen a favor del mismo sujeto titular del tributo base, lo que corrobora en un trabajo posterior, "El
reparto de competencias tributarias entre los distintos dmbitos de gobierno”, REDF, ntim. 60, 1988, p.
546, al sefialar respecto a estos recargos que "la finalidad que se consigue podria obtenerse igualmente
elevando el tipo impositivo del tributo principal”. De igual opinién son CORTES DOMINGUEZ, M..:
Ordenamiento Tributario Espaiiol, 4* ed., Civitas, Madrid, 1985, p. 458; LOPEZ DIAZ, A.: "Régi-
men juridico de los recargos...", cit., pp. 57 y 58; GARCIA FRIAS, M.A.: La financiacion..., cit., pp.
34y 35, para quien "la funcién realizada por este recargo es simplemente la de aumentar la cuantfa de
una obligacién preexistente.” Por el contrario, CAZORLA PRIETO, L M.: Recargos..., cit., p. 163,
sefiala que "en puridad juridico formal y conceptual, también puede hablarse de obligaciones distintas,
ya que nacen de titulos diferentes, aunque a causa de las identidades subjetivas conocidas, la decanta-
ci6én material y no conceptual no sea f4cil."



84 ANDRES GARCIA MARTINEZ

La utilizacién de esta técnica de cuantificacién de la prestacion tributaria da
lugar a una iinica cuota, si bien ésta es de formacién compleja®.

En el segundo caso, se ha sefialado por la doctrina que el recargo y el tri-
buto base dan lugar al nacimiento de dos obligaciones tributarias distintas, de
carécter principal, que se han calificado, signiendo a BERLIRI como obliga-
ciones tributarias coligadas’. Y ello, por la concurrencia de elementos comu-
nes en la configuracion del tributo base y del recargo®.

El articulo 157.1.a) de Ia CE se refiere, por las razones antedichas, a este
ultimo tipo de recargos. En ellos, se establezcan sobre la base o sobre la cuota
del tributo base, coinciden determinados elementos de la estructura del tributo
base y del recargo. En concreto, tanto una como otra figura tendrén el mismo
hecho imponible’. Si bien, se ha apuntado la posibilidad de que el recargo
pueda tomar en consideracién sélo determinados elementos del hecho imponi-
ble configurador del tributo principal'®. Asimismo, coincidir4 el sujeto pasivo
del tributo base y del recargo y, en el caso de recargos establecidos sobre la
base, también coincidira este elemento en la estructura de ambas figuras. Si el

& Cfr. CORTES DOMINGUEZ, M.: Ordenamiento Tributario Espaiiol, cit., p. 458.

7 BERLIRI, A.: Corso istituzionale di Diritto Tributario, vol. Primero, Giuffré, Mila-
no, 1985, pp. 254 y 255, considera distintas las categorias de las obligaciones conexas y acce-
sorias de la categoria de las obligaciones coligadas, ya que mientras en las primeras se
produce una tinica relacién juridico tributaria en la que se insertan, unidas a la obligacién tri-
butaria principal, més obligaciones mediante una relacién de accesoriedad o conexién, en el
caso de las obligaciones coligadas existen varias relaciones juridico tributarias distintas pero
coligadas por un vinculo tal, que hace que una repercuta mis o menos intensamente sobre la
otra. Como un tipico caso de obligaciones coligadas incluye el de los recargos que estamos
tratando (sovrimposte).

% Cfr. FERREIRO LAPATZA, J.I.: "Constitucién...", cit., p. 936; LOPEZ DIAZ, A.:
"Régimen juridico...", cit., pp. 59 y 60; GARCIA FRIAS, M.A.: La financiatién..., cit., pp.
33y34. ‘

% Sefiala CAZORLA PRIETO, L.M.: Recargos..., cit., p. 39, que "el hecho imponible
del recargo coincide con el del tributo al que se adhiere. El recargo se construye a partir de la
base imponible o 1a cuota del tributo principal, que constituye el punto de conexi6n; en uno y
otro caso se va a parar al objeto y al hecho imponible del tributo principal” y ello, claro estd,
porque base imponible y cuota del tributo principal, que constituyen los elementos de contac-
to con el recargo, se construyen sobre el hecho imponible del tributo principal, por lo que al
servir de base al recargo le trasladan el mismo hecho imponible que es comdn asi para tributo
principal y recargo.

% Cfr. LLORENTE BRAGULAT, J.L.: "El concepto de deuda tributaria a efectos de
determinacién de las sanciones previstas en la Ley General Tributaria”, en Anales de la
D.G.C.E. 1966-1973, vol. 2°, Ministerio de Hacienda, Madrid, 1975, p. 32; LOPEZ DIAZ,
A.: "Régimen juridico...", cit., pp. 50y 51.



Los recargos sobre los impuestos del Estado como recurso de las CCAA 85

elemento de contacto entre el tributo base y el recargo es la cuota tributaria de
aquél, entonces, ésta constituira la base imponible del recargo.

Junto a estos elementos comunes del recargo y del tributo principal,
coexisten también en la estructura del recargo determinados elementos pro-
pios del mismo. Entre ellos destaca especialmente el sujeto activo del recargo,
contemplado éste desde la triple perspectiva representada por el sujeto activo
de la imposici6n o titular del poder tributario, el acreedor del tributo y el bene-
ficiario del mismo. También, 16gicamente, el tipo de gravamen y la cuota del
recargo. Incluso, fundamentalmente cuando el recargo se articule sobre un tri-
buto de caricter personal, se ha apuntado la posibilidad de que se establezcan
determinados elementos del recargo que atiendan a las circunstancias perso-
nales del sujeto pasivo, como pueden ser deducciones a practicar en la cuota
del recargo o determinados beneficios fiscales que incidirén en la deuda tribu-
taria derivada del mismo''.

Interesa especialmente al objeto de nuestro estudio analizar el elemento
subjetivo del recargo, en concreto, el sujeto activo del mismo en sus diversas
manifestaciones y conjugar este elemento con la distribucién de competencias
tributarias que inciden sobre los recargos que las Comunidades Auténomas
pueden establecer sobre impuestos estatales.

Desde la 6ptica del sujeto activo del recargo cabe distinguir hasta tres
posibles posiciones en funcién de las competencias que se ejerzan sobre el

! La posibilidad de establecer deducciones en la cuota o bonificaciones es admitida por

GARCIA FRIAS, M.A.: La financiacién..., cit., p. 66, basandose en que al recargo es aplica-
ble la teorfa general del impuesto. Como ejemplo que podria considerarse viable sefiala la au-
tora la introduccién de una bonificacién del 50 por 100 en el recargo provincial del IAE para
los cinco primeros afios de ejercicio de una actividad. No obstante, reconoce la autora la difi-
cultad de introducir deducciones sobre la cuota del recargo por el riesgo que ello entrafia. de
desnaturalizacién de la figura. SANCHEZ PEDROCHE, J.A.: ";Inconstitucionalidad del
nuevo modelo de financiacién autonémica? (I)", RVHP. Palau 14, nim. 29, 1997, p. 21 (en
nota 28), parece descartar esta posibilidad cuando, saliendo al paso de las opiniones doctrina-
les que han establecido una equivalencia entre la opcién adoptada por el modelo de financia-
cién para el periodo 1997-2001 respecto al IRPF y la del recargo compensado sobre la cuota
liquida del IRPF, sefiala que no puede compartirse tal teorfa desde un punto de vista juridico
porque "mientras que el recargo sélo comporta la atribucién de competencias normativas so-
bre el tipo, impidiendo cualquier otra distribucién de la carga tributaria para los ciudadanos
que no sea la establecida por el Estado, con el nuevo modelo se ostentan competencias sobre
la tarifa, las deducciones en la cuota y la progresividad de la escala de los tipos de gravamen,
que a estos efectos son fundamentales para la determinacidn de la distribucién de la carga fis-
cal que comporta cualquier impuesto."
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mismo. En primer lugar, el sujeto activo de la imposicion o titular del poder
tributario necesario para la creacién y establecimiento del recargo. Nos referi-
mos ahora exclusivamente al sujeto que ostenta la competencia normativa
necesaria para crear el recargo. En segundo lugar el acreedor del tributo que,
siguiendo la tesis del profesor RAMALLO de que el acreedor del tributo es el
Ente que dicta el acto de liquidacién'?, se identificaria con el Ente que ejerce la
competencia administrativa o de gestién del recargo y, en tercer lugar, el bene-
ficiario del recargo que seria el sujeto al que va destinada la recaudacién del
mismo y que se identificaria con el titular de la competencia sobre el rendi-
miento.

III. LAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS RELATIVAS A LOS RECAR-
GOS AUTONOMICOS SOBRE IMPUESTOS ESTATALES

1. La competencia normativa

Como hemos sefialado, el recargo es un tributo y, como tal, su creacién y
laregulacién de sus elementos esenciales estd sometida al principio de reserva
de ley. Es necesario, por tanto, el ejercicio de poder tributario para crear y
regular el recargo, con lo cual, s6lo los Entes piiblicos que ostenten competen-
cia legislativa general podran crear recargos. Est4 claro, por tanto, que en el
Estado autonémico podran crear recargos el Estado y las Comunidades Auté-
nomas. Los Entes Locales podrén, en su caso, establecer recargos ya creados
por el Estado o las Comunidades Auténomas, en el sentido de dotarles de
plena vigencia en su respectivo territorio, y podran regular determinados ele-
mentos de los mismos atendiendo a lo dispuesto en su ley de creacién.

Con lo cual, en principio, podemos distinguir dos posibilidades de ejerci-
cio del poder tributario encaminado al establecimiento de recargos, si bien,
tenemos que determinar qué supuestos incluidos en estas posibilidades consti-
tuyen auténticos recargos y cudles no.

1.1. Recargos creados y establecidos por las Comunidades Auténomas

La primera de esas posibilidades aludidas, estrechamente imbricada con
el reconocimiento de un grado maximo de autonomia financiera a las Comuni-

> Cfr. RAMALLO MASSANET, J.: "El reparto... ", cit., pp. 544 y 545.
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dades Auténomas, supone otorgar a las Comunidades Auténomas un amplio
margen de libertad para crear y establecer recargos sobre impuestos estatales,
llevando a cabo la completa ordenacién del recargo.

Las Comunidades Auténomas gozan de potestad legislativa, por lo que
podran crear y establecer recargos en ejercicio de su propio poder tributario.
Esta es la nocién de recargo acogida por el texto constitucional en el articulo
157.1.a) y en los diferentes Estatutos de Autonomia. Y ello, atendiendo a la
competencia legislativa general de que gozan las Comunidades Auténomas y
ala autonomia financiera a éstas garantizada constitucionalmente (art. 156.1),
que ha de traducirse en un cierto margen de decisién respecto al volumen de
ingresos de que van a disponer las Haciendas autonémicas y respecto a las
fuentes de las que tales ingresos van a proceder.

En este caso, cabe preguntarse si es necesaria una previa habilitacion
legal que determine sobre qué impuestos estatales pueden las Comunidades
Auténomas establecer recargos. Habida cuenta de la peculiar estructura de los
recargos, una minima exigencia derivada del principio de coordinacién finan-
ciera exige que tal habilitacién se produzca y que la misma sea establecida por
una ley del Estado, en concreto, por la ley a que se remite el articulo 157.3 de la
Constitucién®.

Si nos fijamos en el ejercicio de la competencia normativa para la crea-
cion y ordenacién del recargo en este caso, puede afirmarse que tal competen-
cia corresponde a la Comunidad Auténoma. Ciertamente, atendiendo a la
estructura del recargo, nos encontramos con el dato de que determinados ele-
mentos asumidos por el recargo, destacadamente el hecho imponible, forman
parte también del tributo principal. Con lo cual, podria afirmarse que puesto
que determinados elementos del recargo son regulados por el ente titular del
tributo principal, nos encontramos con una competencia normativa compar-
tida entre el Ente titular del tributo base, en nuestro caso el Estado, y el Ente
titular del recargo, la Comunidad Auténoma. Esta competencia normativa

3 No es de extrafiar, por ello, que la STC 179/1985 sefiale que "si a alguien compete,

en principio, establecer recargos sobre los impuestos estatales, cualquiera que sea el ente a fa-
vor del cual sean establecidos es al propio Estado.” (FJ 3). BARQUERO ESTEVAN, J.M.:
La gestion de los tributos locales: aspectos competenciales, Civitas, 1998, p. 176, considera
acertada esta idea, pues el establecimiento de recargos sobre impuestos puramente estatales
incide de manera relevante sobre el ejercicio por el Estado de sus propias competencias tribu-
tarias, tanto por la posible disminucién del ingreso estatal, como por la incidencia que ello
pueda tener respecto de sus objetivos de politica econémica. ‘
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compartida permitirfa calificar al recargo como un tributo compartido entre el
Estado y las Comunidades Auténomas.

Sin embargo, conviene matizar esta conclusiéon. Y ello, fundamental-
mente, porque la competencia normativa del Estado no va dirigida a establecer
o regular determinados elementos integrantes de un recargo autonémico, sino
a crear y ordenar un impuesto estatal, con independencia de la existencia o no
de tal recargo. La creacion y ordenacién del recargo es un producto del ejerci-
cio del poder tributario de la Comunidad Auténoma que lo establece. Es el
ejercicio del propio poder tributario el que incorpora la decisién de crear el
recargo y el que regula el mismo, aunque para ello se sirva de un producto nor-
mativo ajeno, constituido por determinados elementos del impuesto base'’.

La técnica empleada en la ordenacién del recargo podria equipararse en
alguna medida a la técnica del reenvio a una norma estatal con el objeto de
incorporarla al Ordenamiento propio de la Comunidad Auténoma'®. Mediante
este reenvio la norma estatal se convertiria en derecho autonémico con las
vicisitudes que aquélla vaya sufriendo en su Ordenamiento de origen. Es
decir, la norma estatal no quedaria congelada en el estado en el que se encon-
traba en el momento de efectuarse tal reenvio. En nuestro caso, a través de la
creacion del recargo se utilizan determinadas normas estatales como si fueran

1 En este sentido, sefiala RAMALLO MASSANET, I.: "El reparto...", cit., p. 546, que
"desde el punto de vista de la competencia nqrmativa el recargo supone una competencia
compartida ya que el ente que recarga lo hace sirviéndose de un conjunto normativo pertene-
ciente a otro orden juridico al que afiaden o superponen un elemento nuevo y propio del orden
juridico que recarga.” El autor insiste en esta idea en un trabajo posterior, "el tipo de grava-
men" en Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su reforma. Homenaje a
Ferndndo Sdinz de Bujanda, IEF, Madrid, 1991, pag. 884, en el que entiende por tributo
compartido aquél en cuya regulacién interviene mas de un ente publico, con independencia
de qué ente los gestione y cudl o cudles disfruten de su rendimiento, incluyendo en esta cate-
gorfa ¢l establecimiento de recargos por parte de Comunidades Auténomas o Entes Locales
sobre un tributo de competencia normativa y de rendimiento de otro ente piiblico.

1> Sefiala GARCIA FRIAS, M.A.: La financiacién..., cit., pp. 106 y 107, que "no cree-
mos que los recargos sean siempre tributos compartidos, porque en el recargo puro no hay
competencia compartida, cada ente tiene la competencia exclusiva para regular todos los ele-
mentos del tributo, ejerce plenamente su potestad, lo que se comparte es el hecho imponible,
porque es idéntico en ambos impuestos."

16 Cfr. MUNOZ MACHADO, S.: Las potestades legislativas de las Comunidades Au-
ténomas, Civitas, Madrid, 1979, pp. 92 y 93; TOMAS VILLARROLLA, J.: "Las fuentes del
Derecho en las Comunidades Auténomas", en La Constitucién Espaiiolay las fuentes del De-
recho, vol. 1., IEF, Madrid, 1979, pp. 158 y ss.
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normas propias de las Comunidades Auténomas para la regulacién de una -
figura tributaria propia de éstas. Esta incorporacién al orden juridico particular
de la Comunidad Auténoma se produce con la creacién del recargo, sin que tal
hecho tenga por qué condicionar la ordenacién del impuesto estatal que sirve
de base al recargo"’.

1.2. Recargos creados por el Estado a favor de las Comunidades Auto-
momas

1.2.1. Supuestos de competencia normativa compartida

La segunda posibilidad es que, antendiendo a la fuerte conexion existente
entre el tributo principal y el recargo, fuese el Estado el que crease el recargo a
favor de las Comunidades Auténomas, dejando un margen en la ordenacién
del mismo a éstas y la posibilidad de establecerlo o no, en el sentido de dotarle
de vigencia.

En este caso, el Estado y la Comunidad Auténoma compartirian la com-
petencia normativa, en el sentido de que al Estado corresponderia la creacion
del recargo y a la Comunidad Auténoma la regulacién de determinados ele-
mentos del mismo, significativamente el tipo de gravamen, y la decisién de
dotar a esa figura tributaria de vigencia en el territorio autonémico'®,

Sin embargo, esta posibilidad de competencia compartida entre el Estado
y la Comunidad Auténoma en la regulacidn del recargo se aviene mal con el
grado de autonomia financiera que la Constitucion reconoce a las Comunida-
des Auténomas. Y ello porque, en definitiva, la decision sobre la creacion del
recargo corresponde al Estado aunque a 1a Comunidad Auténoma se conceda
entera libertad para fijar el tipo de gravamen.

No obstante, hay que tener en cuenta la circunstancia de que es posible
que motivos de interés general determinen que sea una ley estatal 1a que cree el
recargo a favor de las Comunidades Auténomas. Por ejemplo, porque sea
necesario armonizar el ejercicio del poder tributario que en este 4mbito pue-

7.

Sefiala CORS MEYA, F.X.: "Los recargos y los impuestos propios de las Comunida-
des Auténomas”, REDF, nim. 59, 1988, p. 422, que los recargos "necesitan, precisamente,
hacer suyos los elementos fundamentales de este impuesto base, si quieren nacer y existir
como tal obligacidn tributaria auténoma; por lo tanto, estos elementos se convierten a través
de esta prestacién en elementos tributarios del recargo.”

'8 Cfr. GARCIA FRIAS, M.A.: La financiacién..., cit., pp. 106 y 107.
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den ejercer las Comunidades Auténomas, como una exigencia derivada del
principio de coordinacién financiera o del principio de solidaridad interterrito-
rial al que, segtin el propio articulo 156.1 de la CE ha de adecuarse la autono-
mia financiera reconocida a las Comunidades Auténomas, o bien, de los
principios materiales de justicia tributaria, habida cuenta de la sensibilidad de
la figura del recargo para chocar con principios de justicia tributaria como el
de capacidad econémica y el de no confiscatoriedad".

Ademas, la Constitucién, desde un punto de vista sistematico, no enu-
mera los recargos sobre impuestos estatales entre los recursos previstos en el
apartado b) del articulo 157.1, es decir, entre los tributos propios, sino entre los
previstos en el apartado a), junto a los impuestos cedidos y a otras participa-
ciones en ingresos del Estado. Lo cual no es, 16gicamente, determinante a los
efectos que estamos tratando, pero no excluye, en abstracto, la posibilidad que
estamos planteando de que sea el Estado el que cree y regule un determinado
recargo autonémico, dejando un cierto espacio a la Comunidad Auténoma
para que ésta regule también determinados elementos del recargo y, en su
caso, decida sobre su establecimieto en el sentido restringido de decidir sobre
la vigencia de tal recargo o no en su territorio®.

En conclusidn, se trata, en este caso, de que el Estado cree el recargo y
deje un espacio ala Comunidad Auténoma para que regule determinados ele-
mentos del mismo dentro de los limites establecidos por la norma estatal de
creacién del recargo. En este supuesto la competencia normativa es clara-
mente compartida entre el Estado y la Comunidad Auténoma. El problema de
la admisién constitucional de esta posibilidad de establecimiento de recargos
autondémicos es que limita el &mbito de la autonomia financiera reconocida a

las Comunidades Auténomas, al menos respecto a la decisién que entrafia la-

creacion o no del recargo. Con lo cual, es necesario que concurra un motivo
que justifique esta limitacién de la autonomia financiera autonémica y esta
justificacién debe venir dada atendiendo a las exigencias del principio de
coordinacién financiera, de solidaridad y de los principios materiales de justi-
cia tributaria.

' Cfr. CAZORLA PRIETO, L.M.: Recargos..., cit., pp. 81 y ss.; RODRIGUEZ MON-
TANES, M.P.: Los recargos..., cit., p. 108 y ss.; GARCIA FRIAS, M.A:: La financiacion...,
cit., pp. 139 y ss.

- Sobre la justificaci6n hist6rica de la inclusién de los recargos en el apartado a) del ar-
ticulo 157.1 de la CE jumnto a los tributos cedidos y a otras participaciones en ingresos del Es-
tado, vid. IMENEZ COMPAIRED, 1.: La imposicioén propia..., cit., pp. 107 y 108.
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1.2.2. Supuestos de competencia normativa estatal y competencia sobre el
rendimiento autonémica: jRecargo o participacién en un tributo
estatal?

Desde el punto de vista del sujeto activo de la imposicién cabe, por
ultimo, plantearse la posibilidad de que sea el Estado el que cree y regule el tri-
buto en todos sus elementos, asi como el que determine la vigencia del
recargo, convirtiéndose la Comunidad Auténoma en una mera beneficiaria del
producto derivado del recargo®.

En este caso, en el que la Comunidad Auténoma se limita a percibir el
rendimiento del recargo sin que pueda ejercer ningtin tipo de competencia nor-
mativa en relacién con el mismo®?, podria pensarse que, en realidad, no nos
encontramos ante un recargo sino ante una forma de participacion en ingresos
del Estado, caracterizada, precisamente, desde una perspectiva juridica, por la
ausencia del ejercicio del poder tributario propio de la Comunidad Auté-
noma?. Es decir, el Estado habria establecido conforme a lo dispuesto en el

2 Sefiala CAZORLA PRIETO, L.M.: Recargos..., cit., p. 30, que "la posicién del bene-
ficiario se caracteriza por el dato econémico de la percepcién de los rendimientos derivados
del recargo."

2 Sefiala CAZORLA PRIETO, L.M.: Recargos..., cit., p. 32, que el beneficiario "no se
integra en el circulo subjetivo del mecanismo juridico tendente a la exigencia del tributo. Sin
embargo tiene un verdadero interés en que esta operacién se lleve a cabo debidamente, pues
de ello depende asimismo la suerte de su recargo. Ocupa, por tanto, una posicién de tercer in-
teresado respecto a la exigencia del tributo y los instrumentos juridicos a tal efecto.” A juicio
de CAZORLA Ia presencia del beneficiario como tercero interesado da lugar a relaciones de
indole politica que se ejercerdn cerca del Ente que gestione el tributo principal y el recargo, si
bien, en el 4mbito juridico-financiero puede dar lugar a dos tipos de relaciones, aquellas ne-
cesarias para articular los vinculos para la distribucién de lo recaudado por el recargo y aque-
llas, no obligatorias, que permitan al beneficiario colaborar en la gestién del tributo y del
recargo en cuya recaudacion estd interesado. PENA VELASCO, G. de la: "Los recargos
como recursos de las Comunidades Auténomas”, REDF, nim. 43, 1984, p. 378, resta impor-
tancia a ese interés del beneficiario en la correcta gesti6n del recargo pues "en tanto que el re-
cargo se gestiona conjuntamente con el tributo sobre el que recae y por la misma
Administracién piblica resulta dificil pensar que se pueda producir una gestién eficaz del tri-
buto recargado y una desidia en la gestién del propio recargo”.

B Sefiala PALAO TABOADA, C.: "La Hacienda Regional y la Constitucién Espafiola”
Revista de Estudios Regionales, ntim. 2, 1978, p. 150, que los recargos suponen el gjercicio
de un poder tributario mientras que las participaciones no. En el mismo sentido se pronuncian
ROVIRA ITMOLA, A.: "La coordinacién de los sistemas fiscales", en La coordinacién finan-
ciera, autondmicay local, Escola d’Administraci(’) Piblica de Catalunya, Barcelona, 1984, p.
53; LOPEZ DIAZ, A.: "Régimen JuI‘ldlCO ', cit., p. 56; GARCIA FRIAS, M.A.: La finan-
ciacion..., cit., p. 56.
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articulo 58.2.a) de la LGT un recargo sobre la base o la cuota de uno de sus tri-
butos y dicho recargo no significaria sino el porcentaje de recaudacién de ese
tributo que el Estado va a otorgar a otro Ente ptblico. No se trataria, en reali-
dad, de un recargo sino de una participacién en la recaudacién de un tributo del
Estado.

Sin embargo, desde una perspectiva econémica, se ha sefialado que la
participacién no implica presidn tributaria directa del Ente territorial benefi-
ciario sobre el ciudadano, mientras que el recargo si**. Sin embargo, no es éste
un dato especialmente relevante para cifrar la diferencia entre participacién y
recargo, puesto que también el establecimiento del recargo puede ir acompa-
flado de medidas compensadoras que anulen ese aumento de presion fiscal
como, por ejemplo, la bajada de los tipos de gravamen en el impuesto base.
Ademads, también se puede obtener el mismo resultado econémico a través de
la participacién si como consecuencia del establecimiento de €sta se aumentan
los tipos de gravamen en el tributo respecto al que se concede la participacion.

Mas relevante resulta, a efectos de distinguir el recargo de la participa-
cién en tributos del Estado, el dato relativo al ejercicio del poder tributario,
que si se da en el recargo y no en la participacién. Ahora bien, para que este
dato pueda ser relevante es necesario que el Ente a favor del cual se establece
el recargo ostente competencia tributaria normativa, sobre todo si ésta es de
cardcter legislativo, como ocurre con las Comunidades Auténomas, pues esto
es lo que nos permite determinar esta nota diferenciadora. Mds dificil se plan-
tea la cuestion cuando estamos frente a los Entes Locales, carentes de esa com-
petencia legislativa necesaria para crear el recargo y regular sus elementos
esenciales. No obstante, los Entes locales también gozan de potestad norma-
tiva suficiente como para regular determinados elementos del recargo con las
condiciones y los limites establecidos en la ley de creacién del mismo y para
determinar la vigencia de dicho recargo. Ello supone también el ejercicio de
un poder tributario suficiente como para poder distinguir el recargo de la parti-
cipacién en tributos del Estado, pese a que una y otra figura pueda ser idéntica
atendiendo a sus resultados econ6micos®.

Lo que no parece coherente con la autonomia financiera y con la propia
figura juridico-constitucional del recargo es que la totalidad de la competencia
normativa quede en manos del Estado, correspondiendo a las Comunidades
Autonomas unicamente el producto de la recaudacién del mismo. En este

. Cfr. ROVIRA I MOLA, A.: "La coordinacién...", cit., p. 54; LOPEZ DIAZ, A.:
"Régimen juridico...", cit., p. 56.
»- Cfr. ROVIRA IMOLA, A.: "La coordinacién...", cit., p. 55.
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caso, como hemos sefialado, nos encontrariamos ante otro recurso auton6-
mico, cual es la participacion en el rendimiento de un tributo estatal.

2. La competencia administrativa o de gestion

Respecto ala competencia administrativa o de gestién en relacién con los
recargos, la LOFCA no se pronuncia expresamente, por lo que cabe, en princi-
pio, que esta competencia se atribuya directamente tanto al Ente titular del
recargo —la Comunidad Auténoma en nuestro caso— como al Ente titular de
las competencias de gesti6n del tributo principal®. Si bien, los elementos de
contacto que unen al recargo con el tributo principal aconsejan, por razones de
eficacia, que su gestion se realice por el mismo Ente que gestiona el tributo
principal®’. De ahf que, en aras, fundamentalmente, de la eficacia de la actua-
cién administrativa se haya abogado por la gestién conjunta del tributo princi-
pal y del recargo®®. Sin embargo, el reconocimiento a las Comunidades
Auténomas de poder tributario para establecer recargos y la consecuente cali-
ficacién de éstos como tributos propios de las Comunidades Auténomas,
unido a la omisién en la LOFCA de una referencia expresa al régimen compe-

% RAMALLO MASSANET, J.: "El reparto...", cit., p. 546, sefiala que la gestién "pue-
de llevarse a cabo tanto por el ente titular del poder tributario que establece el recargo como
por el ente titular del poder tributario que establecié el tributo recargado.” BARQUERO ES-
TEVAN, J.M.: La gestion ..., cit., pp. 134 y 135 se refiere, a 1a hora de determinar la atribu-
cién de las competencias de gestién del recargo, a dos posibilidadades: que se atribuyan al
ente titular de las competencias de gestién del tributo base o bien, que se atribuyan al ente ti-
tular del rendimiento del recargo, manifestando, no obstante, lo inconveniente que resultaria
esta segunda opcién en la medida en que pueda dar lugar a la gestién separada de tributo prin-
cipal y recargo. En contra, NIETO MONTERO, B.B.: “Los recargos autonémicos sobre tri-
butos estatales”. Revista Informacién Fiscal, nim. 35, 1999, p. 82, para el que la gestién ha
de corresponder necesariamente al ente que gestione el tributo-base.

77 Sefiala, al respecto, FALCON Y TELLA, R.: "La distribucién de competencias en
materia financiera entre el Estado y las Comunidades Auténomas”, RFDUC, nim. 72, 1987,
p. 190, que "la superposicién de érganos autonémicos y estatales en la gestién del tributo
principal y del recargo pugnaria con los principios de eficacia, economia y coordinacién...”
En igual sentido se pronuncia BARQUERO ESTEVAN, I.M.: La gestidn..., cit., p. 134.

% Cfr. MUNOZ DEL CASTILLO, J.L.: "La financiacién de las regiones en Espafia”,
RHAL, ndm. 35, 1982, p. 273; ROVIRA IMOLA, A. de: "La coordinacién...", cit., p. 374; RUIZ-
BEATO BRAVO, J.: "Los recargos de las Comunidades Auténomas sobre los impuestos estata-
les" en Organizacion Territorial del Estado (Comunidades Auténomas), vol. IV, IEF, Madrid,
1984, p. 2752 y 2753; CAZORLA PRIETO, L.M.: Recargos..., cit., p. 53; LOPEZ DIAZ, A.:
"Régimen juridico...", cit., pp. 97 y ss.; RODRIGUEZ MONTANES, M.P.: Los recargos..., cit.,
pp- 170y ss. GARCIA FRIAS, M.A.: La financiacion..., cit., pp. 77y 78.
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tencial sobre la gestién de los mismos —a salvo lo dispuesto en el articulo
20.1.c) respecto a la revisién en via econémico-administrativa— podria avalar
la tesis de que el régimen aplicable a los recargos respecto a la competencia de
gestién es el mismo que el de los tributos propios antonémicos®. Con lo cual,
de acuerdo con la LOFCA, en principio, las Comunidades Auténomas podrian
gozar de la competencia de gestién de los recargos que establezcan dispo-
niendo para ello de una plena potestad de autoorganizacién de su propia
Administracién tributaria. Si bien, esta competencia se reconoce en el articulo
19.1 de 1a LOFCA sin perjuicio de la colaboracién con la Administracion tri-
butaria del Estado, especialmente cuando asf lo exija la naturaleza del tributo.
Lo que se traduce en que la Comunidad Auténoma podria llevar a cabo por si
misma la gestion del recargo o delegar la misma al Ente que desarrolle la ges-
tién del impuesto principal®.

»- En este sentido, sefialan MARTINEZ LOPEZ, R.M.; PABLOS GALLEGO, M.A ;
PINA GARRIDO, M.D.: "Coordinacién y colaboracién entre Administraciones tributarias
estatal y autonémicas", RVHP. Palau 14, nim. 13, 1991, pp. 165 y 166, en relacién a un po-
sible recargo de las Comunidades Auténomas sobre el IRPF, que "la regulacién y gestion del
recargo corresponderd, en principio, a la Comunidad Auténoma como sucede siempre con
sus tributos propios, categoria en la que los recargos sobre impuestos estatales se incluyen."
Con caricter general sefiala GARCIA FRIAS, M.A.: La financiacién..., cit., p. 82, que "el
ente que establece un determinado tributo es el competente para otorgar la cualidad de acree-
dor del mismio, al ser éste originariamente el titular de dicha competencia, por ello puede de-
cidir desempefiarla €] mismo (obviamente a través de su propia administracién) o dejarla en
manos de otro ente diferente. Se trata pues de una competencia que corresponde al titular de
la potestad tributaria normativa, por tanto al sujeto que regula con caricter general un deter-
minado hecho imponible, a pesar de que esta competencia pueda encomendarse a un sujeto
diferente.” No podemos compartir, sin embargo, la conclusién de esta dltima autora, puesto
que no consideramos correcto que el Ente titular de la competencia tributaria normativa sea
asimismo el titular originario de la competencia tributaria administrativa o de gestin. Es de-
cir, no compartimos que la competencia normativa ejerza per se una vis atractiva sobre el res-
to de competencias tributarias que impida la atribucién directa (originaria en la terminologia
de esta autora) diferenciada de unas y otras competencias tributarias. La cuestién de quién es
el titular de las distintas competencias tributarias no depende de quién sea el titular de 1a com-
petencia tributaria normativa, sino de lo que al respecto dispongan las normas que disciplinan
el reparto de competencias en esta materia. S6lo en ausencia de una expresa prescripcién res-
pecto al titular de la competencia administrativa en relacién con un determinado recurso —
como ocurre en la LOFCA en €l caso de los recargos autondmicos— cabe interpretar que di-
cha competencia sigue el mismo régimen que el resto de competencias tributarias, destacada-
mente, que la competencia normativa.

0. Sefiala LINARES Y MARTIN DE ROSALES, J.: Régimen financiero de las
Comunidades Auténomas Espariolas, Diputacién General de Aragén, editorial Heraldo de Aragén,
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Parece acertado, pues, que la competencia de gestién del recargo se des-
empefie por el Ente que gestione el tributo principal, ya se propicie tal unifica-
cién de las competencias gestoras del tributo base y del recargo a través de una
atribucion directa o mediante la concertacion entre los Entes implicados®.

Lo que si determina la LOFCA en su articulo 20.1.c) es que la revisién
econémico-administrativa de los actos dictados por las Administraciones tri-
butarias respecto a los recargos autonémicos sobre impuestos del Estado
corresponderd a los 6rganos econémico-administrativos del mismo.

3. La competencia sobre el rendimiento

En cuanto a la competencia sobre el rendimiento, 1a misma corresponde-
ria también al Ente en cuyo favor se ha establecido el recargo. En el caso del
articulo 157.1.a) de la CE dicha competencia sobre el rendimiento correspon-
deria a las Comunidades Auténomas. No obstante, en el caso de los recargos
autondmicos, la competencia sobre el rendimiento va acompafiada al menos
de la competencia normativa necesaria para la creacién y establecimiento del
recargo.

Zaragoza, 1981, p. 129, que "la gesti6én de los recargos, sobre la que no se pronuncia la LOFCA,
podré efectuarse por las Comunidades o podria encomendarse a la Administracién financiera
del Estado, en base al principio de coordinacion, lo que implicaria un importante ahorro.en los
costos de exaccién para las regiones." MARTINEZ LOPEZ, RM.; PABLOS GALLEGO,
M.A.; PINA GARRIDO, M.D.: "Coordinacién y colaboracién...", cit., pp. 165 y 166, admiten
que las Comunidades Auténomas gestionen por s mismas sus recargos o que deleguen tal ges-
tién al Estado. También admiten la posibilidad de que las Comunidades Auténomas lleven a
cabo por si mismas la gestién de los recargos que establezcan, ilustrando su argumentacién con
ejemplos anteriores de nuestro propio Ordenamiento y del derecho comparado, RODRIGUEZ
MONTANES, M.P.: Los recargos..., cit., pp. 171 y ss.; GARCIA FRIAS, M.A.: La financia-
cion..., cit., pp. 82y 83.

- En este sentido se manifiesta FALCON Y TELLA, R.: "La distribucién...", cit., p.
190, llegando a plantear que la reunién en un sélo ente administrativo de las competencias so-
bre el tributo base y sobre el recargo pudiera constituir una exigencia constitucional vincula-
da a los principios de eficacia, economia y coordinacién de los articulos 103 y 106 de la CE.
No obstante, coincido con BARQUERO ESTEVAN, I.M.: La gestion..., cit., pp. 134 y 135
(en nota 298), en que tal exigencia deriva de los principios antedichos, sin que la misma lle-
gue a constituir una exigencia constitucional, habida cuenta de que el legislador dispone de
un amplio margen de valoracién en el que podria dar preferencia a las exigencias del princi-
pio de autonomfa frente a los de economia y eficacia.
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IV. LA CONFIGURACION DEL RECARGO COMO RECURSO AUTO-
NOMICO

Atendiendo al reparto de las competencias tributarias sobre el recargo
estamos en condicién de configurar a éste como recurso autonémico, estable-
ciendo como limite en tal configuracién inicamente la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia.

El recargo autonémico es una prestacién patrimonial coactiva establecida
a favor de la Comunidad Auténoma por ésta o por el Estado con participacién
de la Comunidad Auténoma, que se adhiere a un tributo, con elementos comu-
nes a éste y al mismo tiempo propios, que persigue finalidades principalmente
recaudatorias en favor de la Comunidad Auténoma, cuya gestién puede ser
desarrollada por la Comunidad Auténoma o por el mismo ente que gestiona el
tributo principal®.

Se ha sefialado en la doctrina que el recargo adopta la misma condicién
que el tributo sobre el que recae®. Si bien, se ha aludido a la naturaleza funda-
mentalmente impositiva del recargo, habida cuenta de la configuracién del
hecho imponible de las tasas y de las contribuciones especiales, ligado a la rea-
lizacién de una actividad por parte de la Administracién que las establece, que
impide el establecimiento de recargos por un Ente publico distinto, que pue-
dan compartir ese hecho imponible con el tributo principal®.

3 CAZORLA PRIETO, LM.: Recargos..., cit., p. 44 ofrece un concepto estético de re-
cargo, como un componente no esencial de la deuda tributaria del tributo principal y un con-
cepto dindmico como una "prestacién coactiva pecuniaria que, adherida a un tributo, con
elementos comunes a €ste y al mismo tiempo propios, persigue finalidades principalmente re-
caudatorias en favor de un beneficiario por lo general distinto al destinatario del tributo.”

¥ Para CAZORLA PRIETO, L.M.: Recargos..., cit., pag. 51, dentro de la categoria ge-
nérica del tributo el recargo seguird la condicidn especifica del tributo al que esté conectado,
"toda vez que esta condicién depende de la configuracién del hecho imponible y ésta es co-
miin para tributo'y recargo”.

. Sefiala PENA VELASCO, G. de la: "Los recargos...", cit., p. 386, que "si el hecho im-
ponible de la tasa o de la contribucién especial se realiza como consecuencia de una actuacién
administrativa estatal es totalmente absurdo que las Comunidades Auténomas establezcan re-
cargos sobre tributos cuyos hechos imponibles se definen precisamente por la intervencién de
una Administracién publica que no es la propia de la Comunidad Auténoma que pretende esta-
blecer el recargo en cuestién.” En el mismo sentido, cfr. RODRIGUEZ MONTANES, M.P.:
Los recargos..., cit., pp. 86 y 87; GARCIA FRIAS, M.A.: La financiacién territorial..., cit., pp.
37 yss.
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Desde esta 6ptica se ha sefialado que los recargos autonémicos sobre
impuestos estatales pueden incluirse en la categoria de los tributos propios de
las Comunidades Auténomas™.

La cuestién que surge, entonces, es la relativa a si son aplicables a los recar-
gos los limites establecidos al ejercicio del poder tributario de las Comunidades
Auténomas para el establecimiento de tributos propios. De especial relieve
resulta en este punto destacar la virtualidad que respecto a los recargos tiene el
articulo 157.2 de la Constitucién que prohibe que las Comunidades Auténomas
adopten medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que
supongan obstéculo para la libre circulacién de mercancias o servicios.

3. En este sentido se pronuncian PALAO TABOADA, C.: La Hacienda regional y el Pro-
yecto de Constitucién, Leccién inaugural del Curso Académico 1977-78, Universidad de Zara-
goza, Zaragoza, 1978, p. 36; LASARTE ALVAREZ, J.: "La financiaci6én de las Comunidades
Auténomas", DA, nim. 181, 1978, p. 145; SANCHEZ SERRANO, L.: "El poder tributario de
las Comunidades Auténomas”, REDF, niim. 29, 1981, p. 99; PENA VELASCO, G. de la: "Los
recargos...", pp. 374 y 375, SOLER ROCH, M.T.: "Los principios juridicos constitucionales re-
lativos a la distribucién de la carga tributaria y su actuacién en los sistemas tributarios de las
Comunidades Auténomas"”, en Organizacion territorial del Estado (Comunidades Autono-
mas), vol. IV, IEF, Madrid, 1984, p. 3040; ZORNOZA PEREZ, I.: "Tributos propios y recargos
de las Comunidades Auténomas”, MAEDF 1986-87, Madrid, 1988, p. 972; RAMALLO MAS-
SANET, J.. "El reparto...", cit., p. 547; CORS MEYA, X.: "Los recargos...", p. 422; En contra
de esta opinién, CAZORLA PRIETO, L.M.: Recargos..., cit., p. 54, que, aunque considera al
recargo como un tributo, niega que pueda ser identificado con la categoria de los tributos pro-
pios del articulo 157.1.b) de la Constitucién y 4.1.a) de la LOFCA. Esta tesis es asumida por
SAINZ DE BUJANDA, F.: La Contribucién Territorial Urbana. Trayectoria histérica y pro-
blemas actuales, Consejo General de Camaras de la Propiedad Urbana de 1a Comunidad Valen-
ciana, Valencia, 1987, pp. 427 a 429, nota niim. 77. CARLON RUIZ, M.; "Los recargos...", cit.,
p- 76, mantiene la tesis, atendiendo al caricter vinculado a otro tributo de los recargos, que éstos
"ser4n tributos propios o no de acuerdo con la naturaleza del tributo sobre el que se impongan.”
No podemos compartir la tesis de esta ltima autora, dado que la condicién de tributo propio
del recargo vendra determinada por la distribucién entre los distintos Entes piblicos de las com-
petencias tributarias sobre el mismo y no por la naturaleza del tributo sobre el que recae. Si apli-
camos Ja tesis de esta autora a los recargos autonémicos sobre impuestos estatales, llegariamos
a la conclusion, un tanto absurda, de que éstos en ningiin caso tendrfan la condicién de tributos
propios de las Comunidades Auténomas ya que, para ello, tendrian que recaer sobre tributos
que tuviesen tal naturaleza, es decir, sobre los tributos que hubiesen establecido las Comunida-
des Auténomas en ejercicio de su propio poder tributario. Otra cosa bien distinta es que el recar-
£0, dada su vinculacién a otro tributo, adopte la propia raturaleza tributaria de éste. Es decir,
que adopte la naturaleza de impuesto, de tasa o de contribucion especial en funcién de cual sea
la naturaleza del tributo base. (Si bien, es muy discutible que puedan establecerse recargos so-
bre tasas y contribuciones especiales, dada la propia configuracién del hecho imponible en estas
dos categorias tributarias).
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La doctrina ha sefialado que, con caricter general no son aplicables a los
recargos los limites y condicionamientos previstos para el establecimiento de
tributos propios, destacadamente el establecido en el articulo 6.2 de la
LOFCA, ya que esta Ley, en su articulo 12, ha establecido especificos limites
aplicables a los recargos®. Sin embargo no puede obviarse el limite que al
ejercicio del poder tributario autonémico supone el citado articulo 157.2 de la
CE precisamente por su consagracion constitucional.

Al respecto ya se ha pronunciado el Tribunal Constitucional en la Sentencia
150/1990 que resuelve sobre los motivos de inconstitucionalidad alegados con-
trala Ley de la Asamblea de Madrid 15/1984, de 19 de diciembre, del Fondo de
Solidaridad Municipal de Madrid, que cre6 un recargo del 3 por 100 aplicable
sobre la cuota liquida del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, que-
dando obligadas a soportarlo las personas fisicas con domicilio fiscal en la
Comunidad Auténoma que obtuviesen rendimientos sujetos al Impuesto.

El Tribunal sefialé en el Fundamento Juridico 3°que uno de los limites al ejercicio
del poder tributario de las Comunidades Auténomas que habia que tener en cuenta en
relacién con los recargos era el previsto en el articulo 157.2 de 1a Constitucién®.

. Al respecto, ha sido discutida la cuestion del régimen juridico aplicable a los recargos, entre

los que opinaban que debfa equipararse al establecido para los tributos propios autonémicos (Cfr.
CORS MEYA, F.X.: "Los recargos...", cit., pp. 421-423; FERREIRO LAPATZA, J.J.: "Régimen ju-
ridico de la financiacién antonémica: la corresponsabilidad fiscal y 1a STC 150/1990, de 4 de octubre
de 1990", RHAL, nim. 61, 1991, pp. 81 y 82) y los que opinaban que los recargos mantenfan notables
diferencias a lo largo de su régimen juridico con los tributos propios (Cfr. ZORNOZA PEREZ, J.:
"Tributos propios...", pp. 989 y 992; CAZORLA PRIETO, L.M.: Recargos..., cit., p. 54.; IMENEZ
COMPAIRED, 1.: La imposicidn..., cit., p. 115), postura ésta tiltima corroborada por la STC 150/
1990, que sefiala que "adviértase, por tiltimo que la interpretacién que propugnan los Diputados recu-
rrentes del articulo 157.2 de la Constitucién supondrfa extender a los recargos autonémicos sobre im-
puestos estatales el conjunto de los principios que el legislador estatal ha previsto en el articulo 9 de la
LOFCA tinicamente en relacién a los impuestos propios de las Comunidades Auténomas, extensién
ésta que, mas alld incluso de su compleja instrumentacién técnica, conducirfa a vaciar de contenido el
articulo 12 de 1a LOFCA y a hacer, en parte, impracticable el mandato del propio articulo 157.1.a) de
la Constitucién.”

%" En la cuestién concreta que se plante6 al Tribunal, si el recargo del 3% sobre la cuota del
IRPF establecido por la Comunidad de Madrid vulneraba el articulo 157.2 de la Constitucion al
gravar rendimientos, presuntos o no, derivados de bienes inmuebles situados fuera del territorio de
la Comunidad Auténoma, éste determiné.en el Fundamento Juridico 5° que "el articulo 157.2 pro-
hibe a las Comunidades Auténomas adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su
territorio, pero no sobre la renta de las personas con domicilio fiscal en su territorio, aunque esta
renta provenga, en parte, de bienes localizados fuera de la Comunidad Auténoma. Es cierto que en
el caso que ahora enjuiciamos, los efectos... pueden alcanzar indirectamente a los bienes situados
fuera...; pero de ello no cabe derivar... una violacién del articulo 157.2."
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Dentro de los pardmetros constitucionales de los recargos autonémicos
que acabamos de examinar, la LOFCA ha contemplado esta figura del recargo
de las Comunidades Auténomas. A tal efecto, dispone dicha Ley en el parrafo
primero del articulo 12 que "las Comunidades Auténomas podrén establecer
recargos sobre los tributos del Estado susceptibles de cesion.”

El parrafo segundo del articulo 12 de la LOFCA somete esa posibilidad de
establecimiento de recargos a una serie de limites especificos consistentes en
que los recargos no podran configurase de forma que puedan suponer una mino-
racién en los ingresos del Estado por los impuestos que sirven de base a los
recargos autonémicos, ni desvirtuar la naturaleza o estructura de los mismos.

Por lo tanto, en cuanto al 4mbito objetivo de los recargos, éste se limita a
los impuestos susceptibles de cesion. Esta previsién de la LOFCA ha sido
objeto de modificacién por la LO 3/1996, de modificacién parcial de la
LOFCA, como consecuencia, fundamentalmente, del otorgamiento al IRPF
de la condicién de impuesto cedible®®,

% La redacci6n del articulo 12.1 anterior a la reforma de la LOFCA por la LO 3/1996,
establecia que "las Comunidades Auténomas podran establecer recargos sobre los impuestos
estatales cedidos, asi como sobre los no cedidos que graven la renta o el patrimonio de las
personas fisicas con domicilio fiscal en su territorio.” Con lo cual, por una parte, se hace ne-
cesario adecuar el precepto a la nueva realidad normativa que conceptiia el IRPF entre los tri-
butos susceptibles de cesién para dotarlo de coherencia y, por otra parte, con la nueva
redaccio6n se pretenden evitar ciertos problemas interpretativos derivados de la redaccién an-
terior respecto a si el 4mbito objetivo de los recargos eran los impuestos cedibles o sélo los
impuestos efectivamente cedidos a las Comunidades Auténomas (sobre esta cuestion, cfr. JI-
MENEZ COMPAIRED, I.: La imposicién propia..., cit., pp. 61 y ss. y bibliografia allf cita-
da). Asi lo manifiesta la Exposicién de Motivos de la LO 3/1996 que sefiala que "se modifica
el articulo 12.1 de la LOFCA, cuya nueva redaccién aclara, sin duda alguna, que las Comuni-
dades Auténomas pueden establecer recargos sobre todos los tributos susceptibles de cesidn,
esto es, sobre los tributos antes relacionados, con independencia de que los mismos se hayan
cedido 0 no, efectivamente, a la Comunidad Auténoma de que se trate." Cabria plantear, no
obstante, respecto al IRPF, si puede establecerse un recargo sobre la totalidad del Impuesto o
s6lo sobre la parte de éste susceptible de cesién, habida cuenta de la cesién parcial del IRPF
limitada, como maximo, al 30 por 100. A mi juicio, dada la finalidad del precepto de circuns-
cribir el 4mbito objetivo sobre el que pueden establecerse recargos, cabe deducir que el arti-
culo 12.1 de la LOFCA trata de concretar una serie de impuestos que pueden ser base de
recargos autonémicos. En este sentido, estd claro que el IRPF es un impuesto susceptible de
cesién a las Comunidades Auténomas y a esta condicién de impuesto cedible es a la que hace
referencia el articulo 12.1 de 1a LOFCA y, por tanto, la que convierte en impuesto apto sobre
el que establecer un recargo autonémico al IRPF. No limita esta posibilidad, en mi opinién, la
circunstancia de la previsién de cesién s6lo parcial del IRPF.
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Cabe plantear la duda de si las Comunidades Auténomas que no han
aceptado el modelo de financiacién establecido para el quinquenio 1997-2001
y que, por tanto, no han aprobado una nueva ley especifica de cesién de tribu-
tos que asuma el alcance y condiciones de la cesién de tributos previsto en la
LCTMEFC, continuando rigiéndose en esta cuestién por la Ley de Cesién de
Tributos de 1983, pueden establecer recargos sobre el IRPF, habida cuenta de
que estas Comunidades Auténomas, en tanto en cuanto no acepten el nuevo
modelo de financiacién y aprueben su respectiva ley especifica de cesién no
pueden contar entre sus tributos cedidos con el IRPF.

Estas Comunidades Auténomas si que pueden establecer recargos sobre
el IRPF, segiin lo dispuesto en el articulo 12.1 en relacién con el articulo 11 de
la LOFCA, que les son directamente aplicables. A tenor de lo dispuesto en
esos articulos de 1a LOFCA, el IRPF es un tributo susceptible de cesion a las
Comunidades Auténomas y éstas pueden establecer recargos sobre los
impuestos estatales que sean susceptibles de cesidn, es decir, que tengan obje-
tivamente esta condicién de cedibles a las Comunidades Aut6nomas.

Lo que sucede es que el proceso normativo para operar la efectiva cesién
de esos impuestos a las Comunidades Auténomas es un proceso complejo que
requiere obligatoriamente de la aprobacidn de una ley especifica de cesién a
las Comunidades Auténomas y en ¢l que se ha introducido como paso inter-
medio armonizador o coordinador del propio proceso una ley general de
cesidn de tributos a las Comunidades Auténomas. Pero estas especialidades
normativas de la cesidn de tributos no van destinadas a definir qué impuestos
estatales son susceptibles objetivamente de cesién, competencia que corres-
ponde ala Ley Orgénica prevista en el articulo 157.3 de 1a CE, en nuestro caso,
ala LOFCA, sino a poner en marcha y operar la efectiva cesién de tributos del
Estado a las Comunidades Auténomas.

Con lo cual, incardinidndose el establecimiento de recargos en la LOFCA
como un producto del ejercicio del poder tributario propio de las Comunida-
des Auténomas, estrechamente conectado con el reconocimiento de un alto
grado de autonomia financiera a las Comunidades Auténomas —especial-
mente autonomia tributaria—, corresponde a la LOFCA la determinacién de
las condiciones de ejercicio de ese poder tributario autonémico. A tal respecto,
lo que la LOFCA ha hecho en el articulo 12 ha sido establecer el 4mbito obje-
tivo sobre el que dicho poder tributario puede ejercerse para el establecimiento
de recargos por remision a los impuestos que, segiin el articulo 11 de la misma
Ley, son susceptibles de cesién a las Comunidades Auténomas.
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En cuanto a los limites especificos que el articulo 12 de la LOFCA prevé
respecto al establecimiento de recargos, se ha sefialado que el primero de ellos,
el que los recargos no pueden configurarse de tal forma que supongan una
minoracién en los ingresos del Estado obtenidos del tributo principal, implica
que las cuotas tributarias derivadas de los recargos no son deducibles o com-
pensables en las bases o cuotas de los tributos principales a las que van uni-
das®.

Respecto a la prohibicién de configurar los recargos sobre los impuestos
estatales de forma que puedan desvirtuar la naturaleza o estructura de los mis-
mos, se ha sefialado que los recargos han de adecuarse en su configuracién a
las caracteristicas esenciales del impuesto sobre el que recaen*’. En tal sentido,
el recargo no podria atentar contra la progresividad del tributo base o ignorar
su naturaleza subjetiva*'.
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