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Resumen

Este trabajo pretende reflexionar sobre los inconvenientes que supone el ejercicio
inadecuado de las competencias normativas en materia de tributos cedidos
(especialmente el impuesto sobre el patrimonio y el impuesto sobre sucesiones y
donaciones) por parte de las comunidades autéonomas y realizar propuestas de mejora.
En ese sentido, se analizan las principales cuestiones conflictivas, como puede ser la
colision entre el principio de autonomia y la garantia de igualdad de los ciudadanos en
el cumplimiento del deber constitucional de contribuir, la existencia de una clara
competencia fiscal entre las comunidades auténomas que ha generado incluso la
practica desaparicidn de algunos tributos y también la inadecuacién de las
competencias cedidas para hacer frente a la necesaria adaptacién de las normas
tributarias a las civiles propias de cada comunidad y que regulan las instituciones
sobre las que recaen los tributos. A la vista de ese andlisis se realizan propuestas
concretas de solucion, especialmente incidiendo en la via de la armonizaciéon y la
necesidad de un gravamen minimo comun en todo el territorio.
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Impuestos cedidos, competencias normativas, armonizaciéon, autonomia, igualdad.

Abstract

This paper aims to reflect on the drawbacks of the inadequate exercise of regulatory
powers over transferred taxes (especially wealth tax and inheritance and gift tax) by
the autonomous communities and to propose improvements. In this sense, the main
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contentious issues are analysed, such as the conflict between the principle of
autonomy and the guarantee of equality of citizens in fulfilling the constitutional duty
to contribute, the existence of clear tax competition between the autonomous
communities, which has even led to the virtual disappearance of some taxes, and also
the poor adaptation of the transferred powers to address the necessary alignment of
tax regulations with the civil ones of each community, which regulate the institutions
over these taxes fall. Considering this analysis, specific solutions are proposed, with a
particular emphasis on harmonization and the need for a common minimum tax
throughout the territory.

Keywords

Transferred taxes, regulatory powers, harmonization, autonomy, equality.

1. Introduccion

En las proximas paginas pretendemos aportar nuestra vision de una cuestién siempre recurrente en la doctrina: la
busqueda de una solucién a la actual situacién de los tributos cedidos, especialmente los de tipo patrimonial, en la
medida en que se han convertido en un elemento de constante tensién y distorsion del sistema de financiacion
autondmica, lo que ha venido generando multitud de posiciones con relacidn a su pervivencia y regulacion.

Evidentemente, no estamos ante un problema nuevo, en la medida en que trae causa de la atribucién de
competencias normativas a las Comunidades Auténomas en el ambito de los tributos cedidos y del uso o abuso que
se ha ido constatando con el transcurrir de los afios. Resulta de todo punto necesario adoptar algun tipo de solucién
mas o menos estable en la materia que garantice el juego de los diversos principios y disposiciones constitucionales
en presencia, a pesar de las dificultades reales que existen en la actualidad para desarrollar iniciativas ponderadas y
consensuadas.

Consideramos que la oportuna reflexidon sobre estas cuestiones debe atender a diversos aspectos que se
desarrollaran en las paginas siguientes: por una parte, la permanente tensidn entre los principios garantizadores de
la autonomia frente y las exigencias del principio de igualdad; por otra, la evidente competencia entre las
Comunidades Auténomas tendente a la reduccidon del gravamen y que reproduce en el ambito interno los problemas
que la competencia fiscal ha generado en el marco internacional; y, finalmente, cabe referirse a la diferente
intensidad de la cesién de competencias en la regulacion de los diversos elementos tributarios, lo que puede implicar
una cierta inadaptacién a la realidad de los diferentes territorios.

En este contexto realizaremos una exposicidon centrada en estos aspectos discutibles de la actual regulacién de los
tributos cedidos, con la finalidad de detectar posibles distorsiones y plantear soluciones alternativas.

2. Aspectos conflictivos de la cesion de tributos

Con caracter previo al estudio de los temas indicados, debemos resefiar que la cuestidon presenta aristas muy
diferentes en los diversos impuestos, y asi, a efectos de centrar el enfoque, consideramos procedente partir de la
existencia de tres escenarios en el marco de los tributos cedidos, como ha sefialado Rozas Valdés (2) , en cuya
opinidon existen algunos tributos en los que la cesion se limita al producto de la recaudacion, al carecer de
competencias normativas los entes autonémicos (fundamentalmente el IVA y los impuestos especiales); un segundo
escenario en el que se podria hablar de tributos compartidos, en los que la cesidon de competencias normativas no ha
generado una separacion del modelo general estatal (IRPF e ITPAID); vy, finalmente, un tercer grupo de tributos (IP e
ISD, sobre todo) en los que la cesion de competencias normativas ha derivado en una proliferacion de normas y en
una competencia fiscal a la baja entre los diversos entes territoriales que los aproximan mas al ambito de la
tributacion propia.

Nuestras reflexiones no incluirdn los tributos del primer grupo, los que podriamos llamar en puridad «cedidos», ya
que al no existir competencias normativas no generan situaciones especialmente complejas. Cierto es que en el
estado actual del sistema espafiol de financiacién autonédmica resultaria dificil concebir un modelo de tributos
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cedidos en los que todos siguiesen este patrén, por cuanto supondria una importante reduccién de la autonomia
financiera de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, los tributos «compartidos» y aquellos que se convierten en
«cuasi-propios» por la importante incidencia de las competencias normativas (piénsese que muchos territorios han
llegado a la practica supresion de algunos tributos por esta via), las cuestiones conflictivas se multiplican,
especialmente en este Gltimo escenario. Al respecto, debemos tener presente que la cesién de tributos se configura
constitucionalmente como una delegacién por parte del Estado realizada al amparo del art. 150 CE (LA LEY
2500/1978) (entre otras, asi lo recuerda la STC 65/2020, de 18 de junio (LA LEY 55213/2020), en su FJ 5.9), por lo
que cabe plantearse si el alcance de la delegacidn puede llegar a la practica supresion del tributo cedido, lo que nos
parece cuando menos dudoso.

Como hemos indicado, son tres las principales cuestiones que se deben atender a la hora de someter a revision el
régimen de los tributos cedidos, si bien alguna de ellas ya ha sido resuelta tanto desde el punto de vista doctrinal
como jurisprudencial. Asi, en primer término nos referiremos a la generacion de desigualdades entre los
contribuyentes por el propio ejercicio de las competencias normativas; en segundo término, muy conectado con el
anterior, a la utilizacién de estas competencias como instrumentos al servicio de la competencia fiscal entre
territorios; y, por ultimo, a la inadaptacion de los tributos cedidos a las instituciones propias de los derechos civiles
autondmicos, alli donde existen, lo que introduce también disfunciones en su regulacién y aplicacion.

2.1. La cesion de competencias normativas como generadora de desigualdades

La primera consecuencia de la cesién de competencias normativas en el ambito de los tributos cedidos es,
I6gicamente, la posibilidad de que las normas adoptadas en los distintos territorios originen diferentes niveles de
tributacion. Esta decisidn en la configuracion del sistema de financiacién autonémico supuso redirigirlo a un modelo
mas préximo al federalismo fiscal asimétrico que a cualquier otro sistema de financiacién de entes subcentrales,
suponiendo, en opinién de algunos autores, una cierta «desnaturalizacién» de la propia nocién de tributos cedidos
3).

En todo caso, el hecho de que la normativa sobre los tributos cedidos pudiese dar lugar a diferencias gener6 que
algunos sectores se posicionasen de modo contrario a la opcién elegida por el legislador, en la medida en que se
entendia que podriamos estar ante una circunstancia que introduce diferencias entre los ciudadanos en el
cumplimiento del deber constitucional de contribuir, cuyas condiciones basicas de igualdad corresponde garantizar al
legislador estatal en virtud de la regla de atribuciéon de competencias establecida en el art. 149.1.1.2 CE. (LA LEY
2500/1978)

Sin embargo, tal posicionamiento debe matizarse, por cuanto —como ha recordado el TC en diversas ocasiones— la
disparidad normativa es una consecuencia ldgica de la autonomia y obliga a la busqueda de un equilibrio adecuado
entre la unidad de Espafia y la autonomia de las nacionalidades y regiones (STC 125/2021, de 3 de junio (LA LEY
62779/2021), F] 5.9). En este sentido, pretender la uniformidad de regulaciones supone tanto como negar dicha
autonomia constitucionalmente garantizada (recuérdese que la STC 14/1998, de 22 de enero (LA LEY 1770/1998), en
su FJ 11.0 establecido que «la igualdad de derechos y obligaciones en su aspecto interterritorial no puede ser
entendida [...] en términos tales que resulte incompatible con el principio de descentralizacion politica del Estado
(art. 2 C.E. (LA LEY 2500/1978)), pues ello impediria el ejercicio por las CCA.A. de las competencias que tienen
atribuidas»). No obsta a esta conclusidn la exigencia de que la diferenciacion existente deba basarse en una
justificacidon razonable y resulte proporcionada (STC 60/2015, de 18 de marzo (LA LEY 21135/2015), F] 4.9), ya que la
propia cesion de tributos no genera por si misma discriminaciones inadmisibles, al tener una clara justificacién en la
propia configuracidén del sistema de cesion.

Esto no impide que pueda considerarse que ha de existir algun limite en el ejercicio de la autonomia, ya que si bien
ésta excluye por si misma la uniformidad entre las normas de los distintos entes territoriales, si llevamos la posible
divergencia al extremo llegariamos a una suerte de soberania tributaria de las distintas comunidades que casaria mal
con el disefo territorial elegido por la Constitucién. Sin embargo, cabe afirmar que este es el camino en el que nos
movemos, pudiendo sostenerse ya en la actualidad la existencia de veinte regimenes diferentes en algunos de estos
tributos (en concreto, en el ISD) y que en opinidn de algunos autores ha implicado una afectacion al deber general de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos y a la igualdad tributaria, asi como probablemente al principio de
neutralidad impositiva (4) .
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Las diversas situaciones problematicas a las que nos referimos van incrementédndose progresivamente segun la
agrupacién de tributos que hemos asumido, siendo légicamente el correspondiente a los que hemos denominado
como «cuasi-propios» en el que se manifiestan con mayor crudeza las posibles disfunciones del sistema, hasta el
punto de que en ellos las divergencias se han tornado dificiimente conciliables con la propia idea de un sistema
tributario justo y coherente, mientras que en los que hemos denominado «compartidos» (y sefialadamente en el
ITPAID) no se han producido efectos de tan gran distorsion.

En resumen, no debe ponerse el acento en la posible diferencia normativa, sino mas bien en una cuestiéon del modo
en que se ejercen las competencias y de los limites que las comunidades deben respetar en este punto.

Cuestidn totalmente distinta es que el ejercicio de las competencias normativas, al generar per se las diferencias de
regimenes a los que nos hemos referido, pueda suscitar otros efectos no deseables o incluso contrarios a los
principios juridicos que deben regir la financiacidn territorial u otros igualmente trascendentes.

Asi, podriamos encontrarnos ante situaciones que supongan extralimitacién en el principio de territorialidad, en tanto
los tributos pueden recaer sobre bienes situados fuera del propio territorio autondmico (art. 157.2 CE (LA LEY
2500/1978)). Esta circunstancia se manifiesta de modo evidente en el IP y tal vez en el ISD. Al respecto, sin
embargo, cabe traer a colacién la doctrina del TC, conforme a la que los principios de territorialidad y unidad de
mercado «no pueden ser interpretados en unos términos que impidan a las instancias autonémicas, en el ejercicio de
sus propias competencias, adoptar decisiones cuyas consecuencias puedan proyectarse sobre otros lugares del
territorio nacional» (STC 168/2004, de 6 de octubre (LA LEY 2286/2004), F]J 5.9, y STC 28/2019, de 28 de febrero (LA
LEY 16322/2019), FJ 6.9).

Entendemos que la ampliacién de esta prohibicién constitucional realizada por el art. 9 LOFCA (LA LEY 1790/1980),
qgue incluye en la prohibiciéon de extraterritorialidad tanto los rendimientos como los gastos y los negocios, hechos y
actos celebrados fuera del ambito territorial (evidente en el caso del ejercicio de competencias normativas en el
IRPF), no es aplicable en este punto, puesto que la norma se refiere de modo exclusivo a los tributos propios,
aunque resulta indiscutible que el incremento de las potestades normativas ha aproximado un tanto a ambas
categorias (tributos propios y cedidos) y los efectos indeseados vetados a los tributos propios se producen sin
ningun tipo de cortapisa en el ambito de los cedidos.

Por otra parte, también conviene tener presente la otra limitacién prevista en el art. 157.2 CE (LA LEY 2500/1978),
en el sentido de prohibicién de medidas «que supongan obstaculo para la libre circulacidn de mercancias o servicios»,
esto es, la creacion de lo que podrian denominarse como «fronteras interiores». En nuestra opinién, resulta dificil que
con la configuracién actual de los tributos cedidos pueda darse una colisién con la libre circulaciéon de mercancias o
servicios, aunque es cierto que el gravamen en el IRPF de los rendimientos de las actividades econdmicas puede
suponer incentivos o desincentivos en este sentido, a pesar del cuidado que el art. 46 de la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre (LA LEY 22770/2009), puso en la limitacién de las posibles deducciones en cuota vinculadas al ejercicio de
actividades empresariales.

Estas exigencias derivan, como ha recordado claramente el TC, del principio de unidad de mercado establecido en el
art. 139 CE (LA LEY 2500/1978), por lo que, como sefiala la STC 125/2021, de 3 de junio (LA LEY 62779/2021), en su
FJ 5.9, «producirdn un obstaculo a la libre circulacién de personas y bienes contrario a los arts. 157.2 CE (LA LEY
2500/1978) y 9 c) LOFCA (LA LEY 1790/1980) aquellas diferencias tributarias de trato, de hecho o de derecho, que
establezcan las comunidades auténomas entre residentes y no residentes sin justificacidon suficiente [...] y sean
desproporcionadas respecto del fin constitucionalmente licito que persiguen».

Sin embargo, si tienen trascendencia evidente las medidas adoptadas en los tributos cedidos en lo relativo a la libre
circulaciéon de capitales y a la libertad de establecimiento, como por otra parte ha dejado claro el TJUE en muy
diversos pronunciamientos, especialmente en lo relativo a la imposicién sucesoria. Jurisprudencia que, por otra parte,
debe ser tomada como criterio interpretativo en el &mbito interno, como claramente ha sefialado nuestro TC en la
Sentencia 210/2012, de 14 de noviembre (LA LEY 175643/2012) (FJ] 9.9). Este punto puede resultar especialmente
complejo por cuanto el deslinde entre aquellas medidas que supongan un minimo elemento de distorsion desde la
perspectiva de la diferencia de residencia que supongan o no restricciones a la libre circulacion de capitales habra de
ser valorado casuisticamente. Lo que es de todo punto claro es que el sistema de cesién de competencias en el
ambito de los tributos cedidos es susceptible de generar tales situaciones.
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De hecho, han sido varios los supuestos en los que las comunidades han establecido beneficios fiscales limitados a
sus residentes y que han sido considerados contrarios al texto constitucional por utilizar al territorio como Unico
elemento diferenciador entre situaciones perfectamente idénticas (STC 60/2015, de 18 de marzo (LA LEY
21135/2015) —F] 5.9—; STC 52/2018, de 10 de mayo (LA LEY 59043/2018) —FJ 4.0— o STC 20/2022, de 9 de febrero
(LA LEY 18514/2022) —FJ 4.0—).

De igual modo pueden producirse situaciones en las que las competencias ejercidas por las comunidades auténomas
impliquen, por la via de los beneficios fiscales, pérdida de neutralidad impositiva desde la perspectiva de la empresa
(situacion que se puede suscitar de modo especial cuando los beneficios fiscales en los distintos tributos tengan por
destinatarios a quienes realicen actividades econdmicas o inversiones empresariales). En esta medida tales normas
podrian colisionar tanto con el derecho europeo de la competencia (manifestdndose como auténticas ayudas de
Estado conforme a la normativa de los Tratados y a los criterios jurisprudenciales establecidos por el TIUE) como con
la propia normativa interna, puesto que el art. 2 de la LOFCA (LA LEY 1790/1980) dispone que la regulacién adoptada
no podra «implicar, en ningln caso, privilegios econémicos o sociales ni suponer la existencia de barreras fiscales en
el territorio espafiol».

2.2. El ejercicio de las competencias normativas como instrumento de competencia fiscal

A pesar de que las diferencias de tributacion son, desde una perspectiva tedrica, perfectamente asumibles, las
Comunidades Auténomas han ido un poco mas alld. A nadie escapa que las competencias normativas han sido
usadas con relativa frecuencia para reducir e incluso suprimir el gravamen de los contribuyentes por algunos de estos
impuestos (especialmente IP e ISD), generando de este modo una suerte de competencia fiscal entre los distintos
territorios. Esta forma de ejercicio de las competencias normativas puede estar orientada ademas, en muchas
ocasiones, a la captacion de residentes, lo que por otra parte permite que la reduccidon de recaudacion por tales
tributos se compense con la elevacion de la procedente del tramo cedido del IRPF, al incrementar la Comunidad su
poblacién y ademas hacerlo con contribuyentes de capacidades econdémicas mas elevadas.

En este punto podrian traerse a colaciéon muchas de las reflexiones que se han generado en el ambito internacional
con relacidon a la competencia fiscal, y que han puesto de relieve situaciones poco deseables, comenzando por la
propia erosién de bases imponibles y un cierto resentimiento de la justicia del sistema tributario. En efecto, la
tendencia a la reduccidon del gravamen en el IP y en el ISD llevd a su practica desaparicion en varias comunidades,
que en un uso cuando menos extrafio de las competencias normativas decidieron ejercer su corresponsabilidad fiscal
reduciendo la tributacidn. Por supuesto, no es este el momento de volver a reiterar los diversos argumentos que se
han utilizado para avalar la pretendida supresiéon de ambos tributos, especialmente del ISD, pero en todo caso
conviene no olvidar la existencia de capacidad econdmica gravable en ambos tributos, que justifica plenamente su
subsistencia.

En nuestra opinidn, este tipo de competencia fiscal ha generado situaciones poco deseables y que encuentran dificil
acomodo en los principios que deben presidir la financiacién autonémica conforme al art. 2 de la LOFCA (LA LEY
1790/1980). Asi, creemos, se ha puesto en entredicho «la garantia del equilibrio econdmico» (art. 2.1.b) LOFCA (LA
LEY 1790/1980)), vinculada a la idea de desarrollo armdnico entre las diversas partes del territorio; y con ello puede
haber peligrado la garantia de un nivel base equivalente de financiacion de los servicios publicos fundamentales,
independientemente de la Comunidad Auténoma de residencia (art. 2.1.c) LOFCA (LA LEY 1790/1980)). Pero esta
carrera hacia el fondo en el &mbito de la tributacion cedida y sus efectos han supuesto sobre todo claros ataques a
otros dos principios esenciales: el de solidaridad entre las diversas nacionalidades y regiones (art. 2.1.e) LOFCA (LA
LEY 1790/1980)) y la lealtad institucional (art. 2.1.f) LOFCA (LA LEY 1790/1980)).

Asi, este tipo de situaciones ha generado efectos indeseados, como un cierto efecto llamada sobre los grandes
patrimonios hacia las comunidades con menor gravamen, que probablemente puedan permitirse compensar por via
del IRPF la pérdida de recaudacion derivada de la disminucidn de tipos. Pero no menos cierto es que en otras
comunidades, con mas dificultades para la captacion de recursos, se ha producido el efecto contrario, lo que ha
menguado sus posibilidades recaudatorias. Desde nuestro punto de vista esta consecuencia afecta de modo frontal
al principio de solidaridad entre las distintas nacionalidades o regiones establecido en la propia constitucién en su
art. 2 (LA LEY 2500/1978), ya que las medidas que adoptan las comunidades con mayor potencial recaudatorio
implican una reducciéon de dicha potencialidad en las restantes, incrementando a su vez la brecha entre ellas.
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Por otra parte, al centrarse las medidas en que se ha producido de forma mas evidente la competencia fiscal en el IP
y en el ISD se ataca frontalmente a otro principio esencial, el de distribucién de la riqueza establecido en el art. 131
CE (LA LEY 2500/1978), ya que se trata precisamente de dos de los tributos con mayor influencia en tal
redistribucién.

En consecuencia, sin prejuzgar el caracter lesivo o beneficioso de la competencia fiscal en general, parece evidente
que en el marco que nos atafie ha manifestado la primera de las caracteristicas citadas, ya que del ejercicio de las
competencias normativas en tributos cedidos se ha derivado una menor recaudacion alli donde podia ser mas
necesaria, rompiendo la idea de solidaridad y de hacer que la riqueza esté al servicio del interés general a través de
su mas justa distribucién.

No queremos decir con esto que algunas comunidades se hayan convertido en una suerte de «paraisos fiscales» en el
marco de los tributos cedidos. Dicha afirmacidon probablemente seria exagerada, pero lo que si es claro es que un
cierto nivel de dumping se ha generado.

Y es en este punto donde el otro principio que menciondbamos, el de lealtad institucional, ha sido claramente puesto
en entredicho. Este principio se presenta en la LOFCA (LA LEY 1790/1980) como aquel que «determinara el impacto,
positivo o negativo, que puedan suponer las actuaciones legislativas del Estado y de las Comunidades Auténomas en
materia tributaria». Con relacidn a su contenido, el TC, por lo que en este punto nos interesa, establecié claramente
gue este principio «estd vigente y ha de ser atendido entre los poderes de las diversas Comunidades Auténomas, a
las que, en efecto, el principio de solidaridad, que en el art. 2 de la Constitucién (LA LEY 2500/1978) encuentra
general formulacién y en el art. 138 (LA LEY 2500/1978) de la misma se refleja como "equilibrio econdmico, adecuado
y justo entre las diversas partes del territorio espafiol" y prohibiciéon entre éstas de "privilegios econdmicos o
sociales", requiere que, en el ejercicio de sus competencias, se abstengan de adoptar decisiones o realizar actos que
perjudiquen o perturben el interés general y tengan, por el contrario, en cuenta la comunidad de intereses que las
vincula entre si, que no puede resultar disgregada o menoscabada a consecuencia de una gestion insolidaria de los
propios intereses» (STC 61/1990 (LA LEY 1474-TC/1990), de 5 de abril, F] 7.9).

Pero mas alla de la propia responsabilidad de los entes autonémicos, esta claro que llegar a un punto en el que los
desequilibrios y desigualdades son tan evidentes es al menos en una parte por una cierta inactividad estatal al
respecto, ya que las competencias estatales contempladas en el art. 149.1.1.@ (LA LEY 2500/1978) y 14.2 CE (esto
es, la garantia de las condiciones basicas de igualdad en el cumplimiento del deber de contribuir y la hacienda
general) permiten, en nuestra opinion, la adopcion de medidas concretas orientadas a revertir la situacion. Piénsese,
ademds, que si estamos ante normativa autonémica que pone en jaque las disposiciones de la LOFCA (LA LEY
1790/1980), y dado su papel como elemento del bloque de constitucionalidad (STC 94/2017, de 6 de julio (LA LEY
96024/2017), F] 2.y STC 65/2020, de 18 de junio (LA LEY 55213/2020), FJ] 4.2), existen instrumentos mas que
suficientes para poder revertir algunas de tales medidas.

Aun asi, al menos en dos ocasiones el poder central ha recurrido al establecimiento de tributos con finalidad
armonizadora: por una parte, con relacién al Impuesto sobre Depdsitos en las Entidades de Crédito y, por otra, con el
Impuesto Temporal de Solidaridad de las Grandes Fortunas. Con relacién al primero, el TC en su sentencia 26/2015,
de 19 de febrero (LA LEY 6627/2015), sentd doctrina en el sentido de que «forma parte del ambito competencial del
Estado el establecimiento de un tributo cuya finalidad central es armonizar una determinada materia imponible, lo
gue encuentra amparo concreto en la prevision contenida en el art. 6.2 LOFCA (LA LEY 1790/1980)» (FJ 4.9). El
segundo, mucho mas recientemente, ha sido avalado por las sentencias del TC 149/2023, de 7 de noviembre (LA LEY
308262/2023); 170/2023 de 22 de noviembre (LA LEY 322756/2023); 171/2023, de 22 de noviembre (LA LEY
322757/2023); 189/2023, de 12 de diciembre (LA LEY 355714/2023); y 190/2023, de 12 de diciembre (LA LEY
355715/2023). En ellas se considera que el ejercicio de la competencia armonizadora por el Estado es alin mas
evidente en este segundo tributo, en la medida en que —a diferencia del anterior— no supone un desplazamiento de
la competencia autondmica, al poder seguir legislando las comunidades sobre el IP de modo que, de producirse el
vaciamiento de alguno de los tributos, sera el estatal el que vea mermada su potencialidad recaudatoria.

En el punto que nos interesa ahora es este segundo supuesto el que realmente resulta trascendente, ya que en el
primero la armonizacién inicial se dirigié a evitar que los entes territoriales estableciesen el tributo sobre depésitos.
Sin embargo, en el caso del Impuesto Temporal de Solidaridad de las Grandes Fortunas el objetivo era precisamente
el contrario, garantizar la existencia del gravamen, y de hecho el efecto pretendido se consiguié, al menos
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parcialmente, porque algunas comunidades reintrodujeron la tributacion por el IP.

Sin embargo, este tipo de soluciones no son mas que simples parches puestos por el legislador estatal, con mayor o
menor éxito, en situaciones sangrantes, pero distan mucho de ser la alternativa idonea. Asi, entendemos que la
solucién, al igual que en el ambito europeo, debe venir de la mano de la labor armonizadora de modo claro y directo.
Al respecto, la situacion a la que se ha llegado deberia haber generado, en nuestra opinién, la aplicacién de la
prevision del art. 150.3 CE (LA LEY 2500/1978), esto es, la aprobacion de leyes armonizadoras de las disposiciones
normativas de las comunidades auténomas en virtud de la exigencia del interés general, si bien es cierto que la
necesidad de apreciacion de la necesidad por mayoria absoluta de ambas camaras nos presenta tal posibilidad como
una quimera, al menos en el contexto actual.

En el marco de una disposicién armonizadora como la que se sugiere, podria ser relativamente sencillo optar por
garantizar un nivel minimo (y tal vez uno méximo) de tributacién por los diversos impuestos cedidos en los que se
permite el ejercicio de competencias normativas (5) , recurriendo bien a la exigencia del cumplimiento de un requisito
similar al establecido en el ambito de la hacienda foral (respeto a un nivel de presidn fiscal efectiva equivalente a la
estatal) o bien, aln de modo mas sencillo, incorporando un nivel de gravamen minimo al estilo del que se introdujo
en el marco del Impuesto sobre Sociedades.

2.3. El diverso alcance de las competencias normativas cedidas: la inadaptacion del tributo a
las categorias civiles

El punto de partida de esta cuestion es la constatacién de la existencia de un elemento que se ha destacado poco en
el analisis de la cesién de competencias normativas en esta materia: el relativo a la escasa o nula posibilidad que
tienen las Comunidades Autonomas de adaptar las previsiones de los impuestos cedidos a las especialidades del
derecho civil propio de cada una de tales comunidades, cuando tengan atribuidas competencias también sobre dicho
ambito.

Es precisamente este aspecto el que nos suscita mayor interés, en la medida en que al configurarse la cesion de
competencias exclusivamente sobre los elementos de cuantificacién de los tributos, se han evidenciado las
inadecuaciones de unos impuestos cuyos elementos definitorios son regulados por el legislador estatal y que, en
consecuencia, no tienen en consideracion la existencia de figuras o soluciones divergentes en los derechos civiles
autonomicos. Cierto es que en este punto estamos una vez mas ante las inevitables consecuencias de la autonomia
y la consideracion de las diversas soluciones como acordes con dicho principio constitucional, y la solucién ha tenido
que pasar, en ocasiones, por reformular las normas forzando la auténtica naturaleza juridica de los negocios.

Asi, cabe citar la realidad de los multiples pactos o contratos sucesorios existentes en los distintos territorios,
inicialmente ni siquiera previstos en la normativa del ISD, lo que generd diversos conflictos, especialmente en cuanto
al devengo del impuesto, que se han ido resolviendo a lo largo del tiempo y que acabaron por plasmarse en el art. 24
LISD (LA LEY 2421/1987) como un supuesto especifico de devengo, atendiendo a su condicién de pactos con efectos
de presente. Pero al tratarse de instituciones de naturaleza sucesoria, ha sido preciso tener presente esta condiciéon
a la hora de cuantificar el tributo, de modo que debe ser reinterpretada constantemente la normativa tributaria.

Ademas, este tipo de negocios han generado también problemas desde la perspectiva de las normas sobre
acumulacién contempladas en la LISD (LA LEY 2421/1987), pues técnicamente no se configuraban como donaciones
acumulables, con lo que la ratio de la norma quedaba facilmente vulnerada con el recurso a los pactos sucesorios y
no fue hasta la reforma introducida por la Ley 11/2021, de 9 de julio (LA LEY 15852/2021) cuando se soluciond la
circunstancia antedicha a través de la equiparacion de nuevo, en este punto, entre transmisiones sucesorias inter
vivos con efectos de presente y donaciones.

Algo similar puede ocurrir en el ambito del ITPAID, especialmente en lo relativo a las transmisiones patrimoniales
onerosas, modalidad en la que encajaran mas o menos con relativa facilidad algunos institutos propios de los
derechos autondmicos, sin perjuicio de que en ocasiones las soluciones aplicables en cuanto al régimen tributario
puedan exigir una cierta interpretacion extensiva que en ocasiones podria rozar la prohibicidén del uso de la analogia
contemplada en la LGT (LA LEY 1914/2003).

Ademas, algunos de estos negocios que tipicamente se prevén como formas de transmisiones patrimoniales al
margen de cualquier fendmeno sucesorio pueden verse abocadas, en funcidn de los plazos legales, a tributar como si
tuviesen dicha naturaleza, a través de la aplicacién de las normas de adicion de bienes que permiten que se pueda
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calificar como heredero o legatario al adquirente que no tengan dicha condicién. Cierto es que esta conclusién no es
en absoluto exclusiva de los negocios de Derecho civil propio de las Comunidades Autdnomas, pero puede desvirtuar
su utilizaciédn en ocasiones.

Tan evidente es la falta de conexidén entre la normativa civil autondmica y la regulacién de los tributos cedidos que
en ocasiones las Comunidades Auténomas han configurado beneficios fiscales como estimulo al uso de dichas figuras
(6) , lo que desde luego puede cumplir con su finalidad incentivadora, pero no hace mas que evidenciar una
deficiente regulacion, ya que pretende compensar el gravamen —previsiblemente excesivo o no deseable— que se
deriva de una legislacién que no tiene en cuenta la diversidad de normativas civiles en presencia.

Tal vez estos problemas podrian solucionarse permitiendo que las Comunidades Auténomas que tengan competencia
para el desarrollo de su Derecho Civil propio puedan asumir competencias también sobre los elementos definitorios
del tributo para incluir regulaciones mas ajustadas a dichas figuras. Ademas, esta idea podria conectarse con el
planteamiento que se ha venido siguiendo para el control de la posible creacién de tributos propios, que es la
vinculacidn de estos con las competencias sustantivas a las que sirven, siguiendo la construccién que del principio de
instrumentalidad fiscal ha realizado el TC en las sentencias 37/1987, de 26 de marzo (LA LEY 781-TC/1987) (FJ 13.9)
y 98/2018, de 19 de septiembre (LA LEY 125941/2018) (FJ 4.9).

Sin embargo, una propuesta como la que se acaba de formular presenta a su vez ciertas complejidades. Por una
parte, estariamos ante una soluciéon que incidiria en la asimetria del sistema, puesto que algunas comunidades
tendrian un dmbito material de competencias normativas cedidas mayor que otras. Como ya hemos sefialado, las
asimetrias en si mismas parecen asumibles y probablemente hasta deseables, pero en todo caso deberian pasar por
un filtro que garantice una minima equivalencia de gravédmenes entre los territorios.

Incidiendo en esta linea, por otra parte, podriamos llegar a sostener que este tipo de impuestos podrian configurarse
como una suerte de tributos propios «sui generis» en la medida en que las comunidades podrian regular
practicamente todo el régimen del impuesto, aunque entendemos que no podrian tomar decisiones sobre su
existencia o no y que, ademas, como ya hemos indicado, deberia existir una cierta labor armonizadora que
garantizase el cumplimiento del deber de contribuir en unas condiciones minimas de igualdad en todo el territorio
espafol.

Somos conscientes de que una propuesta como la que acabamos de esbozar supone, en el mejor de los casos, una
reforma relativamente importante del sistema actual de financiacion autondmica, puesto que probablemente seria
preciso modificar el juego de los arts. 9 (LA LEY 1790/1980) y 11 de la LOFCA (LA LEY 1790/1980) para dar entrada a
esta suerte de categoria hibrida, especialmente ademas por la trascendencia que la regulacidén podria tener sobre la
garantia prevista en el art. 157.2 CE. (LA LEY 2500/1978)

Por otra parte, esta conexidn entre el Derecho Civil autonémico y los tributos ha sido esgrimida por algunos autores
como argumento para la derogacién (o al menos la reformulacién) de uno de los impuestos cedidos, el ISD, al socaire
de las previsiones en las normas de algunas comunidades de la limitacién de la responsabilidad de los herederos a
los bienes integrados en el caudal hereditario sin necesidad de recurrir a la aceptacion a beneficio de inventario
(responsabilidad intra vires hereditatis) (7) .

Con relacién a este tema, sin embargo, entendemos que ajustarse al Derecho civil no puede llevar a negar la
evidente capacidad econdmica que existe en la transmision hereditaria, de modo que no se justificaria la supresién
del gravamen en tales situaciones. Sin embargo, la posible conformacién del gravamen como una especie de tributo
propio, como acabamos de sefalar, podria permitir que sus normas reguladoras adoptasen perspectivas diferentes
gue conciliasen la disposicion juridico-privada con la normativa tributaria. En este sentido, por ejemplo, configurar un
impuesto que gravase la transmision hereditaria y no la adquisicidn por los herederos de sus respectivas cuotas (una
suerte de impuesto sobre la herencia) permitiria su liquidacidén con caracter previo a la adquisicion, de modo que se
garantizaria su pago con los bienes integrados en el patrimonio hereditario.

Una soluciéon como esta, sin embargo, podria no ser deseable porque supondria dejar al margen de la cuantificacién
del tributo las circunstancias personales de los adquirentes, convirtiéndose en una suerte de impuesto objetivo, que
en nuestra opinion casaria mal con las estructuras de un sistema tributario moderno, y también dejaria de ser un
instrumento para la redistribucién de la riqueza, papel que claramente corresponde al ISD en su configuracion actual.
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3. Alternativas de regulacién

Una vez esbozados los diversos problemas que se han ido generando en el ejercicio de las competencias normativas
sobre los tributos cedidos, parece procedente contemplar las distintas posibilidades que se podrian plantear para
corregir los efectos no deseados de la regulacién actual.

Ya hemos ido mencionando algunas alternativas de modo paralelo a la exposicién de los aspectos negativos del
sistema, pero procede realizar una exposicion mas sistematizada de las distintas opciones.

Como punto de partida hay que resenar que el tema ha sido objeto de atenciéon por parte de los diversos grupos de
expertos que han sido encargados de realizar propuestas de mejora del sistema y, de modo mas concreto, por dos de
ellos: la comisién de expertos para la revisidon del modelo de financiacidon autondmica (2017) y el Comité de personas
expertas para elaborar el Libro Blanco sobre la reforma tributaria (2022).

Ambos grupos han puesto el acento, por lo que en este punto interesa, en la realizacién de propuestas de
coordinacidon o armonizacién en los dos impuestos en los que el ejercicio de competencias normativas ha sido mas
intenso y generador de distorsiones, el ISD y el IP.

Asi, la comisidén de expertos para la revision del modelo de financiaciéon autondmica se inclind, como opcién
prioritaria, por la armonizacién de bases imponibles y liquidables, reduciendo la capacidad normativa de las
comunidades auténomas a las escalas o tipos de gravamen vy, tal vez, a deducciones o bonificaciones en la cuota.
Entiende la comisién que, de este modo, se mantiene el potencial recaudatorio y no se restringe la autonomia de
ingreso. Adicionalmente, se suscita la posibilidad del establecimiento de un nivel minimo de tributacion, si bien con
divergencias en ambos tributos, puesto que en el IP (al margen de las dudas sobre la procedencia del mantenimiento
de la figura) no existe unanimidad sobre la conveniencia de ese nivel minimo de tributaciédn; mientras que en el ISD
si se propugnan con claridad esos niveles minimos «que impidan que una posible espiral de competencia a la baja
termine con la practica desaparicion del tributo», asumiendo el modelo propuesto por la Comisién de Expertos para la
Reforma del Sistema Tributario Espafiol de 2014 en el sentido de un minimo exento Unico seguido de una tarifa lineal
que se situase entre el 4-5% y el 10-11%, segln los grados de parentesco.

Por su parte, el Libro Blanco de 2022 plantea con relacién a la necesidad de coordinar o armonizar el ejercicio de las
competencias normativas cuatro posibilidades, que serian: a) la posible existencia de un tributo autonémico con
capacidad normativa plena coexistiendo con el tributo estatal, de cuya cuota seria deducible el autonémico (impuesto
estatal como minimo subsidiario), b) regulacién por el Estado y las Comunidades Auténomas de modo independiente,
a partir de una base imponible comun, de los minimos exentos, deducciones y bonificaciones aplicables en los tramos
estatal y autondmico, correspondiendo la totalidad de la recaudacién a la comunidad auténoma; c) regulacién por el
Estado de todos los elementos de los tributos hasta la base imponible comun y fijar unos topes maximos para la
elevacién del minimo exento o de las bonificaciones y deducciones o para la reduccion de la tarifa; y d) establecer
horquillas que operarian sobre el minimo exento, la tarifa, las deducciones y las bonificaciones, de modo que las
Comunidades Auténomas no podrian ni elevar ni reducir la tributacidon por encima o debajo de tales umbrales. Como
puede apreciarse, todas las opciones estarian garantizando que no pueda suprimirse la imposicion por la via del
ejercicio de las competencias normativas, pero tendrian cierto impacto (creciente en funcién de la enumeracion)
sobre la titularidad de dichas competencias y cierta dificultad practica (en orden decreciente) para su implementacion
normativa.

Partiendo de la correccién técnica de todas las propuestas expuestas, consideramos que debemos ponerlas en
conexidn con los principales conflictos resefados, ya que probablemente no todas las alternativas resolverian por
igual las distintas situaciones.

Asi, por una parte, parece claro que el principal problema que se ha tenido en cuenta es el relativo a la competencia
fiscal a la baja. Al respecto, entendemos que cualquiera de las posibilidades que garantice un gravamen minimo
comun podria resultar valida, pero no todas tienen las mismas implicaciones sobre la autonomia financiera. Desde
nuestro punto de vista, cualquier solucién que pase por reducir las competencias ya atribuidas a los entes
territoriales chocara de frente con su oposicién en el marco del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, pues
percibirdn, probablemente con razén, la solucién como una restriccién de su autonomia. De hecho, en esta situacién
estarian tres de las cuatro propuestas realizadas por el Libro Blanco, ya que supondrian la pérdida de la posibilidad
de establecer reducciones en el ISD y limitarian las posibilidades de establecimiento de los restantes elementos de
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cuantificacion. En idéntica circunstancia nos encontrariamos de seguir las propuestas de la comision de expertos para
la revisién del modelo de financiaciéon autondmica, ya que propugnaba la homogenizacién de las bases imponibles y
liquidables antes del establecimiento del tipo minimo, en su caso.

Asi, pues, la opcién que parece mas adecuada para salvaguardar el nivel actual de autonomia financiera es la primera
de las manifestadas por el Libro Blanco, es decir, la coexistencia del tributo estatal y el autonémico, siendo este
segundo deducible del primero. El propio comité de personas expertas ha puesto de relieve que podria resultar
especialmente complejo estructurar normativamente esta propuesta, porque exigiria modificar de forma importante el
régimen de la financiacién autondmica. Siendo ello cierto, no lo es menos que parece que es la linea en la que ha
decidido actuar el legislador, puesto que —mutatis mutandis— es lo que ha sucedido con el Impuesto Temporal de
Solidaridad de las Grandes Fortunas con relacién al IP.

Por otra parte, la otra gran cuestidn suscitada, relativa a la necesaria adaptacion de la normativa tributaria a las
disposiciones de los derechos civiles propios de las Comunidades Autonomas, en nuestra opinién, no es facil de
resolver si no es ampliando al ambito de los elementos definitorios del tributo la competencia autondmica. De todas
las propuestas recogidas, so6lo el primer escenario disefiado en el libro blanco abriria la puerta a la solucién de esta
problematica, ya que la coexistencia del tributo estatal y el autondmico, siendo el estatal la garantia del nivel
minimo de tributacién, podria perfectamente facilitar la introduccién de las normas necesarias para adaptar la
regulacion tributaria a la civil y al mismo tiempo garantizaria una cierta armonizacion del sistema.

Teniendo en cuenta que en el dmbito de los tributos cedidos en sentido estricto (sin competencias normativas) y
aquellos otros que hemos denominado como «compartidos» (IRPF e ITPAID, principalmente) no se han planteado con
la misma crudeza las consecuencias del que claramente es un uso inadecuado de las competencias normativas
cedidas, entendemos que podria ser una buena solucion intentar esa coexistencia impositiva en los dos tributos mas
conflictivos, de modo que permitiesen testar este tipo de soluciones, mas generosas con la autonomia financiera y al
mismo tiempo respetuosas con los principios basicos que en la actualidad se ven vulnerados por los desarrollos
normativos tan asimétricos.

Por ultimo, debemos sefialar que la mayoria de las propuestas que se han realizado han considerado también como
problematica la fijacion de un minimo impositivo, pues consideran que seria aplicable también a los territorios
forales. En nuestra opinidn, tal cuestion es discutible, puesto que el problema se circunscribe al sistema de las
comunidades de régimen comln y en el marco de los tributos cedidos y, por otra parte, porque los propios
instrumentos del régimen de convenio y concierto prevén garantias de un nivel tributario global similar al del Estado,
de modo que por la via de esta clausula probablemente se podria obviar la cuestidon con referencia a los territorios
titulares del poder financiero en dichos sistemas forales.

4. Propuesta conclusiva

Una vez expuestos los principales problemas que se generan en el ambito de la imposicidn cedida y las alternativas
existentes en su regulacién, nos resta plantear simplemente una suerte de cierre en la que expongamos nuestra
posicion al respecto.

En este sentido, lo primero que debe destacarse es que la existencia de competencias normativas en los tributos
cedidos se ha manifestado como un instrumento claramente potenciador de la autonomia politica y financiera de las
Comunidades Auténomas, pero que el uso indebido por parte de algunas de ellas, derivado de los efectos frontera
con los ordenamientos forales y tal vez de una cierta conviccién ideoldgica, asi como de una visidén cortoplacista
desde la perspectiva de la corresponsabilidad fiscal, han generado problemas de competencia fiscal, con todo lo que
ello supone de distorsién en el sistema.

Precisamente por esto, consideramos que no debe procederse sin mas a una recentralizacién de las competencias
normativas, como se ha propuesto en multiples ocasiones, sino a una labor de coordinacién y de armonizacién por
parte del poder central, que es el Unico que puede realizarlo.

En esa linea, creemos que la solucion pasa por la adopcién de leyes armonizadoras, en la linea marcada por el art.
150 CE (LA LEY 2500/1978) vy, en virtud de ellas, adoptar la solucion que mas se adapte a la realidad de cada tributo
cedido. Asi, en el momento presente consideramos que sélo seria necesario armonizar realmente el ISD, dado el
efecto que en esa linea generd en el IP el Impuesto Temporal de Solidaridad de las Grandes Fortunas.
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Y en el ISD entendemos que la Unica forma de dar cabida tanto al respeto a la autonomia financiera como a los
principios de solidaridad y suficiencia (en ultima instancia garantes del mantenimiento del Estado Social y
Democratico de Derecho) y también a la adaptacién de las normas tributarias a los derechos civiles autonémicos
pasa por el escenario de la coexistencia de un tributo estatal y uno autonédmico deducible en aquel, como hemos
sefialado.
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