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DIVISAS

“Hagamos facil lo que de por si entrafia un sacrificio en su economia: el pago de
sus impuestos”.
ADAM SMITH

“La indole de las contribuciones reclama un cuidado escrupuloso en asegurar las
entradas y salidas de sus productos del Erario. Resultado de las privaciones mas
sensibles, cualesquiera malversacion de los gastos publicos y hasta el menor aban-
dono en la cobranza es delito ; Y qué consuelo le queda al hombre después que la
mano fiscal le arranca parte de sus riquezas con el objeto de satisfacer con ellas las
obligaciones del erario, sino el vivir seguro de que se invierte en ellas, que los
demds individuos de la sociedad le acompafian en las privaciones y que los sacrifi-
cios pecuniarios que ofrece en el altar de la patria no reciben aplicaciones del obje-
to de los santifica? Este es el noble fin de la cuenta y razén: hacer que ningun indi-
viduo deje de pagar la cuota que la Ley sefiala, que no satisfaga mas de lo que legi-
timamente le toque y que los rendimientos de las contribuciones se empleen reli-
giosa y puntualmente en el pago de las obligaciones del Estado, que son las que
justifican las exacciones”.

JOSE DE CANGA ARGUELLES

“El Derecho tributario ha originado en todos los tiempos y sigue originando una
permanente tension entre el individuo y la comunidad. Relajar y equilibrar esta
tension es una de las grandes tareas que el hombre y sus colectividades tienen
planteadas en la vida comunitaria”.

HEINZ PAULICK

13
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PREAMBULO

“El tema de la Administracién financiera quiza sea poco atractivo, pero en todo
€aso, su importancia es vital”.

A.R. PREST

“La ejecucidn de las leyes es mas importante que su elaboracion”.

THOMAS JEFFERSON

1. Enunciacion y justificacion del tema.

Adam Smith en su inmortal Investigacion de la naturaleza y causa de la riqueza de las
naciones al pasar revista a las maximas que deben gobernar a todos los tributos en
general estamp0 la siguiente afirmacion; “La certeza de lo que cada individuo debe
pagar es materia de tanta importancia, que una desigualdad considerable en el modo
de contribuir no acarrea, seguin han experimentado todas las naciones, un mal tan
grande como la mas leve incertidumbre en la cuantia del tributo”. Luego de ver al
inclito escocés poner asi el pafio al palpito, no tendremos nosotros el atrevimiento
de intentar afirmar lo mismo con otras palabras, pero si debemos registrar que tal
aserto nos coloca ante una de las vigas maestras del recurrentemente anhelado “sis-
tema fiscal ideal” sobre el que llevan meditando siglos las mejores cabezas. Parece
obvio que garante o artifice de tal certeza haya de ser una organizacion que sepa dar
encardanura al desnudo esqueleto normativo, porque es una verdad incontestable
gue un sistema normativo vale lo que valga el organismo encargado de aplicarlo. Es
decir, que un “sistema fiscal ideal” no s6lo debe ser un instrumento normativo per-
feccionado en un grado tal que haga hacedera una extraccion publica de la riqueza
con criterios de suficiencia y justicia redistributiva, 0 una instancia constitutiva-
mente adaptable a un contexto socioeconémico que posee ingredientes tales como
la estructura y la coyuntura econdmica o el ajuste presupuestario pablico, y que sub-
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yace sobre unos fundamentos socioculturales que rigen en ultimo extremo el uni-
verso relacional de los contribuyentes, la sociedad y las instituciones politico-admi-
nistrativas. También, y ésto es irrenunciable, debe coadyuvar a la modificacion de este
estado de cosas mediante la puesta en marcha de un poder o potestad para el cum-
plimiento de los derechos y obligaciones tributarias; por ello es de esencia la bus-
queda de la avenencia de los ciudadanos con los fines de ese sistema fiscall. Para tal
menester, obvio es decirlo, dicha organizacion ha de ser eficaz, eficiente y objetivamente
administrable. Por ello tenia razon Alan Peacock cuando dio por sentado que en toda
reforma fiscal desempefian un papel no sélo los ciudadanos, los partidos politicos o
los organismos internacionales, sino también la burocracia fiscal; sencillamente la
politica tributaria es Administracién tributaria®. Sin embargo, en la realidad de las
cosas la Administracion tributaria ha sido tradicionalmente preterida no sélo en las
reformas tributarias® sino también en el propio estudio cientifico del Derecho

1 Cfr. PEDRO F.J. PAVESI "La adecuacion de la Administracion tributaria al medio de actuacion” en Actas de la XXXI
Asamblea General de C.I.A.T (Buenos Aires 1997) pp.122-129.

2 JORGE COSULICH AYALA “Sistema de informacion en la Administracion tributaria” en Actas de la XXXI Asamblea
General del CIAT, (Buenos Aires 1997), p. 41.

3 Sin embargo se trata de una cuestion de importancia extraordinaria, importancia que recrece ain mas en los sistemas
tributarios adheridos por tradicion al estilo latino; distintas comisiones de expertos ad hoc asi lo testifican: Informe de la
Comisién Cosciani (Italia), Comisién Musgrave (Colombia), Dictamen de Bird y Oldman (México), Informes periddicos
del Consejo de Impuestos (Francia) etc. También ha sido tema que ha desasosegado a ilustres politicos conscientes de su
enorme relevancia para el manejo de la cosa pablica. Ahi va un manojo de intervenciones parlamentarias ilustrativas para
el caso de Espafia.

Oponiéndose al establecimiento de un impuesto sobre los beneficios extraordinarios, Camb6 en 1916 se expresaba
asi: “Hemos de manifestar que entendemos que la Administracién de la Hacienda en Espafia no esta preparada para la
exaccion de tributos de esta naturaleza. Un impuesto sobre la renta, un impuesto sobre los beneficios, aln sobre los bene-
ficios normales, se considera ya el Ultimo grado de perfeccion del régimen tributario de un pais, y en Espafia estamos en
los comienzos”; y concluia: “Yo digo al sefior Ministro de Hacienda que si se aprobaran estos proyectos, y especialmente
el proyecto sobre beneficios extraordinarios, el Tesoro tendria ingresos insignificantes pero la Administracion espafiola
llegaria a un grado tal de desprestigio y de deshonra, que el divorcio entre la Administracion y el pais seria definitivo”.
El Ministro Arglelles en 1921 disert6: “... Espafia estd clamando, estd pidiendo la justicia a voces que estableca el
impuesto personal sobre la renta. Pero yo he venido en esta tarde a decir la verdad, y si mafiana las Cortes espafiolas vota-
sen la ley més perfecta que pudiera idearse, el Ministro de Hacienda se encontraria con la enorme dificultad de no poder
cobrar el tributo, y no podria cobrarle porque falta la maquina, porque falta el organismo, porque carecemos de la orga-
nizacion adecuada para una funcién tan delicada como esa, y si 20 6 30.000 contribuyentes mas, que son los que la ulti-
ma reforma ha echado sobre la Administracion crean una verdadera dificultad, ;qué ocurrira con siete u ocho millones de
contribuyentes?. En febrero de 1932 el Ministro Carner expuso: “Yo os digo a todos los que patrocinan esta introduccion
que la introduccion de un impuesto sobre la renta hubiera sido catastréfica, porque ni siquiera hubiésemos logrado tener,
no teniamos, no tenemos la organizacion administrativa necesaria, los elementos precisos para la formacion y para la
recaudacion de este impuesto”. Calvo Sotelo en 1927 confesd: “ No se le oculta al Gobierno que la Administracion de la
Hacienda espafiola no es actualmente el 6rgano adecuado para la gestion de un buen impuesto sobre la renta. Pero tam-
bién lo es que no se puede pensar ni intentar formar el drgano sin que exista la funcidn”. Més recientes son las siguien-
tes palabras del Ministro de Hacienda Monreal Luque en 1972: “Se ha llegado a decir que la reforma de la Administracion
fiscal deberia denominarse la principal reforma tributaria”.

En el &mbito internacional debe apuntarse sin embargo una loable organizacion volcada integramente en esta mate-
ria, y de la que forma parte Espafia, el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (C.I.A.T.) (hasta 1997 Centro
Interamericano de Administradores Tributarios) fundado en 1967. Tiene 28 miembros americanos y cinco paises euro-
peos asociados, Espafia y Portugal, Francia, Italia y los Paises Bajos. También mediante un acuerdo de cooperacion téc-
nica ha contado con una misién permanente alemana. El articulo 2 de sus estatutos quiere hacer de esta organizacion un
foro de intercambio de experiencias entre los paises miembros y asociados, y también un instrumento de asistencia entre
los paises miembros y asociados para el mejoramiento de sus Administraciones tributarias; sobre este punto destaca la
difusién de técnicas de administracion para el perfeccionamiento de las Administraciones tributarias a través de anélisis
comparativos del tipo benchmarking. Sus actividades se orientan a través de un plan estratégico.
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Tributario®. Pues bien, para poner algo de luz sobre esta terra incognita, y en gracia
a ese ansiado “sistema fiscal ideal”, se ha pretendido, modestamente, emprender la
investigacidn que arranca con estas lineas proemiales.

Adelantamos que nuestra indagacion va a auscultar una realidad historica actua-
lizada. Por ello, parafraseando a Schlegel podriamos decir que la Administracion en
general y la tributaria en particular “no es un sistema sino Historia”. Queremos
decir que con esta perspectiva historica aludimos a una realidad de “aqui” y “ahora”.
Es decir, radicada en su ambito histérico propio®, desechando una perspectiva ficti-
cia 0 anacrdnica, o lo que es lo mismo abstracta. Si no procediésemos de esa mane-
ra, nuestra investigacion se derrumbaria por los precipicios de la razon pura imagi-
nativa cultivadora de un derecho “ideal”, fruto de un pensamiento abstractivo, que
sblo sirve para mostrar su imposibilidad. Incurririamos asi en una situacion pareci-
da a la que se dijo en su dia del argumento ontolégico de San Anselmo: que desde
un clavo pintado en la pared sélo se puede colgar una chaqueta también pintada en
la pared®. O, si se prefiere exponer de otra manera, no existe una “teoria pura del
Derecho” al kelseniano modo segun la cual, postulado el Derecho como objeto cien-
tifico independiente, ha de seguirse una metodologia quimicamente pura que acota
un campo de conocimiento desprendido de toda adherencia ética, politica, o social
0 econdmica. Por ello reduccionistamente la ciencia del Derecho es entendida de
modo exclusivamente normativo.

Por consiguiente, el planteamiento del tema de la investigacion forzosamente ha de
tomar posesion del ambito poblacional, econdémico y politico en que se desenvuelve la
institucion objeto de la encuesta’. Para tal menester hemos optado por aplicar el estu-
dio de la Administracion tributaria del Estado Social de Derecho al &mbito de la

4 En el editorial de un ya lejano nimero de la Revista Hacienda Publica Espafiola (nimero 17 de 1972) pueden leerse las
siguientes palabras: “La Administracion financiera, primer tema de la Hacienda Publica espafiola”. (...) “Resulta para-
ddjico que el general reconocimiento del papel decisivo que desempefia la Administracion tributaria y el cardcter estra-
tégico que la doctrina concede a su modificacion en cualquier proceso de reforma impositiva, sean tan escasas las paginas
¥ los anélisis destinados a exponer y determinar los problemas y a buscarles soluciones”, p. 3.

Una gran administrativista nos explica que “el caracter creador de poder del Derecho nace justamente de sus fundamen-
tos suprapositivos (el subrayado es nuestro). La voluntad del Estado crea ciertamente el derecho positivo, pero tal voluntad
extrae su propia justificacion como poder de principios objetivos. EI Derecho se ofrece asi como forma de manifestacion
necesaria del Estado, siendo la voluntad del Estado una realidad social existencial, y por ello, una voluntad humana con-
sistente en un ser formado por normas, que no puede sustraerse de las exigencias variables segtn el grado de cultura (subra-
yado nuestro) que plantean las condiciones de vida en sociedad. La normatividad vinculante para la voluntad del Estado
y criterio para el Derecho surge asi de la realidad histérico-social (subrayado nuestro)”. Cita de LUCIANO PAREJO
ALFONSO, Constitucion y valores del ordenamiento, p. 97.

6 Cfr. Francisco Carpintero Benitez, Una Introduccion a la Ciencia Juridica, p. 182.

7 “La explicacion unitaria del fendmeno tributario sélo se puede relacionar con la importante funcion pablica que desa-
rrolla la Hacienda Publica, lo que sélo puede explicarse por su conexion con el sistema politico y econémico vigente en
cada momento historico. De este modo la explicacion del fendmeno tributario se ha de conectar con el modelo de Estado”;
cfr. LUIS ALBERTO MALVANEZ PASCUAL “La funcién tributaria en el marco del Estado Social y Democratico de
Derecho”, p. 391.
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Comunidad Auténoma de Andalucia®. Plenamente integrada en la Civilizacion
Occidental Postindustrial la sociedad andaluza refleja las capitales mutaciones que
estan mudando la faz de la misma de arriba abajo: la universalizacion de las fuentes de
comunicacion que ya son plenamente sociales, la generalizacion de la educacion en sus
niveles medio y superior, junto a la expansidn de instancias de educacién y cultura no
regladas, ha dado pabulo a una ciudadania cada vez mas reflexiva y madura, que cono-
cedora de sus derechos, apremia mas y mejores servicios administrativos. El corolario
de esta realidad social es que “el ciudadano no sdlo esta en mejor disposicion para un
mas amplio ejercicio de la democracia, sino que de un modo tacito o expreso lo recla-
ma”®. En tal linea se dice que esta nueva cultura administrativa ha engendrado un
nuevo tipo de Estado, el Estado relacional, que ha llevado a la consagracion de su natu-
raleza constitutivamente vicarial'l®. Econdmicamente, la contextura se muestra en cons-
tante evolucion: se habla de una economia del saber?.

En el caso de Espafia junto a un proceso de integracion supranacional europeo cada
vez més intensivo, acontece un proceso de descentralizacion territorial ain no plena-
mente finiquitado; se ha puesto en circulacion una nueva unidad monetaria, el euro;
se ha impuesto legislativamente un nuevo modelo de politica econdémica en el que la
politica fiscal deviene en principal instrumento para alcanzar y mantener la estabili-
dad presupuestaria; se han aprobado importantes modificaciones normativas para
reformar el régimen juridico de importantes impuestos (1.R.P.F.,, Sociedades) e inclu-
so del régimen general del sistema tributario (nueva Ley General Tributaria).

Se observa, pues, un vertiginoso ritmo de desenvolvimiento en practicamente
todos los asuntos sociales 0 econdmicos, tal y como, en agudisima percepcién expli-
c6 hace algun tiempo Toffler en su célebre libro el Shock del Futuro. Nada mejor para
simbolizar esta innovadora realidad que pensar en las técnicas puestas en circulacion
por la Sociedad de la informacién, de modo principal internet!2. Esta realidad hace que

8 “Supuesta nuestra ignorancia de la uniformidad en el movimiento de la vida politica es siempre posible considerar un
momento estatico de esta vida para analizar la uniformidad financiera de tal momento”. Pero es necesario precisar més
aln: “Como la vida politica es un devenir de cada mes, de cada dia, nosotros deberiamos determinar con extrema exacti-
tud las condiciones politicas de un periodo brevisimo y determinar entonces la uniformidad financiera caracteristica de
tal ambiente. Sélo asi podremos obtener resultados rigurosamente seguros y validos en al émbito estrechisimo de aque-
Ilas premisas”, cfr. FASIANI, Principios de Ciencia de la Hacienda, p. 35.

9 Veéase el capitulo I, “Una Administracién Publica al servicio de los ciudadanos”, del Libro Blanco para la mejora de los
Servicios PUblicos. La cita estd tomada de la p. 2 de dicho capitulo.

10 Cfr, JAVIER MENDOZA MAYORDOMO, “Técnicas gerenciales y modernizacion de la Administracion pablica
en Espafia”, p. 269.

1 Segtin la OCDE la expresion economia del saber revela una toma de conciencia del protagonismo del saber y la tecno-
logia en el crecimiento econémico. Sobre la economia del saber puede leerse el articulo de ELIES FURIO-BLASCO, “La
economia del saber en el desarrollo econémico regional de Espafia” passim.

12 Véase el interesantisimo anélisis de JAVIER BARNES en el articulo “Una reflexion introductoria sobre el Derecho
Administrativo y la Administracion Pablica de la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento”; en especial sobre la
Sociedad de la Informacion consultense las pp. 72 a la 76.
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sea certisimo que la Administracion Publica deba adoptar un comportamiento pro-
activo antes que reactivo, para cuyo fin tiene que aprehender cabalmente las interio-
ridades de una realidad en donde se trasluce un conturbante presente y un futuro
por constitucion inciertol3,

No obstante, como dijo un sabio francés, “el que quiere limitarse al presente, a lo
actual, no comprendera lo actual”; por ello, nuestro estudio ha de ser “histdrico” por
partida doble: por un lado, en cuanto se localiza en un ambito histdrico determina-
do; y por otro lado, en cuanto rastrea también el decurso temporal de la institucion
administrativo tributaria, institucion que sigue estando atravesada por los impera-
tivos de recrecimiento de la recaudacion, de lucha sin cuartel contra el fraude fiscal,
de mejoramiento de la gestion ofrecida a los ciudadanos, de aplicacion de los avan-
ces tecnoldgicos a su actividad, o de utilizaciéon de la forma mas idénea posible de
los recursos humanos y materiales disponibles.

LT

13 éase la Introduccion al Libro Blanco para la mejora de los Servicios Pdblicos. También puede consultarse a SALVADOR
RUIZ GALLUD en “La modernizacién de la Administracion tributaria”, p. 383.
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PLANTEAMIENTO DEL TEMA DE LA
INVESTIGACION: EL PROBLEMA DE LA
INSTITUCIONALIZACION ORGANICA DE LA
ACTIVIDAD TRIBUTARIA CON ESPECIAL
REFERENCIA A LA COMUNIDAD AUTONOMA
DE ANDALUCIA



SECCION PRIMERA.
REFLEXIONES SOBRE LA EXTRACCION
PUBLICA DE LA RIQUEZA EN EL ESTADO
SOCIAL Y DEMOCRATICO DE DERECHO
CON UNA PARTICULAR ATENCION HACIA
LA COMUNIDAD AUTONOMA DE
ANDALUCIA

IDEAS GENERALES

“Puesto que los gastos publicos existen hay que cubrirlos con impuestos”
GASTON JEZE

“Las ideas de los economistas y de los filésofos politicos, tanto cuando son acerta-
das como cuando son errdneas, son mas poderosas de lo que generalmente se cree.
Realmente, el mundo estd gobernado por pocas cosa mas. Los hombres précticos,
que se creen libres de toda influencia intelectual, son generalmente esclavos de
algun economista difunto. Los locos instalados en el poder, que oyen voces en el aire,
formulan ideas frenéticas tomadas de algun escritor anticuado. Estoy seguro de que
el poder de los intereses creados se exagera mucho, comparado con la invasion gra-
dual de las ideas. No es verdad inmediatamente sino tras cierto intervalo; porque en
el campo de la filosofia econémica y politica no son muchos los influidos por nue-
vas teorias, después de cumplir veinticinco o treinta afios; por lo cual no es proba-
ble que las ideas que los funcionarios y los politicos e incluso los agitadores aplican
a los hechos corrientes sean las mas nuevas. Pero pronto o tarde, son las ideas, no los
intereses creados las que pueden producir cambios venturosos o nefastos”.

JOHN MAYNARD KEYNES
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2. Las ubicuas necesidades publicas.

Las sociedades humanas se cualifican negativamente por ser sociedades necesitadas,
es decir, repletas de privaciones'* que deben ser orilladas en mayor o menor medi-
da con los recursos que la propia sociedad sea capaz de engendrar®®. L. Robbins
explicé en términos econémicos que la necesidad se define por su relacion con la
escasez. Como concepto relacional de las nociones de necesidad y escasez de recur-
sos disponibles se maneja el concepto de capacidad econdmical®. Por ello, la situacion
denominada por la teoria econémica de éxtasis o de saciedad resulta utopica en
materia de politicas publicas. No es extrafio por ello que las corrientes subjetivistas
econdmicas reputen a la necesidad como la ultima ratio de la produccion de los bie-
nes y servicios. Y como quiera que en las sociedades contemporaneas de economia
mixta no s6lo coexisten sino que conviven incontables capitalismos particulares con

FrmeErea s

14 por amor al rigor no debe caerse en el frecuente error de confundir el concepto de “privacion” con el de “carencia”. La
carencia alude a cosas que por razones que se escapan de mis facultades o naturaleza “no tengo”; en cambio, la “privacion”
se refiere a cosas de las cuales “estoy privado”, o incluso en ocasiones “despojado”, pero a las que puedo tener acceso si la
situacion social agrupa las condiciones necesarias para ello. Véase la aguda meditacion de JULIAN MARIAS en “Sobre
la justicia” en La justicia social y otras justicias, pp. 15y 16.

15°W. ROPKE escribi6: “Por constituir la regla general los bienes econémicos y no los libres, nuestra vida es en cada
momento un conjunto de deliberaciones y resoluciones cuya meta es lograr un equilibrio relativamente satisfactorio entre
nuestras necesidades ilimitadas y los medios limitados de que disponemos para satisfacerlas. Se sobreentiende que la
escasez de los bienes econdmicos no debe confundirse con una rareza objetiva, sino que refleja la desproporcion entre las
disponibilidades y nuestras necesidades sub]etlvas “, Introduccion a la Economia Politica, p. 21.

16 E] INFORME CARTER, tomo |1, ensay6 una muy completa conceptuacion de la capacidad economica como pro-
ducto final de tres sumandos: “1. El valor comercial de los bienes y servicios utilizados por la unidad de imposicion en
el transcurso del afio para satisfacer sus propias necesidades (consumo). 2. El valor comercial de los bienes y servicios
donados a otras unidades de imposicién en el transcurso del afio (donaciones). 3. EI cambio experimentado en el tran-
scurso del afio en el valor comercial de los activos totales netos ahorrados por la unidad de imposicion (ahorros, cam-
bios normales en el valor neto de cambios de patrimonio)”, p. 25. Aplicando el concepto de bien econdmico escaso a
la definicion de la capaadad econémica del INFORME CARTER tomo 11, JOSE LUIS PEREZ DE AYALA expone la
siguiente formula: “capacidad econémica = valor monetario bienes dlsponlble / valor monetario bienes suficientes para
cubrir propias necesidades”, “Las cargas publicas: principios para su distribucién..”, p. 95. En relacién con el principio
de la capacidad tributaria, el INFORME CARTER habla de una capacidad econémica discrecional, definida como “a),
la capacidad econémica global que permite a la unidad tributaria procurar los bienes y servicios que le son necesarios;
menos, b), la capacidad econémica necesaria para permitir a la unidad tributaria mantenerse a un nivel de vida razon-
able en comparacion al de otras unidades”, pag. 36. La abstracta capacidad econémica se suele cuantificar en la nocién
de esfuerzo fiscal. Como indice para evaluar los resultados de un sistema impositivo es la relacién por cociente entre los
impuestos y la capacidad impositiva: E = impuestos/ capacidad impositiva. Se trata de un indicador mas sugestivo que
la presion fiscal. Obviamente, el problema es cémo calcular el numerador y el denominador. Sobre el particular legion
de estudiosos han elaborado indices de esfuerzo fiscal (Bahl, Franz, Bird, Lotz, Shin, Tanzi o R. Calle en Espafia). Véase
a ENRIQUE LANGA y JOSE MARIA GARAIZABAL Diccionario de Hacienda Pablica, p. 88. Sin embargo, la capaci-
dad econémica si se observa con perspectiva no es sino el dltimo tramo de una corriente que nacida en el universo de
la renta en sentido econdmico, transcurre por la galaxia de la renta en sentido legal. Véamoslo sucintamente. La renta
en sentido econémico es un concepto que integra a) la renta bruta ajustada (los rendimientos monetarios y no monetarios,
rendimientos imputados y autoconsumo, rendimiento de bienes duraderos de consumo, ganacias de capital e incre-
mentos patrimoniales) y b) los gastos deducibles (gastos de explotacion y los gastos personales y familiares); la renta
legal, que se refleja en los distintos tipos de renta imputadas en el IRPF con determinadas exclusiones como los
rendimientos imputados al autoconsumo, los bienes duraderos de consumo, las ganancias de capital no realizadas o cier-
tos incrementos de patrimonio. Se aceptan como gastos deducibles los gastos de explotacion y se limitan muy estric-
tamente los gastos personales y familiares y, por Gltimo, la renta gravada en la que son resefiables la imperfeccion de los
métodos de estimacion, la mayor o menor presion fiscal y la especial proteccion que la Hacienda Publica dispensa a
determinado grupos o fuentes de riqueza. Las rentas gravadas pueden ser salariales (dependiente o no dependiente) y
no salariales (rendimientos dimanantes del capital o de la empresa). Véase el cuadro 4.3 (p. 436) del libro de
ENRIQUE FUENTES QUINTANA Las reformas tributarias en Espafia. Teoria, historia y propuestas de dénde proceden
estas ideas.
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un capitalismo colectivo, cabe establecer que asi como los bienes privados traen
causa de necesidades privadas, los bienes publicos dan razén de las necesidades
publicas. Serd menester explicar esto con algun rigor.

La necesidad reclama una asignacion de recursos para colmarla; pero la cuestion es
vidriosa hasta el extremo porque se parte del pie forzado de que el ser humano es un
homo oeconomicus que guia sus pasos como norma general aguijoneado por el lucro
egoistal’. Sin embargo, desde una perspectiva institucional la nocion del homo oeco-
nomicus pierde relevancia: los humanos son considerados como seres complejamente
interrelacionados, pero no meramente por razones econémicas o juridicas; existen
unos fundamentos de comportamiento social que anidan mas o menos implicita-
mente en todos y cada uno de los seres humanos. Desde esta Optica “se define a la
institucion como una construccion de la mente humana para reflejar un sistema
coherente de normas compartidas que ordenan interrelaciones individuales en situa-
ciones que se repiten”18. Estas relaciones se rigen esquematicamente de acuerdo con
unos modelos bésicos de convivencial®:

PRESUPUESTOS
FORMAS BASICAS HUMANOS PUNTODE PROPOSITOS EN
DE RELACIONES SUBYACENTES REFERENCIA LOS NEGOCIOS
Y Y Y Y
Estimativo aritmética Lo econémico El precio Intercambio
Reflexiva Lo espiritual Los textos (normas) Redistribucion
Espontanea Lo social El status (posicion) Reciprocidad

17 Se nos explica que cabe distinguir tres fuerzas motivantes en los individuos: extrinseca (resultado esperado de la accion
en el entorno), intrinseca (valoracion atribuida a la accion en si misma), y trascendente (consecuencia de la accion sobre los
demés individuos). Véase ANTONIO ARGANDONA RAMIZ “;Qué es la economia?”, p. 18. Pues bien, la teoria de
la eleccion publica explicada por la Escuela de Virginia se fundamenta en la hegemonia motivadora del individualismo.
Hablamos del “homo ceconomicus™: la funcién de utilidad individual que busca el bienestar econdmico de cada ciudadano
gobierna el proceso de decision politica: no existe una funcién de bienestar social como ley general. De modo excep-
cional, no obstante, la Escuela de Virginia admite que cabe que intervengan en el proceso de eleccion publica motiva-
ciones ajenas a la funcion de utilidad individual, es decir, motivaciones que demanden el interés general. Hablariamos
entonces del “homobenevolente”. Pero su referida incidencia excepcional no permite elaborar a partir de él un analisis
explicativo-predictivo que describa la realidad. Véase FERNANDO TOBOSO “El papel del homoeconomicus en la
teorfa positiva de la eleccién publica”, pp. 335 y siguientes. También del mismo autor, “Una teoria de las instituciones
y procesos politicos metodoldgicamente individualistas. El programa de investigacién de la escuela de la “Public
Choice”, pp. 282 y siguientes.

18 Cfr. SVEN-ERIK SIOSTRAND “On the Rationale behind “irracional institutions”, p. 1.011.

19 Cfr. SVEN-ERIK SIOSTRAND “On the Rationalee behind “irrational” institutions”, p. 1.023.
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Sobre este prius operan como instituciones que asignan los recursos la familia o la
economia doméstica, el mercado como mecanismo de ordenacion entre la ofertay la
demanda, el Estado segln los principios de la economia publica, y residualmente las
organizaciones religiosas y filantrdpicas sin animo de lucro0. Obviamente, las més
relevantes son el mercado y el Estado. El mercado determina la frontera de las posi-
bilidades de produccion de unos bienes, los privados, cuyo consumo por una perso-
na hace imposible que pueda ser consumida por otra. Los precios tienen la voz can-
tante. De acuerdo con esto, el particular pugnara por satisfacer sus necesidades indi-
viduales. Por el contrario, el Estado le ofrece a la ciudadania un producto particu-
lar, el bien publico, es decir, aquel bien cuyo consumo por una persona hace posible
gue sea consumido por otra. Dicho bien es fruto de una "eleccion publica”. Por ello,
los economistas afirman que las curvas de demanda de un bien publico se suman
verticalmente; mientras que las curvas de demanda de un bien privado se suman
horizontalmente??.

Nuestra atencion va a recaer sobre las necesidades pablicas. Un eximio hacendista
italiano, Griziotti, describié hace muchos afios a las necesidades publicas de la
siguiente manera: “Pueden referirse a necesidades fundamentales de la vida del
Estado, a necesidades universalmente sentidas, a fines comunes presentes o futuros,
en forma que no puede ser determinable el grado de la sensibilidad de estas necesi-
dades por parte de los individuos aislados que constituyen el Estado. En este Glti-
mo caso, las necesidades publicas son indivisibles e inconmensurables y solamente
el arbitrio, conexo a la valoracion subjetiva del Estado, puede resolver el problema
de repartir el costo del gasto necesario para proveer a estas necesidades indivisibles
e inconmensurables entre generaciones y categorias de contribuyentes. Pero las
necesidades publicas pueden corresponder a necesidades no fundamentales a la vida
del Estado, a necesidades particulares de determinados grupos o individuos, a fines

Frmerres

20 SVEN-ERIK SIOSTRAND afina mas esta clasificacion institucional distinguiendo entre un punto de vista racional
(tendriamos el mercado y las empresas), y una perspectiva irracional (tendriamos los movimientos sociales, las asocia-
ciones, los circulos, es decir, grupos de personas que comparten intereses comunes, y el clan familiar); cfr. “On the
Rationale behind “irrational” institutions”, p. 1.007.

21 En la distincion entre necesidades privadas y pablicas no se trasluce en rigor ninguna diferencia de naturaleza entre
unas y otras necesidades, ni por razén de sujeto (en Gltima instancia las necesidades son vividas por los individuos), ni
por razén de contenido (siempre aluden a la insatisfaccion de los individuos). Por ello, la clasificacion més exacta es la
que se realiza atendiendo a la vertiente asociativa de los seres humanos. Desde tal 6ptica, E.R.A. Seligman clasifico tres
tipos de necesidades humanas: a) separadas (las que se satisfacen aisladamente); b) reciprocas (se satisfacen a través de un
intercambio de acciones complementarias); c) comunes 0 mutuas (solventadas mediante acciones asociadas entre los sujetos).
Aunque en la realidad de las cosas es harto frecuente que este tipo de necesidades estén interconectadas. Para nuestro estu-
dio tienen especial relieve las necesidades comunes o mutuas. Precisamente, de aqui arranca el célebre andlisis del “grupo
publico” de Seligman. Véase el estudio que de esta tematica lleva a cabo JOSE MARIA NAHARRO MORA en sus
Lecciones de Hacienda Publica (principios generales), tercera edicion, pp. 10-12. También puede consultarse a JOSE LUIS
PEREZ DE AYALA “Teoria de los bienes publicos, asignacion de recursos y justicia fiscal”, pp. 20 y siguientes.
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puramente individuales. También en este caso es siempre el prudente arbitrio del
Estado el criterio decisivo para determinar los medios idoneos y oportunos para la
satisfaccion de tales necesidades (...). En todo caso, el criterio politico es decisivo
para el reparto de los gastos inherentes a la satisfaccion de las necesidades publicas,
cualquiera que pueda ser la naturaleza y su grado de conmensurabilidad y divisibi-
lidad”22. Apuntemos los siguientes rasgos esenciales de las necesidades publicas:

a) Son indivisibles: precisamente porgue su fruto, los bienes publicos no son, como
ya hemos visto, objeto de concurrencia competitiva en su disfrute. Ello sin embar-
go, puede implicar que haya ciudadanos que puedan consumir un bien pablico dado
sin pagar nada a la administracion publica oferente del mismo. Nos referimos a los
“paréasitos” (free raiders en inglés).

b) Son no individualizables: porque van dirigidas a la colectividad in genere, esto es,
a una pluralidad indeterminada de ciudadanos.

¢) Se consolidan una vez satisfechas; es decir, su provision crea en la conciencia
colectiva la creencia de que se trata de una especie de derecho adquirido indisponi-
ble por el gestor de la “cosa publica”.

Una perspectiva histérica del asunto nos ensefia como la conceptuacion de las nece-
sidades publicas tiene un caracter contingente, pues dependera la misma del
momento histdrico en que posemos la atencion?3. No es s6lo que hasta bien entra-
do el siglo XX el Estado mostrara un sesmblante neutrale et agnostico, sino es que, ade-
més, el Estado contemporaneo ha asumido como titulo mayestatico la soberania eco-
némica (cuius regio eius oeconomia), frente al cuius regio eius religio de los siglos XVI y
XVII, o el cuis regio eius natio del siglo X1X24. Entra asi en el campo de vision de
nuestra retina el llamado por los autores alemanes “Estado de procura existencial”

22 Cita tomada de su obra Principios de Politica, Derecho y Ciencia de la Hacienda, pp. 49 y 50.

23 “Todos los conceptos, ideas y palabras poseen un sentido polémico. Se formulan con vistas a un antagonismo concre-
to, estan vinculados a una situacion concreta cuya consecuencia Gltima es una agrupacion segiin amigos y enemigos y se
convierten en abstracciones vacias y fantasmales en cuanto pierde vigencia esa situacion. Palabras como estado, sociedad,
clase (...), Estado de Derecho, resultan incomprensibles si no se sabe a quién en concreto se trata en cada caso de afectar,
combatir, negar y refutar con tales términos”; cfr. CARL SCHMITT EI concepto de lo politico, pp. 60 y 61.

24 ASSAR LINDBECK en su Desigualdad y Politica Redistributiva escribio: “En cierta medida, el poder economico esta
relacionado con los derechos de propiedad existentes en un sistema econdmico, es decir, los derechos de acumular y
disponer de los activos fisicos y financieros (capital). No obstante, es importante observar que el contenido de los dere-
chos de propiedad en contraste con la propiedad formal de los activos, esté en la actualidad mucho més restringido que
hace unas décadas”, p. 13.
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(Daseninvorsorge)2. Un autor espafiol ha condensado clarividentemente el significa-
do de este tipo de organizacion politica: el Estado tradicional tenia la encomienda
de proteger a la sociedad del Estado; en el Estado social por el contrario se trata de
proteger a la sociedad por medio de una accion del Estado®®, que posibilite el des-
tierro del subconsumo social mediante un repertorio de politicas publicas que insu-
flen aliento de proteccion social a los consumos que no pueden ser productivos. Es
conveniente entender esto rectamente.

El alumbramiento de la forma juridica de estado tal y como la conocemos hoy
caracterizada esencialmente por el dato formal de la sumision al principio de lega-
lidad2’, adopt6 en el primer jalon de su existencia la fisonomia del llamado Estado
Liberal Democrético de Derecho que respiraba a pleno pulmén una atmdsfera indi-
vidualista que daba por sentado que una cosa era el Estado y otra totalmente dis-
tinta la sociedad civil. Adam Smith lo expresé de la siguiente manera: “La
Administracion Publica y el negocio privado son cosas distintas que deben estar
separadas. La esfera privada se declara auténoma respecto de la publica. Esta nueva
esfera autonoma, que aparece en la sociedad y se libera de las garras de la burocra-
cia estatal, tiene sus bases en la propiedad privada”.

Este principio de legalidad como veremos operé muy relevantemente en el terre-
no tributario, coadyuvando a que los principios de generalidad y capacidad contri-
butiva quedaran revestidos de una profunda unidad sistematica?8.

25 El término Daseinvorsorge se enmarca en la construccion que hizo FORSTHOFF de la Administracién Pablica. Como
estudio LORENZO MARTIN RETORTILLO en el articulo “La configuracion juridica de la Administracién y le con-
cepto de Daseinvorsorge”, se trata de una palabra compuesta de tres raices distintas, sorge (cuidado, dedicacion); vor
(proposicién que denota la idea de precedencia. Antepuesta a sorge expresa conjuntamente el significado de cuidado pre-
ventivo); dasein (alude a la propia existencia humana) p. 37. “Su conjunto nos da la idea de preocupacion por la existen-
cia humana, de procuracion de los presupuestos vitales, 0 mejor atin, superando la traduccion estrictamente literal para
referir su contenido, la idea de asistencia vital o de prestaciones vitales”, p 38. “Este concepto de prestaciones vitales cobra
su maxima importancia en cuanto se formula como un recurso, como un verdadero ardid necesario para poder asegurar a
cada ciudadano la proteccion, toda la proteccion que el Derecho Publico puede concederle”, p. 46.

26 Cfr. GARCIA PELAYO en Las Transformaciones del Estado Contemporaneo, p. 1.604.

27 Pese a sus numerosas imperfecciones, el esquema general del Estado de Derecho se debe seguir empleando porque “con-
stituye una conquista historica irreversible”, ELIAS DIAZ Estado de Derecho y Sociedad Democrética, p. 27. El Estado de
Derecho gravita sobre cuatro principios definidores: el principio de rule of law, el principio de division de poderes; el prin-
cipio de sumision de la accion administrativa a la legalidad con revision jurisdiccional; y por Gltimo, el principio de
reconocimiento de un estatuto de derechos y libertades fundamentales garantizados por el ordenamiento. Desde un punto
de vista idealista se ha explicado que “el Estado de Derecho es la forma Unica posible de Estado ético, esto es, de Estado
que contiene un valor de eticidad”, ya que viendo al ser humano como suorum actuum dominus la proyeccion de su sociali-
dad impersonal en un Estado que pertenece al Derecho equivale a postular su esencia ética puesto que cuando algo es
ético también es juridico; cfr. LUIS LEGAZ y LACAMBRA “El Estado de Derecho”, pp. 19-32. La cita est4 entresacada
de la p. 32.

28 Cfr. XAVIER ALBERTO *“Tipicidad y legalidad en el Derecho Tributario”, p. 1.268.
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Sin embargo, este nuevo experimento juridico coincidié temporalmente con una
revolucion industrial que provoco transformaciones sociales desconocidas hasta aquel
entonces. Se empezd a hablar en aquella época de la “cuestion social”. La fuerza de los
hechos va a imponer una paulatina correccion del modelo liberal mediante la insti-
tucionalizacion del subyacente conflicto industrial a través de la funcion intervento-
ra del Estado. Brota entonces en un primer momento el llamado régimen adminis-
trativo del servicio pablico, que en nuestro pais se manifestd de forma original en la
idea de fomento. El abstencionismo estatal seguia latente, pero las economias de gue-
rra (Primera y Segunda Guerra Mundiales), la crisis de 1929, las nuevas teorias eco-
némicas (sefieramente la puesta en circulacion por Keynes), el acceso al poder politi-
co de los partidos de izquierda, los cambios provocados en los sistemas de produccién
por la automatizacion, que daran pabulo a la “norma de consumo de masas” (el equi-
pamiento tipo, standard package segun Riesman), etc. terminaran por dar al traste con
dicho abstencionismo, emergiendo el Estado de Bienestar Social a finales del decenio
de 1940%°, Desde ese momento, la funcion del Estado u su derecho, expresada en el
famoso pacto keynesiano asimétrico entre capital y trabajo, radica en crear y salva-
guardar unos fundamentos para el desenvolvimiento existencial de los ciudadanos no
s6lo de indole material, sino también espiritual (pensemos en el acceso a la educacion
y la cultura), enderezados todos hacia la armonia econémico y social, tanto individual
como colectiva. Por ello, es constitutivamente caracteristico del Estado de Bienestar
la nacionalizacion de la proteccion social®®. Nacionalizacion que toma su savia de un sis-
tema tributario avanzado3l. Aplicada a tal mision, la justicia, como veremos mas
adelante, deviene en justicia legal material®2,

29 | os elementos constitutivos del Estado de Bienestar fueron medularmente los siguientes: a) el abandono del mito del
presupuesto equilibrado tributario de la concepcion neutral del gasto publico; b) las galopantes necesidades de finan-
ciacion de un sistema publico de seguridad social; c) la financiacion a través de los capitulos presupuestarios de un muy
completo sistema de servicios sociales; d) una recurrente politica pablica basada en las subvenciones; y e) una politica lab-
oral articulada a través de los convenios colectivos. Cfr. JUAN VELARDE FUENTES “Consideraciones sobre la crisis del
Estado de Bienestar”, p. 15.

3 Cfr. ENRIQUE MARTIN LOPEZ, “La crisis del Estado de bienestar”, p. 162.

31«(...) La efectiva materializacion de los derechos sociales require de la pertlnente financiacion tributaria, que al tiem-
po que genera recursos presupuestarios publicos, tiene que mantener la capacidad de generacion de beneficios econdmi-
cos para la retroalimentacion de los capitales privados”, cita de ANGEL SANCHEZ BLANCO “La Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria, atipicidad juridicay determlnlsmo de lo residual como expresién de la crisis del modelo orga-
nizativo de las Administraciones PUblicas” en Administracion Institucional, libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo,

. 761.

Qg El calificativo de social “quiere ahi hacer referencia, se dice, a la correccion del individualismo clasico liberal a través
de una afirmacion de los llamados derechos sociales y de una realizacion de objetivos de justicia social (...). Y paralela-
mente actlia como meta la consecucion de un bienestar social que configura precisamente al Estado Social de Derecho
como Wklfare State y como estado material de Derecho frente al cardcter meramente formal, que no muy fundadamente
se atribuye a la formula institucional del liberalismo (...). En definitiva, lo que se viene a poner ahora en tela de juicio
es la eficacia del liberalismo clésico como sistema capaz de resolver los dificiles y complejos problemas que en el marco
de una moderna sociedad industrial se plantean tanto con respecto de la expansion y desarrollo econdmico de la accion
ejecutiva y administrativa de los 6rganos de gobierno. La cultura de las masas, la planificacion, incluso capitalista, la
sociedad de consumo, el constante progreso de la técnica, etc., son hechos y problemas que no parecen encontrar sufi-

29



== Juan Maria Delage Carretero = -

Desde hace algunos lustros sin embargo es solito hablar de la “crisis del Estado de
bienestar”33. Los datos que le dan patencia son: el estancamiento demografico, un
notabilisimo incremento en la esperanza de vida que ha tenido enorme impacto en
el erario publico (pensemos en las prestaciones para la jubilacion y en los gastos de
asistencia sanitaria), las reiteradas crisis energéticas que han tenido consecuencias
adversas sobre el control de la inflacién, la paulatina quiebra de la vigencia social
acerca de la solidaridad de las cargas publicas, la emergencia de nuevas formas de
pobreza etc.34 Ahora bien: al lado de estos fenémenos en nada halagadores debe tra-
erse a colacion otro destacable hecho producido por esta crisis que estamos glosan-
do: la aparicion de una especie de nugvo corporativismo de indole democratica basado en
el importante protagonismo que le es dado desempefiar a los ciudadanos en la vida
publica®. La relevancia de este hecho social es enorme: piénsese que este corporati-
vismo demaocratico ha hecho posible el transito del “Estado de Bienestar diferencia-
do”, basado en Keynes y Beveridge al “Estado de Biengstar integrado” (Mishra); “la
economia deja de estar regulada exclusivamente desde la demanda, para regularse
también desde la oferta de modo que se busca un amplio consenso social en un
amplio abanico de temas econémicos”. Como consecuencia, “el Estado benefactor o
protector ha llevado a cabo (...) la ingente tarea de humanizar en buena parte, las
estructuras de la sociedad industrial, rompiendo el rigido imperio de la razon eco-
némica, lo que podriamos Ilamar el imperativo categorico de la razon econémica’™6,

Frmerres

ciente solucién a través de los instrumentos y procedimientos tipicos del Estado Liberal”; cfr. ELIAS DIAZ, Estado de
Derecho y Sociedad Democratica, pp. 84 y 85. Hablamos, pues, recurrentemente de Estado de Bienestar. Ahora bien, aunque
parezca una obviedad, ¢sabemos inteligir el significado del concepto de bienestar? ENRIQUE TIERNO GALVAN pen-
etré juiciosamente en dicha significacion. “En principio, el retroceso de la enfermedad y las mayores garantias ante la
muerte; cuando el occidental dice bienestar dice también garantias de buena salud. En segundo lugar, bienestar signifi-
ca descenso del minimo de las dificultades de los intrumentos; esta actitud, que es al mismo tiempo un elemento bésico
del bienestar, puede Ilamarse con el nombre genérico de comodidad. En tercer lugar, el bienestar significa un nivel de
consumo suficiente para que la conciencia de clase no sea mauvaise conscience. EI ambito del bienestar exige que aquello
que en general se entiende que son necesidades primarias y secundarias queden cubiertas para todos con un mismo indice
de eficacia. En cuarto lugar, significa un nivel de consumo estético y de ocio semejante al menos en los niveles minimos.
En quinto lugar, finalmente, el bienestar significa confianza en los poderes de este mundo”, Acotaciones a la Historia de la
Cultura Occidental en la Edad Moderna, pp. 318 y 319.

33 A principios de la década de los ochenta la OCDE convocd una conferencia intergubernamental para tratar sobre la cri-
sis del Estado de Bienestar. La publicacién de los resultados de dicha reunion se intitulé “El Estado protector en crisis”.
34 JUAN VELARDE FUENTES en su articulo “Consideraciones sobre la crisis del Estado de Bienestar”, pp. 23 y 24,
hace una diagnosis de las patologias del Estado de Bienestar como resultado de la accién conjunta de: la caida de las coti-
zaciones que nutren a las prestaciones de la Seguridad Social; las politicas de restriccion del gasto pablico; la consideracion
de la financiacion de las prestaciones sociales como instrumento al servicio de la mejora de la competitividad exterior
mediante la reduccion de costes; el colapso de las utopias; la aplicacion al sector pablico de las ensefianzas de la teorfa de
la public choice, pero haciendo hincapié en la iniciativa privada; el envejecimiento de la poblacion; las politicas de coordi-
nacion de la Unién Europea que no han sido cuidadosas con las realidades que estamos inventariando; y por Gltimo, “los
ricos pueden sacar mas provechos que los pobres de los servicios aparentemente universales del Estado de Bienestar”
gJuIién La Gran y Robert E. Goodin). ]

5 Sobre el corporativismo puede verse el estudio de YVES MENY y JEAN CLAUDE THOENIG, “Politicas pablicas y
teoria del Estado”, pp. 90 a 97. o

36 Citas tomadas de ENRIQUE MARTIN LOPEZ, “La crisis del Estado de bienestar”, pp. 173 y 174.
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En la hora presente, se estan produciendo trepidaciones trascendentales por causa
del fenémeno de la mundializacion, en donde los &mbitos nacionales se estan reve-
lando por una parte como un espacio garantista de la prosperidad de determinados
paises salvaguardado por unas fronteras juridicas. Pero de otro lado, ha interesado a
la politica tributaria fundamentalmente porque la sensible elasticidad que tiene el
pago de los impuestos, habida cuenta de que el sistema de gases imponibles alicuo-
tas y beneficios fiscales suelen ser disimiles entre los distintos paises, estimula la
migracion de las corrientes de trabajo y capital. Por esta razén estan proliferando
planificaciones tributarias internacionales que protegen a las naciones mas prospe-
ras. Pero sobremanera interesa apuntar que el fendmeno de la mundializacién tiene
el efecto afiadido insertar en él con especial incidencia a los &mbitos regionales y
locales. Se habla por ello de glocalizacion®’, para significar que la politica se hace
cada vez mas regional o local. Se ha dicho que este fenémeno recuerda en cierta
forma al modelo de las ciudades hanseéticas de la baja Edad Media38.

Desde luego, la propia ciencia de la Hacienda Pablica ha estado involucrada en
estos avatares. Su enfoque tradicional no pard mientes en el capitulo del gasto publi-
co. De hecho, la nocion de gesto publico era una nocion peyorativa que hacia refe-
rencia a algo improductivo. Por ello, se deformé el concepto impositivo, llegando-
se a la creencia del “impuesto como granizo” segin grafica expresion de Luigi
Einaudi. Como es facilmente comprensible, el impetu expansivo de las nuevas poli-
ticas publicas tumbd esa insostenible vision del quehacer financiero de la
Administracion Pablica. Todavia mas: el gasto publico ha Ilegado a adquirir un per-
fil tan sobresaliente que cabe afirmar que es precisamente en el campo del gasto
publico en donde se entablan los envites sociales y politicos mas encarnecidos so
capa de alcanzar el reparto de los beneficios méas provechoso comunitariamente, pues
de siempre se ha caracterizado al capitulo del gasto por la aplicacion del principio
de trato desigual3.

La teoria del gasto publico tanto desde el punto de vista del beneficio como de la
capacidad de gasto, ha sido tradicionalmente parasitaria de la teoria de la utilidad
marginal4°. De acuerdo con ello, se arranca de la nocion hedonista de homo finantia-

37 “Glocalizacion” es un neologismo puesto en circulacién en las estrategias comerciales japonesas y que fue acogido con
entusiasmo por importantes gedgrafos britanicos.

38 pyede verse sobre este tema el estudio de LUIS ALONSO y FRANCISCO CONDE “Las paradojas de la globalizacion:
la crisis del Estado del bienestar y las regiones vulneradas”, pp. 95 a 121.

39 Cfr. GEOFFREY BRENNAN y JAMES M. BUCHANAN, EI Poder Fiscal. Fundamentos analiticos de una constitucion
fiscal, p. 206.

40 Cfr. BERNARD P. HERBERT Hacienda Pdblica Moderna. Estudio de la actividad economica del sector publico, p. 101.
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rius, esto es, el contribuyente, se explica, deambula por el espacio de los gastos
publicos y de los ingresos, segun el ritmo que le va marcando el maximo placer que
le sea posible obtener del disfrute de los bienes publicos, y paralelamente el mini-
mo sacrificio que pueda provenir de las cargas de la exaccion fiscal*l. De ahi que
se haya hablado de una “hacienda del valor”. Esta “hacienda del valor”, a la que se
enrolaron las huestes de la doctrina econémica clasica de los siglos XVIIIy XIX,
postula una conceptuacion del beneficio como un equilibrio entre los ingresos y los
costes margilanes. Rememorese por ejemplo a Jeremy Benthan (1748-1832), quien
ided un sistema de ética social cimentado en los pares antinomicos placer/dolor,
bondad/maldad. De acuerdo con ello, para justipreciar la moralidad y eficiencia de
las actividades publicas con trascendencia financiera (practicamente todas) hay que
hacer simplemente “un célculo feliz”, segin el cual, “podrian evaluarse los benefi-
cios de las politicas fiscales publicas en términos de la felicidad aportada a la socie-
dad”. Esta aproximacion se fue desarrollando por autores como Antonio de Viti
(teoria del “estado cooperativo”), Knut, Wicksell o Erik Lindahl. Todos arrancan
del principio de perecuacion, que ya habia sido expuesto por Hobbes: aequalitas
rationis inter onera publica et beneficia. De entre ellos, el mas interesante quiza sea
Erik Lindahl, padre de la “teoria del cambio voluntario” (1919). De acuerdo con
esta teoria, el pago de los tributos y la adquisicion de los bienes publicos no se dife-
rencia en lo sustancial de la eleccion de los bienes privados en el mercado por un
precio. Técnicamente, plasma la cuestion del reparto de la carga tributaria con una
notable finura técnica, segln un esquema que recuerda el construido por la teoria
econdmica para estudiar el fendmeno del monopolio bilateral®2.

La conceptuacion de la capacidad de pago, ya estudiada por Adam Smith, ha sido
cultivada por Abba Lerner, Edgeworth (teoria del minimo sacrificio), A.C. Pigou y
Hugh Dalton. Esta vision del tema funda su idiosincrasia en la vertiente de los
ingresos desdefiando los gastos al hacer cuestion del siguiente problema: ;como se
puede hacer funcionar a la financiacion pablica con el minimo sacrificio?3. A titu-
lo de muestra traemos a colacién la denominada “teoria del bienestar” de C. Pigou.
Para este ilustre representante de la Escuela de Cambridge, el bienestar puede
expresarse en dos proposiciones nucleares: a) que las parcelas 0 segmentos en que se

41 “El contribuyente que desarrollaria una actividad tal que los gastos piblicos le proporcionarian el maximo de placer,
y las cargas correspondientes el minimo sacrificio”, cita de G. DEHOVE expuesta por JOSE LUIS PEREZ DE AYALA
en su “Estudio Preliminar”, pp. 24y 25, a Los presupuestcs cientificos de la Hacienda Publica de EMANUELE MORSELLI.
42 Cfr, JOSE LUIS PEREZ DE AYALA “Estudio Preliminar” a la edicion espafiola de Los presupuestos cientificos de la
Hacienda Piblica de EMANUELE MORSELLI, p. 24.

43 Cfr. JOHN C. WINFREY, Hacienda Pt]blica. Elecciones colectivas y la Economia Publica, p. 89.
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descompone el bienestar son estados de consciencia; y b) que la nocién de bienestar
se inserta en la categoria del mas y del menos. Este modo de ver las cosas se apoya
en primer lugar, en que los incrementos de renta real y los incrementos de bienes-
tar o satisfaccion se cohonestan; y en segundo lugar, que la transferencia de la renta
monetaria de los ricos a los pobres aumenta el bienestar o satisfaccién global de la
comunidad nacional. Dicha satisfaccion se revela en el contenido del dividendo
nacional, entiéndose por tal el flujo circular de bienes y servicios después de dedu-
cir lo exigido para el mantenimiento del capital*“.

El enfoque marginal que acabamos de perfilar en simple apuntamiento dio razon
torcidamente del problema de la extraccion publica de la riqueza. Al cimentarse en
el concepto subjetivo del valor no alcanzé a comprender que la politica publica fis-
cal no es subsumible en las valoraciones subjetivas de sus destinatarios por una razén
que de tan puro elemental pas6 por alto: que las necesidades publicas son de esen-
cia indivisibles y no individualizables*®; ademas, este enfoque marginal es esencial-
mente condicional, ya que plantea la utilidad generada en cada individuo por dispo-
ner de una unidad mas de ingreso; sin embargo, la necesidad publica basandose
como se basa en la suma de las utilidades de todos los ciudadanos resulta intrinse-
camente incondicional*®. De ahi que no sea posible cuantificar con precision la exis-
tencia o inexistencia de utilidad; y desde luego, el problema de la equidad distri-
butiva queda indescifrado®’. En resumidas cuentas, “no existe una ecuacion singula-
tim entre impuesto y servicio publico. Existe, empero, una ecuacion global entre el
monto de las entradas y el complejo de los servicios publicos™8. Pero, ademas, el
enfoque marginal tiene implicaciones de gran calado en un tema trascendente donde
los haya: la teoria de la justicia fiscal. El enfoque marginal recomienda como criterio
ideal de exaccion tributaria el principio de equivalencia entre el beneficio y el sacri-
ficio del ciudadano. Sin embargo,*® en primer lugar, es obvio que tanto los contri-
buyentes como los beneficiarios (sean contribuyentes o no) de los bienes publicos
son econdmicamente desiguales. Por tanto, el principio de equivalencia queda per se

LT

44 Véase una sintesis en J.A. SANCHEZ ASIAIN, “Estudio Introductorio” a Hacienda Pdblica de A.C. PIGOU.

45 Nos explica JOSE LUIS PEREZ DE AYALA, “Estudio Preliminar” a Los presupuestos cientificos de la Hacienda Piblica de
EMANUELE MORSELLI, “que el concepto de equilibrio y de utilidad marginal son puras categorias técnicas con un
valor de instrumento epistemolégico perfectamente definido y limitado, y como sucede con todas las técnicas de
conocimiento no se les puede extender a explicar un fendmeno esencialmente distinto al de la formacién de los precios a
partir de las escalas subjetivas del valor como es la ordenacién de la actividad financiera”, p. 22.

46 Cfr. A. AMARTYSEN “;lgualdad de qué?” en Libertad, Igualdad y Derecho, p. 141.

47 Cfr. BERNARD P.HERBERT, Hacienda Puablica Moderna. Estudio de la actividad econdmica del sector pablico, p. 103.

48 \éase el estudio de G. INGROSSO, citado por LUIS CAZORLA PRIETO en la p. 142 de Poder Tributario y Estado
Constitucional.

49 Cfr. JOSE LUIS PEREZ DE AYALA, “Teorfa de los bienes publicos, asignacién de recursos y justicia fiscal” pp. 28 a
29.
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anulado; pero todavia mas: aunque fuese justa desde el enfoque marginal la distri-
bucidn de la riqueza antes del acto de imposicion, una vez efectuada ésta, ya no ope-
raria el flujo de las curvas de las utilidades marginales individuales. Y, en segundo
lugar, la perspectiva marginal idea una solucion de racionalidad econdmica encaja-
ble en el optimo paretiano. Pero tal modelo se fundamenta en el pensamiento de un
bienestar individual segun los postulados de la justicia conmutativa, esto es, apli-
cable s6lo a las relaciones entre sujetos iguales, es decir, a una situacién utopica. Por
lo expuesto, “es forzoso concluir en que para que podamos derivar de la teoria de los
bienes pablicos criterios de justicia fiscal, serd preciso enmarcar dicha teoria en una
funcion de bienestar social que comprendiera una valoracién de alternativas y posi-
bles distribuciones de renta y riqueza y, adicionalmente, arbitrar la politica corres-
pondiente de redistribucion de modo paralelo y combinado con la de asignacion de
los recursos entre los bienes pablicos y privados™,

Este tema ya habia sido estudiado por Luigi Victtorio Berliri en 1945 en su céle-
bre EI Impuesto Justo, cuando hizo observar que la exaccion fiscal se gobernaba por
un conflicto de intereses entre el ente pablico y el interés comdn de los contribu-
yentes cuyas divisas son beligerantes; de un lado, un méaximo de tributo; de otro, un
minimo de tributo. Es decir, acontece una asimetria subjetiva entre un ente que se
proyecta uti universi y otros sujetos que se proyectan uti singuli °1. Pero no queda ahi
la cosa, porque de afladidura opera otro conflicto, este interno, pues dentro del cir-
culo de los sujetos pasivos contribuyentes cada uno de los mismos pugna por des-
cargar sobre los demas coparticipes tributarios la mayor cuota posible de deuda.
Como corolario, el fundamento de la exaccion fiscal debe buscarse no en el princi-
pio de la voluntad sino en el principio del interés®2. Este interés debe expresarse en
un plan juridico de reparto basado en una inteleccion del tributo como “contribu-
cion”, pues como Yya escribiera en 1789 Mirabeau “el impuesto es una deuda comun
de los ciudadanos”. Quiere decirse que en materia tributaria adquiere plena vigen-
cia la concepcidn sustantivizadora de lo social, instaurdndose el primado de la socie-
dad politica organizada mediante la personificacion de la Administracion Piblica®3.

50 cfr. JOSE LUIS PEREZ DE AYALA, “Teoria de los bienes ptiblicos, asignacion de recursos y justicia fiscal”, p. 30.
51 Escribe LUIGI VITTORIO BERLIRI en su Impugsto Justo. Apuntes sobre un sistema juridico de la contribucién pablica. Esbozo
de una reforma organica de la Hacienda ordinaria que el conflicto de intereses subyacente entre el ente publico y los ciu-
dadanos brota “porque subjetivamente no coinciden las colectividades de las personas fisicas titulares del uno y el otro
interés. El ente pUblico representa la suma de los intereses de toda la continuidad de sus miembros presentes y futuros,
mientras que, por el contrario, la colectividad de los deudores del impuesto no coinciden ni siquiera con la colectividad
de los miembros presentes, representados uti universi por el ente pablico”, p. 71.

52 Nos dice BERLIRI, Impuesto Justo. Apuntes sobre un sistema juridico de la contribucion pablica. Esbozo de una reforma organica
de la Hacienda ordinaria, que “el fundamento ético-juridico del impuesto debe buscarse en la relacion de interés: los con-
tribuyentes se hallan ligados a la existencia y funcionamiento del ente pablico que en su interés inescindible ejercen deter-
minadas funciones”, p. 75.

53 Cfr. LUIS LEGAZ y LACAMBRA, “El Derecho, la Justicia la Seguridad” en la obra Humanismo, Estado y Derecho, p. 173.

34



== En torno a la Administracién Tributaria del Estado Social y Democratico de Derecho... = =

Vista asi la cuestion, se plantea a renglon seguido la conveniencia de aclarar cuéles
son los intereses cuya existencia y continuidad debe salvaguardarse. Es decir, deben
exponerse normativamente los intereses de la accion de gobierno y administracion,
convirtiéndolos en conceptos objetivos, mensurables, “en un dato en suma, para la
ciencia positiva™?. Para tal menester debemos vincular el problema que nos ocupa
con la moderna teoria general de la renta, la produccién y el gasto. Los economistas
hablan de un flujo circular para aludir a la interdependencia de la produccion y el
gasto. En dicho flujo, el ente pablico interviene detrayendo parte de la renta en tri-
butos y simétricamente hace transferencias, afectando al quantum de renta disponi-
ble por las economias domésticas. Y ademas, el ente pablico compra bienes y servi-
cios participando de esta manera en la demanda agregada de bienes y servicios. La
piedra angular de este flujo es el concepto de renta, concepto que ha rebajado la
superlativa relevancia que antafio tuvo el concepto de capital como consecuencia
l6gica del vertiginoso decurso del sistema econdmico capitalista. Se trata de un con-
cepto abstracto que s6lo puede aprehenderse con arreglo a la funcion que le es dado
desempefiar. De aqui que sea basilar la distincion entre ingresos que constituyen
renta e ingresos que no constituyen renta°®,

3. La teoria de la eleccion publica o la teoria de la democracia aplicada a la
Hacienda Publica

Planteado es estos términos el tema, queda pendiente por resolver un problema car-
dinal: dado que hemos desterrado la visién cambista sinalagmatica tipica del derecho
privado, ;,c6mo se ha de gobernar el flujo circular de la renta, la produccion y el gasto?
Con este interrogante hemos llegado ante las puertas del Unico paradigma que explica
con autenticidad la cuestion que estamos escrutando: la teoria de la eleccion publica. La
teoria de la eleccion publica es un paradigma insustituible para poder comprender una
Hacienda Publica moderna. Es una teoria sincrética que gravita al mismo tiempo sobre
la teoria econémica tradicional enfocada a través del estudio del mercado y sobre la méas
innovadora teoria econdmica de la democracia. Por ello, como ha explicado el paladin
de esta construccidn cientifica, James M. Buchanan, la eleccion puablica surgi6 de la
combinacion de cuatro teorias®®: la teoria de la demanda; la teoria de las votaciones o
elecciones; la teoria de las constituciones; y la teoria de la oferta de los bienes publicos.

LT

54 Cfr. JOSE LUIS PEREZ DE AYALA, “Estudio Preliminar” a Los presupuestos cientificos de la Hacienda Piblica de
EMANUELE MORSELLI, p. 24.

55 Cfr. FRITZ NEUMARK, “Problemas de la teoria general de la renta” en Problemas econémicos y financieros del Estado
intervencionista, pp. 37 a 40.

56 Cfr. JAMES M BUCHANAN “Hacienda Publica y Eleccion Social”, p. 13.
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Pero antes de dar cuenta de dicha teoria parece oportuno que nos detengamos para
estudiar el medio sobre el que dichas teorias se desenvuelven. Parece obvio que la
tematica de la eleccion pablica da por presupuesta la existencia de una organizacion
politica. Medularmente, esta organizacion esta instalada sobre una minoria de
gobernantes (élite politica influyente) que rige a una mayoria de gobernados (la
masa influida). Es decir, existe una division entre gobernantes y gobernados, expre-
sion de la diferencia entre una mayoria desorganizada y una minoria organizada
(Mosca)®’. La élite politica se vertebra por un sentido de cohesion grupal plasmado
en un esprit de corps que se expresa en la cooptacion. La masa se define negativamen-
te como lo que no forma parte de la élite. Sin discusion, la incorporacion de las
masas al proscenio de la vida politica es uno de los hechos mas decisivos del siglo
XX. Piénsese, que como explico Pareto, la élite no es una minoria estatica pues esta
sometida a cambios en la forma de relacionarse con la masa. Por ello, la “circulacién
de las élites” es un fendémeno constante de la sociedad. Pues bien, esta realidad poli-
tico-social nos hace pensar primariamente en un “grupo politico” que es la “asocia-
cion politica en sus varias formas” (Seligman). Seligman primero y M. Fasiani des-
pués, no llegaron sin embargo a calar en los distintos perfiles que ofrece el aspecto
tedrico y aplicado de la cuestion. Desde un punto de vista tedrico corresponde
hablar de un grupo total (mayor grupo que es posible formar) y muchos grupos par-
ciales; desde un punto de vista aplicado aludimos a grupos politicos. ES cierto, no
obstante, que los grupos totales no tienen una vida emancipada de los grupos poli-
ticos. Por ello, los caracteres asignados por estos estudiosos al grupo politico deben
predicarse primariamente al grupo total; tales son: universalidad, coatividad, hete-
rogeneidad y variabilidad de los fines e indefectibilidad.

El grupo politico posee estas cuatro caracteristicas matizadas por las exigencias de
los condicionamientos circunstanciales de la vida real.

Las necesidades cubiertas por los grupos politicos son las necesidades publicas.
Ahora bien, segun se trate de un grupo politico monopolista (estado autocratico) o de
un grupo cooperativo (estado democratico), encontraremos que son reputadas como
necesidades publicas, o bien las necesidades que satisfagan los deseos de los politica-
mente dominantes, o bien las necesidades que puedan ser colmadas con los menores
costes posibles merced a la utilizacion de la técnica social de la agrupacion®8.

57 GAETANO MOSCA escribi6 en sus Elementos de Ciencia Politica (1896): “en todas las sociedades (...) existen dos clases
de personas, las que gobiernan y las que son gobernadas”.

58 Véase el interesante examen que realiza JOSE MARIA NAHARRO MORA en sus Lecciones de Hacienda Pdblica (prin-
cipios generales), pp. 12-19. MAURO FASIANI en sus Principios de Ciencia de la Hacienda hizo importantes puntualiza-
ciones a la teoria social de Seligman, afiadiendo dos carateristicas mas al grupo publico, y concluyendo que Seligman
“desarrolla una teoria netamente optimista que podria explicar los hechos si éstos llegaran a tener lugar de la misma forma
que el autor los imagina; teorfa ésta que por tanto explica con bastante imperfeccion lo que sucede”; MAURO FASIANI,
Principios de Ciencia de la Hacienda, pp. 11-18; la cita est4 entresacada de la p. 11.
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Los regimenes politicos contemporaneos fluyen y refluyen sobre el modus operandi
de la eleccion. Piedra angular que sin embargo, como ha observado un politélogo suizo
no suele ser objeto de estimacion en su profunda significacion®?. James Otis escribi6
en su The Rights of Colonist Asserted and Proved (1671) que “ningun tributo sin repre-
sentacion”. En el encontronazo de los colonos norteamericanos contra la metrépoli la
exigencia de participacion en la elaboracion de las leyes tributarias ocupd lugar prin-
cipal. De hecho, esta reivindicacion fue punto de arranque para otras reclamaciones,
pensemos por ejemplo en el reconocimiento de libertades publicas. Ahora bien, no
debe caerse en el error generalizadamente extendido de pensar que el principio de
participacion en la institucionalizacidn de las figuras impositivas fue una aportacion
original del constitucionalismo®. EI pensamiento politico medieval expresd con la
formula quod omnes tangit ab omnibus debet approbari (lo que toca a todos debe ser apro-
bado por todos) la conveniencia del principio de participacion en el proceso de adop-
cién de decisiones, muy especialmente en materia impositiva. De hecho, las cortes
medievales tuvieron como atribucion esencial paccionar los acuerdos sobre nuevos
tributos (Sanchez Albornoz)®L. De acuerdo con ello, “el Fisco es un menor de edad;
el principe es solamente el administrador de este menor de edad”2 porque existia
una titularidad compartida de la potestad impositiva. Sin embargo, dicho principio

59 JEAN MEYNAUD en su Introduccion la Ciencia Politica, dice: “seria beneficioso conceder a la nocion de eleccién un
lugar més importante de lo que se acostumbra (...). A este respecto la concepcién de la sociedad global vuelve a ser utilisi-
ma. La eleccion tiende, en primer lugar, a hacer compatibles las actividades y pretensiones, frecuentemente contradicto-
rias, de los miembros de la gran colectividad; en este sentido, la actividad publica se manifiesta a menudo mediante un
arbitraje, indispensable para calmar las tensiones e impedir el desorden. Le conciernen también las acciones que el desti-
no del grupo en su conjunto impone, en un momento dado, a los responsables (lo que algunos llaman las necesidades
colectivas). Estas actividades, al ejercerse por encima o al margen de las de los elementos componentes del grupo, no
chocan en muchos casos con los intereses propios o inmediatos de éstos, al menos directamente. La realizacion de una
eleccion supone el empleo, implicito o explicito de criterios o factores de apreciacion y de juicio. Es probable que la deter-
minacion de estos principios de seleccion representa una de las mayores responsabilidades de los hombres que tienen las
palancas del mando. Cabe la tentacion de ver ahi la esencia de la funcién politica y de considerar las condiciones en las
que se definen estos criterios como uno de los factores esenciales de la clasificacion de los regimenes gubernamentales. De
todas formas, el problema es de los méas importantes” p. 84.
60 “E] gonstitucionalismo no hizo sino revivir un principio tradicional, que se remonta a los inicios de la baja Edad Media y
que en nuestro pais habia tenido eficacia practica hasta bien entrado el siglo XVII. El movimiento constitucional conecta asi
con el pasado, pero no directamente, sino a través de la evolucion que el prmcnplo habia sufrido en Inglaterra, donde se con-
firmay articula ya de una forma moderna en 1689, preasamente el Ultimo afio en que se retinen las Cortes de Castilla para
?robar un servicio”; cfr. JAIME GARCIA DE ANOVEROS, “Las fuentes del Derecho en la Ley General Tributaria”, p. 325.
Cfr. JOSE ANTONIO ESCUDERO Curso d Historia del Derecho. Fusntes ¢ Instituciones Politico- Administrativas, pp. 537
y siguientes. La primera reunion documentada de la Curia Regia que autorizé impuestos tuvo lugar el dia 31 de marzo
de 1.091, en la cual Alfonso VI solicitd tributos extraordinarios los infanzones y villanos de Ledn cum vestre voluntatis.El
prof. Sainz de Bujanda nos explica que “a partir del siglo XIII los monarcas adquieren la facultad de cobrar el servicio
amparandose en el consentimiento de lo stbditos. Surge asi una nueva forma de legitimacion para el cobro del tributo de
consecuencias trascendentales para la elaboracién del Derecho financiero moderno. Tan importante es la cuestion que (...)
una gran parte del movimiento constitucionalista del siglo XIX gira en torno a la delimitacion de competencia entre los
distintos poderes del Estado en relacion con los asuntos fiscales (...); el principio de legalidad surgié cuando el Rey y las
Cortes determinaron que, para lo sucesivo, no podrian echarse sobre el reino “pechos” o tributos que no hubieran sido
consentidos por los miembros de las Cémaras. El principio asi formulado ha tenido una vigencia multisecular, y sélo a
mediados de la centuria pasada se sustituyd la palabra “consentir” por la de “establecer” con todas las consecuencias inherentes al cam-
bio (subrayado nuestro)”, Hacienda y Derecho I, pp. 238 y 239.
62 JOSE LUIS VILLAR PALASI, Curso de Derecho Administrativo. Tomo I. Introduccion, teoria de las normas y grupos norma-
tivos, p. 63.
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participativo sufriria menoscabo a lo largo de la Edad Moderna, con la excepcion de
Inglaterra, en donde junto al derecho de consentimiento impositivo a través de los
representantes, se imponia el derecho de aprobar los destinos de los tributos median-
te el presupuesto, es decir, el poder sobre los cordones de la bolsa (the power of purse).
Este hecho se debi6 a varias concausas: la hegemonia de la Monarquia Absoluta, la
emergencia del Estado Nacional, el concepto de soberania etc.

Ahora bien, la virtualidad democratica que per s¢ tiene la nocidn de eleccion no
debe conducirnos a una vision de la misma tan optimista que nos ofusque al extre-
mo de no hacernos caer en la cuenta de sus deficiencias®®. De modo principal por-
que los seres humanos somos animales sociales y politicos; pero también ideol6gi-
cos. De hecho, el ser humano tiende por su propia naturaleza a la comunicacion de
la ideologia propia entendiéndose por ideologia “el conjunto de ideas, convicciones,
prejuicios e incluso sentimientos sobre el modo de organizacion, ejercicio y objeti-
vos del poder politico de la sociedad”64.

Una vez que hemos tomado posesion del medio sobre el que funciona la eleccién
publica, ya estamos en disposicion de examinar su formulacion cientifica.

La teoria de la demanda de los bienes pablicos (The Pure Theory of Public Expenditure)
fue puesta en circulacion por Paul A. Samuelson en 1954. Examina las condiciones
para una asignacion eficaz en la provision de los bienes publicos invocando normas
propias de comportamiento del sector privado al sector publico fundandose en la
nocion de preferencia individual. Su aportacion més importante fue la rigurosa defi-
nicion del bien de consumo colectivo. No obstante, no supo conectar el problema
de la distribucidn de la carga tributaria con la nocién del intercambio entre el con-
tribuyente y el fisco®°.

El paradigma wickselliano del intercambio impositivo gobernado por la ley de la
unanimidad nos coloca ante las teorias de las votaciones o elecciones. Al paradigma wick-
selliano se le escap6 sin embargo un concepto clave de la vida politica: el de los cos-

63 “| 3 tendencia a postular un comportamiento racional, esto es, en conformidad logica con el objetivo que el sujeto se
propone, o por lo menos, con el que se le atribuye. Ciertamente, esta suposicion facilita el establecer deducciones y rela-
ciones rigurosas. Sin embargo, siempre que el anlisis acomete el estudio de conductas concretas descubre que el ser
humano es tan s6lo parcialmente racional y que sus actos parcialmente racional y que sus actos estan sometidos a una
intensa presion social que, en determinados aspectos (propaganda, publicidad) pretende precisamente desorganizar el
juicio racional. De esta forma, son muchos los autores que ponen en duda el valor de los corolarios derivados del princi-
pio de racionalidad; en especial, el que afirma que el hombre realiza una eleccion idéntica cada vez que se encuentra colo-
cado ante las mismas alternativas.”, JEAN MEYNAUD, Introduccion a la Ciencia Politica, p. 268.

64 PABLO LUCAS VERDU, Principios de Ciencia Politica I, pp. 162-163.

85 Cfr. JAMES M BUCHANAN “Hacienda Publica y Eleccion Social” p. 14.
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tes que cualquier negociacion y acuerdo lleva implicitos. De ahi que hubieran de
emprenderse estudios sobre el fendmeno de las votaciones, siendo sobre este punto
pionero Duncan Black en su The Incidence of Income Taxes, (1939), quien alumbré una
teoria que tendria enorme influjo unos decenios mas tarde: la teoria del votante
medio basada en un sistema de preferencias single + peaked®S.

En 1957 Anthony Downs dio a la imprenta “Una Teoria Economica de la
Democracia” (An Economic Theory of Democracy). Presuponia este estudioso que el ciu-
dadano es un homo politicus que se mueve por los impulsos de un analisis racional de
la realidad circundante, pesando en su personal balanza los beneficios y los costes de
cualquier decision electiva. Como consecuencia, se entabla una competencia entre
los partidos a semejanza de la que funciona en el mundo de las empresas. Por ello,
el objetivo primario de los partidos es obtener un maximo de sufragios: “el gobier-
no esta interesado en el voto de cada ciudadano adulto, y no en su bienestar”. Ya
hemos visto el punto fragil de esta construccion: su punto de partida, pues el com-
portamiento de los ciudadanos no es aguijoneado en exclusividad por la razon. De
aqui la dificultad para dar cumplida razén de fenémenos como el de las mayorias
ciclicas o el intercambio de votos (logrolling)®’.

Sin discusion, el cientifico social que ha examinado mas penetrativamente el pro-
blema ha sido James M. Buchanan y sus seguidores de la Escuela de Virginia.
llumina la cuestion explicando con solvencia que en toda estructura de relaciones
sociales se entreveran componentes propios del intercambio voluntario y del inter-
cambio coercitivo o de poder. Y cuanto mas compleja deviene la sociedad, més se
alpan los componentes del intercambio coercitivo. Echando mano de los conceptos
de juegos de suma cero y suma positiva nos hace ver que en toda institucion social
tanto los elementos de intercambio coercitivo como voluntario se pueden presentar
como juegos de suma cero y juegos de suma positiva. Precisamente, la aportacion
més sobresaliente de Buchanan fue la aplicacion del enfoque del intercambio (en
ocasiones denominado catallactics approache) al estudio de los procesos politicos.

LT

66 Cfr. JAMES M. BUCHANAN “Hacienda Publica y Eleccion Social” p. 15. ANTHONY B. ATKINSON y JOSEPH
STIGLITZ estudian en las pp. 391 a 404 de sus Lecciones sobre la Economia PUblica la problematicidad de la eleccion publi-
ca. En el examen de las formas de democracia directa emplean precisamente el modelo del votante medio a partir de unas
suposiciones que preconstituyen un patrén de preferencias. Se demuestra el desequilibrio que reflejan las votaciones por
mayoria arrancando del teorema de la imposibilidad de Arrow. Luego, pasa revista a los rasgos de la democracia repre-
sentativa, reflexionando sobre la enorme incertidumbre que plantea cualquier conclusion firme.

67 Es cierto que desde una ética racional individualista no se puede condenar sin paliativos el intercambio de votos cuna-
do se desemboca en una eleccion con acuerdo total: “ el voto no representa el poder potencial para imponer costes sobre los
otros”; pero si es rechazable en el caso de que lleve a una eleccion sin acuerdo total: “el voto representa el poder potencial
para imponer costes externos sobre los otros individuos del grupo”; véase JAMES M. BUCHANAN y GORDON TUL-
LOCK El calculo del concenso. Fundamentos ldgicos de la democracia constitucional, p. 321.
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Conforme con ello, define a la politica como “una estructura de intercambio com-
plejo entre individuos, una estructura bajo la cual los individuos buscan asegurar
colectivamente aquellos objetivos propios privadamente definidos que no pueden
ser realizados a través de los simples intercambios de mercado™®8.

Los estudios mas recientes siguen asignando relevancia superlativa a las potencias
racionales de los ciudadanos, abogando por una “teoria del voto como decision racional”.
Sobre esta teoria confluyen entre otros los planteamientos del ciclo politico, del voto
econémico y de la teoria direccional del voto. Hacia 1984 Enelow y E. Hinich
hablaron de una teoria espacial del voto inspirados sin duda en los estudios anteriores
de Downs y Black (teoria del votante medio): tanto los votantes como partidos se
mueven en un continuun bidimensional que determinara la opcion finalmente selec-
cionada. Més recientemente G. Rabinowitz y S. E. Macdonald explicitaron la teoria
direccional del voto: los votantes optan por por aquellos partidos y candidatos que se
decantan con mayor intensidad por sus preferencias. Sin animo de exhaustividad se
puede apuntar finalmente la teoria del voto determinado por la estructura social, en donde
descuella el estudio de Kramer basado en la ecuacion multinominal de eleccion dis-
creta®®.

En nuestra opinidn, la vertebracion de la eleccién pablica tiene su punto de apoyo
basilar en la teoria de la constitucion’®. Desde luego, no es s6lo una teoria politica.
También la ciencia econdémica se ocupa de la llamada “economia constitucional”. Su
arranque se puede ubicar en el oplsculo Calculus of Consent’! editado en 1962 y
cuyos autores eran James M. Buchanan y Gordon Tullock. En una obra posterior

68 JAMES M BUCHANAN (1987) “The Constitution of Economic Policy” en Economics. Between Predictive Science and
Moral Philosophy, Texas University Press, Texas; la traduccion la hemos tomado de FERNANDO TOBOSO LOPEZ
“Metodologia de la Teorfa de la Eleccion Publica”, p. 96, quien en el precitado articulo lleva a cabo un analisis que nos
ha sido de inestimable aprovechamiento para entintar estas lineas.

69 Cfr. JOSE LUIS SAEZ LOZANO “El voto econdmico en democracia. El caso de Espafia”, pp. 282-287.

70 La teoria de la constitucion gravita sobre el principio de democracia que es fundamentum de todos los demés principios
generales del ordenamiento juridico puablico. Cabe ver al principio de democracia como principio juridico de la
Constitucion; significa la “juridificacion del poder constituyente”. En este caso funciona como fuente de validez pero no
propiamente de legitimidad. Por ello, hay que ver el principio de democracia como principio juridico en la Constitucion;
opera como principio de legitimidad que abarca tanto la dimensién material como la organizativa y procedimental. Véase
el estudio de MANUEL ARAGON, “La eficacia juridica del principio democratico”, pp. 29 a 32.

1 JAMES M. BUCHANAN y GORDON TULLOCK explican, en sintesis, que la accién racional social parte de la
hipotesis de trabajo de que “solamente el individuo elige”. Y este individuo medio es lo suficientemente capaz para
ordenar todas las combinaciones de bienes y servicios que tiene a su alcance. Y como este ordenamiento es transitivo, se
dice que el comportamiento del individuo es “racional”cuando “elige mas en vez de menos”. Sin embargo, sucede que
esta hipétesis de trabajo es muy problemética cuando de elecciones sociales tratamos. Dos son las razones: en primer lugar,
hay un importante ingrediente de incertidumbre “ya que no hay correspondencia univoca entre la eleccion del individuo y
la accion social”; y en segundo lugar, existen notables diferencias en el grado de responsabilidad de la toma de las deci-
siones finales, “en la eleccion colectiva no puede haber nunca una relacion tan precisa entre la accion del individuo y el
resultado”. Estas dificultades del tema hacen comprender que una abundante literatura haya hecho cuestién del mismo.
Cfr. JAMES M. BUCHANAN y GORDON TULLOCK El célculo del conseso. Fundamentos légicos de la democracia constitu-
cional, pp. 58-66.
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James M. Buchanan y Geoffrey Brennan nos explican que constitucion es “el con-
junto de reglas o instituciones sociales dentro del cual los individuos acttan y se
interrelacionan unos con otros”’2. Desde un punto de vista politico, la constitucion
es una ordenacion de un sistema de reglas de juego que permite aclarar temas tan
nucleares como: ¢como se encauza el proceso de adopcion de decisiones? ;como se
agregan todas las voluntades manifestadas en las elecciones en las labores de gobier-
no? ;quién se hace depositario de la voluntad general? ;como y quién controla ese
deposito de dicha voluntad general? etc. etc. Lograr afinar al maximo esta ordena-
cion dentro de la humana limitacion Ileva gravitando sobre los estudiosos de la cosa
publica desde hace casi tres siglos. Se habla por ello de una ideal “constitucién 6pti-
ma” 3. Sobre esta base institucional constitucional se desenvuelve existencialmente
el proceso de votacion, que ya ha sido examinado.

La explicacion que acabamos de exponer no es primo et per se una abstraccion tedri-
ca. Antes al contrario: es eminentemente practica. Un estadista francés afirmo que la
guerra era demasiado importante como para dejarla en manos de los generales. Lo
mismo podriamos decir de la administracion de la exaccion fiscal: es demasiado
importante para que sean sélo los administradores financieros los que den cuenta de
ella. Todo sistema fiscal es resultado de una eleccion politica. Este modo de excavar
en el subsuelo de los sistemas fiscales desborda el enfoque tradicional que s6lo para-
ba mientes en los fines, las restricciones y los medios. La administracion tributaria
no puede ser una mera maquinaria coactiva con el fin de obtener recursos para las
arcas publicas. Al considerar el ciudadano al sistema tributario como una eleccion
publica surgen exigencias respecto a los deberes formales de la recaudacion; su tras-
lacién al campo de los derechos explica la floracidn de cartas de derechos y garantias
del contribuyente’®. Desde esta perspectiva tan pronto como los medios de exaccion
no concuerden con los objetivos politicos entra indefectiblemente en liza la reforma
tributaria’. Veamos su aplicacion al ambito particular de nuestra investigacion:

72 GEOFFREY BRENNAN y JAMES M. BUCHANAN EI Poder Fiscal Fundamentos analiticos de una constitucién fiscal,
.25y 26.
9 ANTONIO GARCIA VILLAREJO y S. SALINAS analizan en las pp. 71y 72 de su Manual de Hacienda Piblica
General y de Espafia la virtualidad de dicha “constitucion éptima” concluyendo que su estudio “nos demuestra que no da
lo mismo cualquier regla ya que distintas reglas conllevan distintos niveles de coste para el individuo estandar (...). En
concreto nos demuestra que existe una regla que minimiza el coste que se deriva de la misma para el individuo estandar,
por lo que serd la constitucion preferida por el mismo”. Aunque es evidente que dentro de los negocios humanos lo opti-
mo es un concepto relativo; “ Las Constituciones son obras del hombre y ya sélo por eso puede que no sean perfectas. Son
intentos de una nacion para establecer un orden humanamente digno de la vida en comdn por un plazo lo mas largo posi-
ble, pero necesariamente limitado en el tiempo, pero intentos en definitiva”; cfr. KLAUS VOGEL en “La Hacienda
Publica y el Derecho Constitucional”, p. 23.
74 Cfr. JUAN JOSE RUBIO GUERRERO *“La imposicion de deberes formales a los contribuyentes”, Actas de la con-
ferencia técnica del CIAT, Taormina (2000) p. 151.
75 Este es el analisis que hizo A. Peacock; segun el enfoque de este cientifico toda reforma tributaria es un producto, y como
tal busca el equilibrio entre la oferta y la demanda. Los actores de este juego son los partidos politicos, la burocracia fis-
cal, los organismos internacionales y los ciudadanos. Puede verse el examen que de este analisis realiza ISABEL ENCABO
RODRIGUEZ “Sistemas Fiscales” en Manual de Hacienda Ptblica Tomo I, pp. 611-612.
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En primer lugar, la Constitucion espafiola fue aprobada en 1978 en Andalucia de
acuerdo con el siguiente escrutinio:

Escrutinio sobre el referendum constitucional (BOE 22/12/1978)

Junta
Electorales Numero ) Voto_s Votos Papeletas \otos
Electores de votantes afirmativos en contra en blanco nulos
Provinciales

ALMERIA 276.091 185.360 171.986 8.805 15.930 3.446
CADIZ 640.287 443.023 411.365 17.865 10.948 2.845
CORDOBA 509.267 382.519 347.352 25.044 7.997 2.126
GRANADA 520.322 360.800 330.468 21.167 6.997 2.168
HUELVA 288.900 200.608 185.807 8.791 4.883 1.127
JAEN 460.820 332.939 295.891 29.001 5.818 2.229
MALAGA 649.337 420.884 387.960 21.683 8.619 2.622
SEVILLA 1.002.518 695.661 644.692 33.526 13.759 3.684
TOTAL 4.347.542 3.021.794 2.775.521 165.882 74.951 16.801

Respecto al Estatuto de Andalucia, los resultados fueron:

Escrutinio sobre el referendum estatutario (BOE 18/12/1981)
Junta
Electorales Numero ) Voto§ Votos Papeletas Votos
Electores de votantes afirmativos en contra en blanco nulos
Provinciales

ALMERIA 285.699 126.775 109.426 12.228 4.141 980
CADIZ 689.387 344.537 314.679 16.842 9.957 3.059
CORDOBA 531.456 329.055 294.850 23.101 9.437 1.667
GRANADA 547.285 280.213 243.890 25.809 8.084 2.430
HUELVA 299.136 155.959 142.072 7.891 5.086 910
JAEN 481.521 277.287 239.077 28.760 7.618 1.832
MALAGA 684.292 354.375 316.210 25.160 9.880 3.125
SEVILLA 1.025.080 562.402 512.373 30.399 15.670 3.960
TOTAL 4.543.836 2.480.603 2.172.577 170.190 69.873 17.963
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Los resultados generales de las elecciones al Parlamento de Andalucia de 12 de
marzo de 2.000 fueron:

JUNTA ELECTORAL DE ANDALUCIA

Junta

Electorales Electores dtle\l \;JOT;r::)es afirvng’;:isvos envco(fr?:ra (I;: T)elltf:g; \r:STg:
Provinciales

ALMERIA 411.162 280.126 274.801 3.588 278.389 1.737
CADIZ 885.681 558.019 548.338 5.870 554.208 3.811
CORDOBA 622.013 464.567 455.900 5.515 461.415 3.152
GRANADA 695.030 483.218 474.067 5.631 479.698 3.520
HUELVA 372.272 247.266 242.747 2.647 245.394 1.872
JAEN 524.627 502.514 396.114 3.638 399.752 2.762
MALAGA 1.006.207 653.498 639.865 9.165 649.030 4.468
SEVILLA 1.401.730 977.622 956.079 15.867 971.946 5.676
TOTAL 5.918.722 4.066.830 3.987.911 51.921 4.039.832 26.998

RELACION DE VOTOS CORRESPONDIENTES A CADA UNO DE LOS PARTIDOS, FEDERACIONES
Y COALICIONES O CANDIDATURAS QUE HAN OBTENIDO ESCANOS Y NUMERO DE VOTOS

Izquierda Unida
Junta Partido Socialista Los Verdes
. Partido Popular i Partido
electoral Obrero Espafiol de Andalucia Convocatoria Andalucista
Provincial de Andalucia por Andalucia
Escafios \otos Escafios \otos Escafios Votos |Escafios | Votos
ALMERIA 5 119.706 6 129.182 12.471 10.266
CADIZ 6 219.035 6 207.416 1 35.083 2 80.378
CORDOBA 6 187.591 5 176.931 1 56.661 1 31.830
GRANADA 6 214.416 6 195.989 1 35.335 24.900
HUELVA 6 115.467 5 92.700 17.084 15.991
JAEN 6 192.766 5 152.848 1 29.256 19.407
MALAGA 7 260.273 7 266.755 1 57.885 1 47.500
SEVILLA 10 481.399 6 314.166 1 83.660 1 70.084
TOTAL 52 1.790.653 46 1.535.987 6 327.435 5 300.35
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4. La exaccion tributaria: nocién

Acabamos de ver cdmo la teoria de la eleccion puablica da razén de la institucio-
nalizacion del ciclo de gastos e ingresos de cualesquier comunidad politica organi-
zada. A partir de este momento vamos a centrar nuestra atencion en el campo de los
ingresos. Son pensables tres procedimientos fundamentales para la financiacion de
las expensas publicas; a saber: el establecimiento de tributos, la creacion de dinero
y la emisidn de deuda publica. El interés de nuestra averiguacion nos obliga a dete-
nernos solo en el primero de los procedimientos: el establecimiento de tributos. Es
decir, nos vamos a sumergir en la técnica de la exaccion fiscal. EI Derecho Romano
flexionaba el sustantivo exactio-onis, derivado del verbo exigo, para significar la exac-
cion de un tributo, o la reclamacion de un crédito persecutorio contra un deudor.
Precisamente, uno de los significados del verbo exigo era pedir, exigir, reclamar o
hacer pagar. EI Codex Justinianus recogi6 el término exactio para aludir a la exaccion,
recaudacion de tributos o contribuciones’®. En nuestro idioma, exaccion es “accion
y efecto de exigir con aplicacion a impuestos, prestaciones, multas deudas
etc.(Diccionario de la Real Academia de la Lengua); o “accidn y efecto de exigir. Se
aplica corrientemente a la imposicion y cobro de tributos o cualquier carga fiscal”
(Diccionario de Maria Moliner). Desde una perspectiva técnica, se define a la exac-
cion fiscal como: “método impositivo por el que el ente pablico obtiene los ingre-
sos tributarios para cubrir los gastos publicos. Puede ser directa cuando el ente
publico obtiene le importe de la deuda tributaria de las personas sefialadas por la
ley como sujetos pasivos; indirecta cuando el ente pablico obtiene el importe de la
deuda tributaria no por el sujeto pasivo sino por otra persona, pudiendo éstas exi-
gir el reintegro al sujeto pasivo de las cantidades pagadas” (Diccionario Basico
Juridico, Editorial Comares). Existe otro vocablo para aludir a la accién de exac-
cionar pero con un matiz peyorativo: nos referimos al sustantivo concusién, que sig-
nifica “exaccion arbitraria hecha por un funcionario publico en provecho propio”
(Diccionario de la Real Academia de la Lengua); practicamente, es idéntica la defini-
cion dada por Maria Moliner en su diccionario: “cobro arbitrario realizado por un
funcionario publico en provecho propio”. Evidentemente, estamos ante un hecho
tipicamente antijuridico que merece el reproche de la norma penal’”’.

Frmerres

76 Cfr. FAUSTINO GUTIERREZ ALVIZ y ARMARIO Diccionario de Derecho Romano.
7 EI Codigo Penal recoge en su Titulo XIX, Delitos contra la Administracion Pablica dentro del capitulo VIII De los
fraudes y las exacciones ilegales tres tipificaciones de hechos antijuridicos: articulos 436, 437 y 438.
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El estudio del concepto de exaccioén nos deja en franquia para analizar otra nocion
con la que estd muy estrechamente conectada: la de la carga pablica. En el derecho
aleman se habla de cargas generales, que son todas las prestaciones dinerarias no
dinerarias (in natura) pensadas sin consideracion a especiales ventajas o beneficios y
que obligan “in genere” a todos los ciudadanos; cargas preferentes, que son las pres-
taciones monetarias 0 no monetarias (in natura) satisfecha en atencién a especiales
ventajas o beneficios; y por Gltimo, cargas asociativas; son las prestaciones dinera-
rias o no dinerarias (in natura) de una determinada agrupacion publica (se solian
englobar como “cuotas” o también “contribuciones”)’8,

5. Sigue. La exaccion tributaria: los principios de legalidad y seguridad

La exaccion tributaria funciona con el principio de legalidad tributaria en el
morral. Aunque es un lugar comuan encajar el nacimiento del principio en el movi-
miento revolucionario francés’®, el principio de legalidad en sentido propio, esto es,
como principio de consentimiento en la exaccion por los propios contribuyentes,
tiene un origen remoto y alude a un problema que no tiene que ver con la gestion
tributaria. La cuestion de la legalidad en la actuacion de la Administracion tributa-
ria es muy posterior80. El principio de legalidad desde tal perspectiva funciona a tra-
vés de una especial técnica de normacién que se ordena por el principio de reserva,
de acuerdo con el cual sélo es competencia de la Asamblea o Parlamento, como drga-
no de representacion del collectivum la aprobacion, modificacion o derogacion de toda
norma que discipline la libertad y la propiedad®®,

Tal norma de elaboracion parlamentaria, claro es, es la ley. De ahi que la impor-
tancia de la ley tributaria sea inmensa. ES un tipo normativo que se podria clasifi-
car como derecho relativo a los presupuestos de hecho: norma abstracta que en un Estado
de Derecho da razon de la injerencia en el patrimonio del subordinado al Derecho,
que es como también podria llamarse al ciudadano (y también a la Administracion)
en un Estado de Derecho®2. Y en el Estado Social de Derecho dado su maltiple sig-
nificado® la relevancia de la ley tributaria se alza sobremanera: ya no es resulta

LT

78 Cfr. HEINRINCH WILHELM KRUSE, Derecho Tributario. Parte General, p. 62.

79'Una ley de 1789 estatuyo que “Les decrets de L’Asamblée National porteont le nom et L'intityulé de Loi”.

80 Cfr. JAIME GARCIA DE ANOVEROS, “Las fuentes del derecho en la Ley General Tributaria”, p. 326.

81 Segin THOMA la férmula libertad y propiedad (Freiheit und eigentum) fue tomada por VON STEIN de la realidad politi-
ca inglesa (Liberty and Property).

82 Cfr. A. HENSEL y O. BUHLER, “La influencia del Derecho Tributario sobre la construccién de los conceptos del
Derecho publico”, p. 185. .

83 Cfr, LUIS ALBERTO MALVAREZ PASCUAL *“La funci6n tributaria en el marco del Estado Social y Democrético de
Derecho”, p. 429.
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odiosa, pues tiene encomendada una funcion redistributiva tan intensa que, inclusi-
ve, como sefialé Forshoff, la forma de estado que lo alberga puede devenir en Estado
fiscal. Es decir, la ley ha dejado de prestar Gnicamente el tradicional servicio al valor
de la seguridad juridica; también sirve de polo de contacto con la utilidad y la jus-
ticia. “Lo Gtil en materia financiera, ha escrito Fernando Sainz de Bujanda, no es que
la Administracion actle deprisa, sino que actle bien; no es cumplir un programa,
sino que éste sea justo”.

Se alcanza sin dificultad que la legalidad tributaria tiene dos grandes fundamen-
tos: a) la defensa del estatuto juridico de los derechos dominicales de los ciudadanos
mediante la democratizacion del procedimiento de imposicion. De ahi el clésico
brocardo nullum tributum sine lege, que los colonos norteamericanos expresaron mas
directamente como no taxation without representation84; b) es el instrumento més ido-
neo para ordenar la politica impositiva. Tedricamente se sustenta que una politica
impositiva eficaz y legitima sélo puede brotar de un 6rgano representativo y acoge-
dor de los valores de justicia que tienen vigencia en una particular comunidad poli-
tica8®. No obstante, la eficacia de la accion administrativa tributaria hogafio pre-
senta un perfil muy problematico: debe advertirse que el Derecho constitucional
financiero ha hecho cuestion de ciertas proyecciones del principio de legalidad tri-
butaria como consecuencia de la exigencia de armonizar el precitado principio con
un plan racional y orgéanico de politica econdmica®®.

Materialmente se ha visto por algunos como nucleo significativo de la ley tribu-
taria la ordenacion a través de una relacion juridica de los derechos y deberes que se
entablan entre un ente pablico y unos contribuyentes; se trata de una teoria de neta
ascendencia kantiana que centra la atencion en el principio de autonomiay el carac-
ter originario del “derecho de los particulares frente al esquema soberano-stbditos”.
Otros, han sefialado como objeto material de la ley tributaria la regulacion del pro-
cedimiento; es decir, se encarga de disciplinar instrumentalmente los actos de la admi-
nistracion y de los contribuyentes para la exaccion tributaria. Esta perspectiva se
relaciona con la teoria kelseniana del stufenbav, esto es, de la estructura gradual
donde las normas son ordenadas de inferior a superior. Se hace, pues, hincapié en la

84 E| Tribunal Constitucional en su sentencia 19/1987 de 17 de febrero expone que “como ocurre en otras de las reservas
de ley previstas en la Constitucion, el sentido de la aqui establecida no es otro que el de procurar que la regulacion de
determinado &mbito vital de las personas dependa exclusivamente de la voluntad de sus representantes (...) Esta garan-
tia de autodisposicion de la comunidad sobre si misma, que en la ley estatal se cifra (articulo 133.1), es también en nue-
stro Estado constitucional democratico una consecuencia de la igualdad y por ello, preservacion de la paridad bésica de
posicién de todos los ciudadanos, con relevancia no menor, de la unidad misma del ordenamiento (articulo 2 de la
Constitucion). .

85 Cfr. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, Hacienda y Derecho Tomo 111, p. 254.

86 Cfr. JOAQUIN TOMAS VILLARROYA, “El principio de legalidad y la Ley General Tributaria”, p. 74.

46



== En torno a la Administracién Tributaria del Estado Social y Democratico de Derecho... = =

misién imperativistamente normadora de la ley. El principal inconveniente de esta
teoria es que desconoce el concepto de relacién juridica. Otros estudiosos han pen-
sado, por ultimo, que la ley tributaria regula los aspectos institucionales del fendme-
no juridico, lo cual justificaria la pluralidad de ordenamientos juridicos tributarios.
Es el caso sefiero de Santi Romano®”.

El principio de legalidad tributaria es un principio constitucionalizado no solo
expresamente sino también de forma tacita por su intima conexion con los princi-
pios de jerarquia normativa y seguridad juridica. Nuestra Constitucién ha con-
templado este principio en sus articulos 31.3 y 133. Queda, pues, salvaguardado
el principio de autoimposicion y el derecho a la propiedad; pero, ademas, deviene
en vehiculo de tratamiento uniforme de los ciudadanos (Pérez Royo); si bien es cier-
to que el literal de los articulo 31.3 y 133.1 es pobre, porque la sustancia de la
regla alude no sélo al establecimiento, sino también a la exigencia de las presta-
ciones personales o patrimoniales; en otro caso podria tener lugar un quebranta-
miento de la legalidad?®8,

El principio de legalidad se hace operativo mediante la implantacion de un siste-
ma de fuentes con hegemonia de la técnica normativa de la reserva de ley. Esta
invencion normativa resguarda al ya comentado principio de autodisposicion, rinde
servicio a la aplicacion con certidumbre del Derecho y, por ultimo, patrocina la uni-
formidad que acabamos de apuntar en el reparto de las cargas tributarias como coro-
lario de las exigencias del principio de igualdad®. Aunque quizi sea mas certero
establecer que més que reserva de ley hay reserva de procedimiento legislativo par-
lamentario (Garrorena), de suerte que hay una precedencia de la ley: le corresponde
la normacion exclusiva de las materias acotadas como reservadas. Mas aun: nada
obsta a que pueda disciplinar igualmente cualesquier materia que no haya sido obje-
to de reserva. Ahora bien: esta reserva ;es absoluta, o por el contrario admite que
ciertos aspectos de la normacion puedan ser Ilevados a cabo por el reglamento? La
Constitucién, ha apuntado Lasarte, no ha sido muy explicita: sélo hace referencia al
establecimiento de los tributos y beneficios fiscales. Aungue, como hemos visto, del
espiritu de los articulos 31.1 y 133.1 parece fuera de controversia que establecer tri-
butos no s6lo supone la creacion ex novo de la figura, sino que también presupone
indeclinablemente definir sus elementos esenciales, es decir, la determinacion de los

LT

87 Cfr. ANDREA AMATUCCI, “Teoria de la ley tributaria”, pp. 44-49.

88 Cfr. JAVIER LASARTE ALVAREZ “El principio de legalidad en el proyecto de Constitucion de 1978, p. 497.

89 Cfr. GERMAN ORON MORATAL “La distribucién del poder financiero entre el Estado y las Comunidades
Auténomas. (Especial referencia a la relacion entre leyes tributarias del Estado y de la Comunidad Auténoma)”, p. 11.

47



== Juan Maria Delage Carretero = -

elementos que atafien a la identidad y entidad (el an y el quantum de la obligacion).
La Constitucion emplea tres expresiones: con arreglo a la ley (articulo 31.3);
mediante ley (articulo 133.1); en virtud de ley (articulo 133.3). El Tribunal
Constitucional en su sentencia 6/83 de 4 de febrero manifiesta que la reserva de ley
en materia tributaria no es absoluta: el articulo 31.1 (con arreglo a la ley), no impo-
ne que el establecimiento de prestaciones personales o patrimoniales haya de hacer-
se necesariamente por ley, sino simplemente que exista conformidad con la ley de
las prestaciones que se establezcan: el articulo 133.1 (mediante ley), alude a una
reserva de ley referida a la potestad originaria para establecer tributos; pero no a
cualquier tipo de regulacion de la materia tributaria; el articulo 133.3 (en virtud de
ley), indica que existe una reserva de ley en lo concerniente al establecimiento de los
beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado; pero no para cualquier otra
regulacion de los mismos.

El articulo 10 de la Ley General Tributaria especifica positivamente la regulacion
“en todo caso por ley” de los aspectos por él enumerados®. No obstante, no puede
decirse, dado su rango, que formule en rigor el principio de reserva de ley, aunque
“es (til en cuanto viene a completarlo e interpretarlo™?.,

De acuerdo con el esquema propuesto por Ramon Falcon y Tella ha de regularse
en todo caso por ley: a) el establecimiento y modificacion del régimen juridico de
las infracciones y sanciones en materia tributaria; b) los plazos de prescripcion y
caducidad y su modificacion, c) las consecuencias del incumplimiento de las obli-
gaciones tributarias en lo atinente a la eficacia de los actos o negocios juridicos; d)
la concesion de perdones, condonaciones, rebajas, amnistias 0 moratorias; €) la obli-
gacion a cargo de los particulares de practicar operaciones de liquidacion tributaria;
d) los actos y actuaciones susceptibles de reclamacion econdmico-administrativa®2,

La reflexion sobre el principio de legalidad exige tratar sobre el principio de segu-
ridad. La Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano (1789) ya se hizo
eco del principio. Era natural: el naciente Estado de Derecho pretendia arrumbar los
abusos del Antiguo Régimen mediante la razén ordenadora de una norma, la Ley,

90 |_a jurisprudencia del Tribunal Supremo también ha hecho interesantes pronunciamientos sobre el principio de legal-
idad en su vertiente administrativa: 1. Supone el respeto absoluto al origen escalonado exigido por el principio de jerar-
quia de las fuentes del Derecho; 2. Supone la sumision en los actos concretos de toda autoridad administrativa a las dis-
posiciones de caracter general previamente dictadas; 3. Implica el principio de inderogabilidad singular de los reglamen-
tos; 4. Es primordial para todo Estado de Derecho; 5. Demanda el respeto a la distribucion de competencias efectuada
por el ordenamiento juridico, lo cual no implica que la voluntad de la Administracion General del Estado tenga que
prevaler omnimodamente sobre la voluntad de los entes territoriales; 6. Ha de prevalecer sobre el principio de igualdad
ante la ley; cfr. FRANCISCO BOHOYO CASTANAR, “El principio de legalidad financiera”, pp. 23-24.

91 cfr. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA Hacienda y Derecho Volumen 1, p 70.

92 “Un principio fundamental del Derecho tributario: la reserva de ley”, p. 718.
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que se erigia en instrumento generador de certeza; de donde se infiere la herman-
dad que existe entre los principios de legalidad y seguridad juridica. Esta es la ver-
tiente formal del principio de seguridad.

Esta vertiente se manifiesta principalmente en la aprehensibilidad y estabilidad
del Derecho, necesidad ésta que se espuma en el Derecho tributario por la comple-
jidad cada vez méas abrumadora de las relaciones financieras, asi como por la dilata-
da intervencion de la Administracion publica en la vida econémica y financiera®,
Esta acuciante exigencia tiene que reflejarse en un sistema de normas precisas, claras,
sencillas y coherentes. Para tal menester s6lo puede invocarse el empleo de la adecuada
técnica juridica. Recta técnica juridica que, ademas, de estatuir un sistema formal-
mente perfeccionado, debe sobremanera transmitir claramente al ciudadano el manda-
to del legislador ahorrando al administrado y a la Administracién enormes esfuerzos y al
pais, en consecuencia, mucho dinero®4.

Desafortunadamente, la praxis que ha conformado y sigue conformando nuestro
sistema tributario ha hecho oidos sordos a esta demanda del Estado de Derecho: la
inseguridad juridica es la regla y no la excepcion. La realidad ensefia mondo y liron-
do como el Derecho vigente muda galopantemente; y no queda ahi la cosa, porque
se modifica de cualquier modo y forma. Consecuencia, segin gréaficos epitetos
empleados por Angel Aguallo,: un derecho proteico, camalednico y esotérico; pro-
teico porque muta con vertiginosa rapidez; camalednico, porque a la técnica de orde-
nar las modificaciones tributarias mas variopintas en un mismo cuerpo normativo,
es decir, véase la socorrida Ley de acompafiamiento a la Ley de Presupuestos, espe-
cie de ley omnibus o totum revolutum; por ultimo, esotérico, porque la norma tributaria
ha quedado confinada a un campo al que sélo pueden acceder un circulo de “inicia-
dos”95. Asimismo, en ocasiones, el principio de jerarquia de las fuentes es o no desa-
rrollado, o si lo es, lo es de modo deficiente: preceptos de rango constitucional o
legal son inaplicables durante afios por defecto de exposicion reglamentaria.

93 Cfr, JOSE LUIS PEREZ DE AYALA y EUSEBIO GONZALEZ Curso de Derecho Tributario I, p. 32.

94 JOSE JUAN FERREIRO LAPATZA “Introduccion” Curso de Derecho Tributario. Parte especial. Sistema tributario, los trib-
utos en particular, pp.16-17. Expone el profesor de Barcelona la trascendencia del principio con gran nitidez: “Una técni-
ca cuyo empleo sirva para evitar en lo posible las contradicciones, reenvios e incoherencias con el resto del ordenamien-
to. Que determine de forma clara los preceptos vigentes y los derogados. Que evite la proliferacion de normas a través de
las oportunas refundiciones. Que tenga en cuenta las posibilidades de la ley, apartando a legislador y administracion del
afén reglamentista que trata, en un intento imposible, de plasmar en las normas la rica variedad de la vida social y del
afdn simplista de plasmar en la ley una construccion terica méas o menos atrayente sin tener en cuenta la realidad para
la que fue pensada y las posibilidades reales de su aplicacion. Que evite en fin, la frecuencia de los cambios, pues parece
claro que la inestabilidad injustificada de las leyes financieras hace més dafioa la economia de un pais, a la Administracion
financiera y a los particulares contribuyentes que la peor de las leyes fiscales. El uso de una adecuada técnica juridica debe
exigirse, por ltimo, con mas rigor cuando el ordenamiento encomienda a los ciudadanos particulares tareas fundamen-
tales a la hora de aplicar los tributos dejando en manos del Estado la tarea de comprobar las actuaciones de los ciudadanos
g de reprimir sus posibles desvios respecto al comportamiento por él querido y exigido” (pp. 17 y 18).

5 Cfr. ANGEL AGUALLO AVILES “Interés fiscal y Estatuto del Contribuyente”, pp. 584-585.
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Claro es que sobre esta realidad subyace el aspecto subjetivo de la paz, que es la
seguridad, una creencia recamada de la tranquilidad de espiritu que presupone el
simple hecho de que la conservacion esté a salvo de innovaciones perturbadoras®®.
Esta subyacente creencia encauzada formalmente da cuerpo al contenido material de
la seguridad: la proteccién de la confianza (vertrauensschutz en aleman). EI Tribunal
Constitucional aleméan ha explicado que este principio esta revestido de profunda
autenticidad en el campo de las leyes tributarias; por ello, tales leyes tienen que ser
elaboradas de tal modo el contribuyente pueda observar que “las cargas tributarias
no solo han de ser justas, sino también seguras”®’.

El problema en este momento nos emplaza a los métodos instrumentales para ase-
gurar la observancia del Derecho por la Administracion, o si se prefiere una expre-
sién constitucional, la interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos. Arbitrario
es lo que carece de fundamento juridico. Tal arbitrariedad puede ser normativa o
aplicativa (con manifestaciones como la violacion del principio de jerarquia, de los
principios generales del Derecho, o la simple pasividad de la Administracion?8).

Como resumen puede sernos provechosa la doctrina de nuestro Tribunal
Constitucional, que ha condensado el fundamento del principio de seguridad juri-
dica en una triple dimension®: a) “como conocimiento y certeza del derecho posi-
tivo”; b) “como confianza de los ciudadanos en las instituciones publicas y en el
orden juridico en general, en cuanto garantes de la paz social”; ¢) “como previsibi-
lidad de efectos que se deriven de la aplicacion de las normas y de las propias accio-
nes o de las conductas de terceros”190,

6. Sigue. La exaccidn tributaria: los valores con especial referencia al valor
justicia

Sin embargo, el fendmeno de la exaccién tributaria en su plasmaciéon normativa
es un posterius que hinca sus raices en el dato previo de un orden social de valoreso1,
De ahi que el tributo deba ser pensado primariamente como instituto de caracter
éticol%2, Hemos de detenernos para entender con rigor el profundo significado de

9 Cfr. JAIME GUASP Derecho, pp. 316 y siguientes.

97 Cfr. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA Hacienda y Derecho Volumen 111, p. 312.

98 Cfr. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA en las pp. 305-307 de su Hacienda y Derecho Volumen 111 sistematiza todas
las posibles causas de arbitrariedad o inseguridad juridica.

99 Cfr. ALVARO RODRIGUEZ BEREIJO “El sistema tributario en la Constitucin”, p. 35.

100 | 3 seguridad juridica es la “suma de certeza y legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de lo no
favorable e interdiccion de la arbitrariedad, sin perjuicio del valor que por si mismo tiene aquel principio”, FJ 8 de la
STC 150/1990.

101 cfr. HEINRICH HENKEL Introduccion a la Filosofia del Derecho. Fundamentos del Derecho, pp. 413 y 422. También
SIMONS en la introduccion a su clsica The Personal Income Tax apunt6 que no es posible hacer ningln tipo de examen
acerca de los principios de la imposicion sin plantearse explicitamente de antemano los presupuestos filosoficos en ellos
subyacentes.

102 Cfr, BENVENUTO GRIZIOTTI, Principios de Politica, Derecho y Ciencia de la Hacienda, p. 269.
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esta verdad. La fisonomia comunitaria o social del ser humano yace sobre el hecho
ontolégico de la alteracion: la vida social velis nolis implica al otro (en latin alter)193,
Por ello, “el sujeto vive no como auténtico individuo singular y Gnico sino como
titular de un papel o de una funcién generalizada; y lo que el individuo vive en esos
casos es algo comunal, tipificado, anénimo, genérico”194, Segin Rodolfo Stammler
la vida social consta de una materia ordenada y de una forma ordenadora. La mate-
ria ordenada tiene como objeto un orden exterior establecido, la estructura sociall%®,
Por su parte, la forma ordenadora en primera instancia esta configurada por los jui-
cios de valores. Dichos juicios de valores son ingredientes del sistema de creencias de
la sociedad en un momento historico dado%6. Ahora bien, ¢tenemos clara la nocion
de valor?, pues con el concepto de valor ocurre algo similar a lo que le pasaba a San
Agustin cuando intentaba definir el tiempo (“;qué es pues el tiempo? Si nadie me
pregunta, lo sé; si deseo explicarlo a quien me lo pregunta no lo sé?”). Los valores
suenan a filosofial®?. Los valores demandan siempre una realidad a la que adherirse;

103 Cfr, JOSE ORTEGA Y GASSET “Ensimismamiento y alteracion” en Obras Completas V, pp. 295-315. Nos explica
que “gracias a la técnica el hombre puede ensimismarse, y viceversa, el hombre es técnico capaz de modificar el contorno
en el sentido de su conveniencia, porque aproveché todo respiro que las cosas le dejaban para ensimismarse...”; en cam-
bio “el animal es pura alteracion. No puede ensimismarse”.

104 Cfr, LUIS RECASENS SICHES, Introduccién al estudio del Derecho (quinta edicion), p. 32.

105 Nos explica FRANCISCO AYALA en su Tratado de Sociologia que “regularmente, la persona humana ha de realizarse,
no en conflicto con la sociedad a que pertenece, sino de acuerdo con las condiciones objetivas en que se encuentra inser-
to su ser concreto. Pues la sociedad se le aparece como un orden exterior establecido que aceptara de mejor o peor grado,
al que, sin duda, querra oponer alguna resistencia, pero al que sabe que no podra enfrentarse con éxito (...) Nos encon-
tramos aqui en presencia de una realidad objetiva -la formacion social dada- a la que no hay por qué atribuir vincula-
ciones o raices trascendentes, y que, sin embargo, carece también de toda sustancia material propia mas alla de los indi-
viduos que la componen” (p. 152). Nocién clave es la de “clase social”. No es simplemente un concepto abstracto porque
“detras de la abstraccion “clase social” palpitara el hecho vivo de la experiencia que el sujeto tiene de su propia clase y de
los demés; detrés de la imagen de una clase histérica se ocultara tal vez una toma de posesion efectiva en que se reflejan
las analogias del pasado histérico con el presente vivido; y detras de la consideracion de las clases que componen la
sociedad actual alentard la conciencia de que el sujeto pertenece a una de ellas y es ajeno a los demas. Con eso descen-
demos un nuevo escalén y nos encontramos que ahora la clase social es para el sujeto algo que forma parte de su experi-
encia concreta, un trozo de su realidad viva”, pp. 153y 154.

106 JOSE ORTEGA Y GASSET con soberana agudeza escrutadora distinguic entre entre “idea” y “creencia”. “El diagnos-
tico de una existencia humana -de un hombre,de un pueblo, de una época- tiene que comenzar filiando el repertorio de sus
convicciones. Son estas el suelo de nuestra vida. Por eso se dice que en ellas el hombre esté. Las creencias son lo que ver-
daderamente constituye el estado del hombre (...) Las creencias que coexisten en una vida humana, que la sostienen, impul-
san y dirigen son, a veces, incongruentes, contradictorias o, por lo menos inconexas. Notese que todas estas calificaciones
afectan a las creencias por lo que tienen de ideas. Pero es un error definir la creencia como idea. La idea agota su papel y
consistencia con ser pensada (...). La creencia no es, sin mas, la idea que se piensa, sino aquella en que ademas se cree. Y
el creer no es ya una operacion del mecanismo “intelectual”, sino que es una funcién del viviente como tal, la funcién de
orientar su conducta, su quehacer”; cfr. Historia como sistema, pp. 10-11.

107 Cfr. SILVIO BASILE “Los valores superiores” en la obra colectiva La Constitucion espafiola de 1978 dirigida por Alberto
Predieri y Eduardo Garcia de Enterria, p. 225. Por ello, para una inteligencia del concepto de valores hemos de
emplazarnos en el panorama filosofico aleméan de finales del siglo X1X. Lotze principié una “filosofia de los valores”.
También fue importante la aportacion seminal de Franz Brentano y tras él, de O. Kraus y Meining. Estos fildsofos reflex-
ionaron sobre la axiologia o andlisis de lo que no es, pero vale. M. Scheler operando con el método fenomenolégico abrid
otro capitulo muy importante de la teoria de los valores. Su hipotesis de trabajo fue que los valores integraban un mundo
propio de objetos distinto del que constituyen los objetos perceptibles en la realidad, y que su conocimiento era posible
solamente a través la intuicion emocional y no a través de las potencias racionales. Nicolai Hartmann da culmen a las
meditaciones de Scheler. Los valores son ideas en el sentido platoniano. Son perceptibles emocionalmente; por ello, no
son ni creaciones intelectuales ni hechos de la realidad. Como reaccion frente al objetivismo valorativo emergera la
Escuela de Uppsala, cuyo adalid fue A. Hagerstrom. Mas recientemente se puso en circulacién un enfoque subjetivista
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poseen un contenido particular que los hace distinguibles; se presentan tipicamen-
te en forma de pares antinémicos (bien/mal, justicia/injusticia etc.); se proyectan
con distintos grados de intensidad: por ello los valores se manifiestan de modo jerar-
quico. Por Gltimo, los valores son irracionales, esto es, incognoscibles por la razon1%,
La peculiar naturaleza estimativa del fendmeno de los valores alcanza plena signifi-
cacion al referirse a su relacion con el hombre: “asi el valor no es simple cualidad de
cualquier objeto, sino de su relacién significativa con el hombre”. “Los valores se inte-
rrelacionan con la situacion vital del hombre”199; si bien, en el recto entendido de que
hablamos del hombre en un sentido suprapersonal (collectivum). Por lo expuesto, cabe
ensayar la siguiente descripcion: los valores son esencias ideales que modelan los
patrones de comportamiento de los seres humanos en la comunidad social. Segln
los sostenedores de la tesis objetivista los valores tienen validez objetiva y necesaria.

Examinada la necesidad de todo ser humano de amoldar su vida a un sistema de
valores, tropezamos con el obstaculo de cdmo poder lograr que ese “ser” devenga en
“debe ser” dado que los valores poseen “algo especial, que podriamos Ilamar la voca-
cion de ser realizados”119, Es decir, como consigue la sociedad vincular ese orden
axiologico previo al Derecho!®; es el problema de la expresion normativa de los
valores'12, que conforman la cultura legal'13. Son pensables dos posibilidades: a) la
transmutacion en regla de derecho de expresidn sintética; o b), que quede como acto
“frustrado” desde un punto de vista juridico positivo; el valor entonces tendra un
valor o un desvalor de acuerdo con criterios metapositivos'14. Alcanzada la formu-
lacion normativa de los valores, fundamentalmente corporeizandose en principios,
se conforma el Derecho en defensor del orden social de los valorest1®.

que niega la existencia de valores objetivos o suprapersonales. Dada la primacia otorgada a la libertad no cabe hablar de
valores absolutos y definitivos. (Autores de este parecer son Popper, Hayek o Rawls). Como via intermedia surgio la teoria
de los valores como objetividad intersubjetiva (Escuela de Budapest, cuyo autor mas destacado es G. Lukacks). Un desar-
rollo detallado del tema puede consultarse en el apartado 111 “La cuestion del valor en la filosofia”, pp. 45-75 de la obra
de LUCIANO PAREJO ALFONSO, Constitucion y valores del ordenamiento.

108 Cfr. JOSE VILAS NOGUEIRA *“Los valores superiores del ordenamiento juridico”, p. 92.

109 Cfr. PABLO LUCAS VERDU Estimativa y politica constitucionales, pp. 18 y 19.

110 Cfr, LUIS RECASENS SICHES, Introduccién al estudio del Derecho, p. 14.

111 cfr, HEINRICH HENKEL, Introduccion a la Filosofia del Derecho. Fundamentos del Derecho, p. 422.

112 | o5 valores aparecen como objeto ideales de una intuicion de nuestro intelecto (...) la validez de los valores no puede
fundarse sobre un hecho psicolégico contingente (...). Los valores tiene una validez intrinseca; pero en cambio, las con-
ductas y las instituciones deben ser juzgadas no solo desde el punto de vista de aquellos valores, sino también tomando
en cuenta las circunstancias particulares de cada realidad”; cfr. LUIS RECASENS SICHES, Introduccion al estudio del
Derecho, p. 13.

113 Esta cultura legal se proyecta internamente (cultura legal interna) que hace referencia a la relacion més directa e inten-
sa que se entabla entre el sistema juridico y ciertos individuos: los profesionales juridicos; también se proyecta externa-
mente (cultura legal externa): su destinatario es la poblacién en general, cuyo contacto con el mundo del Derecho es mas
episdico. Cfr. JOSE JUAN TOHARIA “El Derecho” en Nuestra Sociedad. Introduccion a la Sociologia, p. 439.

114 Cfr, JOSE LUIS VILAS NOGUEIRA” Los valores superiores del ordenamiento juridico”, p. 93.

115 Cfr. HEINRICH HENKEL, “Introduccién a la Filosofia del Derecho”, pp. 408-409.
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Si pasamos de la digresion teérica al campo de la realidad préctica, y teniendo in
mente los cuatro principales vectores que gravitan sobre la plasmacion préactica de los
valores, el subsuelo econémico, el influjo ideoldgico, la penetracion historicista y la
dimension estimativa iusnaturalista justificante, tendriamos segun la inteligente
penetracion de Lucas Verd(i18 los siguientes esquemas:

ESTADO LIBERAL DE DERECHO

Falta de Ignorancia axioldgica.
fundamentacion Postivismo legalista.
axiologica Libertad individualista.

Igualdad formalista.
Tolerancia tardia del pluralismo.
Vision puramente procesal de la justicia.

Falta de inspiracion
axiologica.

La funcién de los
valores la cumple la
ideologia.

Liberalismo individualista. Democracia agndstica.

Derechos y libertades individuales
negativas como limite del Estado.

Concepcion y predominio del homo.
oeconomicus

Obijetivo politico

Estado abstencionista.

Individualismo posesivo

Status quo a favor de una clase dominante.
Capitalismo

ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO

Fundamentacion
axiolégica

Libertad responsabilizada

Justicia social.

Justicia constitucional al servicio de la anterior.
lgualdad sustancial.

Reconocimiento y constitucionalizacion del pluralismo.

Los valores como elementos interpretativos.

Inspiracién
axiolégica

Carécter efectivo de los derechos socioeconémicos.

Sociedad capitalista.
Establecer una sociedad democratica
avanzada. (Preambulo de la Constitucion).

Obijetivo politico
social

Promover las condiciones y remover los
obstaculos. (articulo 9.2).

Garantizar la convivencia democratica
dentro de la Constitucion y de las Leyes
conforme a un orden econémico y social
justo. (Predmbulo)

116 Cfr. PABLO LUCAS VERDU Estimativa y politica constitucionales, pp. 64 y 71.
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Dentro del mundo de los valores, el valor justicia ocupa lugar de excepcional
importancia en la tematica de la exaccion tributariall’. Sin embargo, en los GItimos
decenios no ha gozado de favor en amplios circulos, prefiriéndose invocar en su
lugar el concepto de racionalidad'!®. La racionalidad, en sintesis, se plasma en un
proceso argumentativo que expele a las verdades morales conocidas intuitivamente.
De ahi que se hable de un “consenso racional” que impone la observancia de deter-
minadas reglas, en particular la regla de la igualdad absoluta de los participes en
toda “cuestion disputada”. Esta perspectiva lleva a un intelectualismo que diseccio-
na de un lado la razon y de otro la realidad amorfall®. Desde luego, vamos a hacer
cuestion del sentido “comun y corriente” del valor justicia sin perdernos en cielos
metafisicos de la indagacion filoséfica.

El problema de la extraccion pablica de la riqueza tiene como nucleo significati-
vo la necesidad de una justicial?® que segun la cultura occidental emana de tres hon-
tanares: las fuentes de pensamiento sobre la justicia que son dos, la filosofia greco-
romana y el cristianismo; una nocion de justicia encajada en el molde de la clasica
definicion de Ulpiano, perpetua constans voluntas ius suum cuique tribuere; y por altimo,
una idea de justicia que toma cuerpo en el concepto de ley y de igualdad. Pues bien,
para mirar de hito dicha necesidad debemos realizar una doble operacion valorati-
val?l: a) tener en cuenta el “sacrificio” que para cada contribuyente implica dejar de
satisfacer sus necesidades privadas, y el perjuicio que un tributo reputado como
injusto causa a quienes se sienten sacrificados injustamente; b) reparar en que la
“utilidad global” de un sistema tributario se ha de apreciar no sélo desde un punto
de vista cuantitativo sino también cualitativo; “de donde se desprende que el pro-

117 “E] esfuerzo por buscar la causa de la imposicion puede entenderse como la busqueda de una idea de justicia”; cfr.
JOSE MANUEL TEJERIZO LOPEZ “La causa de los tributos”, p. 195.

118 \/gase verbigracia para el campo juridico que estamos cultivando a BERNARD HERBERT, Hacienda Piblica Moderna,
quien funda dicha Hacienda Pablica moderna en el principio de racionalidad fiscal (p. 145).

119 vgase el analisis que efecttia FRANCISCO CARPINTERO BENITEZ en su Una Introduccion a la Ciencia Juridica, pp.
172 a 178.

120 Necesidad siempre tempestiva e imperiosa ya que “es la virtud en el més cabal sentido, porque es la practica de la vir-
tud perfecta, y es perfecta, porque el que la posee puede hacer uso de la virtud con los otros y no sélo consigo mismo”,
cita de ARISTOTELES, Etica Nicomaquea, Libro V, p. 133. Sin embargo, la norma moral en su trasplante al terreno de la
juridicidad ha de conjugar la validez con la vigencia: “Las normas de la ética operan sobre la realidad histérica por efec-
to de su validez intrinseca; se imponen de modo inmediato a la conciencia, y cuando ésta, en uso de su albedrio, las con-
culca, esta reconociendo con ello su validez, precisamente por cuanto ordena su conducta en negacion del valor”, cfr.
FRANCISCO AYALA, Tratado de Sociologia, p. 466. Por ello, el valor justicia funciona a través de una estructura de dom-
inacion que respalda a sus productos normativos con una garantia externa de efectividad. Es decir, opera a través de una
coaccion organizada. De ahi la transcendental relevancia del valor justicia como principio de legitimacion del orden
politico y social. Ahora bien, no debe caerse en el error de considerar lo justo como un valor absoluto, pues se trata de un
valor relativo que tiene que amoldarse a las condiciones efectivas en que ha de aplicarse, “lo relativamente justo es mejor
que lo absolutamente justo (...) porque lo absolutamente justo (...) podria ser slo apariencia 0 mentira, o violentacion”;
cfr. LUIS RECASENS SICHES, Introduccion al Estudio del Derecho, p. 138.

121 Cfr. BERLIRI, EI Impugsto Justo, p. 31.
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blema econémico de la Hacienda Publica no puede reducirse a conseguir sic et sim-
pliciter la suma maxima de utilidad, sino que necesariamente debe orientarse a obte-
ner la maxima utilidad de igualdad de calidad, o sea, a igualdad de justicia™122,

Del valor justicia cabe hablar en un sentido formal positivo y en un sentido
material.

En su sentido formal positivo, decir justicia es decir “no arbitrariedad” en el
momento aplicativo de la norma. Es decir, justicia es la aplicacion recta del Derecho
en contraposicion a su practica non sancta o reprobable. De ahi que injusticia y arbi-
trariedad sean vocablos sinénimos. Por tanto desde una perspectiva positiva la apli-
cacion justa del Derecho alude a las notas caracteristicas de tipicidad y formalidad,
remitiéndonos para su plena inteligencia al ya examinado principio de legalidad.
Ahora bien ;qué papel cabe asignar a la equidad? Aristdteles dejo escrito que lo
equitativo, si bien es justo, no lo es de conformidad con la ley sino “como una
correccion de la justicia legal” haciendo referencia al supuesto de hecho que no es
subsumible en la “férmula universal” de la ley. Por ello, la equidad es una "correc-
cion de la ley en la medida en que su universalidad la deja incompleta”. Henos,
pues, ante un instrumento flexible “como la regla de plomo usada en las construc-
ciones lesbias, que no es rigida, sino que se adapta a la forma de la piedra”123. Pues
bien, a diferencia del derecho privado, el derecho publico (especialmente el Derecho
administrativo y el Derecho tributario) no puede dar trascendencia a la figura de la
equidad, no sdlo porque el irresistible impetu del principio de legalidad en materia
tributaria asi lo ordene, sino también porque el operador juridico tributario siem-
pre ha de tener presente que no s6lo enjuicia una pretension singular, sino que la
resolucion que deba acordar tendra consecuencias para terceros no interesados direc-
tamente en la cuestion (son los que Kollmann denominé “titulares invisibles de una
pretension”). Por ello, el conflicto de intereses es siempre mas complicado de ven-
tilar que en el derecho privadol?4,

LT

122 cfr, BERLIRI, EI Impuesto Justo p. 32.
123 Cfr. ARISTOTELES Etica Nicomaquea, Libro V, p. 157.
124 Cfr. JOSE VILLAR PALASI, Lecciones de Derecho Administrativo, p. 435.

55



== Juan Maria Delage Carretero = -

Desechada la mision de la equidad en el Derecho Tributario como legis emendatio, si
cabe, en cambio, asignarle una relevancia hermeneutica de primer orden que lleva a la
adopcion de principios tales como, el que nadie se enriquezca con perjuicio de otro (hoc
natura aequum est neminem cum alterius detrimento fieri locupletiorem); el que nadie sea con-
denado sin ser oido (inaudita causa quem quam damnari aequitatis ratione partitur); o que
la equidad deba prevalecer en caso de duda (aequitas in dubio praevalet).

Ocupémonos ahora de la justicia materiall?>. EI concepto de justicia material se asien-
ta sobre dos principios nucleares'26:a) el principio de dar a cada uno lo suyo (suum cui-
que tribuere); b) tratar lo igual de igual manera y lo distinto de manera distinta.

a)Suum cuique tribuere. Para comprender con rigor el alcance de esta importantisi-
ma expresion debemos arrancar de la distincion aristotélica entre la justicia distri-
butiva y la conmutativa. La justicia distributiva se basa en la proporcion: “El que
comete la injusticia tiene una porcidn excesiva del bien y el que la padece, dema-
siado pequefia”. Simétricamente “el mal menor, comparado con el mayor, se consi-
dera un bien, ya que el mal menor se prefiere al mayor, y lo preferible es un bien, y
cuanto més preferible, mayor”127. Por contra, la justicia conmutativa se basa en la
reciprocidad: “Los hombres buscan, o devolver mal por mal, o bien por bien, y si no,
no hay intercambio”128, La justicia conmutativa por definicion se compadece mal
con la figura tributaria mas representativa, los impuestos, ya que estos se caracteri-
zan por la ausencia de contraprestacion inmediata, de suerte que la correlacion bene-
ficio-costo no puede ser percibida por el contribuyente.

Es evidente que dada la vigencia del Estado Social de Derecho, nuestro sistema de
extraccion puablica de la riqueza estd ungido por la justicia distributiva, o si se pre-
fiere la justicia social'22de acuerdo con la cual el impuesto es instrumento axial de

Frmerres

125 Como es l6gico, el contenido material del valor justicia diverge segun en qué tipo de estado nos detengamos. Asi, en
un estado liberal clasico basado en una imposicién de acuerdo con el principio del beneficio, realizara un “ideal de justi-
cia correctiva. Por el contrario, un enfoque critico-social del estado se construye impositivamente hablando sobre el prin-
cipio de progresividad. Ademés, asume responsabilidades en el desarrollo econémico dando un trato fiscal discriminato-
rio a los distintos ambitos de produccion econdémica”; cfr. GERHARD COLM “Sistema impositivo ideal”en Ensayos sobre
Hacienda Pdblica y politica fiscal p. 74. En las pp. 67 a 74 puede leerse una interesante disertacion sobre el tema. Ahora
bien, seria necio pensar que se trata hogafio de una cuestion ya cerrada: “Como diria Hauriou la naturaleza del hombre
es desfalleciente y sus instituciones reflejan en cierto modo su caracter. Toda organizacion politica incorpora una parte de
la idea de justicia y deja otra parte por incorporar. En torno a este dato elemental giran, por cierto, las ideologias. El con-
servador defiende la parte incorporada; el progresista aspira a la que queda por incorporar. Y entre ambos extremos una
gama de posiciones intermedias, desde el involucionismo a la utopia”; cfr. FERNANDO GARRIDO FALLA y JOSE
MARIA FERNANDEZ PASTRANA Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones Pablicas. Un estudio de la Ley
30/1992 y 4/1999 (tercera edicion), p. 43.

126 Cfr. HENKEL, Introduccion a la Filosofia del Derecho. Fundamentos del Derecho, p. 498.

127 Cfr. ARISTOTELES, Etica Nicomaquea, Libro V, p. 139.

128 cfr. ARISTOTELES, Etica Nicomaguea, Libro V, p. 142.

129 justicia social, nos explica Julian Marias, es “aquella que corrige o rectifica una situacion social que envuelve una
injusticia previa que, si se mantuviera invalidaria las conductas justas, los actos individuales de justicia”; cfr. “Sobre la
justicia social” en La justicia social y otras justicias, p. 16. Es, pues, una inaplazable necesidad como ya vimos al principio
de esta investigacion.
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una politica redistributiva de la renta que hace factible la intervencion de todos y
cada uno de los ciudadanos en el producto social’®? (es el Ilamado “bienestar fis-
cal”)131, Justicia distributiva segtin la cual, el tribuere consiste en un reparto o dis-
tribucion de las cargas y los derechos entre la ciudadania; el suum se determina con-
forme a la “medida de la dignidad”, medida mensurada por un estatuto de derechos
sociales y econdmicos constitucionalizados; y el cuique alude a una igualdad propor-
cional de acuerdo con la medida de la dignidad®32. Esta Gltima apostilla nos pone
delante del otro aspecto basal del valor justicia.

b) Tratar lo igual de igual manera y lo distinto de manera distinta.

Se trata de la denominada equidad horizontal y la equidad verticall33, Esta faceta
de valor justicia engarza directamente con el valor igualdad, al punto, que conflu-
yen, confundiéndose. El valor igualdad designa un concepto relacional pues atafie
siempre a una situacion que se da al menos entre dos personas o situaciones. Dicha
relacion es juzgada a través del denominado tertium comparationis que relativiza el
valor justicia mediante el valor igualdad. Con el advenimiento del Estado de
Derecho, dicho tertium comparationes es la ley (de nuevo el principio de legalidad), y
su contenido se identifica con la ya explicitada justicia distributiva aristotélica.
Ahora bien, los avances sociales del Estado de Derecho han ido moviendo la justi-
cia distributiva hacia una direccion que sostiene que la sociedad no es un “hecho
natural”, es decir, que el valor de la igualdad exige la correccion de las desigualda-
des, tratando desigual a los desiguales. Ahora bien: tal trato desigual no debe ser
“caprichoso” (Musgrave), como lo seria sin duda un sistema impositivo que diera
relevancia a caracteres irrelevantes per se (por ejemplo, la religion a la raza). Para tal
menester, en Espafa la jurisprudencia ha acufiado la nocién de razonabilidad invo-
cando a un juicio de razén practica que ensambla el valor igualdad con la exigencia
de racionalidad en la diferenciacion. Tal perspectiva ya habia sido cultivada por
algunos estudiosos, como por ejemplo Amonn, quien explicd que la justicia, amén
de ser postulada por la ética social, daba cobijo a “cuestiones de conveniencia” toda
vez que reblandecian las naturalisimas resistencias de los ciudadanos a la exaccion
fiscal. Para mayor abundamiento he aqui la explicacion ensayada por Fritz Neuman:
“Postulado de acuerdo con el cual es necesario estructurar el conjunto de la politica

LT

130 Cfr, JOSE LUIS PEREZ DE AYALA “Las cargas publicas: principios para su distribucion”, p. 93.

131 | a locucion “bienestar fiscal” fue divulgada por R. TITMUS en su “The social division of welfare” Essays on the
Welfare State, Ed. G. Allen and Unwin , Londres 1963, p. 14, para aludir al Estado que procura objetivos sociales a través
del sistema impositivo.

132 cfr. HENKEL Introduccion a la Filosofia del Derecho. Fundamentos del Derecho, p. 508.

133 Cfr. ANTHONY B. ATKINSON y JOSEPH STINGLITZ Lecciones sobre la Economia Publica, pp. 451-453.
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fiscal de manera que la distribucion interindividual de las cargas fiscales discurra
progresivamente por encima de las proporciones necesarias para la realizacion del
principio de la capacidad de pago, a fin de conseguir de esta manera una redistri-
bucidn de la renta y riqueza que sea compatible con las instituciones fundamenta-
les de una economia de mercado y que, de acuerdo con la concepcion dominante, se
considere justa; la redistribucion habra de consistir en una disminucion de las dife-
rencias en la distribucién primaria provocada por el mecanismo y la fuerza del mer-
cado”134,

La vertiente de la justicia material gira en el campo tributario sobre tres princi-
pios parciales que sélo consiguen plena significacion en arménico concurso. Son
estos: el principio de generalidad, el principio de igualdad y el principio de pro-
gresividad. Este ultimo es el mas cabal calificador de los sistemas tributarios
modernos como “medio al servicio de la redistribucion de la renta y del principio
de justicia material en el terreno tributario”2, Tal virtualidad hace de él un prin-
cipio expansivo por todo el sistema tributario en general. No se habla tanto de la
“progresividad” de una determinada figura impositiva, como de la “progresividad”
del sistema tributario en globo. Ahora bien: como cualquier otro principio no tiene
un valor absoluto. Su cefiidor es el principio de no confiscatoriedad, principio este irre-
nunciable en aras de amparar las posibilidades humanas de libre manejo de su capa-
cidad y recursos. Quiere decirse que han de respetarse los elementos constitutivos de aque-
Ila capacidad®36.

Frmerres

134 Cfr. FRITZ NEUMARK Principios de la imposicion, p.211.

135 Cfr. LUIS MARIA CAZORLA PRIETO “El esquema constitucional de la Hacienda de las Administraciones Pablicas
espafiolas”, p. 27.

13‘@ Cfr. JOSE LUIS PEREZ DE AYALA “Las cargas pUblicas: principios para su distribucién”, p. 94.
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“Son muy importantes los aspectos relacionados con la gestion de los tributos. En
un Estado autondmico, los distintos niveles de gestion tributaria no pueden ser
compartimentos (sic) estancos, con las graves consecuencias que la lucha por las
competencias produciria, si no se evita, en los ciudadanos afectados. Parece razona-
ble pensar que para numerosos tributos cedidos o no por el Estado, se debe llegar a
situaciones concretas de colaboracion entre los dos niveles de gestion, y mas adn, a
una gestion efectivamente conjunta. Las Haciendas de distinto nivel son siempre
vasos comunicantes en el ciudadano que paga, y por razones de comodidad, justicia
y eficacia es necesario montar unos mecanismos de gestién a los que ni las
Comunidades ni el Estado sean extrafios; con ello se evitara suspicacias, rigideces y
diferencias interterritoriales en el trato a los contribuyentes; y es un légico corola-
rio del interés del Estado en los resultados de la Hacienda de las Comunidades, y
desde luego, del de las Comunidades en la gestion y recaudacién de los tributos que
el Estado se reserva, ya que en apreciable medida se habran de nutrir mediante fon-
dos-subvenciones en los que se integran, como figura principal, las participaciones
en ingresos del Estado”.

JAIME GARCIA DE ANOVEROS
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7. ldiosincrasia territorial de la Comunidad Auténoma de Andalucia

El dmbito jurisdiccional de nuestro estudio particularizado se aplica en principio
y primariamente de modo entitativo a un d&mbito espacial territorial que es porta-
dor de una idiosincrasia politica y administratival3’. Politicamente, es uno de los
elementos de la Comunidad Auténoma junto al elemento personal y al elemento
juridico-organizativo. Podemos decir que el territorio es el cuerpo de la Comunidad
Autonomal38, El propio Titulo VIII de la Constitucion echa a andar en un articulo
que dispone que “El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provin-
cias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan”. Desde una perspectiva
administrativa, el estudio de la vertebracion organizativa de la Administracion debe
considerar como primer elemento al territoriol3°. Es palmario que primero se es y
después s acttial?C. Por ello, el territorio no s6lo es un medio para la realizacion de
los fines de la organizacion. También “es un fin en si mismo, en cuanto que una de
las necesidades que siente el ciudadano (...) es que la utilizacion del territorio sea lo
més Optima posible”141,

137 Se trata de “una ordenacion politica del territorio” sustentada sobre una planta orgénica disefiada dentro de un par-
ticular plano ideoldgico. De hecho, en la ordenacion politica del territorio es patente que junto a principios de ordenacion
del territorio puestos por escrito, cuyo vértice es el ordenamiento constitucional, hay ademas otros principios que no lo
estan y que emanan de la gestion intergubernamental; cfr. Robert Agranoff, “Las relaciones y la gestion interguberna-
mentales” en RAFAEL BANON y ERNESTO CARRILLO La nueva Administracion Publica, p. 145. Por ello es fuerza
reparar en los valores culturales que presiden el sistema normativo. Entre dichos valores ocupa lugar preeminente el valor
de la diversidad territorial, equivalente politico, administrativo y territorial de la libertad y el pluralismo, que sin embar-
go ha de desbrozar su camino de la vegetacion uniformista y centralista tan floreciente en tiempos nada lejanos; también
descuella el valor del desarrollo integral del territorio, concepto muy caro a las instancias europeas que conlleva: a) una con-
cepcion integral e integrada de las politicas que inciden sobre el territorio; b) un desarrollo sostenible; c) la competitivi-
dad equilibrada del territorio; d) una mayor sensibilidad hacia las particulares necesidades de los rincones territoriales
més atrasados. (Cfr. MANUEL ARENILLA SAEZ “Las relaciones entre poder y territorio en la vertebracion del territo-
rio” en El funcionamiento del Estado Autonémico (segunda edicion), pp. 91, 93y 113- 118) Como es natural, sobre la estruc-
turacion politico-administrativa subyace una palpitante realidad econémica y social. “El territorio es un problema admin-
istrativo de organizacion que cobra especial interés por su relevancia economica (...). La region econémica integra (...)
dentro de si, el espacio regional geografico y la actividad laboral de la sociedad”; ¢fr. PEDRO MARIA LARUMBE BIUR-
RUN, La Regién. Aspectos administratives, pp. 122 y 134.
138 Ademas, el territorio, obsérvese su incidencia en la tematica de la eleccion publica, es una representacion colectiva
“que sirve para movilizar a los hombres en la consecucion de objetivos politicos”, cfr. MAURICE DUVERGER, Scciologia
de la Politica, p. 96. En dicha obra el autor francés examina con sugerentes apreciaciones el tema del territorio desde la
.70 ala101.
%39 Se comprende sin problemas que la competencia de ordenacion del territorio es de esencia en la institucionalizacion
de las Comunidades Auténomas. Es, ha escrito Pedro Escribano Collado, materia de materias; sin embargo la locucion
“ordenacion del territorio” no estd asumida competencialmente por la Constitucion: la Gnica referencia se encuentra en
el articulo 148.1.3, al prever como materia asumible por las Comunidades “la ordenacion del territorio, urbanismo y
vivienda”. Sin embargo este articulo puede dar una impresion engafiosa porque dicho titulo competencial aglutina real-
idades y objetivos muy diversos. Podemos ver hasta un triple significado en la ordenacion del territorio: @) como vehicu-
lo de conocimiento de la realidad comunitaria; b) como titulo de ordenacion superior de otros titulos competenciales mas
particulares, que se revelan interrelacionados; y ¢) como titulo habilitante del prmuplo de participacion, cfr. PEDRO
ESCRIBANO COLLADO, “Comunidades Auténomas y ordenacion del territorio”, pp. 37 a 47.
140 vgase el analisis de AURELIO GUAITA MARTORELL, “La division territorial en la Ley Orgénica del Estado.
Primeras Jornadas Administrativas de Galicia. Escuela Nacional de Administracién Publica, 1970, p. 183, citado por
Manuel Pallarés Moreno en La organizacion territorial de la Comunidad Auténoma de Andalucia, Ley 6/83 de 1 de junio del
Parlamento Andaluz, p. 16.
141 Cfr. MANUEL PALLARES MORENO, La organizacion territorial de la Comunidad Auténoma de Andalucia, Ley 6/83 de
1 de junio del Parlamento Andaluz, p. 17.
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El articulo 147.2.b de la Constitucién ordena que los Estatutos de Autonomia
acoten el territorio de la Comunidad. El articulo 143.1 exige que las provincias42
que vayan a configurar una Comunidad Auténoma sean “limitrofes con caracteris-
ticas historicas, culturales y econdmicas comunes”. Obviamente el requisito de la
contigiidad no necesita aclaracion. Sin embargo, sobre las “caracteristicas histori-
cas, culturales y econémicas comunes” se podria controvertir hasta la saciedad. En
la préctica, con la aprobacion de los Estatutos de Autonomia se han aceptado por la
via de los hechos esas caracteristicas comunest43,

Pues bien, en cumplimiento de las previsiones constitucionales, el Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Autonoma de Andalucia dispone en su articulo 2: el
territorio de Andalucial## comprende el de los municipios de las actuales provincias de
Almeria, Cadiz, Cordoba, Granada, Huelva, Jaén, Malaga y Sevilla. El territorio de los
municipios (“término municipal”) es segun el articulo 12 de la Ley de Bases de
Régimen Local, Ley 7/85 de 2 de abril: “el territorio en que el Ayuntamiento ejer-
ce sus competencias”. El articulo 1.2 y 3 del R.D. 1690/86 de 11 de julio de
“Poblacién y Demarcacion Territorial de las Entidades Locales” afiade ademas, que
todo municipio pertenecerd a una sola provincia y que estara formado por territo-
rios continuos (salvo supuestos histdricamente reconocidos). La Ley 7/1993 de 27 de
julio reguladora de la demarcacion municipal de Andalucia expone en su articulo 2
gue “el término municipal abarcara tanto el suelo como el subsuelo del territorio a
que aquél se extiende, comprendiendo, en su caso, dentro del mismo la zona mari-
timo terrestre, las playas, zonas portuarias y los terrenos ganados al mar, que segun
la legislacion especifica correspondan sobre los mismos al Estado o a la Junta de
Andalucia”. Precisamente, como nos recuerda este precitado cuerpo normativo en su

142 | 3 division provincial se construy6 segan una directriz utilitarista, basada mas en criterios convencionales que histori-
cos, que pretendia mas el uniformismo que la conveniencia de divisiones funcionales; “no deja de ser paraddjico que el
sistema autonomico haya tenido que estructurarse sobre la pauta de la division provincial de Francisco Javier de Burgos,
simbolo por excelencia del estado unitario centralizado”; cfr. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos
de Derecho Administrativo |, p. 1081.

143 Cfr. LUIS SANCHEZ AGESTA *“Introduccion al Titulo Preliminar” en Comentarios al Estatuto de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, dirigidos por Santiago Mufioz Machado, p. 9.

144 Es curioso de destacar que emplea el Estatuto la voz “Andalucia” y no la locucion politicamente més correcta de
“Comunidad Auténoma de Andalucia”, reflejo a las claras de la profunda unidad histérica de la “idea de Andalucia”. Lo
cual no oculta importantes diversidades de “las Andalucias” en la conformacion de “la Andalucia” (Sermet). Sin remon-
tarnos més atrés, tras las conquistas castellanas de Cérdoba (1236), Jaén (1238), Sevilla (1248) y Jerez de la Frontera
(1264), Andalucia se escindi6 en dos: la Andalucia castellana, y la Andalucia nazari. El hito de 1492 reunific6 tras muchos
siglos el territorio. Después vendria la particion en cuatro reinos (Cérdoba, Jaén, Granada y Sevilla). Por Gltimo, en 1833
los cuatro reinos son reemplazados por las actuales ocho provincias. Una ojeada a la historia muestra que existe una
“unidad reconocida desde la ms vieja antigliedad (...). A pesar de sus variedades y subdivisiones es la entidad geogréfi-
ca espafiola mas unidad, més coherente. (...). Mi tesis personal es que la historia de Andalucia ensefia que cuando el ter-
ritorio andaluz ha estado unido ha coincidido con las épocas de la grandeza andaluza y que su division, con las de deca-
dencia”; cfr. MANUEL CLAVERO AREVALO, “Comentario al articulo 2 del Estatuto de Andalucia” en Comentarios al
Estatuto de la Comunidad Autnoma de Andalucia dirigidos por Santiago Mufioz Machado.

61



== Juan Maria Delage Carretero = =

exposicion de Motivos, una de las facetas “mas espinosas” de la demarcacion muni-
cipal es la relativa a su modificacion bien sea por fusiones o por segregaciones. Por
ello es sumamente conveniente la potenciacion de férmulas asociativas en aras de un
mejor aprovechamiento de los recursos. El territorio de la provincia de define por la
agrupacion de los municipios (ex articulo 3.1 de la Ley 7/85).

El &mbito territorial comunitario se extiende sobre la superficie del dominio publi-
co estatal. Este &mbito esta sujeto a un régimen muy particular, porque el Estado
opera como dominus; sin embargo, se inserta en el territorio de la Comunidad res-
pectiva, que ejercerd sobre él las competencias previstas en su Estatuto.

Andalucia tiene 87.300 km2. Primera Comunidad Autonoma en extension super-
ficial, (solo se acercan Castilla-Leon, Catalufia, 32.000 km? y Galicia, 29.400 km?;
es superior a otros paises europeos como Bélgica, 30.000 km?, Holanda, 32.000
km? o Suiza, 41.000 km?2); cuenta ademas con més de 800 km de litoral (aproxi-
madamente el 25% del litoral espafiol)14°.

Como puntos peculiares del territorio andaluz, el Estatuto contempla en su
Disposicién Adicional Primera, si bien no expresa verbis, a la colonia briténica de
Gibraltar (“territorios histéricos no integrados en otra Comunidad Auténoma”),
previendo su incorporacioén “una vez que dichos territorios hayan vuelto a la sobe-
rania espafiola”; y en su Disposicion Adicional Tercera, se dispone que “la
Comunidad Auténoma andaluza podréa establecer con las ciudades de Ceuta y
Melilla relaciones de especial colaboracion”.

8. El binomio espacio-competencias propias

Una vez aproximados a la idiosincrasia territorial de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, hemos de analizar para obtener una completa vision de conjunto juris-
diccional, el engarce del territorio con la distribucion competencial andaluza. El
principio de competencia no estd explicitamente formulado en nuestra
Constitucion. La competencia se puede entender como titulo atributivo a cada sub-
sistema normativo auténomo (Comunidades Auténomas y Entes Locales) de un
ambito material en donde tenga lugar el desenvolvimiento existencial de cada ente en

Frmerres

145 Esta considerable dimension espacial del territorio comunitario plantea, obvio es decirlo, especiales dificultades para
la accion administrativa. Lo més razonable por ello para la estructuracion interna administrativa “més que la blsqueda
del punto equidistante de todas las partes de Andalucia, que por el tamafio de ésta serd siempre lejano y mal comunica-
do, es la distribucion interna de los centros de decision (subrayado mio)“; cfr. MANUEL FRANCISCO CLAVERO AREVALO
“La estructura interna de Andalucia” en Administracion y Constitucion. Estudios en Homenaje al profesor Mesa Moles, p. 203.
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cuestion. De ahi que el posible conflicto normativo entre los subsistemas no se
resuelva desde luego por el principio de jerarquia, sino a través del principio de
competencia. Dice el articulo 41 del Estatuto: “Todas las competencias atribuidas a
la Comunidad Auténoma en el presente Estatuto se entienden referidas al ambito
territorial andaluz”. Ahora bien, esta rotundidad debe ser corregida segun de qué
competencia estemos tratando. El Tribunal Constitucional ha razonado con insis-
tencia que el principio de territorialidad no es un limite absoluto#®. De ahi surge
la problematicidad de la extraterritorialidad4’. Son pensables, de acuerdo con el
estudio de Arce Janariz, dos tipos de extraterritorialidad: primaria, en el supuesto
de que el punto de referencia atributivo no sea el territorio; o no sea el legislador
comunitario el que ordena el &mbito de aplicacion de la normas. Secundaria, la
norma a pesar de tener como ambito aplicativo el territorio comunitario, produce
efectos fuera de éste. Un ejemplo de extraterritorialidad primaria es la atribucion
competencial comunitaria segun criterio distinto al del territorio, verbigracia,
segun el criterio del “interés propio”. Otra forma de reconocimiento de la extrate-
rritorialidad normativa comunitaria es mediante el expediente de aplicar las normas
de Derecho interregional (nos referimos a las normas del capitulo V del Titulo
Preliminar del Cédigo Civil).

Para el objeto de nuestra averiguacion el tema de la extraterritorialidad muestra
gran relevancia ya que se trata de una de las cuestiones mas vidriosas contempladas
en el régimen juridico tributario de las Comunidades Auténomas. La Ley 21/2001
de 27 de diciembre que regula las medidas fiscales y financieras de las Comunidades
de régimen comdn y Ciudades con Estatuto de Autonomia, dedica quince articulos
a la ordenacion de los puntos de conexion de los tributos cedidos (articulos 22 -36).
La regulacion es minuciosa; y con anterioridad se ha despejado la nocion de resi-
dencia habitual de las personas fisicas y juridicas (articulos 20 y 21), concepto clave
para muchos de los puntos de conexidn.

LT

146 Expuso el Alto Tribunal en la STC de 16 de noviembre de 1981 que el limite territorial no puede significar la pro-
hibicién de adoptar decisiones que puedan producir consecuencias de hecho en otros lugares del territorio nacional. La
unidad politica, juridica, econémica y social de Espafia impide su division en compartimientos estancos. Y ello es y deber
ser asi porque dicha prohibicion equivaldria a privar a las Comunidades Auténomas de toda capacidad de actuacion.
También la doctrina ha insistido en lo mismo, por ejemplo, JUAN FRANCISCO MESTRE DELGADO, “Comentarios
al articulo 41 del Estatuto de Andalucia” en Comentarios al Estatuto de la Comunidad Autnoma de Andalucia dirigido por
Santiago Mufioz Machado, p. 637.

147 Debe tenerse presente que en ocasiones el limite territorial debe funcionar no como una frontera, sino como un por-
tillo de comunicacion con otro territorio. Es decir, la acotacion territorial es de un lado un limite negativo a la eficacia
de los poderes autonémicos; pero también debe verse en él un medio de interconexién de competencias; cfr. ANDRES
NAVARRO MUNUERA, “Las relaciones interautondmicas de colaboracién: mecanismos y posibilidades de articulacion
orgéanica”, p. 404.
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Este comentario nos pone ante el problema que nos va a ocupar en las proximas
lineas: el engaste territorial y competencial en materia financiera de la Comunidad
Autoénoma en el ordenamiento espafiol.

La ordenacion de la organizacion territorial del poder politico por la Constitucién
de 1978 es una de las decisiones fundamentales de la misma. Como ha explicado con
lucidez Pablo Lucas Verdu, habia que refundar un antiguo Estado#8. Sobre el capi-
tulo I “Principios generales” del Titulo V111 de la Constitucion “De la organizacion
territorial del Estado” gravita la nueva organizacidn territorial del Reino de Espafia.
Se trata de un complejo de principios entreverados de tal suerte que no puede negar-
se uno de ellos sin que el conjunto se distorsionel4, Pese a sus indisimulables defi-
ciencias, como las leyes dice el adagio, son mas inteligentes que los legisladores,
merced a la meticulosa y laboriosa doctrina del Tribunal Constitucional, dicho
Titulo VIII se nos ha ido revelando inteligible y plenamente coherentel®0,

9. Principios informadores

La estructura territorial del Reino de Espafia conjuga un principio (el de unidad)
con un derecho (el de autonomia). Ahora bien: esta articulacidn no es parigual; la
autonomia es un derecho instrumental que esta supraordenado por el principio de
unidad, que es simultaneamente presupuesto del reconocimiento del derecho a la
autonomia y resultado del ejercicio efectivo de tal derecho. Si bien, dado que tal prin-
cipio y derecho por dictados de la propia vertebracion politico-constitucional deben
congeniar, han de ordenarse las posibles desavenencias. Es aqui donde entran en liza
los principios de igualdad y solidaridad, que son en esencia principios mediadores
entre el principio de unidad y el derecho a la autonomia®®, Veamoslo.

El principio de unidad es condicion Gltima de la existencia del Estado qua Estado:
se refleja en la unidad de las bases de la estructura material del Reino de Espafia,
gue son; el territorio y la ciudadania; y de las bases de su estructura formal, que son
la soberania y el derecho. Dichas bases hacen hablar de un interés general, que es el
criterio utilizado por la Constitucion para acotar el ambito competencial del Estado.

Frmerres

148 Sobre el sentido de la expresion “refundar el Estado”, véase a Pablo Lucas Verdu en su Curso de Derecho Politico 1V, p.
683.

149 Es palmario por ello que el Estado Automico debe pugnar a brazo partido por la integracion simultaneamente armoni-
cay ponderada de los principios constitucionales, “pues como en tantos otros temas, el veneno esta en las dosis”; cfr. JOSE
LUIS GARCIA RUIZ Y EMILIA GIRON REGUERA, “La incidencia del modelo de Estado en el sistema de finan-
ciacion autonémica”, p. 152.

150 Sobre la elaboracion del Titulo V111 de la Constitucion puede consultarse un completo resumen redactado por un tes-
tigo excepcional, MANUEL CLAVERO AREVALO, “La elaboracién del Titulo VIII de la Constitucion y la situacion
actual del Estado de las Autonomias”, pp. 35 a 38.
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La aplicacion particularizada del principio de unidad al campo de la actividad finan-
ciera da encarnadura a la nocién de cohesién fiscal.

Precisamente la cohesion fiscal ha tumbado sin paliativos una especie de principio
en boga durante el séptimo y parte del octavo decenio a del siglo XX merced a pro-
nunciamientos del Tribunal Supremo: el principio de estanquidad. Este principio
nacio sin apoyatura explicita en precepto alguno; fue fruto de la labor integradora del
ordenamiento que lleva a cabo la jurisprudencia; aunque ya en la sentencia de 23 de
noviembre de 1978 se fundamento en el articulo 9.1 b) de la LGT. Es paradéjico: una
norma pensada para defender la seguridad juridica deviene en su aplicacion fuente de
inseguridad juridica; dato factico especialmente evidente en el caso de las compro-
baciones de valor. No es extrafio por ello que la sentencia de 23 de abril de 1985 des-
mantelara los fundamentos del principio de estanqueidad pues “la estangueidad no
puede predicarse de los distintos 6rganos de la Administracion, obligada constitu-
cionalmente a la coordinacion”. Es decir, los principios constitucionales fuerzan al
repudio del principio. Sin embargo, el arrumbamiento del principio no da la solu-
cién al problema de fondo del que trae causa: la inexistencia de una ley de valoracio-
nes (como existe por ejemplo en Alemania), y que ha sido propugnada para nuestro
pais por un autor tan archiexperto como Fernando Sainz de Bujandal®2

La nocién de autonomia en general es un “derecho” (ex articulo 2 de la
Constitucién) que ejercido deviene en “principio” de organizacion territorial con la
significacién de marco de acomodacion de las distintas competencias normativas y
materiales o de gestion153. Hay que apuntar en el haber de la doctrina italiana
(Virga, Zanobini) la profundizacion en su conceptualizacion. En relacién con nues-
tra Carta Magna, Luis Sanchez Agesta explicd clarividentemente que el principio de
autonomia se corresponde en el tradicional principio de subsidiariedad. Y aunque
algunos estudiosos!>* subsumieron el principio de autonomia en un ius statuta con-
dendi, es decir, la capacidad de darse una legislacion propia o una capacidad de ela-
boracion de disposiciones de caracter general, parece fuera de disputa que se trata de
un concepto multivoco, dificil de ser precisado si no se enmarca en coordenadas con-
cretas de tiempo y lugar y en el contexto normativo en que se emplea, porque es,
sin vacilacion, un concepto histéricamente variable>®. Ahora bien, el derecho a la
autonomia, una vez reconocido, no debe estar condicionado por la Historia; de ahi que

151 Cfr. JAVIER PEREZ-ROYO EI nuevo modelo de financiacién autonémica: analisis exclusivamente constitucional, pp. 5-15.
152 Cfr. JOAN FRANCESC PONT | CLEMENTE “Las fuentes del Derecho Tributario” en Comentarios a la Ley General
Tributaria y lineas para su reforma. Homenaje a Fernando Sainz de Bujanda, pp. 199-203. .

153 Cfr. JOAQUIN GARCIA MORILLO, PABLO PEREZ TREMPS y JUAN ZORZANA PEREZ Constitucién y finan-
ciacion autondmica, p. 20.

154 por ejemplo JUAN BENEYTO Las Autonomias. EI poder regional en Espafia, p. 321.

155 Cfr. SANTIAGO MUNOZ MACHADO Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, Tomo 1, p. 167.
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la autonomia no deba seguir a una concepcion étnico-histdrica, segun la cual la
autonomia sélo es procedente para los pueblos con tradicidn autonomista (seria una
transposicion del dogma nacionalista forjado en el Romanticismo), sino, a una con-
cepcion funcional: como un derecho de autogobierno sobre los intereses propios que
tiene la ciudadania ubicada en cierto territorio>6, Como concepto omnicomprensi-
vo de autonomia puede valernos el siguiente: “Aquella variante de la descentraliza-
cion politica donde los entes pablicos territoriales con personalidad juridica poseen
instituciones representativas de autogobierno y potestades normativas generales
dentro del reparto de competencias constitucionalmente previsto, asi como contri-
buyen a la formacién de la voluntad estatal mediante mecanismos de participacion
e integracion”1®7, Dentro de este planteamiento, el alcance del principio que estu-
diamos queda matizado por las tres siguientes notas concurrentes: a) la autonomia
se aplica a un poder limitado. EI Tribunal Constitucional ha subrayado con trazos
gruesos que autonomia no es soberania; b) la autonomia se aplica a un poder deriva-
do, no originario, que se circunscribe a la gestion de sus respectivos intereses (ex
articulo 137 de la Constitucion) (principio de subsidiariedad); c) la autonomia se
aplica a todos los entes territoriales y no solo a las nacionalidades y regiones.

Desde una perspectiva negativa, el principio de autonomia esta embridado por los
siguientes principios cefiidores: el principio de autonomia se entiende siempre refe-
rido a un espacio singularizadamente propio; el principio de autonomia ha de enca-
jarse dentro de la barrera de contencion del principio de igualdad®8; el principio
de autonomia esta limitado por el estatuto juridico constitucional de los Derechos
Fundamentales; por altimo, el principio de autonomia esta limitado por la libertad
de circulacion de las personas y bienes, asi como por la libertad de establecimiento
de aquellas.

Especial importancia muestra para nuestra indagacion tiene el principio de auto-
nomia en su vertiente especificamente fiscall>®. Es la piedra angular del sistema
autondmico porque sin autonomia financiera puede haber hacienda y puede haber
comunidad; lo que no puede haber es una Comunidad Auténomal6. Por ello, se

156 Cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, “El sistema autondmico quince afio después”, p. 583.

157 Definicion tomada de FRANCISCO JAVIER GARCIA ROCA y PABLO SANTOLAYA MACHETTI
“Consideraciones sobre las finalidades del Estado Autonémico como institucion”, p.149.

158 gj bien “salvaguardada la identidad bésica de derechos y deberes de los espafioles, las cargas fiscales que deban sopor-
tar pueden ser distintas”, ATC 182/1986.

159 “E| principio de autonomia que preside la organizacion territorial del Estado (articulo 2 y 137 de la Constitucion)
ofrece una vertiente econémica importantisima ya que aln cuando tenga un carcter instrumental, la amplitud de los
medios determina la posibilidad real de alcanzar los fines. En tal sentido, la Constitucion no olvida ni podria hacerlo la
autonomia financiera de las Comunidades”, STC 135/1992, FJ 8.

160 Cfr. JAIME GARCIA ANOVEROS “La Hacienda de la Comunidad Auténoma de Andalucia”, p. 120.

66



== En torno a la Administracién Tributaria del Estado Social y Democratico de Derecho... = «

comprende con facilidad que el Tribunal Constitucional sentara en su sentencia
14/86 de 31 de enero, que “del espiritu de su conjunto normativo (se esta refirien-
do a la Constitucion) se desprende que la organizacion de una hacienda no es tanto
una competencia que se reconoce a las Comunidades Auténomas, cuanto una exi-
gencia previa o paralela a su propia organizacion auténoma”. Quiere decirse que al
lado de unas competencias presupuestarias, las Comunidades Auténomas deben dis-
poner como exigencia minima de la competencia sobre un sistema de ingresos pro-
pios que pueda nutrir dicha competencia de gasto. S6lo de esta forma se podra no
incurrir en el nominalismo de unas competencias que asumidas por las
Comunidades Autonomas estén vacias de contenido materiall62,

En la ordenacion material por la Constitucidn del sistema de distribucion de com-
petencias, la actividad financiera presenta dos particularidades; de un lado, esta par-
cela de la accién administrativa ha quedado apartada del principio dispositivo; de
otro, el reparto competencial no gira solo sobre la doble lista y la doble clausula resi-
dual ex articulo 148 y 149; sino también, y de modo principal, en torno al titulo
VIl y los articulos 156 a 158 del titulo octavol2. Nos ocuparemos maés in extenso de
la materia en la segunda parte del estudio.

Nuestra Constitucion acoge el principio que glosamos en el articulo 156.1: Las
Comunidades Auténomas gozaran de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de
sus competencias con arreglo a los principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de soli-
daridad entre todos los espafioles. Resulta chocante que un articulo tan nuclear fuera
redactado tras escasas deliberaciones y enmiendas. S6lo la Comision Constitucional
del Congreso introdujo en virtud de una enmienda in voce del grupo parlamentario
de Minoria Catalana el apartado segundo, que por otra parte se incluia en el ante-
proyecto y fue suprimido por el informe de la ponencia. Dicha enmienda fue defen-
dida por el sefior Roca “para reforzar la autonomia financiera que consagra el apar-
tado primero”. Dicho apartado dice: Las Comunidades Auténomas podran actuar como
delegado o colaboradores del Estado para la recaudacién, la gestién y la liquidacion de los
recursos tributarios de aquel, de acuerdo con las leyes y los Estatutos.

LT

161 Cfr, JUAN MARTIN QUERALT, CARMELO LOZANO SERRANO, GABRIEL CASADO OLLERO y JUAN
TEJERIZO LOPEZ, Curso de Derecho Financiero y Tributario, p. 284.

162 cfr, RAMON FALCON vy TELLA “La distribucién de competencias en materia financiera entre el Estado y las
Comunidades Autonomas” en Estudios de Derecho y Hacienda. Homenaje a César Albifiana Garcia Quintana, p. 537.
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Este articulo trajo consigo trascendentales consecuencias para el ordenamiento tri-
butariol63: de manera principal dio carta de naturaleza a un nuevo sujeto activo de
la actividad financiera: las Comunidades Auténomas. Sin embargo, la ordenacion
constitucional de la cuestion ha sido calificada de “vaga e imprecisa”164, “ambigua
y omisiva”165, “abierta”16, positiva “aunque no suficientemente aclarada”6’, “la
parte de la Constitucion menos especifica, menos clara, menos determinativa168
etc. El punto que puede servir de ejemplo de esta diatriba es que no esté prevista la
existencia vinculante de una ley de ordenacion de las finanzas autondmicas ex
articulo 157.3, que se antoja de esencia para el recto desenvolvimiento de la des-
centralizacion fiscal. Hubiera sido mas acertado que, una vez ordenado béasicamen-
te el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas en la ley organica refe-
rida en el articulo 157.3, cada Estatuto de Autonomia hubiera silenciado o trascri-
to ad literam los aspectos de la financiacion ya regulados en la precitada norma basi-
ca. En la préctica, se aprobaron dos Estatutos de Autonomia (los de la Comunidad
Autonoma Vasca y Catalana) con anterioridad a la LOFCA de 22 de septiembre de
1980169,

163 Cfr. JUAN MARTIN QUERALT “La Constitucién Espafiola y el Derecho Financiero”, pp. 110 y siguientes.

164 Cfr. JOSE LUIS MUNOZ DEL CASTILLO *“La financiacion de las regiones en Espafia”, p. 253.

165 Cfr, CESAR ALBINANA GARCIA QUINTANA “La financiacion de las Comunidades Auténomas Vasca y
Catalana”, p. 38.

166 Cfr. SANTIAGO MUNOZ MACHADO Derecho Pdblico de las Comunidades Auténomas, Tomo 11, p. 409.

167 Cfr. MANUEL CLAVERO AREVALO “lgualdad, uniformidad y variedad en el tratamiento constitucional de las
autonomias”, conferencia pronunciada en la Universidad de Granada y publicada en sus Estudios de Derecho Administrativo.
168 Cfr, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, “El sistema autonomico quince afios después”, p. 578. Explica este ilus-
tre administrativista que el Titulo V11 fue lo que los franceses Ilaman un pari, una apuesta, que recuerda la formula de
Napoledn sobre la manera de entrar en las batallas: on s’engage, et puis on voie (se mete uno y luego se ve). El sui generis mod-
elo autonémico espafiol puede ser retratado en los siguientes dos rasgos de su fisonomia: a) es un modelo cualificado por
la ambigtiedad de su punto de partida, y que tendia hacia la universalidad autonémica: “No hay Estado unitario, no hay
Estado federal (...) y en fin, no hay Estado regional (...). Desde un Unico Estado, una Gnica nacién y una Gnica soberania
nacional (articulo 1) se intentaba el reconocimiento “desde arriba” de derechos a autogobierno (...). La polémica sigue
ahf viva y asistimos al insélito espectaculo de un pais con su unidad nacional muy prontamente hecha en la historia (antes
que Italia o Portugal por ejemplo), y que sin embargo, se pregunta cada mafiana ante el espejo qué clase de Estado tiene”;
b) es un modelo permanentemente abierto en el &mbito competencial: “frente a la precision del texto de 1931, aqui todo
principio de qué es del Estado y qué de la Comunidad Autonoma quedd invalidado por el increible contenido del ndmero
del articulo 150”. Concluye MANUEL RAMIREZ JIMENEZ, su interesante andlisis con una pregunta que deberia agui-
jonear nuestras reflexiones: “;Se puede ser fuerte ad extra sin serlo previamente ad intra?”; véase su “Modelos de descen-
tralizacion autonémica en el constitucionalismo espafiol: un analisis comparado” en El Funcionamiento del Estado
Autonémico (segunda edicién), pp. 47 y 48.

169 Como consecuencia, en lugar de adaptarse los Estatutos de Autonomia a la LOFCA, fue ésta la que tuvo que partir
de lo que ya habian regulado dichos Estatutos de Autonomia. Prueba de ello es que entre los impuestos cedibles a las
Comunidades Auténomas, se cita el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones de acuerdo con lo previsto en el Estatuto
de Catalufia, pero en contra de lo que en el proyecto de la LOFCA se disponia.

68



== En torno a la Administracién Tributaria del Estado Social y Democratico de Derecho... = «

Ahora bien, sin desdecir las imperfecciones técnicas de la ordenacion constitucio-
nal, se puede sostener sin temor a errar, que el régimen constitucional no es tan lacé-
nico y flexible como una apresurada lectura del texto podria sugerir. Los contados
articulos atinentes a la materia trazan un sistema mucho mas preciso y ordenado de
lo que prima facie parece, “la Constitucion en este campo permite menos alegrias de
los que algunos piensan”170, pues si bien se trata de un modelo abierto, no es “un
cheque en blanco para que sea rellenado por la negociacion estatutaria™’®. Los
padres de la Constitucion fueron conscientes de cuan inconveniente (como aconte-
ci6 en la Constitucion de 1931) hubiera sido una remisién en blanco a los Estatutos.
De hecho, conviene notar que el constituyente escindio la materia financiera de las
haciendas autonémicas ex articulo 156, 157 y 158 de la regulacion del sistema de
distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas ex
articulo 148 y 149, de forma que, como se ha observadol’2, no es condicion nece-
saria para gque las Comunidades Auténomas puedan ordenar su sistema de ingresos
y gastos, la asuncion de competencias hacendisticas en los Estatutos de Autonomia,
ya que el reconocimiento de éstas estd acogido expresamente por la Constitucion,
porque en definitiva, ya lo hemos comentado, la ordenacion de la actividad finan-
ciera de las Comunidades Auténomas no es un simple titulo competencial de las
mismas, sino un presupuesto o “condicion sin la cual no”, y como tal, imprescindi-
ble para el desenvolvimiento vital de las Comunidades Auténomas.

Desde luego, el principio de autonomia financiera no es un principio absoluto:
estd rodeado de limites extrinsecos e intrinsecos. Extrinsecos: relativo al acotamiento
de las competencias dentro de un dmbito territorial. Intrinsecos: limites materiales
“gue no son incompatibles con el reconocimiento de la realidad constitucional de
las Haciendas autonémicas”, entre los que se encuentran “los derivados de la soli-
daridad entre todos los espafioles y de la necesaria coordinacion con la Hacienda del
Estado, expresamente establecidos en el articulo 156.1 de la Constitucion” (STC
63/1986). La LOFCA dentro de esta contextura politico-constitucional desarrolld
los principios especificos del ordenamiento financiero comunitario; el articulo 6.2
sobre el principio de la separacion, el articulo 9 sobre los principios de la territoria-
lidad (letra a) y de la no interferencia econdmica (letras b y c).

170 cfr. JAIME GARCIA DE ANOVEROS, “Génesis y Desarrollo del modelo de financiacion de las Comunidades
Auténomas”, en El Estado Federal y Regional. La financiacién de las Comunidades Auténomas, p. 182.

171 Cfr. JAIME GARCIA DE ANOVEROS, “Génesis y Desarrollo del modelo de financiacién de las Comunidades
Auténomas”, en El Estado Federal y Regional. La financiacién de las Comunidades Auténomas, p. 186.

172 Cfr. FERNANDO DE LA HUCHA CELADOR *“Reflexiones sobre la financiacion de las Comunidades Auténomas
en la Constitucion Espafiola”, p. 425.
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El principio de solidaridad esta generosamente cobijado en los articulos 2, 138. 1y 2,
156 y 158.2 de la Constitucion. Y el articulo 155 disciplina un procedimiento para
garantizar su vigencia. Desde luego, tal principio no se plasma en norma meramente
“semantica”, ya que no debe conducir a unas obligaciones difusas al modo del inge-
nuo deber que el articulo 6 de la Constitucion de 1812 imponia a los espafioles de ser
“justos y benéficos”, al punto que algin autor, Juan Antonio Alonso, ha calificado al
Estado de las Autonomias como un “Estado cooperativo basado en la solidaridad”;
también se ha escrito que la autonomia institucionalizada por la Constitucion es una
autonomia solidarial’3. Y aunque se trata de un concepto juridico indeterminado tiene
un contenido muy visible en el campo financiero. Por ello, se habla de un equilibrio eco-
némico adecuado y justo ex articulo 138 de la Constitucion. En Gltima instancia, la
nocion de solidaridad hunde sus raices en el sustrato de la igualdad material.

El principio de suficiencia, “es complemento inexcusable de la autonomia; y la pri-
mera debe quedar enmarcada como concepto relativo que es en el marco de las posi-
bilidades reales del sistema financiero del Estado en su conjunto y de las diversas
fuentes de financiacion” (STC 87/93 de 11 de marzo, FJ 3). Sin embargo, a dife-
rencia de lo previsto para las Haciendas locales (ex articulo 142 de la Constitucion),
la Constitucion no encomienda expresamente ni al Estado ni a ninguna otra insti-
tucion diferente de las Comunidades Autonomas la garantia de la suficiencia de las
Haciendas regionales. Por tanto, son las propias Comunidades Auténomas las que
tedricamente deben dar cumplida satisfaccion de dicho principio. En la préctica, el
principio de suficiencia ha sido faltus vocis, pues las Comunidades han estado a afios
luz de tal cosa. No obstante, con el nuevo acuerdo de financiacién, el principio de
suficiencia si parece que en gran medida ha dejado de ser simple retérica.

Terminamos este breve repaso con unas palabras acerca de unos principios de gran
interés para nuestro estudio, los principio de coordinacion y de cooperacion (también
de colaboracion). El principio de coordinacion es utilizado en la Constitucion en sus
articulos 103.1 y 156.1 en la acepcion de principio para reducir a cierta unidad u
homogeneidad los resultados de la acciéon administrativa de las distintas institucio-
nes territoriales con personalidad juridica. Sin embargo, el legislador estatal, princi-
palmente a través de la LOFCA, ha ido transformando el principio de coordinacion
en una especie de competencia o conjunto de competencias distintas de las expresa-
mente previstas en el texto constitucional’. Y el Tribunal Constitucionall”® no ha

173 Cfr. JOSE SANCHEZ MALDONADO “La financiacién autondmica: problemas y propuestas de reforma”, p. 138.
174 Cfr. LUIS SANCHEZ SERRANO, Tratado de Derecho Financiero y Tributario Constitucional 1, p. 309.
175 A titulo de ejemplo puede leerse el FJ 6 de la STC 11/84 de 2 de febrero.
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hecho sino avalar con sus pronunciamientos tal politica legislativa. No es extrafio
por ello que la “coordinacion con la Hacienda del Estado” (ex articulo 2.1 LOFCA)
no se incluya en la relacion de principios que segun este mismo precepto legal han
de gobernar la “actividad financiera de las Comunidades Auténomas”. Ahora bien,
¢qué significado cabe atribuir al principio o competencia de coordinacion? La STC
45/91 de 28 de febrero recoge la doctrina que sobre el concepto de coordinacion ya
habia elaborado el Alto Tribunal en la STC 32/83 de 28 de abril sobre la coordina-
cion sanitaria. En primer lugar, la coordinacion “persigue la integracion de las
diversas partes o subsistemas en el conjunto o sistema, evitando contradicciones o
reduciendo disfunciones, que de subsistir, impedirian o dificultarian respectiva-
mente la realidad misma del sistema”. En segundo lugar, la coordinacion “presupo-
ne la existencia de competencias autondmicas que deben ser coordinadas, compe-
tencia que el Estado debe respetar, evitando que la coordinacion llegue a tal grado
de desarrollo que deje vacias de contenido las correspondientes competencias de las
Comunidades Auténomas”. Por altimo, la coordinacion es “la fijacion de los medios
y sistemas de relacion que sean necesarios y suficientes para hacer posible la infor-
macion reciproca, la homogeneidad técnica de determinados aspectos, y la accion
conjunta de las autoridades del Estado y de las comunidades Autdnomas en el ambi-
to de sus respectivas competencias para llegar a esa interpretacion”.

El principio de colaboracién o también de cooperacion. Este principio apela a la
nocion de participacion. Merece en este punto la pena que nos paremos en un con-
cepto clave: el de lealtad o fidelidad, expresado en el Derecho aleméan en la voz
Bundestreve, una especie de “ética institucional objetivizada”, que funciona como un
principio constitucional no escrito, y que puede traducirse como “alianza en la fide-
lidad”. De acuerdo con Luciano Parejo, cabe distinguir dentro del concepto tres
notas fundamentales: primera, el equilibrio entre la unidad del todo y la autonomia
de las partes; segunda, la cohesion o coherencia como corolario de tal equilibrio; y
por Gltimo, la lealtad o fidelidad que exige al todo o a las partes no causarse perjui-
cios al otro. Se manifiesta, pues, la nocién como un supraconcepto que engloba otros
principios rectores de las relaciones interadministrativast’® EI Tribunal
Constitucional alemén vincula la nocion de Bundestreve con la interdiccion del abuso
del derecho en conexion con el principio de buena fe.

176 Cfr. ANGEL MENENDEZ REXACH, “La cooperacion, un concepto juridico”, p. 22.
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Si bien, si entramos un poco en las interioridades del principio, nos percataremos
que ofrece perfiles borrosos, fundamentalmente porque no esté clara su diferencia-
cion con el concepto de “coordinacion”. Inclusive, seglin algunos autores, se con-
funden. Otros estudiosos si los distinguen: la cooperacion alude al terreno de unos
acuerdos paccionados en pie de igualdad (government by persuasion); mientras en la
coordinacion, un ente superior prevaliéndose de una posicion de supremacia logra
autoritariamente la coherencia en la actuacion de los entes inferiores (territorialmen-
te hablando). De acuerdo con esta explicacion, cooperacion quiere decir coordina-
cion voluntaria o formal; y coordinacion es sindnimo de cooperacion forzosa 0 mate-
riall”’. Otro tratadista afirma que la coordinacion se refiere a los supuestos en los
que diversas instituciones desempefian sus propias tareas de modo arménico y cohe-
rente. Mientras, la cooperacion alude a supuestos de coparticipacion de distintos
entes en una tarea comun. Es decir, “cooperacion” seria sinénimo de “colaboracion”
0 “concurrencia” en una misma tareal’®. Nuestro Tribunal Constitucional se ads-
cribe a esta vision. Habla de un “deber”, o incluso, de un “principio constitucional”
de colaboracion “dimanante del deber de auxilio reciproco entre las autoridades
estatales y las autondmicas”, “que no es menester justificar en preceptos ocultos”, ya
que se encontraria implicito en la propia esencia de la organizacion territorial del
Estado. Al respecto, podemos anotar muchas sentencias: 18/22 de 4 de mayo FJ 14;
80/85 de 4 de julio FJ 2; 96/98 de 10 de julio, FJ, 3; 186/88 de 17 de octubre, FJ
7; 103/89 FJ 9;146/92 de 16 de octubre FJ 4; y 132/96 de 22 de julio, FJ 4. En
suma, estos principios se fundamentan en la cultura de la posicién comin que trata de
garantizar entre otras cosas, la intervencion en los asuntos de todas las partes afec-
tadas, la eliminacion de la existencia de posibles acuerdos discriminatorios, el for-
talecimiento del interés participativo de todas las partes o la supresion de obstacu-
los para alcanzar avenencias!’®.

10. El equilibrio financiero es el norte de la actividad financiera en un esta-
do compuesto

Como leitmotiv de este complejo panorama, y a modo de sintesis, podemos estable-
cer que toda esta trabazon de principios no tiene otra razon que la salvaguarda del equi-
librio entre las distintas entidades politico-administrativas del Reino; en nuestro estu-

Frmerres

177 Cfr. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo I, p. 329.

178 Cfr. LUIS SANCHEZ SERRANO, Tratado de Derecho Financiero y Tributario Constitucional I, p, 309.

179 Cfr. ALFONSO HERNANDEZ LAFUENTE “Coordinacién, colaboracién y cooperacion. EI desarrollo del principio
de coordinacién” en EI Funcionamiento del Estado Autonémico (segunda edicién), p. 567.
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dio particularizadamente nos importa la nocién de equilibrio en su vertiente finan-
cieral®, El equilibrio financiero parte de que es una realidad politico-constitucional
la existencia de una actividad econémico-financiera pluricéntrica. Esta multiplicacion
de los centros de decision conlleva unas expensas competenciales que deben cubrirse
con una corriente de ingresos suficientes. Es obvio que la coexistencia de distintos
entes politico-administrativos dentro globalmente de un mismo dmbito jurisdiccio-
nal da pabulo a conflictos en cuanto al quién, qué, cémo y con qué de las actuaciones
financieras'®L. Precisamente, uno de los aspectos mas discutidos del equilibrio es si el
mismo queda alcanzado con la distribucion del producto de los tributos, o exige, ade-
mas, una delimitacion de las competencias de los aspectos de la normacién, gestion
administrativa y revision jurisdiccional'®2. El concepto de equilibrio financiero, finan-
zausgleich, nace en 1923 en Alemania, aunque la voz es oriunda del Derecho suizo.
Johannes Popitz en su “Der finanzausgleich* lo define asi: “El conjunto de supuestos de
hecho y regulaciones que tienen como contenido las relaciones que tienen como con-
tenido las relaciones financieras entre las entidades territoriales existentes en un esta-
do unitario, 0 en una vinculacion de estados™83,

Es claro que la nocién de equilibrio da por sentada una recepcion de la idea de una
comprension interterritoral de las distintas instancias de poder territoriales, repudian-
dose una distribucién en compartimientos estancos de los diferentes &mbitos juris-
diccionales. Este planteamiento del asunto da cuerpo a la teoria de los ajustes fisca-
les. Se han enumerado hasta cuatro tipos de ajustel84: a) ajustes de las desigualda-
des en las capacidades fiscales per capita de los estados o haciendas regionales; b) ajus-
tes en funcion del concepto de necesidades fiscales; de conformidad con lo expuesto en
el “Informe Lynn” este ajuste se encauzaria hacia la superacion de la brecha entre la
potencia o capacidad recaudatoria y las necesidades de la financiacion; c) ajustes
mediante la igualacion en la prestacion de los servicios publicos esenciales; d) ajus-

LT

180 He aqui un problema extraordinariamente complejo que siguen sin estar plenamente solucionado en ninguna parte,
y que, pensamos, vemos muy improbable que tal solucién dptima acontezca en algan tiempo o lugar. Sigue "siendo val-
ida la afirmacion de que esta sin elaborar una teoria econémica satisfactoria de la Hacienda Publica desde sus planos ter-
ritoriales. Y ello, tal vez, porque la descentralizacion de la Hacienda estatal estd en la encrucijada de la Politica y la
Economia, aderezadas ademas, con hechos diferenciales, con territorios sin fronteras historicas y con apetencias veladas
por la propia descentralizacion de los ingresos y los gastos publicos”; cfr. CESAR ALBINANA GARCIA QUINTANA,
“Las Haciendas Regionales: condiciones y objetivos”, p. 154.

181 Cfr, PERFECTO YEBRA MARTUL-ORTEGA El poder financiero. Equilibrio entre los poderes financieros, p. 171.

182 Cfr, K. ULSENHEIMER Finanzverfassung, G. Fischer, Stuttgart, 1969, p. 84, citado por Perfecto Yebra Martul-
Ortega en EI poder financiero. Equilibrio entre los poderes financieros, p. 173.

183 Citado por Perfecto Yebra Martul-Ortega en EI poder financiero. Equilibrio entre los poderes financieros, p. 174. A lo largo
del capitulo 11 “El equilibrio entre los poderes financieros”, analiza este hacendista a la luz de la doctrina alemana, el con-
cepto, importancia y justificacion, clases y naturaleza juridica.

184 Cfr. MANUEL FERNANDEZ FONTECHE “Financiacion de las Comunidades Auténomas y descentralizacion
financiera” en Organizacién Territorial del Estado (Comunidades Auténomas), Volumen 11, p. 1034.
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tes mediante transferencias conexas con la recaudacion tributaria por hechos impo-
nibles auténomos de cada region.

¢Qué papel desempefia la instancia superior en el seno de unas relaciones fiscales
territorialmente equilibradas? Richard A. Musgrave y Peggy Musgrave condensa-
ron dicho papel en cinco puntos!8®: a) la intervencion superior es imprescindible
para la correccion de la dispersion de beneficios (benefit spillovers); b) la instancia
superior puede reputar algunos servicios publicos de los entes inferiores como pre-
ferentes a fin de subvencionarlos; c) los presupuestos doctrinales del federalismo fis-
cal exigen un cierto grado de igualacion en los asuntos fiscales de los entes inferio-
res; d) la instancia superior sirve para corregir las ineficiencias de localizacidn que
suele provocar un reparto autonomo de las decisiones fiscales; e) las probadas venta-
jas de una imposicion general por la instancia superior puede conllevar el reem-
plazo de ciertos ingresos de las instancias inferiores en favor de la instancia superior.

Por lo ya expuesto se entendera sin mayor dificultad que el equilibrio lleva pren-
dado un irrenunciable objetivo de nivelacién financiera que ha de plasmarse en la com-
pensacion de las disparidades de capacidad fiscal, la satisfaccion de las expensas fis-
cales y las ayudas finalistas. Todo ello para reducir, y si es posible eliminar, toda desi-
gualdad cuantitativa y cualitativa en la provision de los bienes publicos. Ahora bien,
conviene advertir que la politica de nivelacion financiera no es un “cajon de sastre”
en donde quepa introducir politicas variopintas que sélo conducen al confusionismo.
En rigor, el norte de la nivelacion financiera no es per se la ruptura de los ancestrales
procesos acumulativos de desequilibrio regional, mision ésta que es atribuible a la
politica de desarrollo regional, que como tal, tiene sus propios instrumentos de
actuacion, un plazo de vigencia mas prolongado y un contenido diversol7,

Esta accion de nivelacion financiera estd en intima vinculacion con la llamada esta-
bilizacion idiosincrasica. Precisamente es aqui donde se percibe mas nitidamente que
los actos econémicos regionales son cada vez mas simétricos. Han coadyuvado a ello
principalmente la convergencia en las estructuras productivas de los mas importan-
tes sectores de la economia y la galopante integracién comercial tanto en el ambito
nacional como en el internacional8,

185 Cfr. RICHARD A. MUSGRAVE y PEGGY MUSGRAVE Hacienda Publica Tedrica y Aplicada, p. 768.

186 Es indiscutible que una politica redistributiva efectiva debe estar en manos de una instancia superior. “La redistribu-
cion de la renta es un tema esencialmente personal, cuyos instrumentos fundamentales son la politica fiscal y las trans-
ferencias personales. Es por esto que (sic) se admite con bastante generalidad la politica de redistribucion de la renta per-
sonales competencia del gobierno central”, cita de JAIME TREBOLLE FERNANDEZ, “Los mecanismos de nivelacion
financiera en Espafia: las asignaciones presupuestarias y las transferencias con cargo al FCI. Otras fuentes de financiacion”,
Curso de sistema fiscal espariol (32 edicin), p. 818.

187 Cfr. JAIME TREBOLLE FERNANDEZ “Los mecanismos de nivelacion financiera en Espafia: las asignaciones pre-
supuestarias y las transferencias con cargo al F.C.I. Otras fuentes de financiacion” en Curso de sistema fiscal espafiol 32 edi-
cion, p. 817.

188 Cfr. SANTIAGO LAGO PENAS “Redistribucion y estabilizacién macroeconémica en las regiones espafiolas: 1967-
1993”, p. 67.
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11. A guisa de concluenda: una autonomia financiera menos perfecta cen-
trada en la vertiente del gasto

Desde sus origenes el sistema de financiacién de las Comunidades de régimen
comun margino las competencias tributarias comunitarias, pues la Hacienda esta-
tal no se desprendi6 de las figuras impositivas de mayor potencia recaudatoria y
elasticidad, cediendo a las Comunidades Autonomas figuras de escasisima poten-
cia recaudatoria, y ademas, carentes de toda elasticidad y que han de ser exigidas
seglin un procedimiento de gestion especialmente laborioso. No debe ponerse
reparos por ello a la exactitud del epiteto con que Alvaro Rodriguez Bereijo retra-
t0 este estado de cosas: haciendas parasitarias!®%; interesaba la autonomia sobre los
capitulos del gasto contemplado en el presupuesto. La “memoria” gque se acompa-
fio al proyecto LOFCA fue bien explicital®0. Parecid claro sin embargo desde el
primer momento que esta autonomia financiera asimétrica tendria que equilibrar-
se mediante el robustecimiento de las competencias tributarias de las
Comunidades Auténomas. Y de hecho asi ha sido, alcanzandose pese a la asimetria
gue adn existe en la mayoria de las Comunidades Auténomas, un considerable
grado de autonomia sobre los ingresos en el reciente Acuerdo del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de 27 de julio de 2001, que estatuye un nuevo sistema
de financiacién de las Comunidades Auténomas, y que ha sido ordenado en la Ley
21/2002 de 27 de diciembre. En la segunda parte de este estudio tendremos oca-
sion de extendernos sobre esta temética.

189 Cfr, “Una reflexion sobre el sistema general de financiacion de las Comunidades Auténomas”, p. 68.

190 | 3 eleccidn realizada en el Proyecto de Ley de un procedimiento de participacion fundamentado en el gasto se hace
porque el otro sistema (el fundamentado en los ingresos) resulta incompatible con una distribucion justa de los recursos.
Partiendo del hecho de que existen zonas ricas y zonas pobres es preciso admitir que el procedimiento en base (sic) a ingre-
s0s se adapta peor a las necesidades de ciertas zonas -las pobres-, contribuyendo a ampliar las diferencias existentes en la
prestacion de los servicios pablicos esenciales.

Teniendo en cuenta esta realidad se ha pretendido establecer criterios de caracter redistributivo en el disefio de parti-
cipaciones en ingresos. Por ello, el Proyecto de Ley se aleja definitivamente de los planteamientos que tratan de utilizar
la recaudacién en la zona como criterio con el que establecer la financiacion de las distintas Comunidades Auténomas
para optar por otro, que asentado en la cobertura de las necesidades reales existentes, impida que las regiones pobres que-
den condenadas. Se pretende de esta manera lograr un equilibrio arménico entre el derecho a la autonomia y el principio
de solidaridad”.
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GRADO DE SUFICIENCIA FINANCIERA

COMUNIDAD AUTONOMA MODELO ANTERIOR MODELO ACTUAL
ANDALUCIA 17,2% 50,7%
ARAGON 25,0% 67,0%
ASTURIAS 22,5% 61,45
CANTABRIA 16,2% 55,4%
CANARIAS 21,0% 27,5%
CASTILLA-LA MANCHA 13,4% 48,3%
CASTILLA Y LEON 16,7% 55,2%
CATALUNA 34,7% 82,8%
EXTREMADURA 10,0% 37,0%
GALICIA 15,2% 50,2%
ISLAS BALEARES 30,5% 100%
MADRID 33,0% 100%
MURCIA 16% 58,3%
LA RIOJA 20,2% 58,8%
COMUNIDAD VALENCIANA 31,2% 72,3%

Fuente: Ministerios de Hacienda

y Administraciones Publicas
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\V
EL AMBITO JURISDICCIONAL DE LA
COMUNIDAD AUTONOMA DE
ANDALUCIA. PANORAMA ECONOMICO

Y POBLACIONAL

“No corta el labrador por el tronco el arbol, aunque haya menester hacer lefia
para sus usos domeésticos, sino le poda las ramas y no todas, antes las deja de suer-
te que puedan volver a brotar, para que vestido y poblado de nuevo, le rinda al
afo siguiente el mismo beneficio”.

DIEGO DE SAAVEDRA FAJARDO

12. Panorama general

En un sumarisimo analisis de la economia andaluza no se puede dejar de apuntar
que siguen siendo persistentes tres notas desfavorables para su crecimiento econé-
mico. Son: primera, el insuperado atraso econémico; segun los informes del Eurostat
y BBVA de 2000, mientras que la renta media espafiola es el 74.48% de la europea,
la andaluza es el 57.39% de la europea. Y un dato todavia mas grave: la poblacion
de la pobreza en Espafia tiene tanto en términos absolutos como relativos las cifras
mas elevadas en Andalucia. Sin duda, el panorama esta fundamentalmente ensom-
brecido por el flagelo del desempleo. La segunda nota es la fisonomia dependiente de
la economia andaluza debida principalmente a que su estructura productiva tiene
una especializacion tradicional centrada en la agricultura y la pesca, que ademas esta
“deformada” por el hecho de que el centro de gravedad de estas estructuras se
encuentra fuera de la propia Andalucia. Se engarza asi con la tercera nota desfavora-
ble: su condicidn periférica: la economia andaluza no es precisamente un ejemplo de
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modelo econdmico “autocentrado”. La “subordinacion periférica” de la economia
andaluza al capitalismo occidental es un hecho histdrico. En consecuencia, el origen
neuralgico del desarrollo econdmico andaluz ha de buscarse en el exterior (tradicio-
nalmente este exterior ha sido el “norte interior” espafiol, si bien en los Gltimos lus-
tros ese norte ha ido expandiéndose mucho mas hacia el exterior extra peninsular).
No extrafio por ello que la economia andaluza sea muy dada a la extraversion, refle-
jando una arraigada desconexion interna y paralelamente una continuada conexion
external®l,

Como es facil comprender esta azorante estructura econdmica tiene como telén de
fondo importantes problemas de naturaleza social por resolver: la sociedad andalu-
za sigue estando poco articulada debido a la existencia secular de graves diferencias
sociales entre unos ciudadanos que conviven dentro de una superficie relativamente
extensa que estd Ilena de desequilibrios territoriales (fundamentalmente entre los
centros urbanos y el campo), y en donde las vias de comunicacion han sido absolu-
tamente deficientes.

Haciéndonos cargo de estas realidades no debe causar sorpresa que Andalucia den-
tro de las comunidades auténomas de Espafia esté a la zaga en lo que se refiere a la
convergencia econdmica real por habitante con respecto a la Unidn Europea: la media
espariola en el afio 2000 era el 84.9%; mientras la andaluza era el 61.3%. Por esta
razon un profundo conocedor de la materia viene haciendo hincapié en que la con-
vergencia real de Andalucia ha de venir por el lado de la oferta de los nuevos sectores
productivos sin descuidar desde luego las politicas de solidaridad, pues es claro que
“el peso de la economia andaluza en Espafia esta por debajo de sus posibilidades”192,

Sobre la poblacion andaluza simplemente expondremos que continua destacando
en relacion con el resto de las comunidades auténomas el hecho de su crecimiento
poblacional. Entre 1980 y 1995 creci6 un 26.5%, 7 puntos porcentuales por enci-
ma de la media espafiola. ;Razones? Sencillamente la poblacion andaluza sigue cre-
ciendo porque mientras que tiene un crecimiento vegetativo con una tasa de nata-
lidad superior a la media espafiola, la tasa de mortalidad es muy semejante. Ademas,
desde los principios de la década de 1980 Andalucia se ha convertido en un territo-
rio receptor de emigrantes. Destaca particularmente el crecimiento vegetativo de las
provincias de Céadiz, Almeria y Sevilla.

Frmerres

191 v/gase JUAN ANTONIO LACOMBA ABELLAN “Reflexiones sobre el modelo de funcionamiento de la economia
andaluza contemporanea” en Andalucia, presente y pasado imperfecto, pp. 149-150.

192 Cfr. JOSE VALLES FERRER *“La economia andaluza ante el siglo XX1” en Andalucia, presente y pasado imperfecto, pp.
133-137. Puede verse también el andlisis de JUAN ANTONIO LACOMBA ABELLAN “Reflexiones sobre Andalucia
al final del milenio” en Andalucia, presente y pasado imperfecto, pp 16-20.
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Datos Variacion interanual

Andalucia| Espafia |Andalucia |Espafia Periédo
Actividad y demanda
Oferta
PIB a precios de mercado
(Mill. euros corrientes)(b) 22.144 | 165.798 4,2 6,0 4Trim-01 (p)
PIB a precios de mercado
(Mill. euros constantes 1995)(b) 18.992 136.660 3,2 2,4 4Trim-01 (p)
VAB a precios basicos.
(Mill. euros constantes 1995)
Agricultura 1.463 5.451 8,9 15 4Trim-01 (p)
Industria 2.619 28.311 13 0,0 4Trim-01 (p)
Construccion 1.918 10.703 4,0 54 4Trim-01 (p)
Servicios 11.340 80.405 3,1 33 4Trim-01 (p)
indice de produccién industrial 130,0 3,6 feb-02 (p)
Consumo de cemento
(miles de toneladas) 508,8 2.746,1 13,3 2,8 dic-01
Licitacion Oficial (Miles euros)(c) 195.385 |2.199.495| 380,0 205,1 ene-02 (p)
Proyectos visados por los colegios
de arquitectos 40.052 136.655 19,0 14 3Trim-01 (p)
Viviendas iniciadas 8.135 27.179 104,6 5,2 nov-01
Viviendas terminadas 9.628 41.949 33,6 13,2 nov-01
Demanda
Consumo de energia eléctrica (Mwh) | 2.113 13.845 2,6 -4.,4 mar-02
Matriculacion de turismos 16.032 111.116 18,6 8,3 dic-01 (p)
Matriculacion de vehiculos de carga 3.517 23.753 13,7 7,3 dic-01 (p)
Depositos del sector privado en el
sistema bancario (Mill. euros) 55.027 523.616 12,2 11,0 3Trim-01
Créditos al sector privado del sistema
bancario (Mill. euros) 67.349 | 566.132 13,3 12,6 3Trim-01
indice de ventas en grandes
superficies 116,9 -3,5 ene-02
indice de produccion industrial.
Bienes de consumo 124,6 6,6 feb-02 (p)
indice de produccion industrial.
Bienes de equipo 151,2 0,3 feb-02 (p)
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Inversiones extranjeras (Miles euros)(c) | 586.012 | 65.095.148 | 63,3 119,0 4Trim-00
Viajeros en establecimientos
hoteleros (Miles) 708 3.494 32 -0,5 feb-02
Pernoctaciones en establecimientos
hoteleros (Miles) 1.967 11.443 0,3 -1,8 feb-02
Gasto medio diario ponderado
por turista (Euros) 459 -6,1 4Trim-01
Datos Variacion interanual

Andalucia | Espafia Andalucia | Espafia | Periédo
Mercado de trabajo
Poblacion mayor de 16 afios (Miles) 5.860,6 329745 0,7 0,3 4Trim-01
Activos (Miles) 2.958,4 17.080,3 3,6 1,0 4Trim-01
Ocupados (Miles) 2.297,6 14.866,9 47 18 4Trim-01
Parados (Miles) 660,8 2.213,4 0,1 -3,8 4Trim-01
Tasa de paro 22,3 13,0 -0,8d -09d [ 4Trim-01
Colocaciones registradas (Miles) 346,4 1.227,2 8,6 3,9 ene-02
Paro registrado (Miles) 360,2 1.649,0 1,3 45 mar-02
Tasa de paro registrado 12,2 9,7 -0,3d 0,3d feb-02
Afiliados en alta a la Seguridad
Social. Régimen general 1.546.110 |11.747.040 | 5,5 43 dic-01
Afiliados en alta a la Seguridad
Social. Total 2.494.474 15.748.752 | 4,0 34 dic-01
Precios y salarios
Deflactor del PIB a precios de mercado 1,0 35 4Trim-01 (p)
indice de precios de consumo(e) 101,2 101,3 3,2 31 feb-02
IPC. Alimentacion y bebidas
no alcohdlicas(e) 102,0 102,5 42 45 feb-02
IPC. Vivienda(e) 101,8 101,3 33 2,4 feb-02
Incremento salarial 38 35 0,3d 05d dic-01
Comercio exterior
Exportaciones (Miles euros) 821.963 |11.496.311 | -26,9 -5,8 nov-01 (p)
Importaciones (Miles euros) 902.614 114.927.798 | -18,6 -5,0 nov-01 (p)
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Movimiento Natural de la Poblacion

Nacimientos (nacidos vivos) 6.545 33.022 -6,8 -0,6 dic-00 (p)
Matrimonios 2.685 10.064 0,8 0,5 dic-00 (p)
Defunciones 5.201 30.295 -5,9 -10,7 dic-00 (p)
FUENTE: IEA. Fecha de actualizacion 5 de abril de 2.002
a Las tasas han sido calculadas sobre el mismo periodo del afio anterior.
b Datos en ciclo tendencia.
¢ Datos acumulados hasta la fecha de referencia.
d Tasas calculadas como diferencia sobre el mismo periodo del afio anterior.
Provincias Poblacién
Almeria 533.168
Cadiz 1.131.346
Cérdoba 769.625
Granada 812.637
Huelva 461.730
Jaén 645.781
Mélaga 1.302.240
Sevilla 1.747.441
ANDALUCIA 7.403.968

Fuente: INE. Padrén a 1/1/2001

13. Panorama de las jurisdicciones administrativo-tributarias
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Poblacion de derecho: esta formada por todos los residentes, presentes y ausentes del
territorio. Fuente INE revision del padréon Municipal de Habitantes de 1 de enero
de 2.000.

Extension superficial: la superficie es la de cada término municipal completo. Las
superficies estan referidas a una altitud cero y son reflejo de los documentos gréfi-
cos a escala 1:10000 disponibles en el Instituto de Cartografia de Andalucia.
Fuente: Instituto de Cartografia de Andalucia: Consejeria de Obras Puablicas y
Trasportes, afio 2.001.

IRPF, y datos registrales: la renta media declarada refleja la base imponible decla-
rada (tanto general como especial) por los contribuyentes de cada municipio en el
gjercicio 2.001 (renta del afio 2.000). Los valores catastrales son resultado de las
ponencias elaboradas por los distintos centros de gestion catastral (en las capitales y
en Jerez de la Frontera). Algunos estan actualizados; otros no. Fuente: Ministerio de
Hacienda.
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SECCION SEGUNDA:

LA TECNOBUROCRACIA TRIBUTARIA DEL
ESTADO SOCIAL Y DEMOCRATICO DE
DERECHO COMO ESQUEMA JURIDICO DE
LA INVESTIGACION

V.

SIGNIFICADO CIENTIFICO DE UN “ESQUEMA
JURIDICO”

“Todos los productos culturales humanos desde un estilo artistico a una religion,
desde un tipo de Estado o sociedad, a una moda de vestir constituyen un sistema. Y
constituyen sistema las ideas, instituciones y modos imperantes en una determina-
da época y una determinada cultura. Unas sostienen a las otras y las hacen com-
prensibles; poner a unas en riesgo es poner en riesgo a las otras”.

FRANCISCO RODRIGUEZ ADRADOS

14. Un modelo es provechoso para acotar el objeto de la averiguacion cien-
tifica

La cabal aprehensidn a través del conocimiento de la particular parcela de la real-
idad que constituye el objeto de nuestra averiguacién mediante la aplicacion de los
principios de la ciencia, reclama que como punto de lanzamiento de nuestra reflex-
ion tomemos posesion de un esquema conceptual en donde se pueda encajar mod-
élicamente dicha parcela de la realidad®3. Es decir, debemos ocuparnos del para-
digma de nuestra investigacion. “Un paradigma, escribié T.S. Kuhn, es lo que los

LT

193 E| quehacer humano se centra por un lado en theoria (conocimiento de la naturaleza en su realidad) y praxis (activi-
dad préctica del ser humano para la realizacion de lo bueno), ambas gobernadas por el adagio operari sequitur esse, enten-
dido con el significado de que la praxis sequitur theoriam; por otro lado la poiesis significa la actividad creativa del hom-
bre transformadora del mundo exterior; no el agere (actuar), sino el hacer en el sentido de facere (fabricar). Estas nociones
preliminares nos son Utiles para comprender la cominmente achacada abstraccion de los modelos cientificos. JUAN
VALLET DE GOYTISOLO ha hecho esclarecedoras observaciones sobre el particular. A partir de Kant y Fichte la teo-
ria se hace idealista, es decir, que no se nutre de la atencion a la realidad, sino que poiéticamente idea modelos sociales
que la praxis trata de fabricar; “de este modo la praxis se pone al servicio de la nueva poiesis, que ha sustituido a la anti-
gua theoria (...). Corolario: “Las ciencias y concretamente las ciencias sociales, incluida la politica, han dejado de ser the-
orfa en estricto sentido para convertirse en una poiesis, que primero fabrica mentalmente un modelo ideal y luego estu-
dia como operarlo y qué técnicas deben emplearse para ello. Asi la ciencia se convierte en meramente operativa, que no persigue
el conocimiento, sino la realizacion de lo Gtil, y toma su fuerza de la voluntad de imponer las estructuras imaginativamente ideadas
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miembros de una comunidad cientifica comparten, y reciprocamente una comu-
nidad cientifica consiste en hombres que comparten un paradigma”%4. Dicho par-
adigma tiene como embocadura un modelo de indole sistémica tal y como nos expli-
ca la teoria general de los sistemas. “El concepto de sistema (...) implica que la
unidad de la ciencia ha de buscarse en la uniformidad de constructos o modelos con-
ceptuales aplicables a diversas disciplinas™®. Un modelo se caracteriza por las
notas de la totalidad (hace referencia a una interrelacion de todas sus partes), del iso-
morfismo (rasgos fundamentales de todo sistema, una especie de “propiedad sobre
propiedades”); de la complejidad (desde un punto de vista cuantitativo, porque son
muy numerosos sus componentes, y desde un punto de vista cualitativo por el tipo
de relaciones que se entablan con el medio); de la equifinalidad (a diferencia de los
procesos maquinales que siguen una pauta fija, el rasgo caracteristico de los proce-
s0s organicos radica en que el mismo objetivo puede alcanzarse de formas difer-
entes); y de la identidad (comparte un conglomerado de rasgos que permite identi-
ficar el sistema qua sistema).

Ahora bien, es menester reflexionar rectamente sobre la importancia conceptual
que debe asignarse a un “modelo”. Desde luego, es desacertado instalar a un “mod-
elo” en una perspectiva ontoldgico-realista, como si el cientifico pudiese dar con un
conocimiento verdadero vaciado en un molde de forma parecida a como el escultor
modela un broncel%. Desde tal modo de ver las cosas tropezariamos con lo que Paul

sin diferenciar, como se hacia antafio, entre el mundo real y el de ficcion, que ahora tratan de fundirse” (subrayado nuestro); véase
En torno a la tecnocracia, en especial la parte segunda “La tecnocracia: sus objetivos unidimensionales”. La cita procede de
las pp. 47 y 48.

1941 a Estructura de las Revoluciones Cientificas, p. 271.

195 Expuso L. BERTALANFFY que “el concepto de sistemas implica que la unidad de la ciencia ha de buscarse en la
uniformidad de constructos o modelos conceptuales aplicables a diversas disciplinas” Perspectivas en la teorfa general de sis-
temas, p. 155.

19 Desde tal punto de vista, las criticas hacia los modelos son numerosas. Asi, RAMON GARCIA COTARELO, Critica
de la teoria de sistemas (pp. 96 a 99) apunta: 1) el caracter difuso de la teoria de sistemas sustentada en la premisa de impo-
sible de comprobar empiricamente, de que “el todo es distinto y superior a la suma de las partes”; 2) se observa falta de
nitidez en la distincion entre el funcionalismo y la teoria de sistemas; 3) incapacidad para resolver problemas particula-
res; 4) se echa en falta una cabal explicacion sobre el significado de las acciones sociales; y 5) es una teoria demasiado com-
pleja. Y concluye: “Parece un reduccionismo inadmisible llamar modelo a ese algo que los seres humanos tienen en sus
cabezas, especialmente si el modelo ha de definirse seguin caracteristicas instrumentales. Esta actitud supone la fantasia
de definir la razon como un instrumento; de ahi el idealismo que impregna la mayor parte del pensamiento de sistemas
aplicado a las ciencias sociales. Poco queda aqui del programa ético del idealismo kantiano en el sentido de tratar a los
seres humanos como fines en si mismos y no como medios”, p. 82; MAURICE DUVERGER Metodologia de las Ciencias
Sociales, p. 363, plantea tres grandes problemas que pueden llevar aparejados los modelos: a) descubrir las distinciones
naturales de los fendmenos; b) expresar la clasificacion natural de los hechos, y c) evitar su disposicion en categorias arbi-
trarias y artificiales; JUAN TORRES LOPEZ Economia Politica, sefiala que el modelo no puede corresponder exactamen-
te con la realidad (objecion de simplificacion), y “cuando nos alejamos de la realidad, percibimos menos nitidamente sus
rasgos”, p. 35; MARIO BUNGE afirma que en primer lugar los modelos tienen un dominio més angosto que las teori-
as; en segundo lugar, son representaciones muy idealizadas de sus objetos (algunos podrian llamarlas “caricaturas”); y por
Gltimo, los modelos puede que no contengan leyes; véase su Economia y Filosofia, p. 52. Por tltimo, CARLOS PARAMES,
en su Introduccién al Management, anota los siguientes defectos de la teoria de sistemas: exceso de simplificacion, la tra-
duccion errénea de la realidad o la imposibilidad de reflejarla exactamente, exceso de simbolismo, el intento de construir
una estructura mas exacta de lo que los datos permiten, formalizacion exagerada de la realidad, utilizacién de prediccio-
nes no apropiadas, y por Gltimo, el riesgo de obtener “precisamente los resultados que desean sus autores”, p. 371.
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Samuelson llam¢ la “falacia de la composicién”, incidiendo en una especie de
matematismo en donde post hoc ergo propter hoc (esto acontece después de aquello, por
tanto es su consecuencia).

En rigor, un modelo es una construccion instrumental o medial cuya utilidad rad-
ica en hacer mas accesible al conocimiento de una parcela de la realidad que es com-
pleja. Entiéndase bien: complejidad no equivale forzosamente a dificultad u oscuri-
dad, sino a complicacidn, no sencillez. De ahi que quepa extraer de un modelo una
utilidad constructiva como estructura mental que auxilie para orillar la materia
objeto de la indagacion®’.

15. La aplicacion del concepto de modelo cientifico a la ciencia del
Derecho: el esquema juridico

Aclarada la eficacia cientifica de un “modelo”, seguimos meditando sobre el obje-
to de nuestro estudio haciendo la siguiente observacion: el concepto de modelo es
empleado mayormente por algunas de las ciencias sociales, pensamos en la economia
o la sociologia. Pero también es Gtil para otra ciencia social: el Derecho. Ahora bien,
su aplicacion al campo juridico muestra reflejos que deben matizarse. Por ello,
vamos a emplear la nocion de esquema juridico. “Los esquemas juridicos, dice M.
Villatoro Toranzo, seran producto de la operacién por la cual el jurista abstrae de la
realidad juridica determinados aspectos constantes que interesan a la justicia y que
una vez técnicamente formulados servirdn de instrumentos necesarios a la real-
izacion de la misma”1%, Los esquemas juridicos tienen las siguientes caracteristicas:
primera, es obra de un proceso de abstraccion; segunda, dicho producto no puede
ser arbitrario sino que debe corresponderse con la realidad; tercera, la realidad, sin
embargo, limita a la artificiosidad de toda abstraccion; por ultimo, teleolégica-
mente, se les asigna un fin practico®®®,

Este ultimo carécter es de esencia: estamos en presencia de una disciplina cienti-
fica causal, orientada finalisticamente29, por ello, la construccion juridica es una
actividad artistica (entendiendo por arte “conjunto de preceptos y reglas necesarias

LT

197 FEA. NIGROy LLOYD NIGRO, en su Administracién Pablica Moderna, juiciosamente explican tal virtualidad medial:
“El concepto sistema suministra un excelente cuadro socioldgico para analizar el comportamiento de las organizaciones y
de los individuos que las componen. Contemplado el sistema como totalidad o conjunto, el papel de las normas del grupo
y de los valores que se comparten se pueden analizar adecuadamente; se puede también evaluar el potencial del sujeto
individual asi como desarrollar este potencial al concentrarse sobre el individuo. Y examinando y vigilando el entorno se
?uede estimar y evaluar los éxitos y fallos de los sistemas a la hora de responder a las demandas externas” p.152.

98 Introduccién al estudio del Derecho, p. 233.
199 Cfr. MARIO VILLATORO TORANZO, Introduccion al estudio del Derecho, pp. 230 y 231.
200 Cfr, JAIME GUASP Derecho, p. 342.
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para hacer bien alguna cosa”). De donde se sigue que “el esquema debe servir de
instrumento de realizacion de aquel aspecto formal del perfeccionamiento humano
que se propone la disciplina, la justicia para el arte del Derecho”2%1,

El esquema juridico (género) que nos va a servir de brajula en los avatares de la inves-
tigacion se particulariza en la especie instituciones juridicas. Veamos lo que va plegado en
este concepto.

La mas elemental y primaria cuestion que plantea el fenémeno de la institucion
juridica orgéanica es un problema de percepcion292, ;exactamente qué es una organi-
zacion? Sin embargo por lo comun no se ha recibido este inquisitivo porqué con-
testacion solvente ya que las respuestas han sido mas descriptivas que sustanciales.
Se insiste en que la institucion es un conjunto, una combinacion, una ordenacion de
elementos espirituales y materiales organizados organicamente y de caracter
duradero?%3; incluso Santi Romano dijo valiéndose de una hermosa comparacion
gue toda organizacién semejaba un concierto, en donde acontece que cada uno de
los instrumentistas hace brotar sonidos diferentes que se integran en un solo tor-
rente sonoro. La organizacion seria la armonizacion de lo heterogéneo2%4,

No penetran sin embargo estas aproximaciones en la quintaesencia de la institu-
cion juridica organica: su vocacion instrumental. Se ha explicado con acierto que el
Derecho en general no tiene por qué apuntar hacia una realidad organizatoria. Ahora
bien: en particular, el Derecho publico, en contraste con el Derecho privado que reg-
ula relaciones igualmente interhumanas, pero que son inorganicas, si puede definirse
como la ordenacién de determinadas relaciones entre seres humanos que tienen carac-
ter organico. Se trata, pues, de una entidad instrumental: la organizacion alude siem-
pre a un “reparto desigual de calificaciones entre entes diversos, de los cuales unos se
conciben como finales y otros como no finales, es decir, explicados precisamente por
su condicion de realizadores de los anteriores”2%%, Frente a esta realidad instrumen-
tal u organizacional existe otra realidad final, que no necesita invocar a ninguna otra
instancia para justificarse, y que por ello se agota en si misma, es decir, se cualifica
por la autocausacion. Tal realidad puede recibir la denominacion de autoridad,
autoridad que en nuestro sistema politico-constitucional solo es pensable que resida
en el Parlamento por mandato de la soberania popular2°®,

201 cfr, MARIO VILLATORO TORANZO Introduccion al estudio del Derecho, p. 231.

202 Cfr, FELIX A. NIGRO y LLOYD G. NIGRO Administracién Piblica Moderna, p. 127.

203 \/éase por ejemplo a MAURICE DUVERGER, Metodologia de las Ciencias Sociales, p. 366, EMANUELE MORSELLI
Los presupuestos cientificos de la Hacienda Piblica, p. 263, FELIX A. NIGRO y LLOYD G. NIGRO Administracién Piblica
Moderna, p. 155.

204 cfr. JOSE ANTONIO GARCIA TREVIJANO-FOS Tratado de Derecho Administrativo 11, volumen 1, p. 93.

205 JAIME GUASP “La organizacion del Derecho Privado”, p. 144.

206 seguimos el penetrativo anélisis de JAIME GUASP en su “La organizacion del Derecho Privado”, pp. 143-146.
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Despejado el punto de partida de nuestra indagacion se pueden entender sin
esfuerzo algunas de las caracteristicas con que se manifiesta la organizacion.

Asi, la personificacion de la organizacion fue un feliz hallazgo para poder engastar
a la voluntad de los ciudadanos en las instituciones segin una vinculacion que intro-
duce a los mismos en la validez del debe-ser de unas instituciones que ellos consid-
erados como personas aisladas no han creado, estatuyéndose unos cauces de com-
portamiento prefijados sin cuyo concurso una convivencia en armoénica civilizacion
resultaria baldia2%?. De afiadidura, resultan otras ventajas més concretas para los
ciudadanos, a saber: simplifica sus relaciones con las instituciones (centro unico de
imputacion); amplia la garantia patrimonial del ciudadano; y ademas, es una técni-
ca organizatoria de nuclear importancia para una adecuada estructuracion interna de
la Administracion208, Este anélisis es el enfoque mas plausible para profundizar en
el significado de la persona juridica. Se conoce como la construccion logica299.

También la organizacion debe enfocarse a través de la lente de la [lamada teoria
del sistema abierto, es decir, una teoria inclusa en la cultura del humanismo
industrial y de los valores y principios de la democracia social. Hablamos de una
organizacion que se nutre de unas fuentes de energia (in-puts) que provenientes del
entorno ambiente son metabolizadas para hacer posible una dacion de bienes y
servicios (out-put) a ese entorno ambiente?10, Por esta razon existe el fundado con-
vencimiento de que, empleando la idea de los administrativistas franceses clasi-
cos, asi como el servicio publico debe estar “sobreequipado”, también la organi-
zacion deberia estar “sobreequipada” para poder hacer frente a expensas ora pre-
visibles, ora imprevisibles?11,

Por los caracteres que se han ido exponiendo se colige que la otrora sustentada
analogia de la organizacion con los organismos animales o vegetales no resiste el mas
leve envién de la reflexion. Tal analogia tuvo sus principales cultores en Alemania,
véase por ejemplo la teoria biol6gica de la sociedad (Schaffle, Maitland), o la teoria
de la constitucion orgénico-armonica (Krause, Ahrens) etc. En un organismo
bioldgico las relaciones entre el todo y las partes son estables y es inconcebible que
algiin miembro o viscera intente abandonar o desobedecer al organismo; y sobre
todo, las demandas vitales estan perfectamente delimitadas. La organizacion por el

LT

207 Cfr. HEINRICH HENKEL Introduccién a la Filosofia del Derecho. Fundamentos del Derecho, p.438.
208 Cfr, JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR Fundamentos de Derecho Administrativo 1, p. 831.
209 Cfr, CARLOS SANTIAGO NINO, Introduccion al anélisis del Derecho, p. 231.

210 Cfr, FELIX. A. NIGRO y LLOYD G. NIGRO Administracién Pablica Moderna, pp. 149-150.

211 Cfr, JOSE ANTONIO TREVIJANO-FOS Tratado de Derecho Administrativo 11, volumen 1, p. 151.
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contrario no se proyecta de forma biolégica 0 maquinal ya que opera mediante un
guehacer que tiene por objetivo la constante adaptacion del entorno ambiente a los
imperativos de las necesidades humanas, muchas de las cuales son contingentes.

La organizacién que nos importa sobremanera es la Administracién Publica.
Nosotros nos adherimos a la tesis subjetiva del Derecho Administrativo. Es decir, pos-
tulamos que el significado auténtico de la Administracion Pablica no se puede
alcanzar parando mientes en una perspectiva funcional, segln la cual, como la
Administracidon es accion (Verwaltung is tat) su caracterizacién como funcién ejecu-
tiva debe necesariamente cimentarse en el anlisis de las diferencias que ofrecen sus
notas constitutivas en relacion con las propias de otras funciones estatales, es decir,
la legislativa y la jurisdiccional; para concluir que Administracion es el residuo que
gueda de la actividad estatal una vez que han sido asignadas las funciones tipicas de
la instancia legislativa y la jurisdiccional (punto de vista tradicionalmente muy caro
a los autores de lengua alemana, especialmente a la Escuela de Viena, ilustrativa-
mente, por ejemplo es el caso de Merk en su Teoria General del Derecho
Administrativo)212. Este parecer doctrinal se apoya en la tesis que configura al Estado
como una persona juridica Unica, tesis que amén de ser simplificadora de una real-
idad que no es simple sino compleja, es expresion de una determinada concepcion
politica, basada en la nocion del “Estado-corporacion” o del Estado como “unidad
organica de los ciudadanos”, que ha sido repudiada sin contemplaciones a la altura
de nuestro tiempo213.

Hemos de rememorar lo que expusimos en lineas anteriores acerca del caracter
constitutivamente instrumental de la organizacion para aplicarlo a la
Administracion Publica. La Administracion es la organizacion que Ileva al sumum el
principio de la instrumentalidad por su fisonomia existencialmente vicarial; su que-
hacer se manifiesta en operaciones vicariantes que pueden ser “instructorias” (dirigi-
das a la obtencion de resultados tangibles) u “ordenatorias” (preparacion, direccion
y conservacion de los medios necesarios para poder lograr el rendimiento adecua-
do)214. S6lo desde esta perspectiva podremos ser capaces de distinguir entre lo que
hace la Administracion y por qué lo hace. Si realizamos una breve cronica de c6mo
la Administracion llegd a tener como sefia de identidad el referido caracter vicarial,
se ha de registrar que fue la equiparacién en temprana hora del Fisco con el menor

Frmerres

212 cfr, FERNANDO GARRIDO FALLA “La Administracién Pdblica como objeto de Ciencias Juridicas y no juridicas”, pp.
14-17.

213 Cfr. LUCIANO PAREJO ALFONSO Estado Social y Administraciones Pablicas. Los postulados constitucionales de la refor-
ma administrativa, p. 112.

214 Cfr. JAIME GUASP Derecho, pp. 200-202.
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de edad lo que condujo a reputar a los gobernantes como administradores que
debian compartir sus facultades de manejo de la cosa publica con los subditos;
mucho mas tarde con el constitucionalismo el Parlamento se va a convertir en el
indisputable dominus potestatis, fundamentalmente por su condicion de titular exclu-
sivo de la potestad legiferante. Ahora bien, que el Parlamento deviniese en clspide
del sistema politico-administrativo no debe conducir a la conclusion de reputar a la
Administracion como un simple agente ejecutivo de los mandatos parlamentarios.
No. La Administracion no es exclusivamente una simple ejecutora de las leyes, dado
gue entran en su universo de accidn todo un complejo de actos no dispositivos, de
conservacion y simple administracion general (son los actos que santo Tomas
englob6 como administratio ordinis), que son muy dificiles de definir. De ahi que
toda actuacion administrativa tenga que vérselas con cortapisas no sélo de indole
negativa, como consecuencia de la subordinacion al principio de legalidad, de modo
similar a cdmo el administrador responde a las instrucciones dictadas por su domi-
nus; sino también de indole positiva, es decir, los condicionamientos que implica el
seguimiento del interés general, o si se prefiere del bien coman, inclusive en lo
supuestos nada raros en los que hay lagunas normativas?15,

El fundamento vicarial de la Administracion quedo juridicamente perfilado con
las revoluciones liberales decimononicas al instituirse la llamada técnica burocratica
comisarial que, en primer lugar dilacer6 la concepcion estamental de los oficios a
través de la aplicacion del principio de igualdad ante la Ley; en segundo lugar, con-
ceptud al funcionario como agente de la Ley; y por ultimo, al hacerse eco del prin-
cipio de la soberania nacional realzd la mision netamente instrumental de los servi-
dores pablicos como mandatarios del bien comun.

Y asi llegamos hasta nuestros dias.

Interesa sobremanera que nos hagamos cargo, a modo de reflexién conclusiva, que
este horizonte vicarial de la Administracién Pablica no se proyecta solamente hacia
el exterior, sino también hacia sus adentros. Como ocurre con cualquier ser humano,
también la Administracion tiene su propia “memoria” 0 “experiencia de la vida”.
Por ello, en su articulacidn vital vincula siempre el presente con el pasado, de forma
gue no cabe actio in distans. Y no debe confundirnos que como consecuencia de la

215 Cfr, JOSE LUIS VILLAR PALASI Curso de Derecho Administrativo. Tomo I. Introduccion, teorfa de las normas y grupos nor-
mativos, pp. 63-66.
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mision colectiva que debe desempefiar la Administracion Puablica tenga una
fisonomia impersonal. Sin embargo, la experiencia ha de actuar de manera acumu-
lativa no obstaculizando las demandas del presente. Es decir, su vocacion de servi-
cio debe conducir velis nolis a una animosa consciencia del imperativo de la inno-
vacién organizativa a fin de no transferir el arreglo de los problemas de la ciudadania
que le atafien a las calendas griegas. No conocemos otro antidoto contra la mas grave
patologia de las organizaciones: la anquilosis institucional?16,

Frmerres

216 Cfr, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, La Administracion Espafiola, pp. 101-112.
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VI.
LA DISCUTIDA NATURALEZA'Y CARACTERES
PARTICULARES DEL PODER Y LA POTESTAD
TRIBUTARIA ES EN ULTIMA INSTANCIA UNA
CUESTION LEXICOLOGICA. SIN EMBARGO,
SI ES IMPORTANTE EL ANALISIS DE LA

NOCION DE COMPETENCIA TRIBUTARIA

“El principio de la tasa 0 mensurabilidad de todas y de cualquier competencia
publica (...) es, pues, un principio esencial del Estado de Derecho contemporaneo,
gue deriva de su condicidn de Estado que reconoce los derechos ajenos y no sdlo los
propios, de su caracter de complejo organizativo con una necesaria distribucion de
funciones y de competencias entre érganos diversos, de su reconocimiento, mas o
menos intenso o auténtico, pero sin excepciones hoy, siempre explicito, de un orden
de derechos y libertades fundamentales del ciudadano. No hay, pues, poderes
administrativos ilimitados o globales; todos son, y no pueden dejar de ser, especifi-
C0s y concretos, tasados, con un dmbito de ejercicio licito (agere licere), tras de cuyos
limites la potestad desaparece pura y simplemente.”

EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA
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16. Una jerga cientifica confundidora

La instancia suprema que da cobijo al poder financiero en general y al tributario
en particular es el poder politico?l”. Ya hemos dicho algo de él al pasar revista a la
teoria de la eleccion pablica. Su legitimidad de origen justifica su existencia en un
Estado Social y Democratico de Derecho. Este poder se manifiesta de muchos
modos, en campos diversos. Asi, puede versar sobre el campo econdmico-financiero
de la accion publica. Se habla entonces de poder financiero2!8. Este poder particular
se manifiesta en una vertiente de ingresos (en donde tiene que distinguirse entre los
ingresos tributarios y los ingresos no tributarios), y en una vertiente de gastos (sis-
tematizados en la institucion presupuestaria). Esta dicotomia del poder financiero
permite complicar el esquema clasificatorio si al parar mientes en el capitulo de los
ingresos introducimos otra nocidn mas: la de poder tributario. Esta locucion puede ser
empleada de forma genérica para aludir tanto a la competencia depositada en deter-
minadas instituciones publicas para crear o modificar figuras impositivas, como
para exigir su efectiva exaccion®19, Sus rasgos mas resefiables serian: a) su caracter
abstracto; b) su caracter permanente en cuanto connatural al Estado y su soberania; c)
su caracter irrenunciable, “es como el oxigeno para los seres vivientes”; y por ultimo
d) su caracter indelegable?2°.

217 #| 3 decision que determina el desencadenamiento del poder tributario es politica sin que proceda otro control o exi-
gencia de responsabilidades que la politica y por los cauces politicos montados en cada sistema”, SEMINARIO DE
DERECHO FINANCIERO DE LA UNIVERSIDAD DE MADRID, Notas tomo I, p. 2. PUGLIESE escribi6 en su Carso
di scienza delle Finanze, Padua 1938, p. 2, que “la actividad financiera no puede considerarse mas que como la actuacion
en concreto de la facultad que constituye la esencia misma del concepto de soberania” (cfr. Fernando Sainz de Bujanda
Hacienda y Derecho I, p. 16). En el poder politico cabe desglosar dos vertientes: una positiva, que alude a la posibilidad de
ordenar de una u otra forma el comportamiento de los ciudadanos. Sus caracteristicas son diversas segiin su naturaleza
(poder religioso, econémico etc.), su extensién (nimero de destinatarios de la accion del poder), o su intensidad (influjo
sobre cada persona en particular; lo que los psicélogos sociales llaman ego envolvement). La otra vertiente es negativa: corres-
ponde al fendmeno del privilegio. También estéa relacionado con el vetusto problema de la legibus solutio. Véase FRAN-
CISCO MURILLO FERRROL, Estudios de Sociologia Politica, pp. 140 y 141. El poder politico tiene capital reflejo en el
poder legislativo, poder que goza de acrisolada tradicion histérica desde que el articulo 16 de la Declaracion de los
Derechos del Hombre de la Revolucién Francesa proclamara: toute societé dans laquelle la garantie des ¢ roits n"est pas assurée
et la separation des pouvoirs determingg, n“a point de constitution.

218 “Para el ciudadano normal, el poder fiscal es la manifestacion més conocida del poder de coaccién del Estado (...).
Visto de este modo el poder tributario es sencillamente el poder de apropiacién”, cfr. GEOFFREY BRENAN y JAMES
M. BUCHANAN ElI poder fiscal. Fundamentos analiticos de una constitucion fiscal, p. 31.

219 A titulo de muestra, léanse las siguientes descripciones: “Esta potestad aplicada al derecho de crear tributos es el poder
0 potestad tributaria y consiste en la atribucion a los entes pablicos que les faculta para crear y en su caso exigir tribu-
tos”, ADOLFO CARRETERO, Derecho Financiero, p. 388. “Se habla frecuentemente de poder tributario o de poder de
imposicion para indicar tanto el poder legislativo, en cuanto se dirige al establecimiento de normas tributarias, como para
indicar el poder de la Administracién Pablica Ilamada a aplicar determinadas y dichas normas”, G.A. MICHELI Curso de
Derecho Tributario, pp. 141-142. “La expresion de poder tributario significa la facultad o posibilidad juridica del Estado
de exigir contribuciones con respecto a personas o bienes que se hallan en su jurisdiccién”, G. FONROUGE Derecho
Financiero, p. 268. Sin embargo, OTTO MAYER en su Derecho Administrativo aleman empled la expresion poder tributa-
rio para referirse a la accion administrativa en el campo tributario. Para explicar este punto de vista debe repararse en la
conceptuacion de la relacion juridico-tributaria como una sujecion de poder. Por ende, el poder tributario es ajeno al feno-
meno legiferante. Abarca sélo el campo aplicativo inmediato dentro de un esquema de supremacia (posicion de la
Administracion), y simétricamente, de sometimiento (posicién del administrado contribuyente). Obviamente esta parti-
cular significacion es hoy un recuerdo historico.

220 Cfr. GIULIANO FONROUGE Derecho Financiero Volumen 1, p. 272-273.

102



== En torno a la Administracion Tributaria del Estado Social y Democratico de Derecho... = =

Sin embargo, el concepto que acabamos de esbozar no puede desvincularse de una
nocion clave que la ciencia juridica ha elaborado para el @mbito del derecho publico.
Nos referimos a la nocion de potestad?2L. Claro esta que llenar de contenido el concep-
to de potestad tributaria presupone vaciar algo el fondo del concepto de poder tribu-
tario. De hecho se ha llegado por algunos autores a un concepto omnicomprensivo de
potestad tributaria que engloba al del poder financiero. Tal es el caso de Berliri222, No
obstante, tal punto de vista ha estado en minoria. Otros ilustres hacendistas italianos
han visto con nitidez la diferente significacion de los dos conceptos aunque empleando
s6lo la voz potestad?23, Por fin, hay autores que han circunscrito el término potestad tni-
camente a la competencia de aplicar y recaudar los tributos, desterrando el ambito leg-
islativo. Hablamos de una competencia puramente administrativa224,

221 Este concepto fundamental se debe a la fina penetracién de SANTI ROMANO en su Corso Di Diritto Costituzionale,
Padua, 1° edicion 1926; prosigue en el Corso Di Diritto Amministrativo, 3 edicion, Padua 1937 y en los Principi di Diritto
Costituzionale, 2¢ edicion, Milan 1946. Como instrumentos del principio de legalidad las potestades administrativas son un
fundamental dispositivo para juridificar formalmente al poder. Segin Santi Romano potestad es “una situacion de poder
que habilita a su titular para imponer conductas a terceros mediante la constitucién, modificacion o extincion de relacio-
nes juridicas o mediante la modificacion del estado material de cosas existentes”. En rigor, para profundizar en la nocién no
hay otra via que hacer un anlisis comparativo de sus rasgos identificadores con los que a su vez se predican de la nocién de
derecho subjetivo, ya que son en teoria del Derecho figura y contrafigura. Vedmoslo. La potestad nace en la norma; el dere-
cho subjetivo surge de una relacion juridica concreta. La potestad tiene un objeto genérico no determinado a priori; el dere-
cho subjetivo tiene un objeto especifico. La potestad da origen a una situacion de sujecion; el derecho subjetivo a una obli-
gacién o deber de comportamiento. La potestad es un poder fiduciario (el beneficiario es persona distinta del titular). EI
Derecho inglés la encuadra como una técnica del trust; Locke apunt6 que el poder es entrusted, power given with trust, de donde
la potestad es a fiduciary power to act for certain ends; el derecho subjetivo se centra en la satisfaccion de un interés de su pro-
pio tutular. La potestad es inalienable mediante actos singulares; el derecho subjetivo es transmisible a terceros. Por fin, la
potestad no se adquiere o pierde por prescripcion; el derecho subjetivo comtinmente se adquiere o pierde por prescripcion.
Véase JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR Fundamentos de Derecho Administrativo I, pp. 879-880.También
EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS RAMON FERNANDEZ Curso de Derecho Adm|n|strat|v0 I, pp. 441-
485. En particular es sumamente iluminador el estudio que hacen de la denominada “potestad-funcion” (pp. 445 y 446).
222 | 3 potestad tributaria se manifiesta en actos juridicos que pueden ser diversos tanto por su naturaleza (Ieglslatlvo y
administrativo) como por su contenido (establecimiento y supresion de los impuestos, prorrogas de términos, concesion
de exenciones, suspension de obligaciones de pago, interpretacion de las normas vigentes, etc.)” Principios de la Imposicién
volumen [, p. 168.

223 Asi, GIANNINI, M.S. habla de potestad normativa y potestad de imposicién o contribucién, “Sulla potesta normativa
in materia tributaria delle Regioni (in particulare delle Regione Siciliana) en Guirisprudenza completa di Cassazione Civile”,
1949, 111. B. COCIUERA distingue entre una potestad abstracta (es la via legislativa) y otra concreta (es la via aplicativa de
la norma general al supuesto de hecho concreto), Principi di Diritto tributario tomo I, Giuffré, Milan 1959. ALESSI también
distingue un plano abstracto de la potestad (emanacion de normas juridicos, plano legislativo) y otro concreto (aplicacion
particularizada de la norma, potestad reglamentaria y administrativa aplicativa), Istituzioni di Diritto tributario, parte gene-
ral: “La funzioni tributaria in generale” Turin 1965.

224 Es jlustrativa al respecto la opinion del ilustre ZANOBINI, Corso di Diritto Amministrativo volumen cuarto “I mezzi
dell’azione amministrativa” capitulo tercero “L’obbligazione tributaria” de la seccién tercera, quinta edicion, p. 391.
También en Italia MICHELI expuso que la potestad de imposicidn es cosa distinta del poder tributario ya que opera sobre
el plano aplicativo de unas normas preexistentes segin un iter de concrecion de los derechos del ente impositor del tri-
buto. Puede verse el examen que de esta construccion hace JOSE LUIS PEREZ DE AYALA “Funci6n tributaria y proce-
dimiento de gestion”, pp. 1689-1692, haciédose observar que seria mas preciso hablar de un conjunto de potestades
administrativas en materia tributaria, p. 1691. En Espafia podemos anotar el parecer de JOSE LUIS PEREZ DE AYALA
y EUSEBIO GONZALEZ GARCIA, Curso de Derecho Tributario Tomo I, “adoptamos un esquema en el que partiendo de
la duplicidad de acciones del estado como legislador y como ejecutor de normas previamente establecidas, se da entrada
de una parte a la potestad o poder tributario del estado como manifestacion del poder legislativo expresion en dltimo tér-
mino de su soberania. De otra, el poder o potestad del Estado de aplicar dichas normas, es decir, se trata de una potestad
administrativa de caracter instrumental a través de cuyo ejercicio se determina si existe y qué dimensiones tiene el pre-
supuesto de hecho del tributo y si el sujeto pasivo ha cumplido correctamente”, pp. 151 y 152. “Suele hablarse de dos
sentidos que contemplan la accién del Estado como legislador y como administrador (...). Son dos acepciones distintas
de la misma locucion que conceptualmente es necesario tener perfectamente diferenciadas, al tiempo que terminolégica-
mente parece conveniente distinguir utilizando dos expresiones distintas”, pag 158.
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Hay pues, en principio, sélidas razones para encajar a cada una de las nociones de
poder y potestad tributaria en su sitio. Desglosémoslas22°: a) Los titulares de la com-
petencia del poder y la potestad tributaria son distintos: el poder se instala en el
Parlamento; la potestad en la Administracion. Por tanto, el poder tributario es pri-
mariamente politico, y como tal limitadamente discrecional. Mientras, la potestad,
como cualidad de la Administracion, es por definicion vicarial de los dictados
politicos, consiguientemente su desenvolvimiento es reglado. b) El contenido de la
competencia es diferente: el poder alude al establecimiento de los tributos; la potes-
tad a la “exigibilidad” o efectiva aplicacion de la exaccion. ¢) Su fundamento varia: el
poder se sitla en la esfera de la politica; la potestad es iuscéntrica pues existe sub
ratio legis. Por ello, es un fendmeno netamente juridico. Consiguientemente, el
poder es prelegal, mientras que la potestad es sumisamente postlegal226.

Sin embargo, la temética que estamos alambicando se embrolla porque la
Administracion tiene depositadas, aunque sea muy limitadamente, también ciertas
facultades normativas; es decir es titular de la potestad reglamentaria (elaboracién de
disposiciones administrativas de caracter general). El concepto de potestad
reglamentaria tributaria no tiene ninguna especialidad respecto a la potestad
reglamentaria general. En cambio, si es nitida su diferenciacion respecto a la potes-
tad exaccionadora o aplicadora de la norma general a un supuesto de hecho concre-
to. Subjetivamente, la potestad reglamentaria no es atribuida in genere a cualquier
organo administrativo. Se exige habilitacion legal. Mientras, la potestad de exaccion
se ubica indiscriminadamente en los 6rganos encuadrados en la Administracion fis-
cal ora en el Servicio de Gestion Tributaria, ora en el Servicio de Inspeccién, ora en
el Servicio de Recaudacion. Materialmente, la potestad tributaria en su vertiente
reglamentaria tiene un contenido normativo; mientras la vertiente exaccionadora es
“un poder deber concreto que obliga al ente a realizar determinados actos concate-
nados entre si a través del nexo procedimental y tendentes a la satisfaccion de la
prestacion concreta del mismo en orden a una prestacion tributaria”22’,

225 Cfr, LUIS MARIA CAZORLA, Poder Tributario y Estado Contemporaneo pp. 108-109.

226 “na vez emanadas las normas el poder tributario se agota, en el sentido de que a partir de tal momento el ente pabli-
co deja de ejercitar faculatades impositivas y se limita a dar efectividad, a través de sus 6rganos de administracion, a pre-
tensiones tributarias concretas que se fundamentan en normas dictadas”. Hay pues dos fases netamente desemejantes, y
en la de ejecucion de las pretensiones tributarias individualizadas “se esfuma la idea de poder para dar entrada a los con-
ceptos de derecho y obligacion”; cita de FERNANDO SAINZ DE BUJANDA “Estructura juridica del sistema tributa-
rio”, p. 35.

227 Cfr, JUAN MARTIN QUERALT “Observaciones en torno al ejercicio de potestades normativas de los entes locales
en materia tributaria. Arbitrio sobre incremento del valor de los terrenos”, Crénica Tributaria n° 11, p 5. Citado por Luis
Maria Cazorla Prieto, Poder Tributario y Estado Contemporaneo, p. 115.
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Llegados a este punto debemos ensayar una definicién del poder y de la potestad
tributaria. Por poder tributario podriamos entender aquella especie del poder politi-
co incardinado en los depositarios de dicho poder cuya funcidn consiste en ordenar
ex novo 0 mediante modificacion ad substantiam el sistema de fuentes constitucional-
mente vigente228, Por potestad tributaria cabe entender una situacion de poder y
deber de naturaleza administrativa con virtualidad ablatoriamente ordenatoria sobre
la constitucion, novacion, o extincion de relaciones juridicas de sustancia tribu-
taria22°,

Un breve comentario. En primer lugar, la potestad tributaria es una potestad
ordenatoria mas de entre las muchas que vertebran el Derecho Publico, como puede
ser también por ejemplo la potestad de policia. Como tal potestad ordenatoria esta
atravesada por la dialéctica superioridad-subordinacion de las distintas partes inter-
vinientes, pero en el bien entendido de que en cuanto potestad-funcion su caréacter
instrumentalmente fiduciario de servicio no a un interés propio, sino a un interés
general del que no es sefiora, debe conducirnos a entender paladinamente que la
contraposicién de intereses que subyace en el derecho obligacional no existe en las
relaciones tributarias. El tan comunmente admitido enfrentamiento entre la
Administracion tributaria y los contribuyentes es ficticio. Nos explayaremos sobre
el asunto més adelante. Por ultimo, tal situacion de poder y deber no se da en el
vacio, sino dentro del contorno de un sistema juridico-constitucional que postula la
realizacion de un “sistema tributario justo” sujeto a limites y controles, pues como
cualquier otra potestad parafraseando a José L. Villar Palasi es mensurable23°,

228 Otras definiciones propuestas son: “El poder tributario es la posibilidad de decisién-accion propia de determinados
6rganos integrantes de la estructura del Estado en sentido amplio, en virtud de la cual pueden a través de los cauces nor-
mativos oportunos, establecer tributos como medio de financiacion de sus actividades”; cita de LUIS MARIA CAZOR-
LA PRIETO, Poder Tributario y Estado Contemporaneo p, 96. “El poder tributario consiste en la facultad propia del Estado
de establecer tributos”, cita del SEMINARIO DE DERECHO FINANCIERO DE LA FACULTAD DE DERECHO DE
LA UNIVERSIDAD DE MADRID, Notas Tomo I, p. 2. En un sentido amplio se habla también de un “poder financiero”
como “la facultad abstracta en materia financiera de una comunidad que se realiza y se consume en un momento histéri-
co determinado (constituyente) y por ende, se concretiza normativizando su contenido”. EI poder tributario “es una con-
cepcion del poder financiero en sentido restringido al hacer referencia a un determinado tipo de ingresos pablicos: los tri-
butos”, cita de SANTIAGO YEBRA EI Poder financiero pp. 25y 77. En general, sobre el concepto de poder tributario
puede verse el completo y bien informado estudio de LUIS SANCHEZ SERRANO “Poder tributario de las Comunidades
Auténomas” pp. 79 a 87.

229 Doctrinalmente se ha explicitado que la potestad es un “estado intermedio entre la capacidad y el derecho subjetivo”
porque de la capacidad al derecho subjetivo no se pasa per saltum sino a través de una etapa anterior (la potestad). Como
tal es una potencia abstracta que se debe actualizar en cada momento. Véase JOSE ANTONIO GARCIA TREVEJANO-
FOS Tratado de Derecho Administrativo I, p. 553.

230 Sobre los comentarios vertidos en este parrafo puede consultarse a ALVARO RODRIGUEZ BEREIJO “El sistema
tributario en la Constitucion”, p. 21; JOSE LUIS VILLAR PALASI “Fisco versus Administracién”, p. 35; JOSE LUIS
PEREZ DE AYALA * Funcmn tributaria y procedimiento de gestion”, pp. 1691-1692; LUIS ALBERTO MALVAREZ
PASCUAL “La funcién tributaria en el marco del Estado Social y Democratlco de Derecho”, p. 433.
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En rigor, si se piensa con perspectiva en la cuestion, la propia existencia ontoldg-
ica del concepto de “poder tributario” plantea incertidumbres. Hay autores que
ponen en tela de juicio el concepto de poder tributario, pues son de la opinion de
que dicho concepto se apoya en la nocién de soberania, que, piensan, es una nocién
maés propia del Estado Absolutista del Antiguo Régimen, que del contemporaneo
Estado Constitucional. Pero, ademas, no parece que haya singularidades en la man-
ifestacion del poder legislativo del Estado en la materia respecto al resto del orde-
namiento23, Y asi, al igual que no se habla, por ejemplo de un “poder penal”, tam-
poco deberia hablarse de un “poder tributario”. De esta suerte, se homogeneizaria el
Derecho Tributario con el resto del ordenamiento?32, Tres cuartos de lo mismo se
podria decir de la potestad tributaria porque en sus fundamentos y estructura no se
distingue de cualquiera de las otras potestades administrativas ablatorias. S6lo goza
de entidad propia por razones materiales pero no estructurales. En realidad, el tema
gue nos detiene ofrece un interés fundamentalmente clasificatorio o lexicoldgico,
pues es un hecho palmario que la tradicion cientifica de la Hacienda Publica ha uti-
lizado de continuo las expresiones genéricas de poder y potestad tributaria. De ahi
la siempre tempestiva conveniencia de matizar la jerga cientifica en donde se
sumerge nuestro estudio. Alvaro Rodriguez Bereijo ha condensado esta enredado
panorama léxico en el siguiente esquema233;

231 Respecto a la funcion legislativa en el ambito tributario “no existen especialidades importantes, salvo en relacion con
los principios que rigen tal actividad, que en realidad son una derivacion de los principios que rigen el ordenamiento
juridico general en el marco del Estado Social de Derecho”; cfr. LUIS ALBERTO MALVAREZ PASCUAL “La funcién
tributaria en el marco del Estado Social y Democratico de Derecho”, pp. 389-390. No obstante, un autor tan cualifica-
do como LUIS MARIA CAZORLA PRIETO ha razonado sobre cuatro puntos “la especialidad del poder legislativo en
materia tributaria”: a) criterios historicos; b) el ejercicio del poder legislativo en materia tributaria ha estado ordenado
seglin unos requisitos formales distintos de los comunes; ¢) la autonomia del poder legislativo, dada la trascendencia del
sostenimiento de las cargas publicas; d) razones clasificatorias y sistematicas. “Consideracion sobre el Poder Tributario en
la Ley General de diciembre de 1963, en la obra colectiva Estudios de Derecho Tributario I, pp. 108-109.

232 \/gase GABRIEL CASADO OLLERO, “Capacidad normativa de las Comunidades Autonomas”, en la obra colectiva
El sistema de financiacion autonomica, pp. 25y 26.

233 Cfr, ALVARO RODRIGUEZ BEREIJO Introduccion al estudio del Derecho Financiero, p. 231, nota pie de pagina
ndmero 242.
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“Al poder de crear o establecer tributos mediante ley se designa como:

potestad tributaria: A.D. Giannini, Berliri, Cocivera, Rastello, G.A. Micheli, G.
Ingrosso.

potestad tributaria primaria: Alessi.
potestad de imposicion: Vanoni.
poder de imposicién: Blumenstein, Ranelletti.

poder tributario: Hensel, Dino Jarach, Fernando Sainz de Bujanda, Matias Cortés,
Vicente Arche, Seminario de Derecho Financiero de la Universidad de Madrid,
Giuliani Fonrouge.

poder o potestad tributaria; Carretero Pérez.
derecho de supremacia tributaria: Berliri.”

“Al poder de aplicar en concreto los tributos y recaudarlos, realizando los actos
administrativos necesarios para ello y actuando los poderes que la ley ha atribuido a
la autoridad competente, se designa como:

potestad tributaria: G. Ingrosso, Seminario de Derecho Financiero de la
Universidad de Madrid, Fernando Sainz de Bujanda, Vicente Arche, Matias Cortés,
Carretero Pérez.

potestad de imposicién: Allorio, M.S. Giannini, G.A. Micheli.
potestad tributaria complementaria: Alessi.
poder de imposicion: Maffezzoni.

competencia tributaria: Hensel, Giuliani Fonrouge.”

17. La esclarecedora nocién de competencia tributaria

Toda esta logomaquia puede ser arrinconada si se aborda el estudio de la nocién
de competencia tributaria. EI concepto de competencia fue elaborado por la teoria
juridica de la organizacién para designar “la medida de la capacidad” en el actuar
administrativo; pero esta medida de la capacidad alude sdlo al conjunto de activi-
dades que un érgano puede legitimamente realizar, revelandose como especie del
genérico conjunto de actividades que pueden imputarse a un ente?34, Otros autores
reproduciendo en el Derecho Admistrativo el punto de vista de la teoria general del

LT

234 Cfr, AGUSTIN A. GORDILLO Teoria General del Derecho Administrativo, p. 211.
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Derecho llegan a la misma conclusion oponiendo al concepto de competencia el de
capacidad: “La capacidad es el conjunto de atribuciones que puede desarrollar una
persona juridica”; “la competencia es un conjunto de atribuciones que pueden desar-
rollar determinados 6rganos de una persona juridica”23°. Segan este modo de ver la
cuestion, la funcién significa las tareas que han de ser realizadas por las personas
juridicas; la competencia conviene al concepto de 6rgano; y la atribucion corresponde a
la persona fisica23®.

Este horizonte doctrinal es sin embargo excesivamente estatico. Debe por ello
reformularse la nocién de competencia desde un punto de vista dindmico, esto es,
estudiando el proceso o iter de formacion del fendmeno de la organizacion. Veremos
de esta manera que, en primer lugar, se asigna a cada instancia organizativa un cir-
culo de intereses (descripcion finalistica de la organizacién); en segundo lugar, se
atribuyen a cada ente las potestades precisas para la satisfaccion de tales intereses; y
en tercer lugar, y por Ultimo, se introducen los intereses y potestades dentro del
interior de la estructura organica de cada ente. De acuerdo con este presupuesto de
partida, la competencia es “conjunto de intereses (fines y materias) y de potestades
encomendados por el sistema normativo a cada ente y cada uno de los érganos que
lo integran, pero también la condicidn derivada de la titularidad de dicho conjunto
de intereses y potestades”237,

La separacion conceptual sustancial que debe realizarse no es la que atiende al des-
tinatario de la “medida de la capacidad”. No. Lo que hay que ver es quién es titular y
quién es ejerciente (y no titular) de las competencias, para percibir de esta manera quién
se ocupa de atribuir competencias, fines, tareas a 6rganos que ejercen transitoriamente
las mismas. Se logra asi una imputacion final distribuida entre un conjunto de 6rganos
que mediante sus gestiones particular llevan a cabo una imputacion transitoria23e,

Pues bien, si trasladamos estas ideas al campo tributario hemos de tener como
dato fundamental que la titularidad de la competencia es inherente al Estado y no
puede ser suprimida, delegada o cedida. No obstante el poder de hacerlo efectivo en
la realidad material de las cosas puede transferirse. Ello condujo en la doctrina ital-
iana a acufiar una distincion entre el sujeto activo de la potestad tributaria y el suje-
to activo de la obligacion del tributo (Berliri). El criterio atributivo se basaria en la
territorialidad del 6rgano®3°,

235 Cfr. JOSE ANTONIO GARCIA TREVIJANO-FOS Tratado de Derecho Administrative 1, pp. 552-553.

236 Cfr. MARIANO BAENA DEL ALCAZAR “Competencias, funciones y potestades en el ordenamiento juridico espa-
fiol” en Estudios sobre la Constitucion Espafiola. Homenaje a Eduardo Garcia de Enterria Volumen 111, p. 2464.

237 Cfr. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR Fundamentos de Derecho Administrativo 1, p. 913.

238 Cfr, ALFREDO GALLEGO ANABITARTE Lecciones de Derecho Administrativo 1. Conceptos y pricipios fundamentales del
Derecho de la Organizacién, pp. 22-26.

239 Cfr. GIULIANI FONROUGE Derecho Financiero volumen I, pp. 278-280.
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18. La ordenacién politico-constitucional espafiola

Visto el problema del poder y la potestad tributaria desde un punto de vista teoréti-
co, debemos descender ahora al terreno de la ordenacion de dichas funciones en nues-
tra Constitucion. El articulo 133 de la Constitucion dice en sus puntos 1y 2: “La
potestad originaria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al estado
mediante Ley. Las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales podran
establecer y exigir tributos de acuerdo con la Constitucion y las leyes”. La importan-
cia de este articulo es enorme. Como también enorme ha sido la controversia suscita-
da entre los estudiosos acerca de su significado. De entrada, hay que recordar que con
el articulo 133 de la Constitucion por primera vez en nuestra historia constitucional
una norma de tal rango refiere expresamente el tributo a la realidad politica que le
sirve de fundamento; a saber: el Estado entendido como poder politico?40,

Tradicionalmente ha sido lugar comn la distincion entre un poder tributario orig-
inario y otro derivado atendiendo a la naturaleza del ente politico depositario de dicho
poder. No obstante, Bielsa niega que la soberania constituya fundamento del poder
tributario, pues siendo la soberania un concepto mas politico que juridico no es nece-
sario que sea invocado por el Estado en el ejercicio de sus competencias. En nuestro
vigente sistema constitucional esta clasificacion no dice nada sustantivo porque la tip-
ificacion de los distintos centros del poder tributario ha de buscarse no en el origen de
dicho poder (que siempre es el pueblo ex articulo 1 de la Constitucién) sino en las lim-
itaciones que nuestra Carta Magna establece para cada ente con potestad en la mate-
ria241. Recurrimos a una voz ajena, la del hacendista aleman W. Bickel, para com-
prender tal esquema distributivo del poder tributario: “(en un estado compuesto), el
reparto de los impuestos es esencial. El derecho del estado federal de obtener
impuestos puede, de acuerdo con la constitucion ser limitado o ilimitado; el de los
estados miembros debera ser en el caso de una igualacion financiera coherente, siem-
pre limitado242. Ahora bien, aunque su alcance sea distinto, el poder impositivo de
las Comunidades Auténomas tiene es de idéntica naturaleza que el poder impositivo
del Estado. Ello no equivale a sostener que las Comunidades Autonomas sean titulares
de algun tipo de soberania. No obstante, henos con la existencia en nuestras
Comunidades Auténomas de lo que Walter Jellinek denomind fragmentos de estado
(staats fragmente). En efecto, la ruptura conceptual de la relacion titularidad formal de

240 cfr. GUILLERMO NUNEZ PEREZ, “Poder Tributario y no sujecion tributaria”, p. 245.

241 Cfr, FERNANDO PEREZ ROYO Derecho Financiero y Tributario. Parte General, p. 47. Si bien “los preceptos genera-
les que reconocen poder tributario al estado, Comunidades Auténomas, municipios y provincias (...) ofrecen una formu-
lacion insuficiente de esa potestad (tributaria) que aparece definida en virtud de sus respectivos limites normativos, que,
a su vez, son acotados en los diferentes textos con evidente imprecision”; cfr. JAVIER LASARTE ALVAREZ,
“Comentarios a la Ley General Tributaria”, volumen 1, p. 35.

242 «Dgr Finanzausgleich” en Handbuch der Finanzavissenschaft 11 de W. GERLOFF y F, NEUMARK, p. 770, Tubinga
1956 citado por LUIS SANCHEZ SERRANO en “El poder tributario de las Comunidades Auténomas”, p 100.
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la soberania-atribucion de poderes, permite ubicar la facultad tributaria en los entes
regionales243, Sin embargo, las primeras exégesis del articulo que nos detiene no
fueron de tal parecer?4. Se argumentaba que las Comunidades Auténomas tenian
un poder tributario “derivado” que no diferia del atribuido tradicionalmente a las
Diputaciones y Ayuntamientos. Por tanto, con la salvedad de la adicion de una
nueva institucion territorial, las Comunidades Auténomas, el esquema de atribu-
cion de competencias tributarias dispuesto en los articulos 2 y 5 de la Ley General
Tributaria seguia plenamente vigente. Esta vision “pesimista” parecia partir del
primitivo borrador constitucional, mas restrictivo que el texto definitivo?45,
Ademas, el proyecto constitucional traslucia un convencimiento centralista que
abogaba por la oportunidad de un sistema de “union” en el capitulo de los ingresos
frente a un sistema de “separacion”. Es decir, la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas se habia de basar en la vertiente del gasto (autonomia pre-
supuestaria) y en la participacion en los ingresos del Estado?46,

Esta vision primeriza fue prontamente combatida mediante un razonamiento
incontrovertible; a saber: que por ministerio de la Constitucion las Comunidades
Autoénomas son titulares de un poder legislativo, y de este hecho politico habrian de
extraerse consecuencias de altisimo bordo. Asi, se destierra una interpretacion del
articulo 133 de la Constitucion “que parte de la Ley General Tributaria de 1963”,
para arrancando mostrar “de la Constitucion en su totalidad” muestra como el
Estado tiene una competencia legislativa de “primer grado” sobre sus tributos;
mientras que las Comunidades Auténomas tiene una competencia legislativa de
“segundo grado”, pues aprueban leyes “territoriales”, y como tales, condicionadas
por una ley no constitucional de primer grado (el Estatuto de Autonomia). En con-
secuencia?4’, con la entrada en vigor de la Constitucion de 1978 ha tenido lugar una
mutacion sustancial del modelo subjetivo del poder tributario; rectius: de la compe-
tencia tributaria, recogido en el “Titulo Preliminar” de la Ley General Tributaria.

243 Cfr. JAVIER LASARTE ALVAREZ, “Potestad legislativa y poder tributario de las Comunidades Autonomas”, p. 22.
244 pyeden verse como muestra los siguientes estudios: EUGENIO SIMON ACOSTA, La autonomia financiera de las regio-
nes, Facultad de Derecho de la Universidad de Extremadura, pp. 28 y 29, Caceres 1978; CARLOS PALAO TABOADA
La Hacienda Regional y el proyecto de Constitucion, Universidad de Zaragoza, pp. 37 y 38, Zaragoza 1978; JUAN MARTIN
QUERALT “ La financiacion de las Comunidades Autonomas segun la Constitucion” en la obra La financiacion de las
Autonomias, Consejeria de Economia y Hacienda del Pais Valenciano, Valencia 1979; J.J. ARSUAGA NAVASQUES, “La
Lee/ General Tributaria en la Constitucién” en Hacienda y Constitucion, p. 331. Madrid 1979.

245 E| primigenio “borrador” constitucional decia: articulo 114.2, “Las unidades territoriales de autogobierno y las
Corporaciones Locales podréan establecer y exigir tributos dentro de los limites fijados por las leyes”; articulo 149.1, “Los
territorios auténomos gozaran de autonomia financiera para el desarrollo de su competencia y funciones sin perjuicio de
la soberania tributaria que corresponder al Estado y del principio de solidaridad entre todos los espafioles”.

246 Cfr, LUIS SANCHEZ SERRANO “El poder tributario de las Comunidades Auténomas”, p. 102.

247 Cfr. JAVIER LASARTE ALVAREZ “Incidencia de la Constitucion de 1978 en materia de fuentes normativas de las
Comunidades Auténomas” en la obra colectiva Hacienda y Constitucion, pp. 114 a 124.
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El articulo 133 de la Constitucion debe relacionarse con los articulos 148 y 149
de la Constitucién a fin de constatar un hecho que no podemos pasar por alto: la
indefinicion constitucional de lo que constituye la materia tributaria y su subsigu-
iente reparto competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Esta
omisidn contrasta con lo que ocurre en la mayoria de los sistemas del derecho com-
parado (verbigracia, el sistema aleman), en donde es la propia constitucion la que
atribuye en detalle a cada ente territorial la materia que le corresponde. Ante la real-
idad de este vacio, hemos de delimitar el &mbito material de lo tributario, con-
viniendo en que tal &mbito esté integrado no sélo por el conjunto de recursos de tal
naturaleza que alimentan la distintas haciendas del Estado, sino también por las
competencias que afectan a ese ambito, y que segin una clasificacion alemana ya
consagrada, puede desglosarse en normativa (gesetzbugsbobeit), gestora (verwaltung-
bobeit) y recaudadora (ertragshobeit).

En resumidas cuentas, por pura inercia doctrinal ha habido malas inteligencias
acerca de la conceptuacion del poder tributario estatal en donde “potestad originar-
ia” se ha explicado en el sentido de que se trata de una potestad no sometida a condi-
cionamientos por leyes externas, identificAndose en el articulo 133 de la
Constitucion dicha “potestad originaria” con la soberania por el motivo de dar sat-
isfaccion a criterios politicos particulares248, Por ello, tan originario es el poder trib-
utario del Estado como el de las Comunidades Auténomas o inclusive el de las
Corporaciones Locales, porque todos gozan del poder de regular sus propios ingre-
sos por dictado constitucional?4?, siendo la voz “originaria” adherida a la potestad
tributaria un lastre histdrico que nada afiade a la configuracién constitucional del
poder tributario?®0,

248 Cfr. LUIS SANCHEZ SERRANO “El poder tributario de las Comunidades Auténomas”, p. 103.

249 Cfr. JUAN MARTIN QUERALT, CARMELO LOZANO SERRANO, GABRIEL CASADO OLLERO y JUAN
TEJERIZO LOPEZ en Curso de Derecho Financiero y Tributario”, p . 276.

250 Cfr. PURIFICACION PERIS GARCIA “El poder financiero y sus limites. La incidencia del Derecho Comunitario”,
p. 665.
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VII.
BUROCRACIA'Y TECNOCRACIA APLICADA A LA
HACIENDA PUBLICA. LA TECNOBUROCRACIA

COMO SINTESIS: (1) APROXIMACION GENERAL

“Las técnicas son s6lo saberes aplicados, procedimientos, modos de hacer mejor las
cosas. De nada valdrian si no estuvieran al servicio de una cultura, de una civi-
lizacion, de unos ideales (...) Argumentar a favor de la racional objetividad, del
avance cientifico, del estudio, del rigor, de la lucha contra el despilfarro y la ligereza
es aqui compatible con el respeto a unos ideales superiores, con el rechazo del frio
tecnicismo, con el amor al ser humano, con la conciencia de servicio. Una
Administracion mejor, mas perfecta y mas consciente también de su existencia
misma s6lo cobra razon cuando se penetra exactamente de sus obligaciones. Porque,
en definitiva, en su misma etimologia estda lo que sefial6 muy acertadamente
Gladden, la idea de servicio y dependencia: la palabra administracién es una palabra
larga y pomposa, pero tiene un humilde significado: cuidar de o preocuparse por la gente,
resolver problemas; el administrador es un siervo y no un amo”.

CARLOS PARAMES MONTENEGRO

19. Penetracién en el significado de la burocracia

La burocracia nos dice Michel Crozier es una de las palabras mas relevantes que es
dable encontrar en el vocabulario de las ciencias sociales contemporéneas. Sin
embargo, un analisis rigurosamente cientifico de la burocracia es especialmente difi-
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cultoso porque el fendmeno burocréatico lleva insitos muchos problemas particu-
lares. Se han distinguido hasta cinco?®2: a) un problema de raigambre constitucional
acerca de la naturaleza del poder: la burocracia como forma de gobierno; b) un problema
organizacional de naturaleza administrativa: la burocracia como forma de organizacion;
¢) un problema de sociologia: la burocracia como grupo de individuos; d) un problema
técnico: la burocracia como forma de actuacion administrativa; y por ultimo, €) un prob-
lema de ideologia: la burocracia como forma de intervencién del Estado en la sociedad civil
0 en la economia. Y no queda ahi la cosa porque el fenémeno burocrético, ha estado
afectado desde casi sus origenes por extremosos prejuicios, de suerte que han sido
vistos en él los aspectos més contradictorios: es simétricamente la encarnacion del
bien y del mal; de la eficacia y de la ineficacia. Por un lado, la organizacion buro-
cratica dio la bienvenida a la racionalidad en el mundo de la organizacion de la cosa
publica; pero, de otro lado, ha sido un instrumento de opresion del ciudadano, “una
suerte de Leviathan a través de los cuales se prepara la esclavizacion de la especie
humana”2>2,

Y no se piense que la teoria de la burocracia es campo de observacion cientifica
solo para los juristas o politélogos. También los economistas estudian dentro de
la teoria econémica el fendémeno burocrético: son de registrar al respecto nombres
como Gordon Tullock, Anthony Downs, 0 William A. Niskanen. Para el econo-
mista, el 6rgano publico o bureau es la organizacidn bésica de la produccion en el
sector puablico. Sus principales notas distintivas son2°3: a) son organizaciones sin
animo de lucro, propiedad de toda la sociedad, y por tanto, no enajenables; b) una
parte importante de los ingresos son transferencias a tanto alzado, y no una con-
traprestacion por unidad de servicio u obra; c) estas transferencias se alimentan
nuclearmente por la exaccion tributaria, sobre la que la organizacion administra-
tiva en general carece de control efectivo; d) el valor de las prestaciones ofrecidas
por los érganos publicos es algo extremadamente complejo de justipreciar; )
como norma general, los 6rganos pablicos funcionan en régimen de monopolio de
oferta2>4,

251 Cfr, ALEJANDRO NIETO La Burocracia. El pensamiento burocrético I, p. 80.

252 Cfr, MICHEL CROZIER, EI fenémeno burocratico, p. 232.

253 Cfr. ANTONIO CASAHUGA VINARDELL “Fundamentos de la teoria economica de la Hacienda Pdblica
Democratica” en Teoria de la Hacienda Publica Democrética, pp. 138-139.

254 Seg(in JAMES M. BUCHANAN y MARILYN R. FLOWER, Introduccion a la Ciencia de la Hacienda Pblica, “Segun
el lado de la oferta, el sector publico se diferencia del privado por: a) la carencia de competencia entre los organismos pUbli-
€os que proporcionan el mismo servicio; b) la estructura existente en los organismos publicos que impide que éstos ope-
ren bajo el principio de obtener un beneficio; c) el hecho de que los servicios pblicos son proporcionados generalmente
sin pago de precio a cambio de los mismos, sino que més bien son producidos por la suma de apropiaciones”, p. 201.
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Meditando sobre estos datos cardinales, los economistas han puesto en circulacion
diversas teorias. Anotemos sin animo de exhaustividad, la teoria micro-micro de la buro-
cracia, que consiste como nos informa Casahuga en “estudiar el comportamiento
individual y la interaccion de los individuos en su funcién de burdcratas dentro de la
agencia publica considerada como unidad productiva”?®°, Esta teoria parte de la
racionalidad del burdcrata, del elevado coste que supone la adquisicién de informa-
cion, y del hecho de que la capacidad decisoria esta supeditada a la cantidad de tiem-
po que se pueda dedicar a la resolucion de cada problema2.

La teoria microecondmica de la burocracia reputa al organismo publico como un
ambito de comportamiento gobernado por un jefe investido de discrecion decision-
al, que es quién en verdad debe recibir el apelativo de burdcrata. Descuella el punto
de vista de Niskanen. Parte del examen del objetivo Gltimo que debe perseguir el
“jefe” o burdcrata. Dicho objetivo se ve en la funcién de utilidad. De aqui que por
simples motivos de supervivencia tenga que sacar el maximo partido de las disponi-
bilidades presupuestarias del érgano. Sin embargo, el burdcrata deambula sobre un
medio que le impone relacionarse con la institucion que lo financia (patrocinador),
que en un régimen democrético es el Parlamento. Entre el 6rgano pablico y el
Parlamento existe una relacion de monopolio bilateral en donde hay una pugna entre
un minimo y un méaximo de gasto. Si bien, dada la especializacion de los 6rganos de
la Administracion, el Parlamento se ve a merced de las demandas de dichos érganos.
También, son los 6rganos administrativos los que en la préactica tienen que contac-
tar con los proveedores de inputs (trabajo y elementos materiales). EI modelo de
Niskanen presupone un mercado de inputs perfectamente competitivo2®’.

Segun el modelo de Migué-Bélanger, el rgano pablico siempre trata de sacar el méax-
imo provecho no tanto de los outputs como de los inputs. Por ello, los burdcratas mues-
tran preocupacion por otros elementos aparte de la produccion de bienes y servicios2%8.

255 Cfr. ANTONIO CASAHUGA VINARDELL, “Fundamentos de la teoria econémica de la Hacienda Publica
Democréatica” en Teoria de la Hacienda Publica Democrética, p. 140.
256 Cfr. ANTONIO CASAHUGA VINARDELL, “Fundamentos de la teoria econémica de la Hacienda Publica
Democratica” en Teoria de la Hacienda Piblica Democratica, p. 141.
257 puede encontrarse un analisis grafico y econométrico en ANTONIO CASAHUGA VINARDELL “Fundamentos de
la teoria econdmica de la Hacienda Publica Democratica” en Teoria de la Hacienda Publica Democratica, p 150. No se nos
puede escapar que este modelo “ignora completamente la existencia de controles jerarquicos del patrocinador de la agen-
cia. El subordinado constituye un jugador auténomo del juego, aunque esta sujeto a una dimension estratégica de remu-
neracién penalizacion”. Ha sido empleada la teoria del juego sobre la utilidad cuadrada para analizar una relacion jerar-
quica entre el partido en el poder y el director de la agencia; véase J. MILLER GARY, “La docilidad burocratica como
juego”, en Teoria de la Hacienda Publica Democratica, p. 457.

58 Cfr. estudio grafico en ANTONIO CASAHUGA VINARDELL"“Fundamentos de la teoria econémica de la Hacienda
Publica Democréatica” en Teorfa de la Hacienda Publica Democrética, pp. 159 y siguientes.
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De acuerdo con el modelo de Robert Michaels hemos de partir de un interest group
theory of polities que piensa en el Parlamento como un “oferente monopolista de leg-
islacion”. Ahora bien, por sus altisimos costes es imposible que los procesos de
decision se puedan negociar en cada eleccion. Consecuencia: hay que convenir acuer-
dos con largo plazo de vigencia (long-term political agreements). ¢Pero como se puede
garantizar el escrupuloso respeto de lo convenido? Parece que el instrumento salva-
guardante mas apropiado bien puede ser una burocracia edificada sobre la figura del
funcionariado permanente?3°,

Esta aproximacion a la complejidad de la nocion nos deja en franquia para lan-
zarnos a intentar dar cumplida contestacion a la siguiente pregunta ;qué cabe enten-
der por burocracia? Tras numerosisimos esfuerzos por conceptuar la nocién de buroc-
racia debe imponerse un afan de quintaesenciar en la conciencia de que no hay
definicion plenamente redonda. Ya lo advirtié Nietzche: lo que tiene Historia no
tiene definicion.

Como punto de partida deberiamos hablar més que de “burocracia” de burocrati-
zacion de la sociedad occidental, pues el fendmeno burocratico es ante todo un nuevo
modus res considerandi, una especie de “concepcion del mundo” (Weltanschauung en
aleman)260, que fue posible gracias a la profunda alteracion de sentido de los valores
de la civilizacion?1, que trajo consigo el nacimiento de la burguesia en el mismo
momento en que se evaporaba el Antiguo Régimen al calor de la pujanza del con-
stitucionalismo. De ahi que la burocratizacion, mas que por una ampliacién exten-
siva y cuantitativa de la accidon administrativa fue provocada por un aumento intensi-
vo y cualitativo de las tareas administrativas262. José Ortega y Gasset explico cabal-
mente que el burgués es un tipo humano que al no confiar en si mismo necesita
vitalmente abrazar la seguridad. Burgués es el que habita en el burgo, en la ciudad,
dentro de las murallas, obsesionado por su seguridad?63. ;Y como articular dicha
necesidad de seguridad? Para tal menester se va a proceder a una juridificacién de las

Frmerres

259 Cfr. una representacion graficaen ANTONIO CASAHUGA VINARDELL “Fundamentos de la teoria econémica de
la Hacienda Publica Democratica” en Teorfa de la Hacienda Publica Democrética, p 170.

260 Cfr, FRANCISCO MURILLO FERROL, Estudios de Sociologia politica, p. 154.

261 Aunque son rastreables desde tiempo inmemorial sistemas de organizacion dignos de tal apelativo en las civilizacio-
nes del Mundo Antiguo, la burocracia entendida en un sentido contemporaneo es hija de la Civilizacion Moderna
Occidental. El espiritu de occidente “sefial6 el valor absoluto y desnudo del hombre. Aqui (...) se ha encontrado el intan-
gible punto de partida para denunciar a los sistemas valorativos utdpicos, engafiosos o falsos. Nuestra civilizacion formula
el més importante principio de certidumbre: lo humano, lo escueto y especificamente humano”; cfr. FRANCISCO MESA
MATIN, Ideologia del Derecho, p. 105. El interesante estudio de este autor puede consultarse en el capitulo 111 “derecho
comun europeo u occidental”, pp. 101 a 146 del precitado opusculo.

262 Cfr, MAX WEBER ¢Qué es la burocracia?, p. 43.

263 Cfr. JOSE LUIS VILLAR PALASI, “Una vision tépica de la topica” en la obra colectiva Administracién y Constitucion.
Estudios en homenaje al prof. Mesa Moles, pp. 678-679.
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estructuras politico-sociales. Hablaremos entonces de una seguridad juridica que
hizo posible embridar al poder politico. EI Derecho deviene en disciplina de cautela
(José Ortega y Gasset). Cabe por tanto establecer que junto a la muy difundida rev-
olucion industrial o politica de finales de siglo XVIII, existié también una revolu-
¢ién en las organizaciones (Kenneth E. Boulding) que fue partera del Estado de
Derecho. Como expreso Stahl “el Estado debe fijar exactamente y delimitar las vias
y limites de su actividad, asi como la libre esfera de sus ciudadanos, a la manera del
Derecho”. Si a ello, agregamos los postulados de la democracia formal, resulta el prin-
cipio definitorio de la burocracia: la regulacién abstracta de la préctica de la autoridad,
la cual procede del requerimiento de “igualdad ante la ley” y por consiguiente, del repudio de
los privilegios y del tratamiento de los asuntos “caso por caso”264.

Esta juridificacion tiene un fundamento racional. La norma juridica debe respon-
der a un principio de causalidad material: todos y cada uno de los dictados nor-
mativos estan entrelazados configurando un compositum coherente25, La burguesia
asentada en una perspectiva laica, que da nuevo sentido al fenémeno del trabajo y
robustece el papel del mercado, tiene como horizonte una regulacién racional de
la sociedad en donde se ha de traslucir una ordenacion sistematica de derechos. De
ahi que se pretendiera reducir la diversidad de derechos territoriales existentes en
paises como Francia, Baviera o Austria. En suma, esta racionalizacion juridica,
como apuntd Wieacker en su célebre Historia del Derecho privado en la Edad
Moderna fue un expediente puesto en marcha para poder tomar posesion de una
sociedad en civilizada convivencia; “la burocracia, concluyd Max Weber, es el medio
de transformar la accién comunitaria en accion societal organizada racionalmente’”266,
Por ello, el proceso de burocratizacion es irreversible: sélo es pensable su desapari-
cion tras desfallecimiento de la cultura sobre la que se asienta.

Examinada la contextura sobre la que brota el fenémeno burocréatico, hemos de
estudiar ahora dicho fendmeno en su manifestacion técnica. Pues bien, desde un
punto de vista técnico la burocracia puede ser entendida, o bien como un sistema de
gestion administrativa, o bien como un sistema institucional.

LT

264 Cfr, MAX WEBER ¢Qué es la burocracia?, p. 71.

265 | 3 triunfante burguesia dio encarnadura al valor supremo de la ilustracion: la razén formal y analitica. De donde sus
dos frutos mas distintivos: la ciencia y el comercio. Todo quehacer cientifico y mercantil ha de neutralizar el azar o la
incertidumbre: las cosas se explican o se dominan en tanto en cuanto se las puede someter a previsiones, a leyes genera-
les”. Este sustrato cientificista explica que “la relacion entre los hombres se instrumentaliza mediante un procedimiento
técnico preconstituido”, cfr. FRANCISCO MESA MARTIN, Ideologia del Derecho, p. 153 y 154.

266 Cfr, MAX WEBER ¢Qué es la burocracia?, p. 79.
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A) Sistema de gestion administrativa.

Es su significado primerizo técnicamente més puro. Arranca del celebérrimo
modelo racional y tedricamente pleno de eficacia de Max Weber que da cuerpo a la
denominada teoria clésica de la burocracia2®’. La concepcion weberiana no es final-
ista sino medial; por ello debe analizarse como cuestion primaria la nocién de legit-
imidad. El analisis de la legitimidad le lleva a distinguir una dominacion carismati-
ca (adhesion personal tipica de las sociedades primitivas); tradicional (que tiene dos
variantes; bien una variante patrimonial, los servidores personales del dominus; bien
una variante feudal, la vinculacion con el dominus radica en una relacion personal de
fidelidad); y por Gltimo, una dominacion legal, que es la que interesa para el curso de
nuestra explicacion. El Derecho es un producto abstracto racional creado mediante
concesion o pacto. La obediencia es al Derecho. Consiguientemente, la obediencia
solo es justificable si se refiere a las ordenes dictadas por una autoridad competente,

FrmeErea s

267 gj se analiza un poco el tema se podra observar que las ideas de Max Weber no eran algo netamente original. Fue sin
embargo Max Weber un titén intelectual dotado con una portentosa maestria para penetrar en las interioridades de la rea-
lidad politico-social. Y todo ello desde una vision que recuerda a los humanistas renacentistas por su admirable sistema-
tizacion de las cosas. En Ultima instancia, se ha dicho que Max Weber era un filésofo de la Historia que por sus afanes
intelectuales presenta cierto parangon con otro gigante: Hegel; ambos se afanaron por estudiar el decurso de la civiliza-
cién sub specie aeternitatis. La obra capital de Max Weber es Economia y Sociedad. Max Weber enfocd centralmente la temé-
tica como un problema politico. Dentro del poder social debe distinguirse de un lado un macht, o poder, que se refiere a la
probabilidad de imponer la propia voluntad; de otro, un herrschaft, o dominio, que es la capacidad de obtener obediencia
a una orden. De ahi que el poder social presupone la existencia de un herr o dominus, sefior, que emite érdenes. La buro-
cracia es el fenémeno histérico que da una respuesta organizativa a las necesidades aparecidas en una hora histérica deter-
minada. Dicho con més precision: se trata de un modelo segun el cual “en un momento determinado de la Historia, cuan-
do se alcanza cierto desarrollo econémico y social y las tareas de los poderes pablicos son abundantes y complejas, es posi-
ble montar una organizacion que responde al doble criterio de la racionalidad y la legalidad, o si se quiere a una racio-
nalidad organizada por las Leyes y los reglamentos”, cfr. MARIANO BAENA DEL ALCAZAR Ciencia de Ciencia de la
Administracion, volumen I, p. 419. De ahi que Economia y Sociedad fuera el primer opUsculo relevante que tratase la tema-
tica de forma "cientifica", y por tanto, “neutral”. De hecho es una obra “clasica” por excelencia que seduce por el meti-
culoso examen estructural e histérico de un tema enfocado simétricamente desde un angulo social, politico y juridico. La
burocracia es definida por Max Weber como “sistema para el desarrollo de los asuntos de gobierno por medio de minis-
terios y érganos dirigidos por un titular capaz de dar particular énfasis en la préctica y al procedimiento de carécter. El
modelo de Max Weber rezuma un optimismo y fe ciega en las virtudes de una organizacion constitutivamente racional
y, por tanto, eficaz. Sin embargo, Max Weber basa su anélisis en unos tipos ideales que son meros instrumentos heuris-
ticos; son abstracciones ideales, obtenidas por una especie de estilizacién conceptual a partir de una realidad empiricamente
observable. Esta construccion ideal se aposenta sobre las siguientes pilastras: 1. Jerarquia funcional; 2. Principio del expe-
diente; 3. Preparacion técnica de los burdcratas; 4. El cargo conlleva dedicacion exclusiva; 5. Existe una absoluta vincu-
lacion al reglamento; 6. Profesionalidad; 7. Situacion social estamental; 8. El burdcrata es nombrado, no elegido; 9. El
burdcrata oficial ostenta la perpetuidad del cargo; 10. Se reconoce el derecho a una remuneracion fija;11.Sistema de esca-
lafon; 12. Hay separacion entre el cuadro administrativo y los medios de administracion y produccion;13. La incorpora-
cion de los burécratas se hace por mediacion de instrumentos que permitan conocer la preparacion. (Un desarrollo de
estos trece puntos puede verse en JOSE ANTONIO GARCIA TREVIJANO-FOS, Tratado de Derecho Administrativo Tomo
111, Volumen 1, pp. 41 a 43). En general se observa que la racionalizacion perfecta significa un sistema jerarquizado. Es decir,
describe un sistema de centralizacién. Este punto de vista ha sido muy contestado principalmente en lo tocante al proble-
ma de la legitimidad. Se ha escrito que “resulta inaceptable el injustificado modo en que la legitimidad pasa a conver-
tirse en legalidad, y ello por varias razones: primera, porque la autoridad se basa en la legalidad sélo a condicion de que
ésta se funde en la legitimidad; segunda, porque la legitimidad del poder politico no queda sélo con que asegure la pro-
duccion de las leyes, el funcionamiento de los tribunales, la marcha de las actividades de la Administracion Pablica etc.,
ya que todo ello no tendria méas que un valor relativo y sin que el fundamento que introduce la legitimidad”, cfr. MARIA
DEL CARMEN ROLDAN ALVAREZ, “La cuestionable legitimidad del poder politico de Max Weber”, p. 277.
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racional y objetivamente limitada. EI giro copernicano provocado por esta con-
struccidn consistié en no centrar el problema de la legitimidad dentro de la 6ptica
del gobernante o dominador legal, sino dentro de la perspectiva del gobernado o
dominado legal, o sea, “el problema del poder consiste en explicar no por qué se
manda, sino en rigor por qué se obedece™268, Se comprende entonces sin mayor difi-
cultad que una vez instaurada una organizacion burocratica sea cuestion medular el
control de dicha organizacion; cuestion problemética en tercera potenciaporque el
principio democratico del gobierno directo del pueblo no es nada facil de encajar
dentro del principio de eficacia de la accion administrativa ;Como resolver la
aporia? La solucion se hall6 en la figura del gobierno representativo. Sin embargo,
la préctica de la accion de gobierno funciona de forma contradictoria con la teoria
democratica: la delegacion del poder popular no se agota en los representantes par-
lamentarios, sino que circula en una cascada (Consejo de Ministros, ministros, altos
cargos, altos funcionarios, y por altimo, funcionarios que son quienes ejecutan final-
mente la accion administrativa). Se pone asi ante nuestra atencion la nunca sufi-
cientemente valorada importancia del principio de sumision de la actividad admin-
istrativa al principio de legalidad y al principio de jerarquia. En virtud de este
entrelazamiento, como demostré Mannheim, la mentalidad burocratica conlleva

También, se han subrayado distorsiones muy graves al contrastar los esquemas ideales con la realidad de las cosas. Asi: no
fue capaz de extraer las Gltimas consecuencias de la existencia de especialistas en la Administracion; no pudo ver la rea-
lidad de que en toda organizacion formal anida cierta organizacion informal; la presupuesta actitud pasivamente recepti-
va del subordinado ante el superior es muy variable segun tiempo y lugar; por altimo, la juridificacién de la organiza-
cion jerarquica supuso “el golpe de gracia al tipo ideal weberiano”. Véase ALEJANDRO NIETO “La jerarquia adminis-
trativa”, pp. 46 a 49.

Los herederos de la teoria clasica fueron los sociélogos americanos que s6lo pararon mientes en la vertiente organiza-
tiva del fenémeno, a la que ademés, desconectaron de cualquier significacion politica, con la consecuencia de que la ori-
ginaria nocién weberiana de forma de dominacion perdi6 su valor.

Un acertado anélisis explicativo del valor e importancia de la teoria weberiana puede verse en la obra de ALEJAN-
DRO NIETO La burocracia. EI pensamiento burocratico I, pp. 474 y siguientes.

Entre las teorfas puestas en circulacion para rebatir los postulados weberianos ocupa lugar destacado la teoria de las rela-
ciones humanas o teoria de las disfunciones burocraticas. De acuerdo con su modo de ver la cuestién no es la organizacion racio-
nalista weberiana la que dara mejores frutos, sino la organizacién vital, esto es, aquella en que los subordinados tengan habi-
litacion plena para participar en el proceso de adopcion de decisiones que ellos mismos més tarde han de aplicar. Figura
sefiera de esta teoria es MERTON; segUn este estudioso la sefia de identidad de la burocracia es un ritualismo que conduce
“al desplazamiento del fin de la organizacién”. En el fondo de esta disfuncidn late la resistencia del elemento humano a
que se intente obtener de él mecanicamente un comportamiento. Se sigue de ello, que es de esencia reconocer la impor-
tancia inconmensurable que tiene la personalidad en la conducta administrativa. Significa que los influjos ambientales y los
comportamientos subjetivos de los burdcratas que surgen de considerar la peculiar situacion personal de cada burdcrata, las
ideas y creencias vigentes, los canales de comunicacion entre las distintas escalas jerarquicas de la organizacion etc., coad-
yuvan a que se deba tener siempre presente en toda organizacion sus aspectos informales. Otros cientificos inscribibles en
esta corriente son SELZNICK, que critico la sobrevaloracién que se suele dar al experto, y LITWAK, quien explicé que el
modelo weberiano hacia aguas en coyunturas de transformacion o en realidades politico-sociales heterogéneas.

Sin adscripcién definida a una escuela son muchisimos los autores que han pasado por el tamiz de la critica la construc-
cion weberiana: a titulo de muestra apuntamos, M. MAX, LASKY, FINER, CROZIER, VON MISES, FRIEDRICH y
DIMOCK. Podemos comentar telegraficamente la aportacion de MICHEL CROZIER en su difundido opusculo EI fend-
meno burocrético, en donde reflexiona sobre el que denomina “circulo vicioso burocratico” a partir de cuatro puntos: pri-
mero, la extension del desarrollo de las reglas impersonales; segundo, la centralizacion de las decisiones; tercero, el aisla-
miento de cada categoria jerarquica y la presion del grupo sobre el individuo; y cuarto, el desarrollo de las relaciones de
goder paralelas pp. 247 a 254.

68 Cfr. IGNACIO SOTELO “El poder politico” en Nuestra Sociedad. Introduccion a la Sociologia, p. 310.
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que los problemas politicos se conviertan en problemas simplemente administra-
tivos porque, en primer lugar, el &mbito material de actuacion del agente adminis-
trativo esta encauzado sélo por los caminos que le sefiala el ordenamiento, de suerte
que todo lo que no subyace tras la norma se le escapa; en segundo lugar, para el
esquema mental burocratico, los acontecimientos extraordinarios se pierden en
acontecimientos particulares; y por Gltimo, la mentalidad del burécrata tiende
instintivamente a hacer de su experiencia profesional una especie de ley general
ignorando que cada parcela de la accion administrativa es una muy singularizada
porcion de la realidad politica total25°.

Vemos consiguientemente, que la burocracia se concibe como un instrumento de
gestion administrativa de naturaleza vicarial, ancilar de los dictados politicos
(instrumentum regni). Esta gestion burocratica es calificada en los paises de habla ale-
mana como Beamtenstand, “estamento de funcionarios”. Ahora bien, también puede
acontecer que, vueltas las tornas, el sistema politico pase a ser gobernado por el esta-
mento funcionarial. EI instrumentum regni devendria en regnum; habria una dualidad
burocracia-gobernados, y como subdivision de la burocracia, tendriamos una buro-
cracia a secas y una burocracia “politica”270,

Estas son las bases conceptuales de la gestion administrativa burocratica. Tenemos
ahora que auscultar la forma en que se vertebra técnicamente dicha gestion.
Fijémonos para ello en los siguientes caracteres:

a) La gestion burocratica se basa en un logos juridico (el ordenamiento administra-
tivo). Las diferentes tareas se distribuyen en competencias, que a su vez son asignadas
de acuerdo con el cargo que se ocupe.

b) La gestion burocratica también puede hacer uso de técnicas administrativas no
juridicas en su origen. Ahora bien, para poder funcionar en dicha gestion, o bien
han de transformarse en técnicas juridicas, o bien, inicamente cabe su aplicacion en
el ambito material o subjetivo autorizado por el Derecho.

¢) Por consiguiente, la gestion burocrética es constitutivamente iuseéntrica, empapada
de tal forma por el Derecho que slo puede ser pensada sub ratione juris.

269 Cfr, ALEJANDRO NIETO La burocracia. EI pensamiento burocratico 1, p. 811.
270 Cfr. MANUEL GARCIA PELAYO, Buracracia y Tecnocracia, Obras Completas Volumen 11, pp. 1396-1397.
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d) Consecuencia de esta abrumadora juridificacion, como quiera que el Derecho
es por naturaleza tendencialmente estatico, la gestion burocratica se distingue por
una patoldgica falta de capacidad de adaptacion a las vicisitudes de la realidad social
sobre la que actdia2’l.

Este monopolio juridico de la gestion administrativa reiné pacificamente durante
todo el siglo XIX y primeros decenios del siglo XX. Sin embargo, va a colisionar
ya bien entrado el siglo XX con un nuevo logos: el logos técnico, que va a dar carta
de naturaleza a un nuevo concepto nuclear en la tematica que nos ocupa: la tecnoc-
racia. Garcia Pelayo esquematizd con gran talento la diferente significacion de uno
y otro concepto de acuerdo con el siguiente cuadro?’2;

RACIONALIDAD JURIDICA RACIONALIDAD TECNICA
Vincula personas Relaciona objetos
Se sustenta en una legitimidad axioldgica Se sustenta en una legitimidad natural

Prescribe conductas debidas por referencia a valores |  Prescribe manipulaciones adecuadas a la consecucion de un resultado

Establece expectativas de conductas personales Prevé situaciones reales de los objetos
Juzga la accidn por su licitud Critica la accién por su funcionalidad o eficacia
A la violacion de la norma sigue la sancion Al error en la eleccion o aplicacion de la regla sigue el fracaso

El orden normativo es monocéntrico y jerdrquico El sistema de reglas es plural y la jerarquia depende del problema u objetivo

Su funcién es mantener un sistema sociopolitico Su funcién es acrecer el drea de dominio sobre los objetos

LT

271 Cfr, MANUEL GARCIA PELAYO Buracracia y Tecnocracia, Obras Completas Volumen 11, pp. 1403-1404.

Una visién inmisericordemente fustigadora de la gestion burocratica puede leerse en las siguientes lineas escritas hace
muchos afios por otro autor espafiol, AURELIO RAS en su Reflexiones sobre la Burocracia, Libreria Beltran, Madrid, 1944.
“Llamamos burocracia al conjunto de empleados encargados de redactar, mover y archivar la inmensa balumba de docu-
mentos necesarios para que el Estado funcione. EI procedimiento de tramitacion esté previsto por la reglamentacion y los
precedentes, 0 sea, por una rutina a la vez ordenancista y tradicional. El caso que se salga de la regla y que carezca de pre-
cedentes debe ser sometido al conocimiento y resolucion de la superioridad”. Como notas de la gestion burocrética esta-
blece las siguientes: “Igualdad de trato; que se traduce en la fijacion de una norma, el reglamento, cuanto més inflexible
mejor, dictada para el conjunto, sin tener en cuenta la personalidad de cada cual. La subordinacion de los casos concretos
al reglamento aprioristico general, es la ley medular de la burocracia. Obediencia; el ideal del régimen burocratica consis-
te en la completa sustitucion de los valores individuales por los valores estandar, es decir, intercambiables, sin indivi-
dualidad propia. Inercia. Falta de espontaneidad o de heroismo; nada de espiritu asociativo, de grandes concepciones, de afir-
macién de la propia personalidad, de planes atrevidos. Al contrario, se requieren las cualidades de tono menor: asiduidad,
meticulosidad y subordinacién, la critica y la iniciativa se limitara al marco modesto de un informe dirigido a la supe-
rioridad por via jerarquica, el cual en el caso mas favorable dara lugar a un expediente. Fobia a la responsabilidad; en nin-
guna oficina publica nadie es responsable de algo. El reglamento, el bendito reglamento, constituye la gazapera en la que
se refugian los empleados en cuanto perciben la sombra de una responsabilidad. Rutina; cuando la rutina no sirve para
dejar libre a otras actividades més altas y nobles, conduce inevitablemente al amodorramiento. Por eso el ambiente buro-
cratico tiende a empequefiecer y a fosilizar al hombre. Pedanteria; la burocracia es la pedanteria elevada al rengo de insti-
tucion. Un aspecto esencial del sistema burocrético es su pétrea seriedad”.
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B) Sistema institucional. La burocracia como sistema institucional puede ser estu-
diada desde una perspectiva material y subjetiva.

Desde una perspectiva material, la burocracia tiene como caracteres:

a) La division del trabajo que supuso el fraccionamiento de las tareas de gestion
administrativa. Y también su estandarizacién. Como corolario, se generaliza la espe-
cializacion funcional, si bien a costa de cualquier posible actuacidon creativa del fun-
cionario: s6lo se pude valorar la competencia técnica.

b) Se definen con precision los cometidos y responsabilidades del cargo o puesto
de trabajo.

c) Se centraliza el procedimiento de toma de decisiones, y por tanto, se impone la
unidad de mando.

d) Es una organizacion jerarquicamente formalizada; en una organizacion burocrati-
ca strictu sensu no tiene hueco la organizacion informal.

e) El principio de escritura es hegemonico: “No hay institucion sin escritura. La
burocracia funda su poder en la cosa escrita y en la acumulacién de las cosas
escritas” (H. Lefebre). La distribucién competencial, la asignacién funcional, los
procedimientos técnicos de actuacion etc. han de estar regulados por la norma: lo
que no esta escrito no existe. Este principio supone incontrovertible mejora en los
sistemas de informacion y control; también facilita mucho las actividades inter-
pretativas. Nada mejor como el expediente da crédito al omnipresente protagonis-
mo de la escritura?’3,

Como sintesis de estos rasgos caracterizadores, la organizacion burocratica se
manifiesta como un sistema institucional cerrado. El influjo de las circunstancias
ambientales es minimo274, Por ello, Michel Crozier explicé que la burocracia es
un sistema de organizacion gque descansa en una serie de circulos viciosos relativa-
mente estables.

Desde un punto de vista subjetivo en la burocracia:

a) Hay una neta separacidn entre la funcién institucional y la propiedad sobre los
medios, objeto y frutos de dicha gestion. (La organizacion burocratica no tiene
sefiorio sobre dichos medios, objetos y frutos).

Frmerres

272 Cfr, MANUEL GARCIA PELAYO, Burocracia y Tecnocracia, Obras Completas volumen 11, p. 1405.

273 Cfr. JAVIER SAINZ MORENO Elementos de Derecho Financiero | (Parte General), pp. 268-269.

274 Cfr. ANDRES SANTIAGO SUAREZ “Burocracia y eficiencia administrativa”, Estudios de Derecho y Hacienda.
Homenaje a César Albifiana Garcia-Quintana, volumen |1 p. 1.403.
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b) Los oficios burocraticos son nombrados por la autoridad superior. No son elegi-
dos directamente por los administrados.

¢) Dichos oficios estan cubiertos por un estatuto juridico y social particular.

d) El oficio burocratico es un actividad servicial exclusiva o principal, basada en
el saber especializado.

e) El desempefio del oficio, con escrupulosa sumision al imperio de las normas, se
desenvuelve leal y metédicamente sine ira et studio?’®.

20. ;Tecnocracia versus burocracia? El concepto de burocracia que acabamos
de bosquejar se ha ido vaciando de contenido en gran medida a raiz de la emergen-
cia de otro nuevo concepto conectado con la organizacion y gestion de la cosa publi-
ca: nos referimos a la nocion de tecnocracia.

La tecnocracia es hija de la civilizacion occidental postindustrial que tiene como
titulo de gloria haber alcanzado un avance cientifico-técnico inconcebible s6lo unos
lustros anteriores, con la trascendental particularidad de haber sido capaz de der-
ribar el muro que escindia el saber tedrico del saber practico, surgiendo un panora-
ma cientifico multidisciplinar. De ahi que el saber pasase a ser un instrumento desti-
nado a posibilitar la accion27®,

La importancia de este hecho es enorme: reparese en que el dictado cientifico-
técnico deviene en vigencia que se introduce en todos los poros de la vida social
o individual. Nuestro nicho ecoldgico se moldea segun un “proceso metabiol6gi-
c0” que cree a pies juntillas que para cada problema existe una solucién dptima,
the best one way: el ser humano vive en técnico ambiente; de ahi que ya no se defi-
na s6lo como homo faber, sino también como homo fabricatus?’?. Un estudioso ha
sabido explicar el significado profundo de la nocién echando mano de la distin-
cion cartesiana entre res cogitans (mundo del pensamiento) y res extensa (mundo de

275 Cfr. MANUEL GARCIA PELAYO Burocracia y Tecnocracia, Obras completas Volumen 1, p. 1.395.

276 Cfr. MANUEL GARCIA PELAYO, Burocracia y Tecnocracia, Obras Completas Volumen 11, p. 1.410. “La civilizacion tec-
nolégica, nos explica el prof. Garcia Pelayo, conlleva una idea de la realidad segun la cual es real (subrayado nuestro) aque-
llo que: i) es comprobable empiricamente; ii) es de algtin modo cuantificable; iii) es operacionable o manipulable, iv) es
Gtil o funcional para el mantenimiento del sistema; iv) es comunicable”. Se trata segin TROSZAK, The Making of a
Counter Culture. Reflections on Technocratic Society and It's youthful Opposition, Nlueva York, 1969, p. 7, de una sociedad “en
la que. quienes la gobiernan se justifican a si mismos por apelacion a los expertos técnicos, quienes a su vez se justifican
a si mismos por apelacion a las formas cientificas de conocimiento. Y contra la autoridad de la ciencia no hay apelacion (subra-
gado nuestro)”, (citado por Manuel Garcia Pelayo, Burocracia y tecnocracia, p. 1.415).

71 Cfr, MANUEL GARCIA PELAYO, Burocracia y Tecnocracia Obras Completas, Volumen 11, p. 1.413.
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las cosas materiales): la concepcidn tecnocratica implica ubicar toda la res cogitans en
las mentes de unos pocos, los tecndcratas, es decir, aquellas personas que tienen la
responsabilidad de racionalizar la res extensa, que es el espacio por donde deambula
la ciudadania?’8,

Explicado el fondo existencial de la tecnocracia, no podemos dejar de subrayar que
este concepto no es univoco. Escribié Raymond Boisde que la tecnocracia era una
mescolanza de “burocracia y mandarinato, de autocracia y magia”. Es dable distin-
guir tres posibles significados de la nocidn; en primer lugar, alude a una concepcién
del poder: la decision debe emanar de quién esta técnicamente capacitado para ello.
En segundo lugar, evoca una concepcion acerca de la direccion de los asuntos pablicos;
y en tercer lugar, se puede entender por tecnocracia una desposesion de los responsables
politicos en beneficio de los expertos (Meynaud). Aqui el experto no es per s¢ un tec-
nocrata: todo lo méas un “tecndcrata en potencia”. De ahi que lo importante sea
poder saber cuando existe desposesion?7°,

Nos detendremos por el interés para nuestra averiguacion en los dos Ultimos sig-
nificados. El analisis de la “gestion técnica” de los asuntos publicos nos lleva a
sostener que no hay tecnocracia: lo que hay son tecnécratas. El Diccionario de la
Real Academia de la Lengua nos dice que tecndcrata es el “técnico o persona espe-
cializada en alguna materia de economia, administracion etc., que ejerce su cargo
publico con tendencia a hallar soluciones eficaces por encima de otras considera-
ciones ideoldgicas o politicas”. Manuel Garcia Pelayo ensay6 la siguiente descrip-
cion: “Conjunto de personas en disposicion de condicionar o eventualmente de
determinar la decision de instancias formalmente superiores y de llevar a cabo su
operalizacidn (sic) o gestion en virtud de la presunta posesion de una capacidad téc-
nica en un sector especializado o en las llamadas técnicas de management”280,

La tecnocracia asi pensada estd estrechamente conectada con el Estado de
Bienestar. Aungue su nacimiento es anterior (se suele situar a partir de la primera
postguerra mundial)?81, empieza a cobrar consistencia a partir de la publicacion de
la obra de James Burham The manegerial Revolution (1941), y su difusion incon-
tenible seria casi inmediata. En el Estado de Bienestar vamos a contemplar una
hegemonia de la administracidn sobre la politica, un predominio de la técnica sobre

Frmerres

218 Cfr. JUAN VALLET DE GOYTISOLO En torno a la tecnocracia, parte 111, “Tecnocracia, totalitarismo y masificacion”,
. 81

5)79 Cfr. GREGOIRE ROGER, “Los problemas de la tecnocracia y papel de los expertos”, pp. 140 a 142.

280 Cfr, Burocracia yTecnocracia Obras Completas Volumen 1, p. 1.431.

281 En Espafia el neologismo aparece empleado ya, aungue con un significado harto ambiguo por Adolfo Posada en su

Tratado de Derecho Politico 11, quinta edicién, Madrid 1935.
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la ideologia. Existe convencimiento incuestionable de que una accidn técnico-
administrativa se vale y se sobra para lograr el anhelado objetivo del bienestar social
general. En contraposicion, la ideologia es un estorbo anacrénico que debe ser con-
denado al ostracismo. Se proclama a los cuatro vientos el fin de la ideologia: el
“experto en medios” desplaza al “experto en fines"282,

Es oportuno para aprehender la identidad de este modo de ver la gestion de la
“cosa publica” hacer un contraste con los rasgos de la tradicional gestién buro-
créatica?8s:

a) La buroestructura es medularmente iuscéntrica; la tecnoestructura284 se gob-
ierna por reglas técnicas.

b) Las reglas de la buroestuctura son fijas, y estan revestidas de imperatividad for-
mal; las reglas de la tecnoestructura son por el contrario, flexibles.

¢) En la buroestructura es muy caracteristico el funcionamiento de unas redes de
comunicacion descendente-ascendente (descienden las 6rdenes; ascienden las infor-
maciones). En la tecnoestructura, las redes de comunicaciones son mas complejas ya
que se despliegan vertical y horizontalmente.

d) En la buroestructura existe una autoridad monocéntrica jerarquica; en la tec-
noestructura se da un orden de autoridad pluricéntrico y flexible.

e) En la buroestructura los oficios publicos son desempefiados por cargos perma-
nentes. En la tecnoestructura se suelen emplear equipos ad hoc. De ahi que en la
buroestructura se preste el servicio por cuerpos de funcionarios subordinados al
Estado, mientras que en la tecnoestructura, el servicio generalmente (hay excep-
ciones) se presta mediante un reclutamiento a través de contrataciones28°.

Veamos ahora qué cabe decir de la concepcidn de la tecnocracia como desposesion
de los responsables politicos en beneficio de los técnicos. Es, sin vacilacién, una
muestra muy significativa del mito del apoliticismo. La funcion técnica-administra-
tiva difiere de la funcion politica por tres razones cardinales: en primer lugar, el logos
cientifico maneja datos cuantitativos. Sin embargo, los factores que comandan el
desarrollo de las sociedades, y cuyo trato compete a las instancias politicas, no siem-

282 Cfr, ELIAS DIAZ Estado de Derecho y Sociedad Democrética, pp. 92 y siguientes.

283 §j bien se han sefialado elementos comunes. Bésicamente tres: a) los gestores de la accion administrativa no son ele-
gidos por los ciudadanos; b) se mantiene una separacién entre la propiedad y la funcién desempefiada; y c) las gestion
administrativa en ambos casos es impersonal.

284 E] término “tecnoestructura” es voz acufiada por Jonh Galbraith en su excepcional obra EI Nugvo Estado Industrial.
285 Cfr, MANUEL GARCIA PELAYO Burocracia y Tecnocracia Obras Completas Volumen 11, pp. 1432-1433.
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pre tiene fisonomia cuantitativa; en segundo lugar, en la direccion politica aconte-
cen con frecuencia factores desconocidos. Por tanto, las soluciones mas légicas no
son siempre las mas convenientes de aplicar; y en tercer lugar, “plantear un proble-
ma significa hacer ya una solucion (...). A menos que se subordine la ciencia a un
sistema filosofico o confesional preconcebido, no existe método que permita ni for-
mular, ni realizar cientificamente tal opcion. La despolitizacién de los problemas
fundamentales es, o bien un mito, o bien, una operacion politica”286.

El razonamiento es cierto: la técnica y la politica son cosas distintas; pero que sean
distintas no quiere decir nada més. Esto es, cada una tiene su lugar; y no des-
colocandose nada obsta a que puedan convivir arménicamente. Por ello se ha escrito
que los técnicos dejan de ser técnicos cuando entran en el area de la politica convir-
tiéndose en tecndcratas?®’. De acuerdo con este apunte “los tecndcratas aparecen
como nueva clase politica sustitutiva de los llamados politicos profesionales’288,
Como consecuencia, dado que el conjunto de los tecndcratas se descomponen en
muchos subconjuntos tecnocraticos, adviene una subestructura policéntrica en donde
pugnarian por defender sus posiciones los distintos subconjuntos tecnocraticos. Es
evidente que ante tal panorama, la vida del Estado se veria perturbada por las fric-
ciones que ha de provocar dicha pugna28. Mas todavia: ya se ha visto que la tec-
noestructura no esta sujeta propiamente al principio de legalidad. Por ello, ante una
arbitrariedad “técnica” no se vislumbra apelacion alguna. En oposicion, en la
buroestructura la arbitrariedad merece el reproche de la norma. El asunto como se
comprendera es muy grave porque la “despolitizacion” no equivale a “neutralismo”.
De hecho, la despolitizacién puede suponer la conservacion del sistema politico
vigente ya que tiene como pretension la eliminacion de cualquier juicio de valor de
tipo politico. Desde tal dptica, la “despolitizacion” tendra un sentido muy diver-
gente segun nos hallemos en un Estado Social y Democratico de Derecho o en un
Estado autoritario?®?; en un Estado Social y Democratico de Derecho esta despoli-
tizacion puede desembocar en una usurpacion clandestina del poder,2%1. Estas deficien-
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286 Cfr, GREGOIRE ROGER “Los problemas de la tecnocracia y el papel de los expertos”, p. 149.

287 Cfr, ALEJANDRO NIETO, La burocracia. EI pensamiento burocratico I, p. 864.

288 Cfr, PABLO LUCAS VERDU Principios de Ciencia Politica I, p. 224.

289 Cfr. MANUEL GARCIA PELAYO Burocracia y Tecnocracia Obras Completas Volumen 11, p. 1461.

29 Cfr. ELIAS DIAZ Estado dg Derecho y sociedad democratica, p. 98.

291 ALEJANDRO NIETO en La organizacion del desgobierno explica, pp 18-20 brillantemente esta realidad. Las deci-
siones se elaboran por la burocracia; y una vez adoptadas las decisiones que se estimen més oportunas por quienquiera
que sea, han de ser asumidas las mismas por los mandos directivos de esa burocracia. Por Gltimo, ha de ganarse la cola-
boracion de los funcionarios situados en los puestos medios e inferiores de la estrutura burocréatica. “El resultado de estas
redes son formulas generales de equilibrio, de signo entrépico”, “es decir, que no hay compromiso para actuar mas efi-
cazmente sino para actuar de la forma que menos perjudique a los participantes”, pag. 19 y 20. De ahi la importancia
de la captacion.
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cias nos deben hacer tener por cierto y averiguado que no sélo la tradicional gestion
burocratica esta salpicada de imperfecciones. También la tecnocracia debe pasar por
el crisol de la critica para que quede depurada de su ganga. No extrafia, por tanto,
que un autor, K. Kautsky, se haya servido del término kretinismus para criticar la
sobreestimacion que del concepto tienen algunos circulos.

Se impone, como se podra entender con facilidad tras leer los jalones de nuestra
explicacion, la necesidad de fundir las virtudes de ambas estructuras en una
aleacion, que a modo de sintesis, sea muy superior a cada una de ellas separada-
mente. EI tema es particularmente arduo y seria necio tratarlo in modo obliquo. Aqui
nos limitaremos, con la mirada apuntando al objeto de nuestra averiguacion, a per-
filar la estructura institucional sobre la que debemos encajar a la singular adminis-
tracion de nuestro estudio. Precisando: haremos un alto ante la denominada tec-
noburocracia.

21. La tecnoburocracia como sintesis

Han echado mano de este neologismo autores muy sefialados: Meynaud, Nora
Mitrani o Manuel Garcia Pelayo. Con este nuevo concepto se intenta subrayar que
el factor humano siempre debe ser protagonista en toda organizacion, que antes que
administrativa es humana. La tecnicidad por tal razon jamas debe oscurecer dicha
humanidad. Ahora bien: seria cosa propia de ignorantes retirar la vista del que quiza
sea el principal cardcter constitutivo de nuestra sociedad postindustrial: la
omnipresencia del logos técnico. Consiguientemente, postulamos un esquema prag-
matico de organizacion administrativa en donde la buroestructura y la tecnoestruc-
tura no coexistan copulativamente sino de manera yuxtapuesta, dando por sentado
que ambas son gregarias de la ratio politica. Este dato es de esencia: de ahi que no
podamos compartir la opinion critica vertida por Pablo Lucas Verdu contra la tec-
nocracia2?2, porque siempre que la tecnocracia sea ancilla politiag, los sefialados por
el antecitado autor efectos antidemocraticos provocados por el alejamiento de los
tecndcratas de los administrados, que se proyecta en la existencia de unas minorias
poseedoras de saberes cientifico-técnicos especializados, no tiene por qué acontecer.

De hecho, hace ya muchos afios se empezaron a detectar corrientes que abogaban
por recuperar la dimension politica de la burocracia precisamente a partir de una
nueva lectura de la obra weberiana??3. Esta perspectiva politica desde luego debe

292 Cfr, PABLO LUCAS VERDU, Principios de Ciencia Politica 1, p. 227.
93 Ejemplo notorio de este hecho se puede encontrar en la obra de S.M. LIPSET Political Man. The Social Basis of Politics,
ed. Doubleday and Co, Garden City, Nueva York, 1960.
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relacionarse con la perspectiva constitucional. Al respecto es menester estudiar, aunque
sea en breve apuntamiento, la “teoria de la Constitucion” de K. Loewenstein. Este
insigne politdlogo disertd sobre la conveniencia de desterrar el “idolo de la triple
separacion de poderes” ensayando una nueva division tripartita de acuerdo al sigu-
iente esquema:

Primero, la decision politica fundamental (policy determination). Dentro de un panora-
ma de varias posibilidades politicas fundamentales, ha de seleccionarse una. “Como
decisiones politicas fundamentales deben considerarse aquellas resoluciones de la
sociedad que son decisivas y determinantes en el presente y en el futuro para la con-
firmacion de dicha comunidad”. La decision politica fundamental es la eleccién de
un sistema politico, y dentro del sistema politico, de una forma de gobierno.
Técnicamente esta decision fundamental se realiza a través de la legislacion.

Segundo, la ejecucion de la decision politica fundamental. Se trata centralmente de la
Administracion como reflejo ejecutivo de las decisiones politicas. Es una novedad
singular de la instancia estatal en el siglo XX su transformacion de “Estado legisla-
tivo” en “Estado administrativo”.

Tercero, el control politico. Es el nlcleo de la nueva triparticion; “el mecanismo mas
eficaz para el control del poder politico consiste en la atribucion de diferentes fun-
ciones estatales a diferentes detentadores del poder mediante checks and balances,
frenos y contrapesos, 0 como dijo Montesquieu, le pouvoir arréte la pouvoir. Este con-
trol simétricamente lleva consigo la responsabilidad politica”24,

Asi la cuestion, no es de recibo la justificacion de una Administracion neutral,
desinfectada de los agentes patdgenos de la politica. Tal perspectiva pasa por alto el
fendmeno de la administrative feed back, ya que como explicd solventemente Franco
Demarchi??®, la burocracia tiene respecto a la politica dos poderes: el poder de prop-
uesta y el poder de manipulacion de la ejecucion de la decision. Por tanto, la politi-
ca es insustituible para el papel que le es dado desempefiar en una sociedad
democratica, teniendo siempre muy presente que la “accidn politica exige una sin-
tesis inaccesible al técnico especializado en la seleccion de medios para obtener fines
limitados”2%,

294 \/gase la teoria de K. LOEWENSTEIN en su Teoria de la Constitucion, pp. 62 a 70. La cita est4 extraida de las pp. 68-
69.

295 Vgase su articulo “Autoriforma burocratica? En Rivista de Sociologia, septiembre y diciembre de 1968, p. 144, cfr.
Alejandro Nieto en La burocracia. El pensamiento burocratico I, p. 809.

2% Cfr. PABLO LUCAS VERDU, Principios de Ciencia Politica I, p. 225.
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Analizada la funcion de la politica en la tecnoburocracia, seria conveniente ahora
reflexionar sobre la funcionalidad de las técnicas de administracion a la luz de los
avances impulsados por la ciencia del management.

Si practicamente todos los conceptos que hemos estado manejando suscitan con-
troversia, el concepto de management quizd se lleve la palma2®’, inclusive el
trasplante del término a la lengua espafiola plantea muchas dificultades. Se han
apuntado muchas traducciones posibles, “organizacion”, “gestion”, “adminis-
tracion”, “gerencia”, “direccion”, “ejecucion” etc. Por ello, lo méas acertado es, antes
que perderse en bizantinismos lexicoldgicos, indagar sobre los rasgos caracterizadores
del management. Se han propuesto hasta doce2%:

1° EI management se basa en una teoria de las organizaciones que no es aplicable
exclusivamente a la empresa privada. También tiene plena vigencia en el ambito de
cualquier tipo de grupo social.

2°. EI management debe conjugar las conveniencias del grupo social concreto con el
interés general.

3°. El peso muerto de la rutina debe dejar paso a la creatividad, y subsiguiente-
mente a las innovaciones.

4°, Tiene sus cimientos en la cualificacion especializada de sus servidores. Y aln
asi, el auxilio de grupos de especialistas ora propios, ora ajenos, es imprescindible.

5°. La cuantificacion de los resultados de la gestion fuerza al empleo de las
matematicas en general y de la estadistica en particular.

6°. Aplica el método cientifico a &mbitos tradicionalmente reputados extrafios al
mismo.

7°. El trabajo en equipo es nuclear.

297 seglin ANDRES DE LA OLIVA en su “Informe espafiol al 11 Congreso Internacional de Formacién de Funcionarios
Directivos”, ejemplar ciclostil citado por Carlos Paramés Montenegro, Introduccién al Management, pp. 98 y 99, “inten-
tar dar aqui una nocién general y tedrica de qué debe entenderse por management seria casi imposible; las no pocas defi-
niciones que se han formulado adolecen de una vaguedad y amplitud cientificamente desesperante. Ademas, el intento
tropezaria con la misma esencia del management eminentemente empirico, proteiforme y cambiante; Gnicamente cabe
afirmar lo siguiente: el management es algo asi como un carrefour o pool de conocimientos que con un cierto toque inte-
lectual, ideoldgico, o si se prefiere una expresion mas ambiciosa, filoséfico, se compone de aportaciones numerosas y hete-
rogéneas, procedentes de ciencias y técnicas de naturaleza predominantemente instrumental o pragmatica”. CARLOS
PARAMES en la precitada obra examina la vision conceptual sobre el tema de los expertos norteamericanos, pp. 95,96
y 97, briténicos, p. 97, y franceses, pp. 97 y 98. Este especialista ha sistematizado tres conceptos (p. 110). Management
es: a) el conjunto de las funciones propias de los dirigentes; b) el arsenal de técnicas para gobernar racionalmente los inte-
reses de los grupos sociales organizados; y c) el grupo de personas responsabilizadas del destino de la empresa comun de
€s0s grupos organizados.

298 Cfr, CARLOS PARAMES MONTENEGRO, Introduccion al Management, p. 111.
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8°. Se hace énfasis en la necesaria programacion a largo plazo de los objetivos y
medios disponibles, con especial atencién hacia una solvente capacidad adaptativa a
las circunstancias.

9°. La accion administrativa vale lo que valgan sus resultados. El principio de efi-
cacia sefiorea toda la vida administrativa.

10°. Confianza ciega en las aptitudes del ser humano.

11° El management ha de ser visto no como el resultado necesario al que conduce
el desarrollo econémico y social; antes al contrario, el avance econdmico y social pre-
supone la existencia de técnicas propias del management 299,

FrmeErea s

299 Nuestro objetivo es pergefiar una condensada nocion de management. Se podria hablar largamente sobre la aplicacion
de las técnicas gerenciales en la Administracion Publica. Una vision de conjunto sobre el tema puede consultarse con pro-
vecho en el nimero 223 de la Revista Documentacion Administrativa (julio-septiembre de 1990). En este monogréfico,
JULIA MARCHENA estudia el método Delphi (pp. 17-49); se trata de una técnica basada en la prospectiva. Son distingui-
bles tres categorias de prediccion: la prediccion intuitiva, la exploratoria y la normativa (Robert Junk). Esta 6ptica per-
mite caer en la cuenta de los acontecimientos por venir. Para ello es menester realizar estudios que primariamente defi-
nan los objetivos perseguidos. Se sirve para tal labor de los conocimientos de grupos particulares de expertos (recolecta
de cerebros: picking the brains), apoyandose en las repuestas suministradas por unos informadores claves. Y estas respues-
tas se expresa en documentacion estadistica. ANGEL GUILLEN ZANON pasa | revista a la técnica del Grupo Nominal (pp.
51-98). Se fundamenta en la utilizacion del grupo como basamento de generacién de ideas gerenciales. Se concibe la reu-
nion estructurada del grupo como célula de la organizacion para el analisis de problemas y la toma de decisiones. ANGEL
GUILLEN ZANON y ELVIRA RAMIREZ DE PRADO analizan la Administracién por objetivos (pp. 139-203). La APO
se distingue del resto de los enfoques de la Administracion por su caracter omnicomprensivo. Por encima de otras notas dis-
tintivas, la APO es una filosofia de la Administracion: “Ofrece un modelo tedrico que permite instrumentalizar el con-
cepto moderno de direccién cientifica como visién integrada en el cuadro de los objetivos de la organizacion, de todos los
elementos, tanto internos como externos, decisivos para la consecucion de tales objetivos”. ALBERTO BARCIELA estu-
dia la técnica PERT en la programacion y control de proyectos (pp. 205-260). La técnica PERT es la técnica més idénea
para la planificacién y control de proyectos. La técnica PERT puede describirse como “proceso de determinar objetivos y
definir la mejor forma de alcanzarlos”. Por Gltimo, XAVIER MENDOZA MAYORDOMO diserta sobre las técnicas geren-
ciales y modernizacién de la Administracion piblica en Espafia (pp. 261-290). Recoge centralmente tres grandes necesidades
de nuestras Administraciones: la necesidad de incorporarse a una suerte de ldgica productiva; la necesidad de gestionar la
interdependencia y la fragmentacion de las mismas; y la necesidad de perfilar la dimensién de la competitividad.
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VIII.

BUROCRACIA'Y TECNOCRACIA APLICADA A LA
HACIENDA PUBLICA. LA TECNOBUROCRACIA
COMO SINTESIS (11). LA TECNOBUROCRACIA
TRIBUTARIA COMO ADMINISTRACION

SECTORIAL, ESPECIAL Y ESPECIALIZADA

“Cualquier reforma tributaria es pura hipocresia, charlataneria, polvo en los ojos
si es que no va precedida por una reforma en la ordenacion de la Administracion fis-
cal que debiera llamarse en verdad, la principal reforma tributaria”.

LUIGI EINAUDI

22. La dilatacion de la accion administrativa a través de la especializacién

Sabemos que M. Weber cifré en la burocracia la forma de dominacién cimentada
en el saber técnico (kraftwissens). No obstante, la teoria clésica de la burocracia sos-
tuvo que en toda organizacion los especialistas entraban irremediablemente en con-
flicto con los burdcratas (especialistas versus burdcratas), pues estos ultimos desem-
pefiaban los oficios de direccion, mientras que los especialistas funcionaban como
asesores. Es una dualidad funcional que ha hecho distinguir en jerga de ciencia de
la Administracion entre staff y linea (line and staff organization). La palabra staff sig-
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nifica baculo, baston. Fue usada primeramente por los ejércitos para referirse a los
miembros del “estado mayor” (funciones de asistencia). Por su parte, las actividades
“linea” son aquellas que encauzan el logro de los objetivos primordiales de cualquier
organizacion. En la burocracia tradicional la presencia de los especialistas era minus-
valorada; sin embargo, el impacto tecnocratico dio un vuelco a este estado de cosas
de forma que el burdcrata pasé a ocupar un lugar desprestigiado. Especialistas son
“aquellas personas que habiendo sido formadas en escuelas profesionales, dominan
conocimientos peculiares y disponen de mecanismos de control internalizado (sic)”;
burdcratas son “quienes ejercen una funcion minuciosamente determinada dentro de
una estructura jerarquica, y conforme a un sistema de reglas formales”3%, También
es lugar comdn contraponer al técnico o especialista frente al generalista. Técnico es
quien por formacion o experiencia conoce exhaustivamente una cuestion particular;
el generalista hace gala de un conocimiento de conjunto a partir de experiencias o
labores parciales.

La especializacion puede ser en tareas; la division del trabajo, que si bien no fue
una aportacién original de la revolucidon industrial, conocié una fortaleza y
omnipresencia desconocida antafio merced a la expansién del maquinismo. Este
hecho aplicado a la Administracion Publica hizo hablar de una profesién de gobernar
(the profession of government en palabras de Chapman). Para la inteligencia de esta pro-
fesion de gobernar es menester aprehender la nocién de autoridad funcional.
Autoridad funcional quiere decir autoridad fundamentada en unos conocimientos
técnicos particulares, y que por tanto, no es necesariamente inherente a la titulari-
dad de un cargo u oficio%L. Weber habia ya disertado sobre la Herrschaftkraft wis-
sen; sin embargo, se le escapd la distincién que cabe reconocer entre el saber fun-
cional (inherente per se al servidor publico con independencia del oficio desempefia-
do), y el saber burocratico (adherido a un oficio burocratico)3%2. Si fue en cambio
rectamente desarrollado el analisis de esta cuestion por Taylor y los tedricos de la
organizacion norteamericanos como Newmann o Sherwood.

Frmerres

300 Definiciones tomadas de VICTOR A. THOMPSON, Modern Organization Theory, Ed. Alfred Knopt, Nueva York,
1961, citado por Alejandro Nieto, La burocracia. El pensamiento burocratico 1, p. 564.

301 Sobre el concepto de autoridad funcional es clésico el auscultamiento llevado a cabo por HEINZ HARTMANN.
Puede anotarse aqui su “Blrokratische und voluntarissche Dimensionen im organisierten sozialgebilde” en Jahrbush Fiir
Sozialwissenschaff n® 15, 1964, pp. 115-127.

302 «A Max Weber debemos la invencion de la autoridad funcional, acufiada en una frase perfecta; pero no llego a desa-
rrollar la idea, ni mucho menos a encajarla sistematicamente en su modelo”, cfr. ALEJANDRO NIETO, La burocracia.
EI pensamiento burocratico I, p. 570.
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Quiza el problema nuclear que plantea la autoridad funcional radique en que hace
cuestion del tema de la legitimidad. Ya hemos reflexionado sobre el particular. Ahora
vamos a afiadir que desde el punto de vista de la gestion administrativa, la competen-
cia técnica no es tal en abstracto, sino que se debe estar a lo que los miembros de la
sociedad politica reputen como mas deseable de esas técnicas en un momento y lugar
determinado. Y ello ha de probarse. Es decir, los beneficios de las pericias técnicas no
deben darse por descontado: deben demostrarse. Por tal motivo, Hartmann explic que
la autoridad funcional una vez establecida no es perpetua: una vez que se han agrieta-
do sus presupuestos sustentantes no solo puede sino que debe ser repudiada.

La problematicidad de la autoridad funcional esta igualmente en intima cercania
al principio organizatorio de la jerarquia. EI &mbito natural de existencia de la jer-
arquia es el de una estructura de érganos con competencias materiales idénticas
servidas por funcionarios con homogéneas capacitaciones. Ahora bien, cuando el
funcionario deviene especialista, inevitablemente el principio de jerarquia sucumbe;
pues el funcionario especialista se va a deber entonces no solo a los mandatos del
superior jerarquico, sino también a las reglas de su ciencia o técnica. En este
supuesto de hecho la autoridad funcional del especialista “no basta para romper la
jerarquia burocrética tradicional, pero introduce en él modulaciones esenciales que
ya no encajan en el tipo ideal”3%3,

23. Una Administracion sectorial, especial y especializada

Examinado en general el significado de la especialidad funcional, importa ahora
analizar la particular significacion que tiene al aplicarse a la Administracion de la
Hacienda publica. Podemos sistematizar la cuestion estableciendo que la
Administracion de la Hacienda Publica es una administracion sectorial: porque el
campo de accion administrativa3%* que tiene encomendado constituye una parcela o

303 Cfr, ALEJANDRO NIETO, “La jerarquia”, p. 47.

304 E[ concepto de accion administrativa es la piedra angular de la arquitectura administrativa. Dando por incontroverti-
ble la subordinacion de la Administracion al poder legislativo, nos explica DEBBASCH, que administrativa es toda accion
nutrida de los ingresos publicos, y como quiera que la ordenacion del capitulo de los ingresos es menester de la funcion
legislativa que es la legitima representante de la ciudadania, se sigue que la legitimidad medial de la accion administra-
tiva se halla salvaguardada en la Hacienda Publica. Esta realidad politico-constitucional es cenital: de hecho, la manida
“crisis” del Derecho Administrativo que ha puesto en tela de juicio la tajante distincion entre las instituciones publicas y
privadas, ya que se piensa que hay ciertas actividades que son asumidas tanto por la Administracién Pablica como por los
particulares, no puede llevarnos a la conclusion de que ambas actividades se confundan: el fundamento financiero de la
accion pablica la hace inconducible al ambito privado. Es indiferente, creemos, que se hable de “caudales publicos” o de
“fondos publicos”; aunque Debbash encuentra la locucion “fondos publicos” més certera, aludiéndose con ella a “todos los
fondos cuya recaudacion aparezca autorizada en los presupuestos del Estado”. Se desecha la expresion “caudales publicos”
por tener un significado asociado al servicio publico”. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA en su Sistema de Derecho
Financiero 1, vol. 1, en las pp. 453 a 458 examina el importante trabajo publicado por CHARLES DEBBASCH “Finances
publiques et Droit Administratif” en Mélanges Trotabas, Paris, Lib. Gen. Dr. Jurisp en el afio 1970, pp. 111 a 136.
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sector de las politicas publicas; especial: porque el régimen juridico que ordena ese
sector publico no es el general; y especializada: porque es servida por un conjunto de
empleados que contando con una preparacién muy especifica son seleccionados para
cuerpos distintos de los que sirven a la Administracion general.

Veamoslo con detenimiento.

a) Administracion sectorial. La Historia de las instituciones administrativas nos
ensefia una evolucion desde administraciones que concentraban todas las potestades
publicas en un officium (administracion monocréatica) a administraciones que dis-
tribuyen dichas potestades en diversidad de drganos. Es el fendmeno de la distribu-
cion vertical de la potestad. Hay detras de este fendmeno razones faciles de com-
prender. La creciente complejidad de los asuntos que engrosan la cosa publica impo-
nen una “logica estructural del Estado moderno”. Pero, ademas, hay una razon de téc-
nica politico-juridica menos evidente, y sin embargo de enorme relevancia: la dis-
tribucién de las potestades administrativas asegura una mas idénea salvaguarda de
los intereses generales ya que pone trabas al sefiorio de la contingencia politica3C®.

Se sigue entonces el sentido que tiene hablar en la Administracion contemporanea
de funciones administrativas. Massimo Severo Giannini ha hecho esclarecedoras preci-
siones sobre el particular. En rigor, la funcidén administrativa es una tautologia; se
trata de una expresion verbal (“sintesis verbal” en palabras textuales del preclaro ius-
publicista) empleada con mera utilidad descriptiva. Es un hecho constatable que
“no ha existido ni existe” derecho positivo que caracterice sistematicamente de
modo objetivo las funciones administrativas. Por tanto hay que desbrozar las fun-
ciones administrativas distinguiendo entre: a) funcion ufficio; es la funcién califica-
da por su ejercicio por cada particular organismo; b) funcion compito: alude a una
determinada categoria de actividad; y c) funcion scopo: atiende al objetivo o finali-
dad de la accién administrativa. Concluye que “de una funcién administrativa se
puede solamente hablar (...) en un sentido subjetivo”3%,

En realidad, toda accion administrativa tiene como nota constitutiva la relevancia
juridica del conjunto de la actividad administrativa como tal y no la multitud de
actos particulares que lo van vertebrando. De ahi que: a) la accion administrativa se
proyecta dentro de una dimension unitaria; b) conlleva el ejercicio de particulares

305 “Sj un solo 6rgano administrativo cuidase de todos los intereses de la administracién del Estado, prevaleceria de tal
modo la contingencia politica que algunos intereses serian totalmente sacrificados en beneficios de otros que el érgano
politico considerase, segiin su propia estimacion, prevalecientes”, cfr. MASSIMO SEVERO GIANNINI, Derecho
Administrativo I, p. 172.

306 Cfr. MASSIMO SEVERO GIANNINI Derecho Administrativo 1, pp. 108-109.
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potestades; c) se ejerce en interés no exclusivamente propio; y d) se revela al mundo
exterior a través de un procedimiento administrativo397. Si bien es de advertir que
las distintas funciones administrativas aun siendo susceptibles de distincion3% no
son escindibles. Es decir, seria pensar torcidamente que haya de haber drganos deter-
minados competentes para realizar sélo una funcién, o que toda funcién deba ser
desempefiada integramente por un exclusivo 6rgano administrativo3%9,

Pues bien, a efectos descriptivos de encuadre de nuestra averiguacion, que como
tal debe estar presidida por un espiritu sistematizador, puede valernos el siguiente
esquema propuesto por De la Cuétara310:

INCIDENCIA SOBRE LA LIBERTAD. (AMBITO DE LAS LIBERTADES)

Servicio pablico

Titulo: necesidad colectiva

Policia y limitaciones a la libertad

Titulo: orden publico

Fomento

Titulo: convivencia social

INCIDENCIA SOBRE LA PROPIEDAD (AMBITO DE LOS BIENES)

Dominio puablico

Titulo: afectacion a un fin pablico cualificado

Expropiacion y demds limitaciones a la propiedad

Titulo: ordenacion de la propiedad

Gestion patrimonial

Titulo: beneficio colectivo

307 Cfr. JOSE LUIS PEREZ DE AYALA, “Funcitn tributaria y procedimiento de gestion”, pp. 1.682-1.684.

308 E] fendmeno de fragmentacion de las Administraciones PUblicas es obviamente consecuencia lineal del vertiginoso
ensanchamiento de los dmbitos de actuacion de la Administracion. No se debe pasar por alto le conexion de este feno-
meno con la cada vez mayor complejidad de los fines sociales: “Cada ambito orgénico de las Administraciones Publicas
atiende a un fin o grupo de fines y esté en relacion desde su especifica situacion de poder con las distintas organizaciones
sociales”; cfr. MARIANO BAENA DEL ALCAZAR, Curso de Ciencia de la Administracion I, p. 35.

309 Cfr, RAMIRO BORJA y BORJA, Teoria General del Derecho Administrativo, p. 31.

310 Cfr, JUAN MIGUEL DE LA CUETARA, La actividad de la Administracion, p. 102.
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Observandose este cuadro se entiende con facilidad que las organizaciones pablicas
de nuestra época se manifiesten en una caracteristica dualidad (Forsthoff): a) estruc-
turas organizativas para el ejercicio de la accion administrativa por medio de la coac-
cion y la represion, y b) estructuras organizativas para la prestacion de servicios.

De acuerdo con este esquema, nuestro estudio se ha de volcar dentro del apartado
“incidencia sobre la propiedad” en la funcién “expropiacion y demas limitaciones
sobre la propiedad”. Es decir, nos interesa la actividad administrativa ablatoria, 0
restrictiva de la libertad o derechos de los particulares, pero sin que la
Administracion llegue a sustituir la actividad de éstos. Asimismo dentro de la
actividad ablatoria cabe distinguir: 1. El sacrificio de situaciones de mero interés; 2.
Las limitaciones administrativas de derechos; 3. Expropiaciones, transferencias coac-
tivas no expropiatorias y comisos; 4. Prestaciones forzosas, ora personales, ora reales
(exaccion tributaria); 5. Imposicion de deberes; y 6. Delimitacion administrativa de
derechos privados31L,

Palmariamente calibramos con este desglose nuestro ambito material de investi-
gacion. Nos incumben dentro del punto 4. las prestaciones forzosas reales. Con la
mente puesta en la existencia de esta particular parcela del actuar administrativo,
Renato Alessi en su Instituzioni di Diritto tributario” (1965) hizo gravitar el Derecho
tributario sobre la nocion de funcion tributaria®'2: el Derecho tributario es el con-
junto de normas que ordenan la funcion tributaria de las instituciones publicas.
Alessi emplea la voz funcién como equivalente a actividad; la funcién tributaria
explica el fendmeno tributario como la funcion “dirigida a la adquisicion coactiva
de los medios pecuniarios necesarios al Estado”. Esta funcion tributaria se manifies-
ta en un haz de potestades: una potestad tributaria primaria (alude a la normacion)
que tiene como nota caracteristica mas importante la discrecionalidad; y una potes-
tad tributaria complementaria o ejecutiva (que hace referencia a la concreta actividad
administrativa que realiza la abstracta prevision normativa), y cuyo caracter mas
sobresaliente es su naturaleza reglada®13. De ahi que quepa diferenciar a) una potes-

311 Cfr, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso Derecho Administrativo
tomo 11, (décima edicién) pp 104-133. FERNANDO GARRIDO FALLA propuso un esquema clasificatorio mas sencillo
de la “actividad de coaccién administrativa”: a) la policia administrativa; y b) las prestaciones obligatorias de los parti-
culares a la Administracion. Algunos rasgos de estas prestaciones obligatorias son: son auténticos deberes de los particu-
lares; son deberes positivos (hacer algo o poner alguna cosa a disposicion de la Administracion); los deberes de los ciuda-
danos se corresponden con las potestades de la Administracion. Véase su Tratado de Derecho Administrativo, Volumen 11.
Parte General. Conclusion, pp. 113 y 153.

812 También puede utilizarse otro léxico: “pretension tributaria” o “mision tributaria”; véase sobre el particular a NAR-
CISO AMOROS, “La funcién tributaria”, pp. 1235 y 1236.

313 JOSE LUIS PEREZ DE AYALA hace el mismo distingo empleando otros términos: “potestad tributaria abstracta” y
“potestad tributaria concreta”. Este vidrioso tema ya ha sido examinado en paginas precedentes.
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tad principal de imposicion, y b) una pluralidad de potestades instrumentales de
caracter accesorio. Este esquema lleva aparejados sujeciones y deberes de conducta.
En particular: a) sujeciones y deberes de naturaleza de policia tributaria (atinente a
la potestad tributaria complementaria) y b) sujeciones y deberes de naturaleza
preparatoria de la obligacion sustancial (relativos a la potestad tributaria principal).

Estas sujeciones y deberes pueden ser observados desde un punto de vista estati-
co, conforme al cual se les da una fisonomia declarativa (teoria de los actos juridicos
tributarios; en especial del acto de liquidacion); y desde un punto de vista dinami-
co, que les imprime una fisonomia ejecutiva ( teoria del procedimiento tributario).

Esta interesante tesis tiene dos puntos fragiles: primero, mezcla dos funciones rad-
icalmente distintas, la legislativa, en donde no cabe establecer particulares distin-
gos con el resto de las materias no tributarias, y las administrativas, en donde si hay
particularidades ratione materiae314. Segundo, al centrarse Unicamente en los actos y
procedimientos administrativos pasa por alto el trascendental aspecto organizador de
la institucion tributaria®l®. Este aspecto es de esencia: estamos en presencia de una
relacion de poder y deber instituida con un significado instrumental. Queremos
decir que la relacion juridico-tributaria es insitamente organica ya que “fuera de ella
y més alla de ella, se da una realidad de orden superior, a la que ella se enlaza vic-
ariamente”316, “Es posible afirmar que la actividad administrativa de gestion y lig-
uidacion de los tributos en el peor de los casos no se desarrolla nunca en exclusivo
interés recaudatorio de la Administracion actuante”17, Es cristalinamente evidente
que la virtualidad de un acto administrativo de liquidacion acordado por una ofici-
na gestora tributaria seria inconcebible si no repardsemos en que por encima de la
autoridad decidente y de la voluntad del contribuyente que la recibe, hay una
instancia sustancialmente distinta a la que debe servidumbre318,

314 “Sigue refiriéndose a una funcion tributaria como un concepto o categoria unitaria que engloba funciones estatales
distintas”, cfr. ALVARO RODRIGUEZ BEREIJO Introduccion el estudio del Derecho Financiero. Un ensayo sobre los funda-
mentos tedricos del Derecho Financiero, p. 231.

315 Vgase el anélisis que de esta teoria lleva a cabo FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, Sistema de Derecho Financiero,
1. Introduccién, vol. 2, pp. 77 a 87.

316 Cfr. JAIME GUASP, “La organizacion del Derecho privado”, p. 146.

817 Cfr. JOSE LUIS PEREZ DE AYALA, “Funci6n tributaria y procedimiento de gestion”, p. 1.688.

318 Cfr. JAIME GUASP, “La organizacion del derecho privado”, p. 146. NARCISO AMOROS, “La funcion tributaria”,
distingue dentro de la funcidn tributaria dos vertientes: una vertiente de la funcion tributaria como proceso (declaracion,
comprobacién, liquidacién y recaudacion), analizada en las pp. 1.239-1.241, y de otra parte, una vertiente de la funcién
tributaria como sistema organizador, donde podemos desglosar la organizacion de medios y estructuras, relaciones internas
0 externas, planemiento, controles (técnica POSTCORB); pp. 1.242 a 1.246.
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Conforme a este modo de ver, la accion administrativo-tributaria seria la gober-
nada por los intereses fiscales. Antafio los intereses fiscales eran reputados como los
intereses publicos por excelencia. Inclusive para ciertos ide6logos, el Estado era una
forma de dominacion cuyo fin primario era la extraccion de riqueza de la domefia-
da ciudadania. Sin embargo, no hay en rigor una distincion neta entre los intereses
fiscales y el interés general. Se ve con claridad esta falta de sustancia de los intere-
ses fiscales en el articulo 103.1 de nuestra Constitucion, donde la nocién de un obje-
tivo interés general absorbe el interés fiscal. Mas todavia: considerando que hogarfio
la calidad publica de un interés no presupone una prevalencia per se sobre los intere-
ses particulares, sino que ambos han de ser justipreciados casuisticamente por la
Administracion y los Tribunales, nada se gana con esa eventual conceptuacion de
generales de los intereses fiscales31®. La jurisprudencia francesa se ha pronunciado
sobre la cuestion con diversidad de pareceres. Truchet los condensa en cuatro: el
interés financiero no es interés publico; el interés financiero no tiene relevancia ante
la presencia de otro interés inequivocamente general; sin pronunciarse de forma
expresa sobre su naturaleza, le da el mismo tratamiento que al general; se reconoce
explicitamente su caracter general.

Concluyendo: el criterio de enlazar la Hacienda Publica con una parcela singular
de la accidon administrativa tiene un interés de sistematizacion descriptiva, finalis-
tico, que permite dar cohesion al fenémeno juridico-financiero, “precisamente la
fuerza del concepto de funcion tributaria se debe a su capacidad integradora”32°,
pero no es sustantivo, siendo en Gltima instancia una decisién del poder normativo
acotar en cada momento el campo de actuacion tributario. Tampoco parece acerta-
do conectar la Administracion de la Hacienda Publica con un supuesto interés fis-
cal, que no es sencillamente otra cosa que el omnipresente interés general321, Se
sigue, pues, que la configuracion de la Administracion de la Hacienda Publica no
pude hacerse separando un é&rea de actividad administrativa y una organizacion
montada sobre ella, sino que se funden en una sola aleacion administrativo-tribu-
taria, en donde estructura y funcion son el haz y el envés de una misma realidad322,

319 Cfr. ALEJANDRO NIETO, “La Administracion sirve con objetividad los intereses generales”, en Estudios sobre la
Constitucién Espafiola, Homenaje a Eduardo Garcia de Enterria Tomo 111, pp. 2.197 y 2.198.

320 Cfr, LUIS ALBERTO MALVAREZ PASCUAL “La funcion tributaria en el marco del Estado Social y Democrético de
Derecho”, p. 389.

321 “E| Ministerio de Hacienda (...) no se ocupa de gestionar, como los restantes departamentos ministeriales, un sector
acotado de los intereses publicos, sino un sistema global de vias y medios que abarca la totalidad de la actividad admi-
nistrativa, y que por ello mismo, aparece ya situado, desde su origen, sin necesidad de explicitos pronunciamientos, en
un plano eminente dentro de la Administracion”; cfr. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, “Pr6logo” a Estudios de
Derecho Tributario, p. xxxvi. .

322 Cfr, MIGUEL SANCHEZ MORON, “Notas sobre la funcion administrativa en la Constitucion espafiola de 1978”,
en la obra colectiva dirigida por Alberto Predieri y Eduardo Garcia de Enterria La Constitucion espafiola de 1978. Estudio
sistematico, p. 663. No podemos por ello compartir el parecer de JAVIER SAINZ MORENO cuando afirma que “la
Hacienda Publica como todo sujeto se opone dialécticamente a su objeto, es decir, la Hacienda tiene como objeto a los
tributos, y los tributos son lo que no tiene la Hacienda”, cita tomada de su obra Elementos de Derecho Financiero I. Parte
general, p. 231.
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b) Administracion especial. Normativamente la Hacienda Publica est4 ordenada por
un particular régimen juridico diferente del régimen juridico publico comdn.
Podria afirmarse que la Administracion financiera constituye una Administracion
dentro de la Administracion. La Disposicion Adicional cinco de la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo comin
refleja esta ya afieja singularidad de la materia hacendistica. La Exposicion de
Motivos del R.D. 803/1993 de 28 de marzo por el que se modifican determinados
procedimientos tributarios explica que “la Disposicion Adicional cinco de la Ley
30/1992 consciente de las peculiaridades de las actuaciones administrativas en
materia tributaria, permite que los procedimientos tributarios se rijan por su nor-
mativa especifica, sin perjuicio de la ejecucion subsidiaria de aquella”.

También puede caracterizarse la posicion administrativa de la Hacienda Publica en
virtud de la aplicacion de la teoria general de las relaciones juridicas como una relacion
especial de sujecion323, Otto Mayer fue el primer iuspublicista que puso en conexion el
concepto de relacion especial de poder con el instituto tributario. Segiin Nawiasky las
relaciones de poder (o simétricamente de sujecidn) portan seis caracteres.

a) La norma legal establece formalmente el vinculo324, pero el contenido de la
relacion se llena por la voluntad de las partes.

LT

323 | os traductores del Tratado de Derecho Administrativo de E. FORSTHOFF tradujeron la locucion alemana de besonderes
gewaltverhdltnis como relacion especial de poder. Garrido Falla emplea idéntica traduccion. Garcia de Enterria sugirié la
expresion de supremacia especial frente a supremacia general.

Su origen puede rastrearse hacia 1845 en la obra de Schmitthener. Laband aplicé esta nocién para explicar el estatus

del funcionario frente a sus superiores. A partir de aqui fue ampliamente desarrollado por Thoma, Jellinek y Nawiasky.
Su consagracion se debe a su divulgacién en el célebre Derecho Administrativo Aleman de Otto Mayer. Sin embargo, como
quiera que la nocién tiene como campo de visién al ciudadano, administrado o contribuyente, es decir, se centra en la
relacion y no en el poder, se sugiri6 en la propia doctrina alemana la conveniencia de utilizar otro Iéxico: relacion de some-
timiento (Mannz), o relacion especial de deber (Wolff). Pero en rigor, no existe ninguna relacion especial de sujecion, sino
relaciones especiales de sujecion, o mejor, relaciones especiales juridico-administrativas. Véase ALFREDO GALLEGO ANABI-
TARTE, “Las relaciones especiales de sujecion y el principio de legalidad de la Administracion”, p. 24.
324 | 3 doctrina clasica sobre la relacion especial de sujecion establecia que el principio de legalidad de la Administracién
o reserva de ley s6lo era postulado en la relacion general de sujecion, y no en la relacion especial de sujecion, reputadas
como ambito de libérrima conformacion por la Administracion. Esta doctrina fue corolario de la hegemonia de la concep-
cion de la proposicion juridica, que distinguia en el mundo del Derecho entre relaciones externas e internas. Segun lo cual,
relaciones externas = proposicion juridica = reserva de ley. Mientras que las relaciones internas propias del aparato admi-
nistrativo no son proposiciones de ley (teoria del Derecho doméstico). Pero no quedaba ahi la cosa porque también era ajeno
el principio de legalidad a las relaciones especiales de poder por la teoria de la sumisién voluntaria. La locucién violenti non
fit injuria justificaba una intervencion sin fundamento legal en la libertad y propiedad. El consentimiento daba razén de
“acto administrativo por sometimiento” (Otto Mayer); también del “acto administrativo bilateral” de Walter Jellinek. Esta
vision tedrica debe ser objeto de reparos. Porque, en primer lugar, el principio de legalidad es plenamente operante en las
relaciones especiales de sujecion como consecuencia de la decision juridico-constitucional del Estado de Derecho; en segun-
do lugar, toda intervencion en la situacion juridica del ciudadano como derivacion de una relacion especial de sujecion
reclama un fundamento de autorizacion legal; en tercer lugar, el fundamento autorizante puede ser ocupado por una cléu-
sula general; en cuarto lugar, la procedencia de esta clausula general s6lo es admisible en el supuesto de que sea imposible
regular todos los casos, 0 haya de alcanzarse cierta elasticidad en aras de la eficacia administrativa; por ultimo, la inter-
vencion en la situacion juridica del ciudadano ha de plegarse a la finalidad objetiva de la relacion especial de sujecion. Véase
ALFREDO GALLEGO ANABITARTE “Las relaciones especiales de sujecion y el principio de legalidad de la
Administracién”, pp. 29 a 50.
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b) Pero en estas relaciones no hay igualitarismo; hay supra y subordinacion32,

¢) Cuando el Estado hace acto de presencia en estas relaciones especiales de poder
la virtualidad coactiva de la norma es participe de la voluntad de dicho Estado inter-
viniente.

d) Amén de esto, el Estado goza de la vis coactiva o ejecutiva que es propia en la
actuacion del poder administrativo.

e) Constitucionalmente, la habilitacion del érgano legitimamente actuante no
requiere como en otros supuestos una especial delegacion pormenorizada y casuisti-
ca por virtud de ley formal.

h) Por Gltimo, y esta es una nota muy reveladora, las relaciones especiales de suje-
cion se diferencian de la relacion general de subordinacion en que se encuentra la
ciudadania frente al Estado porque las relaciones especiales de poder son relaciones
juridicas en sentido estricto (como también lo son por ejemplo las relaciones de nat-
uraleza obligacional) ya que se ventilan entre personas; en oposicion, la relacion gen-
eral de poder es una relacién entre la ciudadania y un ordenamiento juridico in genere
gue evidentemente no tiene personalidad.

Si nos detenemos ante el caso de la ordenacion tributaria, se observara que uno de
sus sujetos esta en especial relacion con el otro sujeto (la Administracion fiscal) ya
gue su comportamiento particular puede perjudicar o ser Gtil para la exaccion de
una deuda tributaria ya devengada o por devengar. El contenido de la relacion trib-
utaria una vez establecido ex lege se va llenando segln el ejercicio que de sus com-
petencias vaya haciendo la Administracion fiscal326.

No obstante, la extraordinaria dilatacion de las relaciones tributarias ha significado la
sumision de practicamente toda la poblacion a unos poderes intensisimos de la
Administracion, con lo que la distincion entre la supremacia (sujecién) general y
supremacia (sujecion) especial, se ha explicado, ha perdido todo sentido32’. Tal perspec-

Frmerres

325 Esta relacion asimétrica queda conformada por las siguientes notas: a) dependencia; b) general estado de libertad limi-
tada; c) presencia de una relacion personal; d) imposibilidad de establecer a priori la extension y contenido de la presta-
cion, asi como la intensidad de las posibles intervenciones en la situacién juridica de los ciudadanos afectados; €) el some-
timiento del ciudadano a érdenes, las cuales no brotan de modo directo de la norma legal; h) La situacién de sujecion
tiene que explicarse en razon de un singular fin administrativo; i) existencia dentro de la situacion de sometimiento de
un elemento de voluntariedad; j) la justificacion dltima de dicha relacion se encuentra en la necesidad de la eficacia y pro-
ductividad administrativa. Véase ALFREDO GALLEGO ANABITARTE “Las relaciones especiales de sujecion y el prin-
cipio de legalidad de la Administracién”, p. 25. JOSE ANTONIO GARCIA TREVIJANO-FOS condensa en cuatro pun-
tos la manifestacion de la relacién especial de poder: a) la posibilidad que tiene la Administracién de aprobar normas
internas que pueden afectar a la buena marcha del servicio; b) la posibilidad de actuar mediante érdenes; c) la posibili-
dad de vigilar la marcha del servicio, y d) la posibilidad de ejercitar una particular potestad punitiva sancionadora. Cfr.
Tratado de Derecho Administrativo I, p. 473.

326 Cfr, JOSE LUIS PEREZ DE AYALA, “Potestad administrativa y relacion juridica (I). La concepcion de la relacion tri-
butaria como relacion de poder”, pp. 52-54.

327 Cfr. JOSE JUAN FERREIRO LAPATZA “El estatuto del contribuyente”, p. 645.
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tiva es cierta desde un punto de vista cuantitativo; pero desde un punto de vista
cualitativo nada altera la sustancia de la relacién tributaria como particular relacion
interpersonal. EI Tribunal Constitucional en la sentencia 195/94 de 26 de julio,
FJ3, lo ha confirmado: “Las potestades de que goza la Administracion tributaria y
las correlativas obligaciones que se imponen, integran un estatuto del contribuyente
configurado por derechos y deberes, que habida cuenta de la especial situacion de suje-
cién (subrayado nuestro) que supone la configuracion de la relacion tributaria en el
articulo 31 de la Constitucion como deber constitucional (STC 76/1190 FJ 3), debe
poseer unos razonables niveles de certeza normativa que contrapesen las limita-
ciones legales al ejercicio de los derechos individuales que la Constitucion autoriza”.

¢) Administracion especializada. Una R.O. de 19 de agosto de 1825 establecia:
“Que el més bien premeditado plan de recaudacion, administracion y distribucion
de las rentas del Estado no puede llevarse a efectos, ni producir los buenos resulta-
dos que son de desear, si aquellas personas a quienes se confian su ejecucion carecen de los
conocimientos e idongidad necesarias para que el todo y cada una de las partes caminen en una
perfecta armonia hacia el fin propuesto (subrayado nuestro)”.

Més elocuentemente, el preambulo del R.D. de 18 de mayo de 1868 manifiesta:
“El deseo del Gobierno de formar un ndcleo de empleados facultativos destinados a
desempeniar funciones que requieren inteligencia y conocimientos especiales”.

Y como colofon de este manojo de citas, leeamos lo que escribié Juan Francisco
Camacho en su Memoria sobre la Hacienda de Espafia en 1881-1883: “(...). De aqui la
importancia de funcionarios que, con especiales conocimientos, penetrados de la
alteza de su mision, responsables y al mismo tiempo con la independencia precisa
para ejercer con imparcialidad una fiscalizacion cientifica, sean celosos y constantes
defensores de la Ley, garantia de los intereses sociales y amparo de los derechos par-
ticulares; eviten que a titulo de interpretacion se incurra en arbitrario casuismo, o a
pretexto de equidad se llegue a una desigualdad irritante; procuren que los derechos
de la Hacienda no se lesionen por ignorancia de la Ley ni se desconozcan los de los
administrados, e infiltren en fin, en el organismo de la Hacienda un sentido juridi-
co y un elevado espiritu de rectitud y de justicia, que le hagan merecer el prestigio,
la consideracion y el respeto de todos (...)".

Pone expresivamente de manifiesto estas citas que la gestion de la actividad
financiera por su complejidad técnica-juridica ha de presuponer conocimientos
especiales. La especializacion lleva aparejada la creacion de cuerpos especiales de
funcionarios, si bien ello puede conllevar la hegemonia de una 6ptica profesional
determinada328. Esta realidad ha sustentado la afirmacion de que la especializacion

328 Cfr. ANTONIO MORELL OCARIA Apuntes de Derecho Administrativo. Organizacién Administrativa, p. 70.
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del Derecho tributario lo ha aislado del resto de las disciplinas juridicas, particular-
mente del Derecho administrativo. Sin embargo, tal parecer es inexacto: la singu-
larizacion del Derecho tributario mas que en la practica administrativa ha aconteci-
do en el campo tedrico-juridico32°,

Historicamente, en el siglo XII aparecio en Castilla como oficial hacendistico el
Tesorero, que recibié la denominacion arabe de almojarife. Durante la época de
Alfonso X el Sabio administra la organizacién fiscal un Tesorero Mayor. Ya en el
siglo X1V las fuentes documentales hablan de unos Contadores Mayores. En los
arrangues del siglo XV se institucionaliza la Contaduria Mayor de Hacienda con dos
altos oficiales o Contadores Mayores. Simultaneamente se erige la Contaduria
Mayor de Cuentas compuesta por los Contadores Mayores de Cuenta. Los siglos XVI
y XVII contemplan el conocido como régimen polisinodial, que vertebra la admin-
istracién del Reino en Consejos. Entre ellos ocupd lugar primero el Consejo de
Hacienda, encargado del ministerio de las rentas y subsidios; también desempefia-
ba funciones judiciales pues era competente para conocer de los conflictos acerca de
la cobranza de rentas. No obstante como quiera que la Audiencias podian ser
participes en algunas cuestiones tributarias, habrian de surgir conflictos entre ellas
y los Contadores Mayores de Cuentas. Como instancia superior tenia la Gltima pal-
abra el Consejo de Castilla. En el siglo XVI11 los Borbones instituyen las Secretarias
de Estado y del Despacho. Un Decreto de 11 de julio de 1705 dividio la Secretaria de
Despacho Universal en un departamento de Guerra y Hacienda, y otro encargado
de “todo lo demés”. Hacia 1790 se ordena un esquema organizativo basado en
cinco Secretarias de Despacho que pervivird hasta las Cortes de Cédiz. Con la
instauracion del régimen constitucional se va a articular la Administracion en
Departamentos ministeriales.

Este fenomeno de especializacion en el conocimiento se plasmo en el origen del
cuerpo de élite por excelencia de la Administracion espafiola: el cuerpo de Abogados
del Estado (1881), pensado primariamente como cuerpo para la defensa y aseso-
ramiento de la Hacienda Publica. Sus antecedentes pueden rastrearse en 1849, fecha
de la aparicion de la Direccion General de lo Contencioso, y en 1868, fecha de
creacion de los Oficiales Letrados de la Administracion de la Hacienda Publica. Esta
realidad funcionarial puso de relieve: a) que el alumbramiento de un especifico
organo de asesoramiento y defensa afecto al ramo de Hacienda reveld las especiales
demandas de este sector de la Administracion; b) que las funciones depositadas en

Frmerres

329 Cfr.KRUSE, Derecho Tributario, pp. 322 y 323.
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la Direccion General de lo Contencioso del Estado se cifieron a “los negocios tocantes a
la Hacienda™; expresion que confirma la sustantividad que, dentro del esquema orga-
nizacional de la Administracion, se reconocié siempre a la Administracion
financiera; c) que las referencias a los asesores y Oficiales Letrados de la Hacienda
suelen ir conectadas con alusiones a la exigencia de contar con funcionarios espe-
cialmente cualificados en orden a su preparacion para la correcta gestion de los
negocios de Hacienda330,

24. Semblante de la Administracion de la Hacienda Publica con especial
referencia a la Administracion tributaria

La incubacion de la idea de un sistema financiero y tributario en un sentido mod-
erno fue coeténea a la recepcion de la doctrina de la incapacidad de la
Administracion para los asuntos econdomicos (en la doctrina de los siglos XVIII y
XIX se sigue el principio de limitacion del gasto pablico a la llamada pecunia desti-
nata, desdefiandose una posible pecunia quagstosa). Se ha apuntado que a partir de esta
hora histérica el sistema financiero va cobrando una autonomia valorativa; como
muestra reparese en la célebre teoria de los cuatro principios impositivos de Adam
Smith331, El tributo no se piensa como un procedimiento més de intervencion del
Estado en la economia; es un procedimiento singularizado por reflejar una inter-
vencion monopolistica, en el contexto, claro esta, del neutralismo administrativo
del Estado liberal. “Administracion y Hacienda van recluyéndose dentro de si mis-
mas en compartimentos (sic) estancos con fines, funciones e instituciones diferentes
que van haciendo perder al impuesto su tipico y nuclear caracter administrativo”332,
Por ello, la Administracion de la Hacienda Pablica va a empezar a vivir dentro de
una splendid isolation en donde tuvo lugar una inicial traslacion reciproca de fines.
No obstante la evolucion de las cosas, que va a forzar a que el Estado vaya haciendo
propio un tratamiento global de las realidades econdmicas, termina por imponer la
exigencia de una valoracién conjunta. Este fendmeno se va a traslucir en el propio
ambito juridico de las instituciones financieras como formae juris. Esta interdepen-
dencia también se va a proyectar en las técnicas fiscales pensadas con fines adminis-

330 Cfr, FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, “Prélogo” a Estudios de Derecho Tributario, pp. XXix —Xxx.

331 En rigor, estos principio impositivos no son una invencién original de Adam Smith pues ya eran conocidos en el siglo
XVII1, y el cardenal De Luca los enuncié. Sin embargo a Adam Smith cabe el titulo de gloria de, insertandolo dentro de
una obra colosal, haberle dado universal difusion. Estos principio son cuatro: a) postulado de la igualdad; b) postulado de
la certeza; postulado de la comodidad de pago; y d) postulado de la economia de la percepcion. Véase el Libro V “De las
Rentas del Soberano o de la RepUblica”, capitulo 11 “De la fuente originaria o fondo de donde sale la renta publica y gene-
ral de la sociedad”, parte 11 “De los Tributos” de su Investigacion de la naturaleza y causas de la riqueza de las naciongs.

332 Cfr, JOSE LUIS VILLAR PALASI, “Fiscus versus Administracion”, p. 26.
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trativos. Este tema ha sido analizado por la doctrina alemana con el nombre de doc-
trina de “acoplamiento de técnicas coactivas™333,

Sabemos que la Hacienda Pablica es “alguien”; sin embargo, dado que en el orde-
namiento juridico la Hacienda PUblica no aparece personificada, cabe establecer que
primariamente la Hacienda Publica en perspectiva subjetiva no es sino la
Administracion Puablica. Por ello, los 6rganos en que se vertebra la Hacienda
Pdblica forman constitutivamente parte de la Administracion Publica.
Consiguiente cabe desglosar dos aspectos de la Hacienda Publica; a) el todo: la
Hacienda publica como “persona-administracion”, en cuanto titular de derechos y
obligaciones de contenido financiero; b) sus partes constitutivas, drganos de la
Administracion Publica con competencias en la gestion de los recursos
financieros334,

En rigor, la Hacienda publica es un fenmeno social aposentado sobre una sociedad
real, esto es, una sociedad en donde el mero dictado de la norma no garantiza su
cumplimiento, y que reclama por ello un sujeto que tenga la encomienda de velar
por la efectiva realizacion de los efectos prevenidos por la norma (se ha sostenido que
todo poder consiste en “la obtencién de los efectos que se tiene la intencion de pro-
ducir”)33>, Para la plena inteligencia de esta realidad es menester intentar dar con-
testacion a las tres siguientes preguntas: a) ¢por qué y con qué objetivos en cada
momento y lugar se realizan nuevas elecciones sobre el modelo de Hacienda
Publica?; b) ;cuéles son los medios mas iddneos para llevarlas a cabo?, y ¢) una vez
efectuada una opcién por alguna eleccion, ;cémo se articula de modo que pueda for-
malmente vincular a los ciudadanos?. La cuestion a) refleja un aspecto politico; la b)
un aspecto econdmico, y la ¢) un aspecto juridico®3®. Los dos primeros ya han sido
examinados en paginas precedentes.

Este fendmeno social una vez plasmado normativamente deja paso a un fenémeno
juridico, o para hablar con mayor pulcritud, a una institucion (Vicente Arche).
Precisamente este hecho da la razén de por qué el ordenamiento que disciplina esta

Frmerres

333 Sobre todas estas cuestiones resulta enormemente interesante el estudio de JOSE LUIS VILLAR PALASI, “Fisco ver-
sus Administracion”, pp. 24 a 35.

334 Cfr. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, Sistema de Derecho Financiero I. Introduccion vol. 1, pp. 23 y 24.

335 “Una de las aspiraciones logicas del poder tributario consiste en su efectividad. La realizacion correcta de esto Gltimo
existe y genera un buen sistema de organizacion fiscal. Asi no s6lo se consigue su efectividad normal, sino que se la dota
de alturay justificacion moral, que a la vez sirve de legitimacion y crédito al poder tributario”; cfr. NARCISO AMOROS,
“La funcion tributaria”, p. 1.238.

336 Cfr. CESARE COSCIANI Ciencia de la Hacienda, pp. 27 y 28.
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institucion se encaja dentro de una ciencia autonoma en oposicion a aquellas mate-
rias juridicas que no tienen sujeto singular, que son por ello ciencias informativas
(conjunto de conocimientos que se refieren a un objeto pero no a un sujeto)33’.

Esta perspectiva desbanca la tradicional vision que glorificaba al hecho imponible
como clave de arco del fendmeno tributario. Y como dentro del hecho imponible se
analizaba un elemento subjetivo, el examen de los sujetos tributarios habia de arran-
car por fuerza del hecho imponible. Sin embargo, esta conceptuacion es ciega ante
la exigencia de conectar el presupuesto de hecho tributario con su gestién adminis-
trativa, se encastilla en una nocion rigida del tributo, siempre en funcién del hecho
imponible, y se le escapan, por ultimo, las jugosas consecuencias juridicas que
implica instrumentar la exaccion del hecho imponible en un procedimiento admin-
istrativo338; es decir, que el hecho imponible no sélo se proyecta constitutivamente
sobre la obligacion tributaria, sino que ademés, también pone en marcha una amplia
panoplia de competencias de unos determinados 6rganos de la Administracion sin
cuyo concurso es impensable llevar a término la recaudacion tributaria33,
Concluyendo: la tradicional reputacion de la institucion tributaria como relacion
obligatoria debe hogafio ser abandonada por inexacta.

Esta institucion objeto de nuestra reflexion es la Hacienda Pablica en un sentido
subjetivo, o si hablamos con mayor precision, la Administracion de la Hacienda
Pdblica, o si se prefiere, la Administracion financiera3*®, o més particularizada-
mente, la Administracion tributaria. La organizacion de la Administracion
financiera fue examinada antiguamente por Sella, Minghetti, Cerboni y Tangorra.
Posteriormente descoll6 el estudio de De Stefani en su Elementi di amministrazione
finanziaria pubblica, Padua, 1934. Veamos a continuacion algunas descripciones de
la institucion.

337 Cfr, JAVIER SAINZ MORENO, Elementos de Derecho Financiero 1, p. 223.

338 Cfr. ERNESTO ESEVERRI MARTINEZ “Las posiciones subjetlvas derivadas de la aplicacion del tributo” en Estudios
de Derecho y Hacienda”, Homenaje a César Albifiana, p. 847. “Una vez constituida la legalidad financiera que rige la activi-
dad econdémico-administrativa del estado se precisa la ejecucion de la ley financiera por medio de actos administrativos
de contenido econdmico que lleven a cabo practlcamente la legalidad; éste es el objeto de la Administracion financiera
que se manifiesta por medio de organismos”; cfr. ADOLFO CARRETERO PEREZ, Derecho Financiero, p. 389. EI proce-
dimiento financiero difiere del procedlmlento administrativo en que no opera con bienes pertenecientes a la
Administracion, sino con bienes que pertenecen al particular. Por ello, la relacién juridica tributaria se encauza dentro de
un proceso pablico de fiscalizacion. Véase JAVIER SAINZ MORENO, Elementos de Derecho Financiero I, pp. 240 y 241.

339 Cfr. ERNESTO ESEVERRI MARTINEZ, “Las posiciones subjetivas derivadas de la aplicacién del tributo”en Estudios
de Derecho y Hacienda, Homenaje a César Albifiana, p. 862.

340 | a locucion “Administracion de la Hacienda Pdblica” fue una denominacin puesta en circulacién por VICENTE
ARCHE al formular la “teoria ordenamentalista del Derecho financiero”. J. MANUEL TEJERIZO LOPEZ, propone por
su parte otra denominacién més simple: “Administracion financiera”; véase su trabajo “Incidencia de la Constitucion en
las prerrogativas de la Administracion de la Hacienda Publica”, en Hacienda y Constitucion, p. 590.
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Para José de Canga Arglielles, Hacienda Publica es el “conjunto de bienes del
Estado y la administracion de ellos. Esta administracion es en la ciencia de la
hacienda la que establece las reglas conducentes para fijar los gastos publicos de las
Naciones, para sacar de la masa de la riqueza los fondos necesarios para sostenerlos,
y para asegurar su exacto cobro y aplicacion a los objetos a que se destinan”. En su
diccionario Maria Moliner entiende por Hacienda Pablica “conjunto de organismos
destinados a la administracion de la Hacienda Publica™341. El Diccionario Basico
Juridico, habla de la Hacienda Publica como “personificacion de la administracion
fiscal en el estado en cuanto actla financieramente, obteniendo, gestionando y apli-
cando los ingresos y ordenando los gastos y pagos plblicos”342. F.A. Nigro y Lloyd
G. Nigro dicen que “los elementos componentes de la administracion financiera son
la presupuestacion, contabilidad, intervencion, administracion de compras y sum-
inistros, administracion tributaria y administracion del Tesoro”343. Javier Sainz
Moreno entiende por “Administracion financiera del Estado, el servicio publico de
cobros y pagos que es elevado por la ley a persona juridica e institucion, a sujeto con
capacidad juridica, es decir, que se arranca de un conjunto de derechos y obliga-
ciones, de unas relaciones preexistentes y se monta una institucion”344, En particu-
lar “entendemos por Administracion financiera espafiola al conjunto de drganos
administrativos (de la Administracion Estatal, Autonémica y Local) que realizan la
actividad financiera del Estado, es decir, especialmente los de ingresar y gastar”345,

Como primera aproximacion, ya que proporciona una primaria idea general,
hemos hecho equivalentes la Hacienda Publica en su sentido subjetivo con la
Administracion financiera. Sin embargo, sera menester para profundizar en la
cuestion, matizar sustancialmente esta equivalencia, poniendo de relieve que, inde-
pendientemente de lo que disponga en el ordenamiento positivo, desde una optica
tedrica debe sostenerse un principio de incomunicacion entre ambas. En rigor, la
Hacienda Publica en sentido subjetivo no es el Ministerio de Hacienda, ni la
Consejeria de Economia y Hacienda de la Junta de Andalucia; la Hacienda Publica
subjetivamente hablando es una galaxia de sujetos publicos habilitados normativa-
mente para exigir los tributos que tengan asignados ex lege, para cuyo fin cuentan

341 Diccionario de uso del Espafiol, segunda edicién, voz “Hacienda Publica”. El Diccionario de la Real Academia de la
Lengua en cambio ofrece una descripcion objetiva: “Conjunto sistematico de haberes, bienes, rentas, impuestos corres-
pondientes al Estado para satisfacer las necesidades de la nacion”. Esta Gltima descripcion es desglosada y explicada por
JOSE LUIS PEREZ DE AYALA y NARCISO AMOROS RICA, Hacienda Publica. Apuntes, pp. 23-24.

342 Diccionario Basico Juridico Comares, primera edicion, p. 165.

343 Cfr. F. A. NIGRO y LLOYD G. NIGRO, Administracién Pdblica moderna, p. 445.

344 Cfr, JAVIER SAINZ MORENO, Elementos de Derecho Financiero 1. Parte general, p. 227.

345 Cfr. JAVIER SAINZ MORENO, Elementos de Derecho Financiero 1. Parte general, p.245.
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con organismos instrumentalmente alumbrados para intervenir en materia de ingre-
s0s y gastos. Es decir, el poder gjecutivo se convierte de una parte en Administracion
Publica sujeta al Derecho Administrativo, y de otra, en instancia que se desenvuelve
existencialmente en un vastisimo campo de actuacion administrativa, siendo una de
sus parcelas la gestion de la exaccion tributaria. Por consiguiente, es fuerza man-
tener que una cosa es la funcidn ideal de exigir tributos, y otra, su instrumentacion
administrativa en una particular organizacion. De acuerdo con esta precision: a) el
Estado, la Comunidad Auténoma, o la Entidad Local cuentan con una instancia
especiamente apta para la gestion exaccionadora regida por principios y normas
propias, y enderezada a unos objetivos especifico; b) la organizacion primaria del
Estado, Comunidad Auténoma o Entidades Locales se desglosa en Hacienda y
Administracion, de suerte que la Hacienda Publica supervisa a la Administracion,
y la Administracion controla a la Hacienda; c) la Hacienda Publica actda con la
garantia del Estado, Comunidad Auténoma o Entidad Local, pero la
Administracion Publica ha de remitirse a esa Hacienda Pablica para nutrirse; d) es
posible que una Administracién sea deudora de la Hacienda Publica sin que se
extinga la obligacién por confusion; e) cabe que la compensacion de las deudas trib-
utarias del ciudadano sdlo tenga lugar con créditos sobre la Hacienda Publica, no
sobre la Administracion; h) puede establecerse cierta comunicacion o incomuni-
cacion entre ambos a los efectos que interesen; verbigracia, a efectos de embargabil-
idad o inembargabilidad346.

Esta cosmogonia juridico-publica recoge una realidad que esta frente a los ciu-
dadanos. Pero que debe situarse en sus justos términos. Queremos decir que, en el
panorama juridico constitucional en que nos hallamos instalados, la tradicional
vision corporativista de un ente cogente sobre el que gravita todo el fenébmeno tribu-
tario solicita nuestra meditacion.

La vision no corporativista se hace valer del argumento de que el Derecho de la
Hacienda PUblica no es un Derecho estatutario. Y es cierto que la Hacienda Publica
no tiene personalidad juridica propia; y asimismo, no es menos verdad que los ciu-
dadanos son muchas veces los destinatarios exclusivos de esas normas. Ahora bien:

a) También sabemos que la Hacienda Publica es un miembro de la
Administracion Publica, que si tiene personalidad juridica. Por tanto, los caracteres
estatutarios han de predicarse no de la Hacienda Publica pero si de la
Administracion. De hecho el proceso evolutivo de la idea de la personalidad de la

346 Cfr, JAVIER SAINZ MORENO, Elementos de Derecho Financiero, I. Parte general”, pp. 252 y 253.
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Administracion tiene una de sus raices en el concepto del Fisco. “Fisco” en la época del
principado romano significaba el conjunto de bienes y derechos que conformaban el
patrimonio del Emperador. En la Alta Edad Media el término se referia a los bienes
que tenian como titular al monarca en calidad de tal, y por tanto, distinguible de
su patrimonio particular; los bienes fiscales por ende no podian ser objeto de libre
disponibilidad por el monarca. Quiere decirse que el Fisco es un patrimonio afecto
a la institucidn real, que es cosa distinta de la persona del Rey. De ahi la incipiente
personificacion del Fisco: el Fisco no perece cuando muere el Rey porque el mismo
se desenvuelve como una persona (vice personae fungetur, Baldo). Por tanto el Fisco es
servido por un grupo de personas, de donde actua quasi publica persona (Cujacio).
Sobre esta cuasipersonificacidn, la doctrina alemana del siglo XV1I elabora la teoria
de la Fiskuslehre en cuya virud el Fisco al escindirse de la maiestas real puede ser
demandado procesalmente. Esta teoria fue recogida por el propio Otto Mayer34”.

b) En muchos casos los ciudadanos son los destinatarios primarios del orde-
namiento tributario; no obstante, por la naturaleza ablatoria de la prestacion tribu-
taria, que es ordenada no por normas dispositivas sino de iure cogente, no son desti-
natarios espontaneos. Es decir, que presupuesta la naturalisima predisposicion a pre-
tender escapar de la exigible prestacion tributaria, la vinculacién juridica implica
como condicion sin la cual no la mediacién de un poder sancionador que dé efec-
tividad a las normas mediante ejecuciones compulsorias, pues como se expresa en el
célebre brocardo de Hobbes auctoritas non veritas facet legem348. Esta es la hipétesis de
partida: “No cabe sostener que la Administracién tributaria y el contribuyente se encuentran
en la misma situacion, como si de una relacion juridico-privada se tratara” (STC 76/1990
de 26 de abril, FJ 9). Por ello sostener que la piedra angular de una “sociedad
democratica avanzada” es el “catalogo de derechos y deberes de los ciudadanos”342
es una afirmacion incompleta o parcial: debe afiadirse la siguiente coletilla “bajo el
control y supervision de la Administracion Publica competente”. Se revela de esta
manera una realidad instrumentalizada, esto es, volcada integramente en el servicio
a una entidad distinta de categoria superior. Hablamos entonces de la relacion
juridico organica, es decir, la relacion que gravita sobre la nocién de organizacion,
que lleva aparejada por definicion como ya hemos visto un reparto desigual de califi-
caciongs. Es ilustrativo rememorar que Jhering simbolizaba la actividad juridica con
una espada y una balanza: el Derecho no podria ser el arte de lo justo si no pudiese

Frmerres

347 Cfr. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR Fundamentos de Derecho Administrativo I, pp. 829 y 830.
348 Cfr. SANTIAGO VARELA DIAZ “La idea del deber constitucional”, p. 88.
349 Cfr. LUIS SANCHEZ SERRANO Tratado de Derecho Financiero y Tributario Constitucional I, p. 87.
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contar con el amparo de la fuerza de la espada. Esta realidad indisputable se agi-
ganta cuando hemos de habérnoslas con las relaciones juridicas ordenadas por el
Derecho Publico, que por ser ancilar del interés general, alzaprima las posibilidades
de actuacion de la Administracion.

¢) Por Gltimo, sabemos que el analisis funcionalista es Gtil en términos escolares o
didécticos; pero es cuestion distinta hacer de él basamento de la teoria de la
Hacienda PUblica. Para empezar, los intentos de definir la funcion administrativa in
genere no ha tenido éxito. Pensemos en Adolfo Merkl, Orlando, Jéze, Rolland,
Jellinek, Mayer. Ademas, hay una razén de pura ldgica: la funcion hace el 6rgano y
no al revés. Es decir, una vez identificada una particular parcela del actuar adminis-
trativo es menester para que la misma sea fructuosa institucionalizarla. Conclusion:
debe volverse la vista a los planteamientos organicos primigenios.

25. Breve recorrido biografico por la Administracion tributaria contem-
poranea

De acuerdo con el analisis de Hinrichs el decurso a través de los siglos de la
imposicion se puede periodificar en cuatro grandes periodos: en primer lugar, la
imposicion se baso en el gravamen de la actividad agricola; después se fundamento
en el gravamen sobre el comercio exterior; luego en los tributos sobre el consumo;
y por altimo, en los impuestos sobre la renta. Esta linea evolutiva ha sido explica-
da con gran solvencia por Musgrave, refundiéndola en dos grandes etapas. En la
primigenia etapa siendo como era hegemonico el sector primario de la economia,
mientras que por el contrario los establecimientos fabriles y las técnicas contables
estaban en pafiales, la exaccion fiscal se centra en la imposicion sobre el producto
agricola y pecuario, el gravamen de ciertas rentas muy particulares, asi como sobre
la circulacion exterior de los bienes. En una etapa histéricamente mas reciente viene
a menos la omnipresencia de la actividad agricola y pecuaria ante el arrollador
impetu de la economia industrial y de los servicios, expandiéndose la organizacion
empresarial; la moneda marca el flujo de la actividad econdmica; se expanden las
técnicas contables. Toda esta acumulacion de acontecimientos va a dar pie al adven-
imiento de un impuesto global y sintético sobre la renta.

Dejando arrumbados otros aspectos conexos, esta nueva relidad econdmico-
financiera va a alumbrar acuciantes problemas administrativos porque va a suponer
junto a una mucho mayor complejidad de los institutos tributarios un imparable
proceso de especializacion y tecnificacion de la Administracion tributaria. Reparese
en que el crecimiento de la Administracion tributaria no va a ser ni muchisimo
menos proporcional al crecimiento del nimero de contribuyentes; y ademas, la

149



«» Juan Maria Delage Carretero « «

Administracion también va a tener que emplearse a fondo porque como derivacion
del ensanchamiento de los fines perseguidos con la imposicién (ya no exclusiva-
mente recaudatoria), va a ir perdiendo su faz “neutral” para devenir en el instru-
mento axial de la denominada “discriminacion legal”. Y para tal menester la exaccion
analitica va a dejar la vez a la exaccion sintética, lo cual va a imponer indeclinable-
mente un conocimiento universal de los contribuyentes, conocimiento universal que
reclama una interdependencia entre los distintos servicios de la Administracion3°C,

Ahora bien, grueso error seria creer que esta evolucidn tan sintéticamente expues-
ta ha sido lineal. No. En los origenes de la Hacienda Publica contemporanea con-
fluyeron dos politicas tributarias contradistintas: una se cimentaba en la imposicion
personal (sistema inglés); otra en la imposicion real (sistema francés o latino). El primer
grupo grava la renta; el segundo el producto. La diferencia es tan notable que se ha
dicho que esta dualidad de sistemas impositivos dio cuerpo a dos civilizaciones fiscales
distintas3>1, aunque el devenir de los afios han terminado por encauzar el sistema
latino hacia el sistema personal sobre la renta.

La imposicion de estilo latino sobre el producto se encaja dentro del molde de una
economia de produccion rural (agricola y pecuaria), poco urbanizada y con una poten-
cia industrial exigua. La imposicion sobre el producto fue el primer sistema fiscal de
una triunfante burguesia, que creyendo a pies juntillas que los gastos publicos tenian
caracter improductivo, abogaba por el mantenimiento de un esfuerzo fiscal necesari-
amente muy liviano. Obvio serd entender bajo estas premisas la decrepitud del sis-
tema tributario latino ante el avasallador progreso del capitalismo industrial.

Los rasgos principales del sistema de imposicidn latino seran analizados al pasar
revista a los arranques de la imposicion real contemporéanea en Espafia en el estudio
que haremos mas adelante de las Oficinas Liquidadoras de Distrito Hipotecario. En
este punto de la investigacion lo que importa es reflexionar sobre las deficiencias
que hicieron que fuera preterido para alzarse una civilizacion fiscal Gnica: la civi-
lizacion fiscal de la imposicion personal sobre la renta. Estas deficiencias fueron3%2:

a) El sistema de imposicion real engendrd tantas y tan importantes incoherencias
que podriamos llegar al extremo de preguntarnos ¢ realmente estamos hablando de un
sisttma? No habia plan general para la imposicion de producto; la heterogeneidad

350 Cfr. JUAN LOPEZ MARTIN “Nuevas relaciones entre la Administracion tributaria y los administrados.
Repercusiones juridico-dogmaticas”, p. 72.

351 Cfr. ISABEL ENCABO RODRIGUEZ “Sistemas fiscales” en Manual de Hacienda Pdblica Tomo I, p.605.

352 \gase el fundametal estudio de ENRIQUE FUENTES QUINTANA en el capitulo 4 “El estilo tributario latino:
caracteristicas principales y problemas de su reforma”de Las Reformas tributarias en Espafia. Teorfa, historia y propuestas, pp.
396-401.
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era la nota dominante ya que hasta los rendimientos de la misma naturaleza se estima-
ban disimilmente, o eran objeto de exaccion seglin unos tipos de gravamen dispares.
Y mientras que algunos rendimientos sufrian la doble imposicion, otros rendimiento
se escabullian del gravamen. Resultado: los &rboles no dejaban ver el bosque.

b) La nota de la apersonalidad colocd al contribuyente en una posicién muy secun-
daria. Se entiende por ello que la identificacion del sujeto pasivo provocara en no
pocas ocasiones errores casi imposibles de orillar; de hecho en muchas ocasiones el
contribuyente era un ser andnimo.

c) El principio locus rei sitae es sin duda muy practico para el gravamen sobre los
bienes inmuebles. Pero cuando tiene que vérselas con la riqueza mobiliaria los prob-
lemas que acarrean los puntos de conexion suelen ser arduos, manifestandose el
problema de la doble imposicion.

d) La exaccion de conformidad con el gravamen de los rendimientos medios basado en
signos externos sdlo fue relativamente provechosa en un estado primario del desarrol-
lo econémico con una agricultura desnuda de capital y una industria insignificante.
Y ademés, como no es posible el calculo de los rendimientos medios en la actividad
industrial y de servicios, el sistema de imposicion real se va a anquilosar en propor-
cién geométrica en contraste con el desarrollo en proporcidn aritmética de la activi-
dad econémica.

e) Por altimo, no es necesario extenderse para comprender que el predicado prin-
cipio de proporcionalidad del sistema real es un sinsentido dentro de un Estado Social
y Demaocratico de Derecho cuya médula es la redistribucion equitativa de la riqueza.

El primado de la civilizacion fiscal de la imposicion personal en los paises mas
desarrollados muestra a las claras que es el sistema fiscal teéricamente mas evolu-
cionado, cuyos caracteres son: a) por lo que hace a los impuestos directos: la desapari-
cion del sistema de imposicidn cedular; el protagonismo de la imposicion global,
sintética y progresiva sobre la renta de las personas fisicas; la inclusion dentro de la
renta gravable de los incrementos de patrimonio; aparicion de impuestos generales,
progresivos y personales sobre el patrimonio neto; b) por lo que hace a los impuestos
indirectos: se sustituyen los impuestos sobre las ventas plurifasicos y acumulativos; se
racionalizan los impuestos sobre el tréfico o circulacion de los patrimonios; reduc-
cioén o eliminacién de los impuestos interiores sobre consumos especificos; reduc-
cion de los impuestos aduaneros323,

353 Cfr, JOSE LUIS PEREZ DE AYALA y ANDRES AMOROS RICA Hacienda Pdblica. Apuntes, p. 193.
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La impronta que ha dejado la expansion de la imposicion personal en la
Administracidn tributaria ha sido profundisima. Como derivacion del colosal ensan-
chamiento de la vertiente social del Estado, promotor de los Ilamados “derechos de
tercera generacion” fundados en una dacion prestadora de bienes y servicios, se ha
abierto una abrupta linea fronteriza entre dicha accion prestadora de servicios y
aquella otra accidon administrativa que es necesaria para suministrar energia susten-
tante a la anterior, es decir, la accion administrativa tributaria. Y esta accion admin-
istrativa tributaria ha ido logrando un espectacular recrecimiento de la base tribu-
taria tanto nominal como material. He aqui el fendmeno de la panfiscalizacion o
“imposicion de masas” (Tipke).

Este fendmeno se va a manifestar primariamente en el principio de colaboracién entre
el ciudadano, administrado o contribuyente y la Administracién tributaria. En el
sistema latino el contribuyente no tenia més deber fiscal que pagar las deudas trib-
utarias debidas. Este acercamiento simple y episodico a la Administracion hacia
aparecer al contribuyente Gnicamente el fase final del complejo procedimiento exac-
cionador; no podia haber como es natural ningun tipo de comportamiento colabo-
rativo en dicho proceso. Con el sistema personal de imposicion la realidad exac-
cionadora desde el punto de vista de la gestion tributaria da un giro copernicano. Se
instala el principio de colaboracién. En Espafia operd primeramente como principio de
colaboracion social, la Ley de 26 de diciembre de 1957 generalizd las evaluaciones
globales y los convenios con el contribuyente. La Ley General Tributaria lo recoge,
y la Ley de 11 de junio de 1964 lo extiende. Sin embargo, tal sistema conllevaba
notables imperfecciones técnicas; para empezar, la misma expresion “base global”
era desafortunada (F. Sainz de Bujanda), y su caracter contractual se daba de bruces
con el origen ex lege de la obligacion tributaria3®*; no es extrafio por ello que fuera
paulatinamente desechado (Decreto Ley de 3 de marzo de 1966 y Ley 34/1980 de
21 de junio).

El fracaso de la colaboracion social dej6 expedito el camino a la colaboracion indi-
vidual. Esta forma colaborativa fue resultado indefectible del transito de un sistema
tributario de producto a un sistema tributario de renta. El expediente de las detrac-
ciones anticipadas va a robustecer los vinculos juridicos entre la Administracion y
los ciudadanos, brotando nuevos derechos y obligaciones que proporcionan un
nuevo cariz a las relaciones tributarias principalmente a través de dos hechos deci-
sivos: a) la periodificacidn de la relacién tributaria; b) la institucionalizacién de una

354 Cfr. JUAN LOPEZ MARTIN “Nuevas relaciones entre la Administracion tributaria y los administrados.
Repercusiones juridico-dogmaticas”, p. 58.
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nueva figura: el retenedor como sujeto colaborador de la Administracion, comple-
tada més tarde con la técnica de la repercusion legal u obligatoria3°®.

A partir de estos hechos, la galopante masificacion tributaria se va a encauzar a
través de una masificacion individualizada, que por su inevitable efecto uniformador
lleva aparejado un enturbiamiento administrativo, juridico y social3%®.

Esta masificacion tributaria individualizada se ha expresado mediante la denomi-
nada privatizacién de la gestion tributaria. Comumente el procedimiento de lig-
uidacion tradicional se estructuraba en cuatro fases: iniciacion, liquidacion provi-
sional, comprobacion y liquidacién definitiva. Las funciones liquidadoras (gestion)
y las inspectoras se escindian netamente. Sin embargo este estado de cosas se va a
alterar fundamentalmente por dos causas: la generalizacion de las autoliquidaciones y
la progresiva asuncién de funciones liquidadoras por la Inspeccién. En la autoliquidacion
no existe un acto administrativo de liquidacidn; el contribuyente manifiesta su vol-
untad mediante una declaracion-liquidacion. Consiguientemente, la
Administracion no lleva a término ningun acto de liquidacion; simplemente realiza
una actividad de caja; ha desaparecido la liquidacion provisional de los tributos. La
autoliquidacion no es en el fondo sino el resultado de encomendar a los con-
tribuyentes la confeccion de unas tareas que sin rebozo la Administracion no puede
atender cumplidamente por falta de medios. De otra lado, la Inspeccion se ha arro-
gado funciones tipicamente liquidadoras como la calificacidn, determinacion de la
base, tipos y cuotas. Consecuencia: el cometido central de la Administracion va a ser
el comprobador, tipico hasta entonces de la Inspeccion3®’.

Esta privatizacion de la gestion tributaria desde luego no instala al ciudadano,
aunque una interpretacion optimista en demasia de la Constitucion sostenga lo con-
trario, en un estatus de par conditio con la Administracion tributaria. Se ha explica-
do que el interés primario de la Administracion tributaria es el interés recaudatorio
que tiende a colocar al afan de allegar recursos por encima de cualquier otro tipo de
consideracion. Ahora bien: es cierto que la dicotomia entre el interés pablico (que
seria siempre el interés fiscal) y el privado es capciosa: lo que realmente existe es un
interés comun. La STC 62/1983 de 11 de julio lo condensé muy acertadamente:
“Los intereses comunes son aquellos cuya satisfaccion es la forma de satisfacer en
interés de todos y cada uno de los que componen la sociedad, por lo que puede afir-

355 Cfr. JUAN LOPEZ MARTIN “Nuevas relaciones entre la Administracion tributaria y los administrados.
Repercusiones juridico-dogmaticas”, p. 60.

356 Cfr. LUIS MARIA CAZORLA PRIETO Las llamadas liquidaciones paralelas en el IRPF, pp. 33 y siguientes.

357 Cfr. JOSE JUAN FERREIRO LAPATZA “La privatizacion de la gestion tributaria y las nuevas competencias de los
Tribunales Econémico-Administrativos”, pp. 82-84.
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marse que cuando un miembro de la sociedad defiende un interés comun, sostiene
simultaneamente un interés personal, o si se quiere desde otra perspectiva, que la
Unica forma de defender el interés personal es sostener el interés comin”. Desde tal
perspectiva alcanza plena intelegibilidad el articulo 31.3 de la Constitucion cuando
proclama un sistema tributario justo. Es claro que tal justicia tributaria solo puede
ser pensada sobre los fundamentos de un sistema de principios y normas garantistas
de los derechos de los ciudadanos. Por ello, se ha afirmado con razén que el interés
fiscal como interés primario no existe en nuestra Constitucion, el interés primario
es la garantia de los derechos38,

Pero como hemos visto, la nocion de interés comun confunde lo puablico y lo pri-
vado; por tanto el fondo del problema no es situar el interés de la ciudadania o de
la Administracion en una misma 6rbita, sino cémo dar encarnadura, salvaguardar,
el interés comun. He aqui el nudo gordiano del tema. No parece dificil de entender
que una sola instancia hace mas operativa esa salvaguarda. Nuestra Constitucion
dice que la Administracion sirve objetivamente a los intereses generales. Desde un
punto de vista técnico-juridico esa encomienda tiene que articularse a través de un
plus de proteccion depositado en facultades administrativas exorbitantes, que nece-
sariamente debe dar pujanza al interés de la recaudacion. Otra cosa es pura utopia.

Obviamente un Estado de Derecho tiene que tronar contra el abuso y empleo tor-
ticero de las formidables facultades de la Administracion de forma que se arrolle el
intangible estatuto de los derechos de los ciudadanos en cuanto contribuyentes. Por
ello, todo robustecimiento de las instancias revisoras se revela imprescindible. Una
vez més la solucion estd en el punto intermedio®>®. Garcia de Enterria en feliz
expresion habld de “privilegios en méas y en menos de la Administracion Pablica”,
es decir, la Administracion no es un sujeto de Derecho privilegiado porque esta
rodeado de principios expresivos de garantias constitucionales; tales como: la
declaracion constitucional de sometimiento de la Administracion al Derecho (ex
articulo 103.1); el principio de reserva de ley (atribuye al poder legislativo las princi-
pales decisiones sobre la actividad financiera), y el principio de generalidad tributaria
y de capacidad econémica que destierra la confiscatoriedad. Asimismo, esta vinculada
por principios garantistas de derecho ordinario; asi: la configuracion excepcional de la
responsabilidad solidaria, la tasacion pericial contradictoria, la reduccion de los plazos
de prescripcion extintiva o la carga de la prueba exigida a la Administracion Publica
en relacion con los elementos basicos de la obligacion tributaria30.

3% Cfr. ANGEL AGUALLO AVILES “Interés fiscal y estatuto del contribuyente”, p. 595.
359 Cfr. ANGEL AGUALLO AVILES “Interés fiscal y estatuto del contribuyente”, p. 598.
360 Cfr. RAFAEL CALVO ORTEGA Curso Financiero 1. Derecho Tributario. Parte General, pp. 50-51.
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SECCION TERCERA.
TRATAMIENTO CIENTIFICO DEL
PROBLEMA Y
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XIX.

LA PERSPECTIVA SUBJETIVA COMO QUID JURIS
EN EL SABER CIENTIFICO DEL FENOMENO

FINANCIERO: EL PERSPECTIVISMO

“La meditacion sobre un tema cualquiera, cuando es ella positiva y auténtica, aleja
inevitablemente al meditador de la opinidn recibida 0 ambiente, de lo que con més
graves razones que cuanto ahora supongan ustedes merece llamarse “opinién pabli-
ca” 0 “vulgaridad”. Todo esfuerzo intelectual que lo sea en rigor nos aleja solitarios
de la costa comun, y por rutas reconditas que precisamente descubre nuestro esfuer-
zo nos conduce a lugares repuestos, nos sitla sobre pensamientos insélitos. Son estos
el resultado de nuestra meditacion”.

JOSE ORTEGA Y GASSET

26. Acotamiento gnoseoldgico

Todo saber humano es un saber del porqué de las cosas. Hablar de conocimiento
es referirse a un porqué sabido. Por ello, su contenido esta empapado de un reperto-
rio de preguntas que permiten mediante la accion de colegir que el pensamiento
humano pueda aprehender las cosas como algo que forma parte del mundo de los
fendmenos361,

361 Cfr, XAVIER ZUBIRI, Naturaleza, Historia Dios, pp. 106 y siguientes.
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Pues bien, el fendmeno financiero, como cualquier otro fendmeno, dispara nume-
rosas inquisitivas preguntas. Brota de entre ellas la que inquiere sobre la organiza-
cién mas idénea para que la actividad financiera sea lo mas plenamente eficiente
posible362, Tal es el quid juris de nuestra averiguacion.

Por tal razon el método que seguimos es el de un Derecho de personas, esto es, refe-
rido al sujeto en contraste al Derecho de las cosas, que versa sobre el objeto363,
Basandonos en la cualidad intrinsecamente dual de toda relacion juridica, en la par-
ticular relacidn tributaria la posicion influyente la tiene un ramal de la Administracion
Publica denominada Administracion tributaria. Desde esta Optica la subjetividad
aparece como estricta actualidad que da noticia de quién es sujeto de tal o cual rela-
cion juridico tributaria3®4,

Esta subjetividad no esta gobernada por leyes fisicas sino por una accién vital. De
ahi que se haya apuntado que la causalidad funciona como una dependencia funcional
tanto de modo estructural como evolutivo, en el contexto de un proceso continuo e
irrepetible3%, de modo que las Ciencias Sociales a diferencia de las Ciencias de la
Naturaleza no pueden eliminar el “aqui” y el “ahora”. Ahora bien, el conocimiento
del quae numero, pondere et mesura consistunt es perturbado por la interrelacion que

existe entre el observador y lo observado366,

El momento de la subjetividad que reclama nuestra atencién no es el nomogené-
tico sino el aplicativo de la norma, es decir, nos interesan basicamente las llamadas
reglas secundarias de adjudicacion, que son las que ordenan el proceso aplicativo de las
normas imponiendo derechos y obligaciones directas (reglas primarias).
Tradicionalmente se ha reputado a la operacion de la aplicacién de la norma como
un silogismo, en particular como un silogismo de la primera figura. El problema
radica en descubrir con autenticidad las premisas, tanto la mayor como la menor. Es
la tarea de la subsuncion367. Sin embargo la realidad no es l6gico-formal de manera
guimicamente pura ya que sobre ella operan asimismo apreciaciones valorativas a
través de una especie de “deduccion amplificadora”368,

362 Cfr. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA Sistema de Derecho Financiero I, Introduccion Volumen I, Actividad financiera.

Ciencia Financiera y Derecho Financiero, p. 162.

363 Cfr. JAVIER SAINZ MORENO Elementos de Derecho Financiero I, p. 229, y también Definicion dialctica del Derecho,
. 97-101.

E& Cfr. JAIME GUASP Derecho, pp. 129-131.

365 Cfr, ENRIQUE GOMEZ ARBOLEYA Estudios de Teorfa de la Sociedad y el Estado, pp. 641-643 y en particular todo

el capitulo rotulado “Sociologia, escuela de Humanismo”.

366 Cfr. FRANCESCO CARNELUTTI Como nace el Derecho, p. 39.

367 Cfr. JOSE MARIA RODRIGUEZ PANIAGUA Métodos para el conocimiento del Derecho, pp. 35-37.

368 Cfr. MIGUEL REALE Introduccion al Derecho, p. 252.
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Esta perspectiva subjetiva cimentada en la aplicacion de la norma nos pone delan-
te de la plenitud existencial del Derecho. De ahi que nuestra averiguacién no pre-
tenda proporcionar una simple comprension del fendmeno de la Administracion tri-
butaria®6®. Arrancando de una epistema ordenadora de los distintos hechos sociales,
econdémicos, politicos e historicos del mundo financiero segin sus conexiones causa-
les, debe concluirse con una ciencia decisional y operante®’9, pues en Gltima instan-
cia la experiencia juridica es y deber ser al mismo tiempo, es decir, es en cuanto debe ser371,

27. Positivismo, pragmatismo e historicismo

Creemos que este planteamiento tan sucintamente expuesto es suficiente para el
objetivo de parar mientes en la utilidad del perspectivismo o conocimiento dina-
mico del Derecho. El perspectivismo exige examinar: a) el positivismo; b) el prag-
matismo; y c) el historicismo. Veamoslo.

a) El positivismo.

Es cierto que la esencia del método juridico subyace sobre un sustrato ldgico-abs-
tracto. Un Estado de Derecho repudia lo que Joseph Raz llam¢ “sistema de absolu-
ta discrecion”, es decir, aquel sistema en el que los érganos aplicadores de las nor-
mas no estuviesen ligados forzosamente a los mandatos normativos, de suerte que
estuviesen habilitados para actuar en Derecho aplicando en cada caso, segln sus
méritos, de modo discrecional la norma que fuese pensada como mas justa.

Parece evidente desde luego que toda teoria del sistema juridico debe apoyarse en
la norma juridica. EI Derecho constituye un sistema precisamente porque es el pro-
ducto de la actividad de un legislador racional. Sobre esta fundamental cuestion
dejoé paginas esclarecedoras Joseph Raz en su The Concept of a Legal System.

Vemos por tanto que el método légico-abstracto tiene una funcién insustituible,
pues dado que el Derecho es centralmente norma, los razonamientos I6gicos son los
més idoneos para desentrafiar el significado de las normas372,

369 “E| jurista no es un contemplativo o un filésofo que busca solamente un saber de comprension, sino también un saber
hacer, es decir, una abstraccién como método de transicion para la vuelta a lo concreto en el caso singular. Par el jurista
el saber o el comprender es el saber hacer y no hay otra razon en sus construcciones y por ello mismo Ilama sin comple-
jos a la puerta de otros métodos para proporcionarse ese saber abstracto o sistematico que necesita”; cfr. JOSE LUIS VIL-
LAR PALASI, La interpretacion y los apogtemas juridicos a la luz del nuevo Titulo Preliminar del Codigo Civil, p. 57.

370 Cfr, JOSE LUIS VILLAR PALASI, “Una vision t6pica de la topica”, pp. 631-633.

371 Cfr. MIGUEL REALE Introduccion al Derecho, p. 253.

372 Cfr. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA Sistema de Derecho Financiero 1, Introduccién. Volumen I, Actividad financiera.
Ciencia Financiera y Derecho Financiero, pag 384.
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El casi inabordable panorama normativo puede parcelarse en: conjunto normativo,
gue equivale a una rama del Derecho o disciplina juridica; por ejemplo Derecho
Tributario; subconjunto normativo, sector de ese conjunto; por ejemplo Derecho
Administrativo Tributario; grupo normativo, que inserta todas las reglas juridicas,
independientemente de su rango normativo, que confluyen en la ordenacion del
caso abstracto; y por Gltimo la clase normativa, que abarca al conjunto de grupos nor-
mativos que incluyen las normas precisas para regular un supuesto de hecho abs-
tracto con todas sus conexiones373.

b) El pragmatismo.

Ahora bien, “el Derecho no es s6lo Derecho Positivo”374, y en consecuencia, el
extremado positivismo lleva aparejado un conceptualismo que confunde al ser con
la idea, la naturaleza de las cosas con los conceptos. Este punto de vista intelectua-
lista pasa por alto que para dar a cada uno lo suyo es menester un conocimiento prac-
tico (lo que los romanos llamaban “prudencia del Derecho”), que no es sino una dis-
posicion de la razon practica también conocida como sabiduria3’>. Esta sabiduria ha
de proyectarse sobre los denominados por Luis Recasens Siches valores de la pruden-
cia. Tales valores son: la adecuacién a la indole del problema planteado; la congruencia his-
térica; la viabilidad o practicabilidad de la norma; la ponderacién y estimacién de los efec-
tos ulteriores que en el inmediato porvenir pueden descansar las normas; la armonia entre un
anhelo de progreso y la conciencia de hasta donde Ileguen efectivamente las posibilidades rea-
les; el espiritu de armonia o de transaccion entre los varios intereses contrapuestos; la legiti-
midad de los medios empleados para la consecucion de fines justos; el esfuerzo por dar satis-
faccion a la mayor cantidad posible de intereses legitimos con el minimo de malgasto o despil-
farro y con el minimo de friccion; y por Gltimo el respeto a las expectativas concebidas por tra-
bajos y esfuerzos hechos376,

Esta concepcion sustancialista y no formal del Derecho encuentra su norte en los
principios generales del Derecho; y en el concreto mundo de la actividad financiera
esta verdad se agiganta porque: en primer lugar, es harto dificultoso aplicar el méto-
do exegético por la fragmentaria codificacion de las normas financieras; y en segun-

373 Esta clasificacion se debe a JOSE LUIS VILLAR PALASI, La interpretacion y los apogtemas juridicos a la luz del nugvo titu-
IOEreIiminar de Cédigo Civil, pp. 56-57.

874 Cfr. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA Sistema de Derecho Financiero 1, Introduccion. Vol 1. Actividad Financiera.
Ciencia Financiera y Derecho Financiero, p. 384.

375 Cfr. LUIS CORRAL GUERRERO “Derecho Financiero y Derecho Natural” en Estudios de Derecho y Hacienda.
Homenaje a César Albifiana Garcia Quintana Tomo I, p. 451.

876 Cfr. Introduccion al Estudio del Derecho, pp. 256-257.
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do lugar, porque ha tenido lugar una formidable dilatacion de las competencias nor-
mativas de la Administracion37’.

Pero sobre estos datos existe una realidad mas profunda, a saber: que las leyes
financieras en general y tributarias en particular no son simples revestimientos
formales de decisiones fundadas Unicamente en criterios técnicos o econdémicos,
pues en tal caso las leyes financieras serian unas “leyes medidas”, esto es, simples
resoluciones técnicas bajo la veste de regla de Derecho378. Consecuencia: se esca-
parian los valores y principios que recubren al fendmeno financiero, en especial el
valor justicia.

El pragmatismo en Derecho se conoce como la ldgica de lo razonable. La ldgica de
lo razonable ha de utilizarse como esquema de criterio que permita justificar que una
determinada interpretacion sea més adecuada que otra3’?, lo cual presupuesto el
caracter imperfecto e incompleto del sistema normativo es una circunstancia afortu-
nada y una garantia adicional porque mantiene abierto indefinidamente el portillo
de la esperanza de soluciones mejores y més justas380,

El logos de lo razonable tiene una raiz argumentativa que pone en marcha todos las
facultades intelectivas humanas: explicativa, demostrativa, deliberativa y critica; en
una palabra, es dar razon de las cosas. EI mas reputado cultor de la l6gica de lo razo-
nable, Luis Recasens Siches, condenso su contenido en siete puntos: primero, esta
condicionada por la concreta realidad circundante; segundo, esta cargada de valores
y principios (es decir, es estimativa); tercero, el juicio de valor que conlleva se refie-
re a una realidad humana determinada y real; cuarto, sobre el juicio de valor se esta-
blecen las finalidades u objetivos; quinto, la formulacién de los objetivos no obs-
tante apoyarse en un juicio de valor también se fundamenta en la realidad social
concreta; sexto, la logica de lo razonable esta gobernada por el principio de con-
gruencia o adecuacion entre la realidad social y los valores, los valores y los fines, los
objetivos y la realidad social concreta, y entre los objetivos y los medios segin la
adecuacion de los medios a los fines, la correccion ética de los medios y la eficacia
de los medios; y séptima, la l6gica de lo razonable se guia por la experiencia de la
vida humana presente y pretérita3sl,

377 Cfr. JUAN MARTIN QUERALT “La Constitucién Espafiola y el Derecho Tributario”, pp. 114-115.

378 Cfr. CARLOS PALAO TABOADA Derecho Financiero y Tributario 1, p. 21.

379 Cfr, MANUEL ATIENZA “Sobre lo razonable en Derecho”, p. 109.

380 Cfr, TOMAS RAMON FERNANDEZ “;Debe la Administracion actuar racional y razonablemente?”, p. 400.
381 Cfr, LUIS RECASENS SICHES Introduccion al Estudio del Derecho, pp. 258-259.
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¢) Historicismo.

La Gltima caracteristica que acabamos de apuntar de la l6gica de lo razonable nos
ha emplazado ante el saber historico. Si para tener ciencia de las cosas debe entre-
verarse la razon con la empiria, ningan saber como el historico permite alcanzar este
conocimiento totalizador.

La vida humana tanto en proyeccion individual como colectiva es estructura en el
devenir. Este devenir hace que la interaccion de los seres y las cosas esté en continuo
desplazamiento. De ahi el inapreciable caracter heuristico del saber histdrico.
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SECCION PRIMERA.
PREVIA: LA MANIFESTACION DEL
AUTOGOBIERNO ANDALUZ EN LA
INSTITUCIONALIZACION
ADMINISTRATIVA

XI.

ACOTACION DEL ALCANCE Y PROYECCION DE
LA COMPETENCIA DE ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA DE LA JUNTA DE
ANDALUCIA

“Las Comunidades Auténomas tienen apariencia y cuerpo de Estado y alma de
Corporaciones Locales”
MANUEL FRANCISCO CLAVERO AREVALO

28. La Administracion de un Estado Social y Democratico de Derecho tiene
una naturaleza acendradamente vicarial

Un Estado social y Democratico de Derecho ha de dejar impronta indeleble en
una concepcion moderna de la division de poderes. EI Gobierno y la Administracion
estan en ligazon segun la policy determination y la policy execution en la clasificacion de
Loewestein. La policy execution modela una organizacion burocratica profesionalizada
a la que el concepto de legitimidad le es en principio extrafio. Su ultima ratio es su
personalidad vicarial de las instituciones representativas de la comunidad politica.
En su virtud, la instancia de gobierno esta supraordenada sobre dicha organizacion
burocratica. S6lo desde la toma de posesion de esta realidad politico-constitucional
se puede atribuir a la organizacion burocratica una legitimidad indirecta segun un
sucesivo encadenamiento de los dictados de la soberania popular que se trasvasa a la
instancia parlamentaria, y, luego, derivadamente, a la instancia gubernamental. Por
ello, se ha expuesto que es distinguible dentro de toda organizacion un nucleo y un
halo. EI ndcleo alude a las funciones inherentes a la direccion de la organizacion; el
halo hace referencia a la gestion ordinaria de la cosa publica.
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Se observa que desde una optica estructural gobierno y administracion se funden
en una aleacion. Sin embargo, desde un punto de vista funcional, la instancia de
gobierno tiene depositadas unas funciones de indole politica regidas por un régimen
juridico disimil del que se aplica a las funciones administrativas. No obstante, como
quiera que el corte funcional no es abrupto, las zonas grises se pueden aclarar echan-
do mano del criterio que distingue la distinta naturaleza de los actos seglin que sean
fiscalizables o no por la instancia jurisdiccional382,

Que la Administracidn tenga fisonomia vicarial de otra instancia no debe condu-
cirnos a minusvalorar su relevancia. De hecho, un gobierno vale lo que valga su
Administracion, pues la manifestacion corporal de la idealista accion politica es la
accion administrativa. Dicho con otras palabras, se trata de una organizacion necesa-
ria, estructurada segiin unos medios y fines predeterminados. Hablamos por ello de
un poder pablico auténomo cuyo modo de accion acontece en términos de relacion juri-
dica independientemente de que su régimen pueda ser de Derecho publico o priva-
do. Consecuentemente, el poder publico administrativo debe estar necesariamente per-
sonificado383, Esta observacion es capital: ha de repararse en que esta personificacion
de la Administracion lleva insita una despersonalizacion del poder in genere.

382 Cfr, JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo I, p. 238. EI fundamentum
divisionis entre los actos fiscalizables y los no fiscalizables debe establecerse sobre el dato concreto y objetivo de que tales
actos afecten a las relaciones juridicas entre el poder y los administrados; véase FERNANDO GARRIDO FALLA 'y JOSE
MARIA PASTRANA FERNANDEZ, Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones Pablicas. (Un estudio de las leyes
30/1992 y 4/1999), tercera edicion, p. 37. El Tribunal Constitucional se ha pronunciado en varias ocasiones sobre el par-
ticular. En el Auto 426/1990 de 10 de diciembre expone el siguiente parecer: “ (...) Puede afirmarse que, como regla
general, toda actuacion administrativa es susceptible de revision jurisdiccional. Existen sin embargo, ciertas actuaciones
de 6rganos pertenecientes al Poder Ejecutivo que, por encarnar el ntcleo de las relaciones entre 6rganos de naturaleza
politica no cabe entender que sean susceptibles de dicho control jurisdiccional: su control ha de ser, por el contrario, de
caracter politico. Tal cabe decir de una respuesta a una pregunta parlamentaria o a una peticion de informacion (...).
Semejante criterio ha sido mantenido frecuentemente por los tribunales ordinarios, negando su jurisdiccion para conocer
del asunto planteado y ha sido asimismo respaldado por este tribunal. (...) Aunque no puede descartarse a priori que un
acto de naturaleza politica conculque un derecho fundamental, y en esa medida, sea revisable en amparo, el contenido
intrinsicamente atinente a las relaciones entre drganos politicos escapa a la revision jurisdiccional de cualquier orden,
puesto que constituye el ntcleo de la accion politica”. En el Auto 278/1993, el Alto Tribunal al diferenciar dentro del
acto de gobierno a los elementos reglados de los discrecionales sienta una doctrina que se adelanta a lo que va a consagrar
la Ley 29/1998 de Jurisdiccion Contencioso-Administrativa: “Son cuestiones distintas que haya sido correcto el juicio del
gobierno en cuanto al fundamento en Derecho y que el gobierno se encuentre vinculado por el ordenamiento juridico a
autorizar el referendum, lo cual es en definitiva el objeto del proceso. Se estd pues ante un acto hibrido, un acto de con-
tenido politico en cuanto al fondo, en el cual para la formacion de la voluntad se han utilizado argumentos y fundamen-
tos tomados del ordenamiento juridico”. Concluye: “El punto de partida es el caracter hibrido del acto enjuiciado, parti-
cipe en cuanto a su fundamentacion en Derecho de la condicién de acto jurisdiccionalmente revisable, y al tiempo en
cuanto al fondo, del caracter de acto politico, no enjuiciable en tanto que no condicionado por elementos reglados”. Ahora
bien, estamos ante un problema que dista de estar totalmente orillado. “En la actualidad, expone ANTONIO MORELL
OCANA, uno de los problemas capitales del Derecho administrativo reside precisamente en lograr una construccion juri-
dica adecuada a la Administracion PUblica como organizacion y extraer de esa concepcion las consecuencias que corres-
gondan”: cfr. Apuntes de Derecho administrativo. Organizacion Administrativa, p. 10.

83 Cfr. LUCIANO PAREJO ALFONSO, Estado Social y Administracion Pablica. Los postulados constitucionales de la reforma
administrativa, p. 108. Concluye este estudioso que “en definitiva la autonomia y la actuacién objetiva de la
Administracion no hacen sino poner de relieve la decision constitucional (...) de trazar una linea divisoria del poder pdbli-
¢0 (...) que pasa horizontalmente entre el ejercicio de éste en términos politico-constitucionales (bajo el juego prevalente del principio
democratico) v el ejercicio del mismo en términos objetivo-juridicos”, p. 108, subrayado del autor.
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La personificacion de la accién administrativa gravita sobre tres lineas de fuerza:
a) La Administracion en su continuo actuar lleva a cabo una sistematica apropiacion
de los fines superiores que persigue. La Administracion es como tal un “aparato”
cuya actuacion discurre segin un plan politico prefijado medialmente. Sin embargo,
cuando una Administracion asume como propios los fines que la gobiernan, estamos
institucionalizando a la Administracion (los fines o intereses son del Estado, no de
la Administracion); b) La Administracion late con un pulso repetitivo que la pro-
pulsa a través de una especie de movimiento de inercia que hace que suela salir
indemne de las crisis politicas. En los paises democraticamente evolucionados es un
dato de sobras conocido que las crisis de gobierno no perturban la accién adminis-
trativa; c) por Gltimo, la institucién administrativa se ordena por reglas propias de
actuacion; es decir, es perfectamente previsible las reaccion de la accién administra-
tiva ante cada supuesto de hecho singular que acontezca384,

Esta Administracion “aparato” del Estado Social y Democratico de Derecho no es
palmariamente la Administracion cuasimilitar, jerarquica y centralista napolednica.
La direccion gubernamental no se reduce sistematicamente a un inapelable “ordeno
y mando”; en contraste, el poder de direccion se plasma fundamentalmente en una
politica de definicion de objetivos y encauzamiento a través de directivas. Ya hemos
tratado esta importantisima cuestion en la breve glosa que hicimos de las nuevas
técnicas de gestién publica.

No es ocioso apuntar que esa definicion de objetivos ha tenido que batallar con-
tra la desconexion que acostumbradamente ha mediado entre el sentido de lo justo
y las exigencias de eficacia en las organizaciones administrativas. La cuestion de una
organizacion administrativa eficaz se ha acostumbrado a ver como algo mas bien
propio del Parlamento, pues desde una tradicional perspectiva es labor del
Parlamento proporcionar los medios, y el Gobierno ha de limitarse a montar la orga-
nizacion que considere mas adecuada para la gestion que pretende Ilevar a buen fin.
Por ello el Parlamento debe velar y exigir eficacia en la actuacion de la instancia de
gobierno. Acontece este fendmeno porque el ciudadano sélo tiene sobre la eficacia
administrativa un interés simple, no susceptible por ello de salvaguarda por la juris-
diccion contencioso-administrativa. Es decir, la legitimacion activa solo es pensada
para quien sea portador de un interés legitimo (ciudadano singularmente afectado en
su esfera juridica por la actuaciéon administrativa). De ahi que se endosara al parla-

384 Cfr. FERNANDO GARRIDO FALLA, “La posicion constitucional en la Administracion Plblica” en La
Administracién en la Constitucion, p. 42.
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mento esa responsabilidad. Si se piensa con detenimiento sobre este estado de cosas
aplicandola a la particular actividad tributaria no puede dejar de percibirse una sig-
nificativa paradoja: pues mientras que por un lado el ordenamiento disciplina un
régimen fiscal propugnado un criterio de justicia en la exaccion, que recaia directa-
mente sobre el ciudadano, veta de otro lado, toda pretension que el propio ciuda-
dano quo ciudadano pudiera tener encaminada hacia el alcance de lo justo en la dis-
tribucion de los medios fruto de la exaccion. Tal es labor de la instancia parlamen-
taria. Sin embargo, la evolucion de las politicas publicas se ha dirigido hacia la con-
figuracion de unas estructuras organicas cada vez mas cercanas al ciudadano median-
te el ensanchamiento del estatuto de los derechos del administrado. Instalados en
esta realidad politico-constitucional, el principio de eficacia queda encumbrado de
modo sobresaliente: el principio ya no s6lo se pronuncia sobre el aprovechamiento
optimo de los medios instrumentales; también respalda el derecho de la ciudadania
a actividades y prestaciones administrativas con marchamo de calidad38°.

29. Ordenacién constitucional de la materia

Hasta tiempos no muy lejanos, las constituciones contenian casi exclusivamente
normas organizativas de las instituciones politicas, es decir, del poder legislativo y del
gobierno, quedando ausente la ordenacion de la Administracidn. Las constituciones
mas recientes, sin embargo, si han establecido al menos las bases institucionales de la
Administracion. Este hecho normativo no debe provocar confusion: gobierno y admi-
nistracion son conceptos diferentes. Nuestra Constitucion los distingue netamente. El
Titulo IV se intitula “Del Gobierno y la Administracion”. Desde un punto de vista
subjetivo, el articulo 98 establece la composicion del Gobierno. Y el articulo 103.2
remite a la ley la composicion de los 6rganos de la Administracion. Si bien existe un
ligamen medular que ya hemos visto: la Administracion esta existencialmente subor-
dinada a la instancia gubernamental. Ahora bien: tal no equivale a defender que la
Administracién Publica esté al servicio del Gobierno, o alin del Estado. Es decir, la
Constitucion no sélo excomulga radicalmente toda forma de apropiacion del poder
por los servidores publicos en beneficio propio; también proclama que la
Administracion no sirve al Gobierno, sino a los intereses generales (ex articulo 103).

El concepto de interés general vertebra todo el esqueleto politico-administrativo
de las sociedades democraticas avanzadas. Hace algln tiempo Waline puso en cir-
culacion una explicacion extraordinariamente sugerente: el interés general podria

385 Cfr. ANTONIO MORELL OCARNA, Apuntes de Derecho Administrativo. Organizacién Administrativa, pp. 15 a 17.
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valer como criterio de definicién de la Administracion Publica, reemplazando de
este modo a la periclitada tesis del servicio publico. De acuerdo con esta perspec-
tiva decir intereses generales es decir actividad administrativa. Sin embargo, se
trata de un concepto juridico indeterminado. Es inatil intentar buscar alguna
norma que conceptue el interés general. Solamente prescribe de continuo cuéles
deben ser las consecuencias juridicas de su apreciacion. Por consiguiente, corres-
ponde a la labor del aplicador del Derecho reflejar qué sentido deba otorgarse al
principio segun momento y lugar aclarando el confusionismo que trasluce el con-
cepto. Aunque un fino conocedor de la cosa publica ha advertido que posiblemen-
te nunca se alcance a disipar tal confusionismo ya que “hoy no corren en el mundo
del Derecho tiempos de sistema sino de casuismo”, concluyendo que “en los inte-
reses generales, més que en ninguna otra materia, ha recuperado el Derecho su
vieja condicion de arte, no de ciencia, de resolver conflictos reales sin caer en la
trampa de las generalizaciones brillantes”386,

Este principio de interés general sobre el que estamos reflexionando se bifurca
entre un principio de neutralidad administrativa y un principio de neutralidad politi-
ca de la Administracion. La neutralidad administrativa gubernamental es menos evi-
dente en el texto constitucional. Pero el articulo 103.3 pone ante nuestra atencion
una pista muy reveladora; dice: “La ley regulara el estatuto de los funcionarios
publicos, el acceso a la funcion publica de acuerdo con los principios de mérito y
capacidad, las peculiaridades del ejercicio de sus derechos a sindicacion, el sistema
de incompatibilidades y las garantias para la imparcialidad en el ejercicio de sus
funciones”. Se estatuye, pues, una funcion publica profesionalizada. La gran distan-
cia que media entre una Administracion politizada y una institucionalizada radica
en que en la primera se sigue el spoil system o “sistema de botin” de nombramiento
y destitucion discrecionalmente politica de los funcionarios; mientras que en la
segunda se impone el merit system o acceso al empleo pablico con independencia de
las directrices gubernamentales, plegandose a la blisqueda del mejor hombre para
cada puesto: the right man for the right place.

La neutralidad politica de la Administracion aparece acogida en el ya aludido
articulo 103.1 cuando dice que “sirve con objetividad”. Asimismo en el precitado
articulo 103.3, que habla de “imparcialidad”. La neutralidad politica de la

386 Cfr. ALEJANDRO NIETO, “La Administracién sirve con objetividad los intereses generales” en Estudios sobre la
Constitucion Espafiola. Homenaje a Eduardo Garcia de Enterria, p. 2.252.
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Administracion determina una forma tipica de actuar que Fernando Garrido Falla
ha Ilamado la eficacia indiferente. Es decir, la accion administrativa tiene que ser efi-
caz tanto si se perjudica como si se favorece a la politica del Gobierno38’.

El laconismo y aparente superficialidad con que nuestra Carta Magna ha aborda-
do la temética de la Administracion Publica ha llevado a que se sostenga por no
pocos que la Administracion Publica es una instancia meramente técnica de orden
menor, y por tanto de relevancia “secundaria”. Tal es una torcida exégesis. El
Tribunal Constitucional ha hecho hincapié que la Constitucién no puede ser mane-
jada fragmentariamente. Ordena un sistema juridico-politico, y como tal, demanda
una interpretacion sistematica. Nuestro punto de arranque no se encuadra en el
Titulo 1V sino en el Titulo Preliminar. En particular el articulo 1.1 instituye al
Reino de Espafia como un Estado Social y Democratico de Derecho. Y este Estado
estd gobernado por unos valores plasmados en principios (mismo articulo 1.1).

Tal configuracion propugna la exigencia de legitimidad democratica en la
Administracion. Repasamos notas ya expuestas. Internamente, la Administracion
debe regirse por un principio de comunicacion entre todos sus agentes y 6rganos
gue hagan factible el cumplimiento por el aparato administrativo de las directrices
politicas aprobadas por el Gobierno388, Obviamente, tal principio estructurante
coadyuva a que la disposicion de los medios personales, materiales y econdmicos en
funcién de unos objetivos predeterminados sea susceptible de direccion. De ahi la
importancia, pese a su recurridamente atribuida crisis, del principio de jerarquia.

La clausula del Estado Social contenida en buena parte en el Capitulo Il del
Titulo | “De los principios rectores de la politica social y econémica” junto a la clau-
sula del Estado de Derecho, de modo principal reflejada en el articulo 9, imponen
sobre todas y cada una de las Administraciones finalisticamente un deber juridico
tanto objetiva como subjetivamente universal, esto es, inherente a cualquier potes-
tad, y a cualquier poder publico constituido.

387 Cfr. FERNANDO GARRIDO FALLA, “La posicién constitucional en la Administracion Plblica” en La
Administracién en la Constitucion, pp. 44-45.

388 «| o5 constituyentes han visto por tanto a la Administracion como un colectivo formado por 6rganos como una orga-
nizacion que, subordinada al gobierno, sirve a los intereses generales. Debe destacarse el acierto de esta vision constitu-
cional, que desde luego coincide con la realidad (...). Nada impide desde luego que se prediquen otros atributos de la
Administracion Publica, como puede ser su personalidad juridica, su integracion por personal funcionario, o los intere-
ses econdmicos y financieros que tiene confiados (...). Pero (...) desde el punto de vista politico general hay que ver a la
Administracion de acuerdo con la Constitucién como un complejo de 6rganos debidamente coordinados”; “en definitiva,
se entiende, que segln el texto constitucional, la Administracion “es una organizacién dependiente del Gobierno, que
debe actuar de acuerdo con la ley y que satisface las necesidades e intereses de toda la Comunidad”; cfr. MARIANO
BAENA DEL ALCAZAR, Curso de Ciencia de la Administracion I, pp. 197 y 198.
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Esta fisonomia constitucional ha perfilado un Estado, como ha escrito un autor
italiano responsable, o si se prefiere expresar de otro modo, administrativo389,

Convendria por altimo exponer una importante matizacién: la explicacién que
precede a estas lineas versa sobre una de las Administraciones contempladas por la
Constitucion, la Administracion mediada o sin legitimacion democrética, esto es, el
Estado y las Comunidades Autonomas. Sin embargo, no es inoportuno caer en la
cuenta de que nuestra Constitucion también contempla un tipo de administracion
radicalmente diferente. Nos referimos a la Administracién Local que se guia por una
legitimacion democratica propia (“autoadministracion”). Recibe por ello la deno-
minacion de Administracion democratica. Consiguientemente, la Administracion
Local no participa de la funcién ejecutiva, que sdlo es predicada por nuestra
Constitucion para el Estado y las Comunidades Autonomas39,

Repasado el basamento de nuestras Administraciones, hemos de pasar a examinar
las posibilidades que las mismas tienen para organizarse. Nos referimos a la potes-
tad institucional (Bormeister), que es “un minimo irreductible a la posicién auto-
noma” (Schmitt)3°; la Exposicion de Motivos de la Ley de 1 de junio de 1983 de
Organizacion Territorial de la Comunidad Auténoma de Andalucia expone con niti-
dez esta idea nuclear al afirmar que “es un contenido minimo de la garantia insti-
tucional de la autonomia (...) el de la potestad organizatoria, en cuya ausencia cabe
dudar legitimamente de la existencia misma del ente cuya autonomia se pretende
garantizar”. Se comprende entonces el extraordinario interés que tiene la tematica
de la ordenacion normativa de la organizacion administrativa32. La potestad orga-
nizatoria es un concepto-sintesis de orden finalista. En un sentido amplio abarca a
todas las potestades publicas; en un sentido restringido condensa las diversas mani-
festaciones del poder y la potestad normativa que tienen por objeto la organizacion
de las Administraciones Publicas. En el Antiguo Régimen la potestad organizato-

389 Cfr. LUCIANO PAREJO ALFONSO, “Principios del Estado: organizacion de la gestion pablica y el modelo de la
Administracion” en Jornadas sobre el modelo de Administracién en el Estado Autondmico, pp. 93-100.

3% Aunque en un pronunciamiento, el Tribunal Constitucional (STC 14 de julio de 1981) calific a las Comunidades
Auténomas como “Corporaciones publicas de base territorial y naturaleza politica” parece fuera de discusion que las
Comunidades Auténomas no son auténticas corporaciones territoriales. Se adscriben al esquema de la institucién burocra-
tica. Ser corporacion significa que los ciudadanos han de integrar mediante sus representantes los 6rganos de la
Administracién comunitaria. Pero en las Comunidades Auténomas la representacion se lleva a término en una Asamblea
Ie%islativa, no en la Administracion.

391 | as locuciones manejadas por el texto constitucional, “instituciones auténomas auténomas propias”, o “institucio-
nes de autogobierno” aluden no sélo a las instituciones politicas sino también a las Administrativas. Hay que entender
por ello que “estd implicito en el sistema constitucional el poder de las Comunidades Auténomas sobre sus
Administraciones Publicas (...) Ha de ser asi porque este poder sobre las Administraciones Piblicas forma parte del
mismo ndcleo conceptual de la autonomia”; cfr. MARIANO BAENA DEL ALCAZAR, Curso de Ciencia de la
Administracion, Volumen 1, p. 272.
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ria era un titulo exclusivo del monarca; en el Estado Constitucional las asambleas
parlamentarias se van a arrogar esta potestad: toda organizacion administrativa debe
cimentarse en norma con rango de ley3%3. Sin embargo, en la realidad administrati-
va va a funcionar una solucién mixta: el ejecutivo en parte por inercia de los prin-
cipios absolutistas, y sobre todo por el extraordinario crecimiento de la complejidad
administrativa, es depositario de una potestad doméstica de organizacién, de suerte
que la potestad organizatoria de distribuye normativamente entre la ley y el regla-
mento; y el &mbito reglamentario se reparte de conformidad con la estructuracion
jerarquica interna de la organizacion administrativa3®4.

Nuestra Constitucion aborda la cuestion en su articulo 103.2: “Los drganos de la
Administracion del Estado son creados, regidos y coordinados de acuerdo con la
ley”39°, Esta clausula acoge la “potestad organizatoria” de la Administracion del
Estado. “Potestad organizatoria” es una expresion sintética que engloba un amplio
haz de potestades distribuidas entre muy diversos 6rganos. Esta potestad tiene una
dimension plural, es decir, no es Gnica ni esta confiada a un unico organo del Estado.
También es objetivamente heterogénea: abarca no sélo la creacién, modificacion o
extincion del érgano. Igualmente alude a los numerosos elementos constitutivos del
organo: competencia, régimen de nombramiento, régimen de responsabilidad etc.
Asimismo la potestad organizatoria se proyecta sobre distintos niveles administra-
tivos; de un lado, el establecimiento fundacional de su propio aparato organizativo;
de otro, la creacion de nuevas personas juridicas. Aunque la Constitucion Espafiola
en contraste con otras constituciones (por ejemplo la italiana) no se refiere expresa-
mente a esta manifestacién de la potestad organizatoria, puede asumirse que esta
implicita en la atribucion de la potestad reglamentaria3°®.

Frmerres

392 Cfr, MASSIMO SEVERO GIANNINI, Derecho Administrativo I, p. 321.

393 No s6lo la particular potestad organizatoria ha de aposentarse sobre el principio de legalidad. En general, cualesquier
potestad debe ser atribuida a la Administracion por la ley. Pero, ademas, esta atribucion legal de ser expresa y especifica.
No son admisibles poderes inespecificos o indeterminados porque: a) es antinémico con un Estado de Derecho que tiene
como pilar la limitacion del poder: todo poder es por definicion limitado y limitable; b) razones organizativas ordenan
que haya una pacifica distribucion de funciones y competencias. Es inadmisible un 6rgano que pueda disponer a su albur
de todas las competencias; y c) el valor libertad, estandarte del régimen constitucional demanda inapelablemente que toda
potestad esté circundada por limites; verbigracia, puede leerse el articulo 1 de la Declaracion de Derechos de 1789. ;Qué
ocurre sin embargo con las cladsulas generales de apoderamiento? En rigor, estas claGsulas no llevan aparejada la atribucion
de poderes ilimitados. Ocurre s6lo que son en su aplicacion concreta delimitables mediante la técnica de los conceptos
juridicos indeterminados. Véase FRANCISCO BOHOYO CASTANAR, El principio de legalidad financiera como presupues-
to de validez del acto administrativo, pp. 36-37.

394 Cfr. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo 1, pp. 907-908.

395 Normativamente también es muy importante tener en cuenta el articulo 86.1 de la Constitucion, que excluye del ambi-
to de actuacion del Decreto-Ley todo lo referente a la ordenacion de las “instituciones bésicas del Estado”. Ahora bien, su sig-
nificacion ha de matizarse en el sentido expuesto en la STC 60/1986 de 20 de mayo; “La prohibicién constitucional haria
referencia en este supuesto a los elementos estructurantes, esenciales o generales de la organizacion y funcionamiento de las
instituciones estatales basicas, pero no, en cambio, a cualesquiera otros aspectos accidentales o singulares de la misma”(FJ 4).
396 Cfr. ENRIQUE ARGULLOL MURGADAS, “Organizacion Administrativa de las Comunidades Autonomas”, p. 54.
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El repartimiento de las potestades organizativas no tiene lugar mediante blogques
organicos concretos: se echa mano de la técnica de remision normativa de la ley al
reglamento; inclusive es la organizacion administrativa un campo en donde menu-
dea a porfia el llamado reglamento autonomo397.

¢El &mbito de aplicacion del articulo 103.2 de la Constitucion se circunscribe s6lo
a la Administracion del Estado? ¢Es también vigente para la Administracion de las
Comunidades Auténomas? La cuestioén podria en principio ser contestada afirmati-
vamente tras los distintos pronunciamientos del Tribunal Constitucional que esta-
blecian la plena aplicacion del articulo 103 en lo relativo a los principios de orga-
nizacion administrativa de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, hay razones
que conducen a la conclusion de que dentro del cuerpo del articulo 103 hay partes
con ambito subjetivo de aplicacion distintos. Y asi, el nimero 2 del articulo 103 no
afecta a la potestas instituendi de la Comunidades Auténomas porque:

a) El articulo103.2 se contrae exclusivamente en apuntar un cauce formal de
desenvolvimiento administrativo; pero no trasluce una voluntad de la Carta Magna
acerca del modelo de Administracion Pdblica que se propugna.

b) Lo atinente a la potestas instituendi ha de ser enfocado no desde un punto de vista
formal, sino sustantivo. Y es indtil intentar localizar tal perspectiva en el articulo
103.2. Nuestra atencién ha de fijarse en otros preceptos de la Constitucion y de los
respectivos Estatutos de Autonomia3%. Prueba de este aserto es que la doctrina
cientifica no ha visto en la cuestion asi tan didfanamente planteada incertidumbres
que fuesen acreedoras de una debate cientifico.

¢) En Gltima instancia, la praxis normativa seguida en el desarrollo de los Estatutos
de Autonomia permite comprobar que las Comunidades Auténomas han ordenado su
organizacion administrativa de acuerdo con lo prevenido en cuerpos legales, y practi-
camente calcando el modelo estatal. Pero esta opcién normativa no es corolario necesa-
rio de un anclaje con el articulo 103.2 de la Constitucién. Es el fruto de lo prevenido
por su norma institucional basica, esto es, el Estatuto de Autonomia3®®.

397 Cfr, JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR “La teoria del 6rgano en el Derecho Administrativo”, pp. 68-69.
398 “| 4 potestad organizatoria que corresponde a laa Comunidades Auténomas para ordenar sus servicios (...) no deriva
de la norma estatutaria que contiene dicha competencia pues no puede otorgarse a la expresion instituciones de autogo-
bierno un alcance mayor que el que deriva de la Constitucion (articulo 152.1) y de los propios Estatutos (Asamblea legis-
lativa, Consejo de Gobierno y Presidente), sino de las competencias por ellas asumidas respecto de la organizacion de sus
propias Administraciones y en esta materia cada Comunidad Autonoma ha de respetar, en cualquier caso, las Bases que
de acuerdo con lo establecido en el articulo 149.1.18 corresponde fijar al Estado”, FJ 38 STC 76/83 de 5 de agosto.

399 Cfr. JAVIER BARCELONA LLOP, “Principio de legalidad y organizacion administrativa” en Estudios sobre la
Constitucion Espafiola. Homenaje a Eduardo Garcia de Enterria, Vol. 111, pp. 2.359-2.360.
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La cuestion queda definitivamente archivada con la entrada en vigencia del
articulo 11 de la Ley 30/1992. Este articulo acoge muy generosamente el principio
de autoorganizacion de cada Administracion. Ahora bien si se analizan los requisi-
tos dispuestos en el ndmero 2 del articulo para la creacion de cualquier drgano
administrativo, se advertird que la exigida “dotacion de los créditos necesarios para
su puesta en funcionamiento” es algo que no estd en manos de la propia
Administracion dado que la aprobacién de tales créditos es menester de las Cortes
Generales o de las correspondientes Asambleas Legislativas*®

Aclarada la cuestion vamos a entrar a estudiar plenamente la potestad organizato-
ria de las Comunidades Auténomas.

En discordancia con la Administracion del Estado, la distribucion de la potestad
organizatoria de las Comunidades Auténomas es notablemente borrosa. La
Constitucion y los Estatutos de Autonomia son laconicos y poco expresivos. La
Constitucidn se preocupa por el tema en sdlo dos apartados de los articulos 147.2:
“Los Estatutos de Autonomia deberan contener: c) la denominacion, organizacion y
sede de las instituciones autonomas propias”, y el articulo 148.1: “Las Comunidades
Auténomas podran asumir competencias en las siguientes materias; 1% organizacion
de sus instituciones de autogobierno”.

Esta despreocupacion resalta si nos tomamaos la molestia de confrontar la ordena-
cion constitucional espafiola con la efectuada en otros paises, en donde, por ejemplo
en la Constitucion ltaliana, se regulan con detalle las bases institucionales de la
organizacion de la Administracion de las regiones auténomas.

No obstante, el simple hecho de que se haya reconocido desde la Constitucion la rea-
lidad de una potestad organizatoria de las Comunidades Auténomas supone dos
trascendentales derivaciones, a saber: a) la ponderada atribucidn a las Comunidades
Auténomas de un poder de decision en la materia; b) que esa ponderacion viene
dada por la concurrencia de unos indisponibles limites*01,

Limites generales son los que considera el articulo 9 de la Constitucion. Dice su
apartado n° 1, “ Los ciudadanos y los poderes publicos esta sujetos a la Constitucion
y al resto del ordenamiento juridico; n® 2. “Corresponde a los poderes publicos pro-
mover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los gru-

400 Cfr, FERNANDO GARRIDO FALLA y JOSE MARIA FERNANDEZ PASTRANA Régimen Juridico y procedimiento
de las Administraciones Pdblicas (un estudio de la Ley 30/1992 y 4/1999), pp. 93.
401 Cfr, ENRIQUE ARGULLOL MURGADAS, “Organizacion Administrativa de las Comunidades Autonomas”, p. 42.
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pos en que se integra sean reales y efectivas, remover los obstaculos que impidan o
dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida
politica, econdmica, cultural y social”; n° 3: “La Constitucién garantiza el principio
de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la irretroactividad
de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos indivi-
duales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes pablicos”. La ubicacion sisteméatica de este articulo n° 9 en el Titulo
Preliminar no deja lugar a dudas sobre su vigencia estable en toda y cada una de las
Administraciones Publicas.

Importantisimos limites son también los principios informadores de la organiza-
cién administrativa recogidos en el articulo 103.1 de la Constitucion. Dice este
articulo: “La Administracion Puablica sirve con objetividad los intereses generales y
actUa de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, descon-
centracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la Ley y el Derecho”. En este
listado quedan constitucionalizados principios de valor secundario (principio de
desconcentracidn), mientras que principios como los de personalidad juridica de las
Administraciones Publicas, control, competencia y participacion no se constitucio-
nalizan como principios de organizacion. Pero quiza la deficiencia méas grave de la
ordenacidn constitucional radica en no haber establecido ningin control material
especifico acerca de la efectiva actuacion de la Administracién Pablica segun el
ministerio de los antedichos principios. S6lo se prevé una revision sobre el cumpli-
miento de estos principios a través de un mecanismo de naturaleza formal (la ley ex
articulo 103.2)402,

Aungue prima facie podria darse por cierto que estos principios organizadores sélo
informan sobre la estructura administrativa del Estado, ya que segin una interpre-
tacion literalista el articulo habla de “Administracion Publica” en singular, de una
interpretacion sistematica se colige sin dificultades que son plenamente operantes
en la Administraciones comunitarias, pues el articulo 103.2 si menciona expresa-
mente a la Administracion del Estado. Ademas, se inserta en un titulo, el IV “Del
Gobierno y la Administracion”, que tiene cierto aire genérico, mientras que el titu-
lo dedicado a las Comunidades Auténomas es mucho mas especifico, Titulo VIII
“De la organizacion territorial del Estado”, capitulo 3 “De las Comunidades
Autonomas”. Todavia mas: en el texto constitucional no siempre existe coinciden-
cia entre el titulo o encabezamiento de determinados articulos con el contenido real

402 Cfr. MANUEL ALVAREZ RICO, “Principios constitucionales de organizacion de la Administracién Pablica”, p. 32.
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de los mismos. Véase, verbigracia, el articulo 149. Y ademas, teniendo presente el
armazon politico-constitucional del Estado social y democratico de Derecho, la
incontrovertible fuerza vinculante para todas las Administraciones Publicas de un
articulo intimamente ligado con los principios del articulo 103.2, el articulo 106,
cuyo tenor literal es el que sigue: “1. Los tribunales controlan la potestad regla-
mentaria y la legalidad de la actuacién administrativa, asi como el sometimiento de
ésta a los fines que la justifican. 2. Los particulares, en los términos establecidos por
la ley, tendran derecho a ser indemnizado por toda lesion que sufran en cualquiera
de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesion
sea consecuencia del funcionamiento de los servicios pablicos”, hace convenir que
los principios de organizacion son reglas de aplicacion universal a toda organizacion
de escala®®®,

Los pronunciamientos del Tribunal Constitucional al haber confirmado esta tesis
han convertido la cuestion que estamos repasando en un tema pacifico. Valga a titu-
lo de muestra la STC de 25 de octubre de 1983, FJ 8.404

Como limites particulares podemos anotar: la Constitucion impone que las
Comunidades Autdnomas cuenten con unos 6rganos determinados (articulo 152.1);
el poder judicial es Unico, consiguientemente la Administracién de justicia también
ha de ser uniforme; el Defensor del Pueblo tiene un &mbito de accion que se extien-
de por todo el territorio nacional; y el Tribunal de Cuentas se proyecta sobre “todo
el sector publico”.

30. Fisonomia de la organizacion administrativa de las Comunidades
Autonomas

Ya hemos visto que la ordenacion constitucional de las Comunidades Auténomas
destaca por su falta de concrecion y relativa ambigiiedad. Esta nota caracteristica se
percibe especialmente en el aspecto particular de la naturaleza de las Comunidades
Auténomas. ;Se trata de entes de gobierno o de entes de administracion?
Obviamente las derivaciones de la contestacion que se dé son de esencia en el plano
de la organizacion administrativa. En rigor, la Constitucién menciona, pero sin
embargo parece que en principio no regula nada atinente a la Administracion de las
Comunidades Auténomas. El articulo 152 de refiere a un “Consejo de Gobierno con
funciones ejecutivas y administrativas”, pero aparentemente ignora a una posible

Frmerres

403 Cfr, MANUEL ALVAREZ RICO *“Principios constitucionales de organizacion de las Administraciones Pablicas”, p. 36.
404 Otras sentencias resefiables son la STC de 28 de julio de 1981, 22 de febrero de 1982 y 27 de julio de 1982.
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Administracion propia de las Comunidades Auténomas?®, Hemos de pasar al
articulo siguiente (153) para leer que: “El control de la actividad de los organos de las
Comunidades Auténomas se ejercera: ¢) Por la jurisdiccion contencioso-administrati-
va, el de la administracion auténoma y sus normas reglamentarias”. Y seguimos leyendo
a continuacion (articulo 154): “Un delegado nombrado por el Gobierno dirigira la
Administracion del Estado en el territorio de las Comunidades Auténomas y la coor-
dinard, cuando proceda con la Administracién propia de la Comunidad”.

Pero ademas, el tema no queda agotado s6lo en estos tres articulos. Sabemos que
el ordenamiento constitucional debe ser interpretado sistematicamente.
Consiguientemente no se puede pasar por alto el articulo 103.1: “La Administracion
Publica sirve con objetividad los intereses generales y actta de acuerdo con los prin-
cipios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion con
sometimiento pleno a la Ley y al Derecho”. Somos conocedores de que estos princi-
pios son plenamente aplicables a todas las Administraciones Publicas existentes en
el Reino de Espafia. Luego, también es un pronunciamiento estructurante acerca de
las Administraciones propias de las Comunidades Auténomas06,

Pero la realidad es que la vertiente organizativa de las Comunidades Autonomas
quedo desatendida. Adrede, la obsesion por la autonomia politica posterg6 la auto-
nomia administrativa para evitar que las Comunidades Auténomas “fueran rebaja-
das a la servil condicion de instituciones administrativas™’. Asimismo se ha apun-
tado que detrés de este laconismo subyace un interés por asegurar la homogeneidad
de todas las Administraciones PUblicas en su conjunto®8,

De lo que hemos expuesto se desprende que las Comunidades Autdnomas no son
meras instituciones estrictamente politicas: su vertebracidn organico-administrati-
va en instituciones propias es corolario necesario del ejercicio del autogobierno.
Ahora bien, la Administracion de las Comunidades Auténomas se acoge por la
Constitucion mas como una posibilidad que como un modelo necesario®%®. Esta

LT

405 En realidad, al atribuirse al Consejo de Gobierno una funcion administrativa se estd postulando como peticion de
principio la existencia de un aparato organico-administrativo para el ejercicio de la misma. Véase MARTIN BASSOLS
COMA “Los 6rganos ejecutivos de las Comunidades Auténomas. Presidencia y Consejo de Gobierno”, p. 106.

406 “Se refiere (el articulo 103.1) a la Administracion Pablica, no a las Administraciones Pablicas. Sin embargo el empleo
del singular es comprensivo del género y no excluye, ni mucho menos la pluralidad de Administraciones. Sobre todo, lo
que quiere decir es que, méas importante que predeterminar un concreto modelo de relacién entre las Administraciones
que confluyen en el territorio del Estado, lo decisivo es salvaguardar el correcto cumplimiento de la funcion administra-
tiva en su conjunto, por lo que el modelo de relacion sera tanto més valido cuanto mas asegure el cumplimiento de dicha
funcion”; cfr. JAIME RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, “La Administracién Gnica en el marco constitucional” en
Jornadas Sobre el modelo de Administracion en el Estado Autonémico, pp. 20-21.

407 Cfr. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo 1, p. 1091.

408 Cfr, MARIANO BAENA DEL ALCAZAR, Curso de Ciencia de la Administracién, vol. 1, p. 272.

409 Cfr, TOMAS FONT I LLOVE, “Tendencias organizativas en la Administracion de Ias Comunidades Auténomas”,
p. 1.128.
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regulacion posibilista tiene la vista puesta en la remision normativa a los Estatutos
de Autonomia. Esta técnica es, sin controversia, congruente con la funcion institu-
cional asignada a los Estatutos de Autonomia, definidos por la propia Constitucion
como “norma institucional bésica”, y como tal plasmacion del principio de autodis-
posicion de las Comunidades Auténomas*1%, Aunque pensamos que hubiera sido un
acierto que desde el articulado de la Constitucion se hubiere ordenado el cuadro
administrativo-institucional de las Comunidades Auténomas. EI hecho cierto es que
el tema de la organizacion administrativa regional fue uno de los puntos candentes
de la Ilamada concertacion autonomica, que dio frutos tan sefialados como el
Informe de la Comisién de Expertos, algunos de los Acuerdos de la Moncloa, la
LOAPA, y desde luego la mayoria de los Estatutos de Autonomia. Sin embargo, los
Estatutos de Autonomia tampoco han dibujado un perfil acabado de la
Administracion comunitaria propia. Los dos primeros Estatutos de Autonomia en
ser aprobados (el vasco y el catalan) muestran una absoluta falta de preocupacion por
el tema organizativo; sdlo es resefiable alguna referencia indirecta. ;Por qué tal indi-
ferencia? Sin duda el papel emergente de las nuevas entidades territoriales antepo-
nia sobre toda consideracion la institucionalizacion politica de la entidad colocando
en plano secundario la organizacion administrativa; también en aquella circunstan-
cia de estructuracion de la nueva planta territorial del Reino, la reivindicacion com-
petencial absorbia todos los impetus comunitarios. Otra razon pudo ser una preme-
ditada politica de tener, con la vista puesta en el porvenir, las manos libres para la
estructuracion administrativa estimada més conveniente*1, EI primer Estatuto que
aborda la cuestion es el gallego con una disposicion que se va a repetir en los
siguientes Estatutos: “Corresponde a la Comunidad Auténoma la creacion y estruc-
turacion de su propia Administracion Publica dentro de los principios generales y
normas basicas del Estado”. Esta formulacion, como se observa, se basa en la técni-
ca de remision a las leyes de desarrollo institucional. Sin embargo, estas leyes de
desarrollo institucional van a ser consecuentes con el espiritu que anima los textos
estatutarios: particular atencion hacia la institucionalizacion del gobierno comuni-
tario en desdoro de la perspectiva administrativa. Como en tantas otras cuestiones,
aqui se echo en falta cierta dosis de creatividad*2 o imaginacion#13,

410 E] articulo 148.1.12 dispone: Las Comunidades Autonomas podran asumir competencias en las siguientes materias:
“organizacion de sus instituciones de autogobierno”.

411 Cfr. JOSE MANUEL CASTELLS ARTECHE, Custiones finiseculares de las Administraciones Pablicas, p. 37.

412 Cfr, MANUEL FRANCISCO CLAVERO AREVALO, “Instituciones Autonémicas de Andalucia”, p. 23.

413 Cfr. JOSE MANUEL CASTELLS ARTECHE, Cuestiones finiseculares de las Administraciones Pdblicas, p. 39.
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Los Estatutos de Autonomia tuvieron dos posibilidades para disefiar su planta
organizativa; a saber: ora una Administracion directa por mimetismo con los
esquemas organizativos de la Administracion del Estado que se fundamentase en
una distribucion de la accion administrativa entre unos servicios centrales muy
poderosos y una organizacion periférica muy concentrada; ora una Administracion
indirecta, que con una estructura administrativa propia muy reducida basase el
grueso de su accion administrativa en el apoyo de la Administracion Local. Esta
opcion era especialmente mirada con los caudales publicos; consideraba, como
dijera Burdeau, que edificar una organizacion administrativa propia “es un lujo
que so6lo se pueden permitir los paises ricos”. Esta Gltima posibilidad era la que
reflejaba el sentir de la Comision de Expertos: “La formacion de un aparato admi-
nistrativo extenso debe evitarse tanto en los niveles centrales como periféricos. La
mayor parte de las provincias que van a quedar integradas en las nuevas
Comunidades Auténomas soportardn mal que a la antigua centralizacién estatal
sucediera una nueva centralizacion regional”.

Estas dos posibilidades desde luego no flotaban en el vacio. Habia operantes con-
dicionamientos de indole normativa y factica. Normativamente ya se ha expuesto
cuan incompleta es la regulacion de la materia por las normas constitucionales y
estatutarias. Y mientras que el informe de la Comision de Expertos de 1981 pro-
pugnaba, como sabemos, un modelo de Administracion indirecta basado un régi-
men juridico conformado por escasas y secundarias normas, el modelo de la
Administracion directa, jerarquica y de planta departamental descansaba sobre el
sdlido sustrato de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado.
Facticamente podemos apuntar condicionamientos tales como, el desbordado impe-
tu de la ideologia nacionalista, el sentimiento de reafirmacion de la identidad comu-
nitaria, comdn en todas las entidades politicas de nueva creacion, que lejos de alte-
rar su competencia a favor de las entidades Locales, en particular las Diputaciones
Provinciales, lo que hizo fue absorber muchas de las escasas competencias imputa-
das a las precitadas Diputaciones Provinciales*14, la realidad de un proceso de trans-
ferencias que llevé aparejado el traslado no sélo de competencias, sino también de
funcionarios e inmuebles e incluso de mobiliario de oficina. Es decir, se mudé en su
totalidad una organizacion ya establecida de servicios, de suerte que era dificilmen-
te pensable que una emergente Comunidad Auténoma fuera capaz de organizar ab

414 “Existe como una ley instintiva en toda criatura administrativa nueva, que es la necesidad de autoafirmacion, y por
ello es muy dificil hacerle actuar a través de entidades ajenas que no le estén jerarquizadas”; cfr. MANUEL FRANCIS-
CO CLAVERO AREVALO, “Instituciones Autonémicas”, p. 26.
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0vo sus servicios administrativos. Asimismo se pueden traer a colacion condiciona-
mientos muy ligados a la hora histdrica de aquellos dias: la crisis del “Estado del
bienestar” que sofocado por el déficit presupuestario se asfixiaba ante unas deman-
das sociales progresivamente acuciantes; las innovaciones tecnoldgicas: el formida-
ble fendmeno informatico que estaba afectando a los tres pilares del Derecho
Administrativo, la seguridad juridica, la movilidad de la normay la igualdad ante
la ley, tal como condensd José Luis Villar Palasi; la informatizacion de la
Administracion va a abrir una colosal brecha entre quienes tenian a su disposicion
enormes bases de informacion, y quienes carecian en absoluto de esas fuentes.
Asimismo la Administracion se veia minusvalorada por mor del avance en la moder-
nizacidn de las técnicas de gestion empresarial que hacian gala de haber hecho suyos
los progresos tecnoldgicos; igualmente se trataba de una Administracion vista como
un instrumento subalterno aplastado por el relieve concluyente de poder ejecutivo;
la Administracion del Estado, en resumidas cuentas, aparecia asi pues ante los 0jos
de los nuevos gobernantes comunitarios como un coloso inamovible. Se volvid a
cumplir una vez mas la vieja verdad proclamada por Otto Mayer: “el Derecho
Constitucional pasa; el Derecho Administrativo permanece™#1°.

Resultado paradéjico: la tan vituperada Administracion del Estado fue mimética-
mente fotocopiada, reproduciéndose “bajo la nueva veste de la Administracion auto-
némica las estructuras antes existentes”#16. ; Y cuéles eran esas estructuras admi-
nistrativas preexistentes? Las estructuras administrativas espafiolas preexistentes
eran reflejo de un modelo administrativo burocratico jerarquicamente centralizado
hijuela de las técnicas administrativas napolednicas y huérfano de raices histéricas
precisas. Fueron una creacion ex nihilo. Por ello, se ha calificado a la Administracion
Espafiola como una Administracion improvisada®l’. De acuerdo con este modelo
francés unos 6rganos monocraticos catapultan la accién administrativa, mientras
periféricamente se concentra dicha accion conforme a una division provincial#18.

415 Cfr, JOSE MANUEL CASTELLS ARTECHE, Cugstiones finiseculares de las Administraciones Piblicas, pp. 31 a 33. Esta
inercia sustentante de las estructuras administrativas ya habia sido percibida por Tocqueville cuando explicé que las ins-
tituciones administrativas funcionaban como “un cuerpo que camina después de separarse de la cabeza”.

416 Cfr, JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo I, p. 1.093.

417 Cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, La Administracion Espafiola, p. 114. _

418 Sopre la centralizacion administrativa en Espafia puede verse a SANTIAGO MUNOZ MACHADO, Derecho Piblico
de las Comunidades Auténomas I, pp. 43-74.
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Concentracion. También formalismo. La Administracion Espafiola es constitutiva-
mente formalista. La realidad sobre la que actua la accién administrativa solo apa-
rece ante los 0jos de los gestores de la Administracion de modo mediato, pues inme-
diatamente lo que perciben son los expedientes*1%, O dicho de otra forma, la realidad
es vista a través de los expedientes. Una consecuencia: tendencia a la ineficacia. Otra
consecuencia: el riesgo de la conventualidad; la Administracion se puede enclaustrar,
y sus servidores conformar un grupo social aislado de las entrafias sociales. El meca-
nismo con el que funciona se ha explicado muchas veces: en sintesis, la funcion
administrativa se identifica con el acto administrativo; de ahi que quepa que la
accion administrativa no se encauce teleolégicamente hacia el impulso del beneficio
de la sociedad a la que sirve. La salvaguardia de la legalidad quiere decir resolver de
acuerdo con la norma aplicable. Y nada mas. No extrafia por ello que algunos auto-
res hayan visto esta manera de actuar como una “reduccion dramatica”.

El formalismo en la descripcién que acabamos de abocetar tiene un indiscutible
sentido peyorativo. Formalismo equivale a “tendencia a concebir las cosas como for-
mas y no como esencias” (Diccionario de la Real Academia de la Lengua). Sin
embargo, el formalismo presta un impagable servicio a la seguridad juridica ya que
pone continuas trabas a la arbitrariedad administrativa. Desde tal optica, el forma-
lismo es una virtud y no un vicio. Formalismo es también “rigurosa aplicacion y
observancia” (Diccionario de la Real Academia de la Lengua). En rigor, el gjercicio
de la accion administrativa en un Estado de Derecho no puede ser pensado sin for-
malismo. Cuestiones distintas son: a) que el formalismo de medio se convierta en fin,
asfixiando la accién administrativa; y b) que mas que formalismo, haya administra-
dores formalistas que enturbien la siempre necesaria agilidad de la accién adminis-
trativa con demandas que la “légica de lo razonable” repudia, socavandose en Ulti-
ma instancia la razon de ser de la forma administrativa que es el la cualidad de
garante del servicio con objetividad a los intereses generales.

Estructura piramidal-jerarquica; sabemos que segun el tipo ideal burocratico, las
organizaciones burocraticas se vertebran jerarquicamente. Este principio organizati-
vo estd adherido al fendbmeno de la centralizacion y de la concentracion; Hauriou
dijo que alli donde la jerarquia se rompe comienza la descentralizacion (aunque
podemos nombrar a otros autores que ya antes que Hauriou habian detectado esa

419« a ley impone la formacion de un expediente antes de tomar decision alguna y el interés de los ciudadanos afectados
y de los tribunales se centran en el monton de legajos que constituyen tal expediente. Aqui todas las preocupaciones son
pocas, puesto que la tramitacion exige unos requisitos tan complicados e innumerables que al menor descuido salta la
nulidad”; cfr. ALEJANDRO NIETO, La organizacion del desgobierno, p. 181.
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ligazon; nos referimos a Colmeiro (Derecho Administrativo Espafiol, primera edicion
1850) y a Gascon y Marin entre otros. El principio de jerarquia es un principio
estructurante que sobre una misma competencia material coloca el poder de impul-
so, direccion, inspeccion, suplencia, control, resolucion de conflictos y recursos en
unos Grganos superiores, y simétricamente sujeta a los 6rganos intermedios e infe-
riores a una obligacién general de obediencia. No obstante, en la realidad adminis-
trativa se pueden encontrar tantas particularidades (asi por ejemplo se habla de una
jerarquia debilitada para hacer referencia a la situacion en que discurren los 6rganos
consultivos y técnicos), que el analisis que proporciona la metodologia principalis-
ta basada en el método inductivo-deductivo resulta en ocasiones inadecuado. Por
ello, es muy provechoso acudir al enfoque de la Ciencia de la Administracion, es
decir, el enfoque no juridico: “La jerarquia no es en definitiva, un fendémeno juridi-
co, sino organizacional”*20, ya que no es sino producto de la objetivizacion y des-
personalizacion de la estructura de las relaciones de poder. Las relaciones de poder
se organizan como una suma de oficios repartidos de acuerdo con el rango.

El principio de jerarquia es acogido en el articulo 103.1 de la Constitucién. En
rigor, es una mencion superflua: aunque no hubiera sido recogido expresamente, la
Administracion seguiria actuando conforme a sus dictados. Sin embargo, si suscita
cierta perplejidad su engarce con el principio de descentralizacion. Esta concreta
regulacion constitucional es un ejemplo escolar del conocido caracter polivalente de
la Constitucion, de forma que el principio de jerarquia seria aplicable a la estructu-
ra interna de la Administracion, y el principio de descentralizacion a la estructura-
cion territorial de la Administracion Publica en el Reino. Ahora bien, las relaciones
externas entre las diversas Administraciones Pablicas, que tienen competencias de
distinto relieve, ;,como se conjugan? Es aqui donde el principio de jerarquia ha sido
desplazado al menos nominalmente. No se habla ahora de jerarquia sino de supre-
macia. Es decir, se reconocen en la Administracion General del Estado facultades
armonizadoras, asi como la posibilidad de promover mecanismos extraordinarios de
intervencion y de control sobre las otras Administraciones volcadas en intereses
territoriales particulares.

420 Cfr. ALEJANDRO NIETO, “La jerarquia”, p. 45.
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Concluyendo: el principio de jerarquia a pesar de su recurrente “crisis™#2! sigue
siendo un principio organizatorio fundamental de la Administracion Pablica en
Espafia, y que adquiere en particular notoria importancia en la llamada descentrali-
zacion funcional, donde la Administracion madre tiene una vinculacion incluso per-
sonal con el ente descentralizado.

Sistema de departamentos. En el repaso histérico que ya hemos hecho de la evolucion
de la Administracion de la Hacienda Puablica Espafiola vimos que el régimen cons-
titucional trajo aparejado en lo atinente a la organizacién administrativa el sistema
de departamentos ministeriales, si bien tal division horizontal de competencias ha
respetado el principio de que la Administracion Publica es entendida como un todo,
esto es, como un Unico centro de imputacion de relaciones, ya que es el Unico ente
personalizado. Con el trasplante de este sistema departamental a las Administracion
comunitarias se absorbieron asimismo los dos mayores defectos del sistema: la ten-
dencia a la expansion periférica y la tendencia a tratar las cuestiones de administra-
cion no propiamente como competencias sino como “derechos oponibles a otros
6rganos”422,

Todo este enmaraiado panorama ha provocado tan visibles grietas*23 en lo que se
entiende deberian ser las “nuevas” Administraciones territoriales del Reino a la luz
de los principios de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia, que desde el
altimo decenio se estd insistiendo machaconamente en la denominada
Administracién Unica (aunque creemos que es mucho mas apropiado el rétulo de
Administracién preferente?24). Es la demanda que una estructura politico-administra-
tiva descentralizada plantea de racionalizacion organizativa, y que parte del elemen-
tal y universalmente aceptado principio de que para cada funcion no debe existir

LT

421 Esta crisis debe encuadrarse dentro de la extendida mutacion que han experimentado en los altimos lustros los valo-
res sociales, en donde el valor de autoridad ha sufrido un agudo resquebrajamiento y consiguientemente el sentido de la
obediencia ha perdido mucho terreno. También ha cobrado extraordinario auge le ideologia de la participacion, en donde
parece cobrar vigencia la afieja formula jesuitica de “obediencia de convencidos”. La estructura territorial, se ha apunta-
do igualmente, subraya el sentimiento autonomista en donde el principio de coordinacién se atipa sobre el “anticuado”
principio de jerarquia. Asimismo la “agresién politica” que han padecido las organizaciones administrativas por la irrup-
cion de los politicos ha hecho perder buen parte de su sentido al principio de jerarquia. Véase ALEJANDRO NIETO,
“El principio de jerarquia”, pp. 57-58.

422 Cfr, JOSE ANTONIO GARCIA TREVIJANO- FOS, Tratado de Derecho Administrativo Tomo I1, Volumen 1, pp. 248-249.
428 | problema de fondo es que “ha cambiado el modelo de Estado y, sin embargo, la organizacion admlmstratlva sin
perjuncm de leves retoques, sigue siendo la misma”; cfr. JAIME RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, “La Administracién
Unica en el marco constitucional” en Jornadas sobre el modelo de Administracién en el Estado Autondmico, p. 19. En el mismo
sentido se ha expresado SANTIAGO MURNIOZ MACHADO: “Es cierto que la Administracién es una criatura delicada
que hay que tratar con tiento, pero no es bueno perder de vista que disponemos hoy de un aparato administrativo con
una planta estructural que no se corresponde con el principio del nuevo sistema. Estamos abocados a la gran reforma porque
sencillamente el viejo orden esta acabado” (subrayado nuestro); cfr. JAIME RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ “La adminis-
tracion Unica en el marco constitucional” en Jornadas sobre el modelo de Administracion en el Estado Autonémico, p. 20.

424 Cfr, FRANCISCO BALAGUER CALLEJON “Administracién Gnica y Estado Autonémico” en Administracion dnica,
Jornadas de septiembre de 1992 en la Escuela Gallega de administracion Publica, Junta de Galicia, p. 48.
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mas que un 6rgano competente. El problema de fondo, claro esta, es convenir qué
organismo es el que debe ser suprimido. La idea original de la Administracion Unica
fue propuesta Manuel Fraga Iribarne en 1992. Se postulaba la existencia de una sola
Administracion Publica en el territorio comunitario de forma que la administracion
de cada Comunidad Auténoma seria la Gnica encargada de la accion administrativa
en su respectiva jurisdiccidn no solo respecto a las competencias propias; sino que
también incluiria a las que correspondiesen a la Administracion del Estado, median-
te una alteracion de las mismas por medio de transferencias o delegaciones “excep-
to las relativas a las materias que constituyen el nticleo de la solidaridad”25. Se trata
de “hacer una nueva lectura” de la doble lista de competencias estatales y comuni-
tarias ex articulos 148 y 149 de la Constitucidn basandose en las posibilidades que
ofrece el articulo 150.2 de la Carta Magna®?®,

La Administracion Gnica gravita sobre el principio de subsidiariedad: esto es, la
ordenacion administrativa se ha de construir de abajo arriba. Tal es el esquema orga-
nizativo de la Unién Europea, que como se sabe, ejercita sus competencias en las
jurisdicciones nacionales sin contar con aparato administrativo propio: se sirve de
las Administraciones territoriales propias del cada Estado. Asimismo podemos traer
a colacion el sistema administrativo aleman (articulos 85 y siguientes de la
Grundgesetz) en donde se distingue dentro de la “Administracion propia de los
Lander” el ejercicio de competencias propias junto al desempefio de un accién admi-
nistrativa comisionada por la Federacion. En aplicacion de este principio las
Administraciones comunitarias devendrian en Administraciones de “derecho
comun427, quedando la intervencion administrativa estatal o general constrefiida a
supuestos excepcionales. Desde luego, el principio de autonomia gozaria de un enal-
tecimiento impresionante®28. Claro estd, el principio de unidad tendria que ser sal-
vaguardado escrupulosamente, manteniéndose la reserva en la Administracion
General del Estado de los “poderes sustanciales de decision” y la “responsabilidad
Gltima sobre la materia” (Eduardo Garcia de Enterria) mediante un perfeccionado
esquema de control429,

425 Cfr. MANUEL FRAGA IRIBARNE “La administracion dnica”, pp. 5 a 11.

426 Cfr. FERNANDO GARRIDO FALLA “Administracion Unica: problemética de una obviedad” en Administracién
(nica, Jornadas de septiembre de 1992 en la Escuela Gallega de administracion Publica, Junta de Galicia, pp. 155 y
siguientes.

427 Cfr. JAIME RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, “la Administracién Gnica en el marco constitucional”, p. 21.

428 Convencido seguidor de los efectos saludables que supondria para las anquilosadas Administraciones Publicas en
Espafia el robustecimiento de este principio de autonomia es JUAN JOSE GOMEZ DE LA ESCALERA: “La
Administracion unica y la corresponsabilidad fiscal de las Administraciones Publicas territoriales”, p. 69.

429 Un compendioso estudio del problema es el efectuado por LUCIANO PAREJO ALFONSO “Algunas reflexiones
sobre el poder publico administrativo como sistema en el Estado Autondmico: una contribucién al debate sobre la Ila-
mada Administracion Unica”, que se apoya en la exposicion de A. Jiménez Blanco que se basa en cinco puntos: “1. Las
Comunidades Auténomas no pueden ser considerados como algo distinto o ajeno al propio Estado; sino que son Estado;

208



== En torno a la Administracion Tributaria del Estado Social y Democratico de Derecho... = =

Sin embargo esta nueva configuracion de la Administracion publica en Espafia no
puede reducirse a algo tan aparentemente sencillo como “transferir” competencias
de una Administracion superior a otras inferiores. Pensemos: a) no es tarea nada sen-
cilla convenir cuéles hayan de ser los “poderes sustanciales de decision”, o las “mate-
rias que constituyen el ndcleo de la solidaridad”; y ademas, dentro de tales “pode-
res sustanciales” hay evidentemente unos que son mas “sustanciales” que otros. No
parece, por tanto, facil llegar a acuerdos pacificos en este punto; b) los problemas de
financiacion de la pensada Administracion Gnica serian particularmente arduos.
Caigamos en la cuenta de que si en el panorama actual el problema de la financia-
cion de las Comunidades Auténomas, pese a notables avances, no esta plenamente
solucionado para la mayoria de las Comunidades, con una Administracion tnica los
problemas adicionales de financiacion serian muy delicados de orillar con solvencig;
¢) la propuesta de la Administracion Gnica, y este es creemos su extremo menos acer-
tado, minusvalora de forma incomprensible el concurso de la Administracion local;
en rigor, una Administracion Unica pensada con pulcritud, es decir, como una
Administracion prestadora de servicios 1o mas cercana posible a la ciudadania y ple-
namente gobernada por los principios de eficacia y eficiencia tendria que funda-
mentarse en la accién administrativa de la Administracion local. Es decir, la pro-
pugnada transferencias de competencias habria de tener en linea de principios como
destinatarios a los entes locales y no a las Comunidades Auténomas. Mas adn: la
puesta en funcionamiento de la Administracidn Unica seria una valiosisima oportu-
nidad para llevar a término la reforma organico-administrativa mas urgente: la de
la Administracion Local, arrinconando a la anacrénica division administrativa pro-
vincial, producto sazonado de la Administracion centralista y concentrada decimo-
nonica, y poniéndose en circulacion unas nuevas entidades supramunicipales no uni-
formes, actualizadamente delimitadas, no por dictados histéricos o politicos, sino
segln las particulares realidades poblacionales.

LT

2. El modelo de Administracion conocido en el momento constituyente y el desarrollado a partir de la Constitucién es
inadecuado para el Estatuto de las Autonomias y redunda en perjuicio del sistema; 3. La superacion de la diferente situa-
cion actual requiere la existencia de una Gnica Administracion en el territorio de cada Comunidad Autonoma encargada
de ejecutar todas las funciones administrativas (tanto las propias como las que en el territorio pudiera corresponder a la
Administracion General del Estado; 4 Unica excepcion: competencias identificadas con la suma de los atributos esencia-
les del Estado; 5. La propuesta define una doble lista de asuntos reservados en todo caso al Estado en sentido estricto (no
puede ser objeto de transferencia) y de asuntos susceptibles de transferencia o delegacién”. En las pp. 284-318 repasa
como podria afectar al orden constitucional la propuesta de una Administracion Unica.
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Concluyendo: la Administracion Unica contiene un proyecto de reforma de la
Administracion Publica que es absolutamente irrenunciable. Desde tal punto de
vista poner sobre el tapete de la mesa del debate politico la teméatica de una refor-
ma organica de la Administracion Publica que esté a la altura de los tiempos es pres-
tar un servicio a la ciudadania. Sin embargo, su formulacion es simplificadoramen-
te parcial, ya que antes de su alumbramiento deberia resolverse el problema de la
reforma de la Administracion Local. Y en el fondo tendria que darse un consenso poli-
tico dificilmente imaginable a estas alturas, pues los gobernantes de las distintas
Administraciones Publicas coexistentes en el Reino de Espaiia tienen signos politi-
cos en muchos casos divergentes*30,

430 En Gltima instancia, la Administracion preferente o tnica no proyecta problemas juridicos sino politicos, cfr. FRAN-
CISCO BALAGUER CALLEJON “Administracién Unica y Estado Autonémico” en Administracién Gnica, Jornadas de
septiembre de 1992 de la Escuela Gallega de Administracion Publica, p. 52.
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XII.

LA ADMINISTRACION DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE ANDALUCIA EN ESCORZO

“Todo poder se manifiesta y funciona como Administracion”.
MAX WEBER

31. Observaciones generales

Por encima de la Administracion de la Comunidad Auténoma de Andalucia sub-
yace un subsistema de gobierno caracterizado como un modelo parlamentario raciona-
lizado en donde frente al modelo clasico destaca la relevancia de las funciones eje-
cutivas*3L,

A diferencia de otros Estatutos de Autonomia (por ejemplo los Estatutos Gallego
y Vasco) en los que se recoge una denominacion comun que abarca a las distintas
instituciones en que se organiza el autogobierno, el Estatuto Andaluz emplea el
concepto omnicomprensivo de “Junta de Andalucia” como institucion de institu-
ciones: “La Junta de Andalucia es la institucion en que se organiza politicamente el
autogobierno de la Comunidad Auténoma. La Junta de Andalucia esta integrada
por el Parlamento, el Consejo de Gobierno y el Parlamento de Andalucia” (ex
articulo 24 del Estatuto).

431 Vgase un estudio sobre el particular en JAVIER TERRON MONTERO, “El subsistema de Gobierno de la Junta
de Andalucia” passim.
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El Estatuto Andaluz se alinea con el grupo de los Estatutos de Autonomia apro-
bados en primera hora (Pais Vasco, articulos 10.2, 3, 4,6 y 7; 20,4y 11 ¢). Catalufia,
articulos 9.1y 3,10 1y 2; y 25, 2 y 3) que no abordan la cuestion organizativa-
administrativa de forma sistematica; sélo hay referencias a los problemas persona-
les, funcionariales y de régimen juridico de la accion administrativa®32. Javier Pérez
Royo explico que esta despreocupacidn, en la que incidia plenamente la tematica de
las transferencias, resultaba chocante habida cuenta de que el peso especifico de la
Administracion es netamente superior en las Comunidades Auténomas que en el
Estado, dado que las Comunidades han ido asumiendo las principales actividades
prestacionales de la actuacion administrativa. Se entiende sin dificultad por ello que
de todas las instituciones autonémicas que habia que fundar, la Administracién de
la Junta de Andalucia era la que més dificultades entrafiaba®33. Su evolucion ha sido
delineada como un “desarrollo institucional con partido dominante” (Montabes
Pereira).

El articulo 34 del Estatuto describe al Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia como el “érgano colegiado que ostenta y ejerce las funciones ejecutivas y
administrativas de la Junta de Andalucia”. Estas funciones ejecutivas y administra-
tivas son reproduccion de una clausula de estilo ya vista en la Constitucion que pre-
tende atribuir a este 6rgano la responsabilidad en todo lo atinente al giro o tréafico
de la accion administrativa, es decir, el ejercicio de la administracion en sentido mate-
rial, esto es, como actividad434.

El articulo 41.5 dispone: “Todos los drganos encargados de la prestacion de servi-
cios 0 de la gestion de competencias y atribuciones de la Comunidad Auténoma
dependen de ésta y se integran en su Administracion”. Se trata de una descripcion
meramente fenomenolégica. La insuficiencia de la descripcion es patente. No se
pronuncia sobre su naturaleza y organizacion. Desde luego no fue objeto de contro-
versia la naturaleza de persona juridica de la Administracion Autonomica; el
articulo 34.2 de la Ley 6/1983 de 21 de julio afirma que la Administracion de la
Junta de Andalucia para el cumplimiento de sus fines actla con personalidad juri-
dica Unica. La Constitucion tampoco expresd que la Administracion General del
Estado tuviera personalidad juridica. El articulo 3.4 de la Ley 30/92 de 26 de

432 Cfr. MARTIN BASSOLS COMA “Los 6rganos ejecutivos de la Comunidades Auténomas”, p. 106.

433 Cfr, MANUEL FRANCISCO CLAVERO AREVALO, “Instituciones Autonomicas de Andalucia”, p. 24.

434 Cfr. JOSE IGNACIO MORILLO VELARDE, “Comentario al articulo 34 del Estatuto de Andalucia” en Comentarios
al Estatuto de Andalucia, p. 181.
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noviembre sanciond esta personalidad juridica: “Cada una de las Administraciones
publicas actla para el cumplimiento de sus fines con personalidad juridica
Gnica”#3%. Sobre su organizacion el nimero 4 del articulo 41 del Estatuto da orien-
taciones: “En las materias en que la Comunidad Auténoma s6lo tenga competencias
de ejecucidn, corresponde al Consejo de Gobierno la administracion y la ejecucion,
asi como, en su caso, la facultad de dictar reglamentos internos de organizacién de
los servicios correspondientes, de conformidad con las normas reglamentarias de
caracter general que, en desarrollo de su legislacion, dicte el Estado”. Es palmario
que se ordena una Administracion encajable en el modelo constitucional burocréti-
co, idéntico a la Administracion del Estado. Sin embargo, como ya hemos visto, es
una Administracion desemejante de la Administracion Local ya que ésta se funda-
menta en el modelo corporativo en donde, siendo los ciudadanos representados
directamente, la Administracion persigue fines propios. Es decir, la Administracion
Autoénoma es una institucion servicial fundada para la cumplida complacencia de
los intereses de los ciudadanos®3®. La Administracion Autonémica Andaluza podria
ser descrita como “una institucion que concreta el contenido de la autonomia en el
ambito de las distintas competencias asumidas por la Comunidad”437.

Errado sin paliativos es el apartado 1 del articulo 43 del Estatuto: “La Comunidad
Autoénoma es Administracion Publica a los efectos de la Ley Reguladora de la juris-
diccidn contenciosa-administrativa”. Por la que ya ha sido expuesto, sabemos que ni
la Comunidad Auténoma de Andalucia, ni ninguna otra Comunidad, ni tampoco el

LT

435 No obstante, la multiplicacion de los entes institucionales que han adoptado formas juridicas muy heterogéneas ha
transformado la regla en una “escandalosa inexactitud”; “Habria que entender que cada Administracion territorial es res-
ponsable de la totalidad de las organizaciones personificadas creadas por ella, de forma que se pueda dirigir contra el ente
matriz y el patrimonio que esta controla (...). La unidad de personalidad juridica permltlrla asimismo calificar de falsos
conflictos los que se planteen entre los entes instrumentales y el ente territorial matriz”; cfr. JOSE RAMON PARADA
VAZQUEZ, Derecho Administrativo 11. Organizacion y Empleo Pdblico, pp. 18-19.

436 Cfr. JUAN FRANCISCO MESTRE DELGADO, “Comentarios al articulo 41 del Estatuto de Autonomia de Andalucia”
en Comentarios al Estatuto de la Comunidad Auténoma de Andalucia dirigido por Santiago Mufioz Machado, p. 641.

437 Cfr. JOSE SANCHEZ LOPEZ “La Administracion autonémica andaluza” en EIl Estatuto de Andalucia T. 111. El
Gobierno y la Administracién, p. 69. En un primerisimo momento entendiéndose que en virtud de lo ordenado por el apar-
tado 4 del articulo 4 del Estatuto: “La Comunidad Auténoma articulard la gestion ordinaria de sus servicios periféricos
propios a través de las Diputaciones Provinciales”, no contaria la Administracion autonémica con una administracion
periférica ordinaria, la Administracion de la Junta de Andalucia habia de ser “antes que una Administracion de accion,
un administracion de control, programacién y coordinacion. Estas funciones han de moldear una Administracion basada
en la estructura departamental, como la del Estado, pero en la que los departamentos no pueden ser unidades cerradas,
enquistadas en si mismas, sino en la que es preciso que se establezca la més plena intercomunicacion a base de potenciar
en lo posible, los drganos comunes gue eviten repeticiones innecesarias y antieconomicas, rganos de composicion inter-
departamental etc. Esta Administarcién exigira poca burocracia ya que los érganos de gestion deberan radicar en las
Diputaciones Provinciales cuyo aparato administrativo debera adecuarse a los nuevos contenidos que se les transferiran”;
cfr. JOSE IGNACIO MORILLO VELARDE, “Comentarios al articulo 41 del Estatuto” en Comentarios al Estatuto ot
Andalucia, p. 208. Pronto se veria como la realidad administrativa discurria por otros derroteros.
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Estado es una Administracion Publica ni a los efectos de la Ley de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, ni a cualquier otro efecto. Lo que debe decirse es que la
Comunidad Auténoma de Andalucia tiene, cuenta con, se sirve, esta dotada, de una
Administracion Publica. El principio de separacion de poderes asigna a los 6rganos
representativos funciones politicas; mientras que la mano ejecutora de esa funcion
politica es una organizacion instrumental de indole administrativa®38,

Para profundizar en la idiosincrasia administrativa de la Junta de Andalucia
hemos de acudir a la Ley de Gobierno y Administracion (Ley 6/1983 de 21 de julio).
Su Exposicion de Motivos en su punto IV dice: “La estructura de la Administracion
de la Comunidad Auténoma responde al modelo departamental, y por tanto, se
ordenan los 6rganos jerarquicamente, regulandose ya los niveles organicos en que se
plasma aquella estructura. Sin perjuicio de lo anterior, se prevé la descentralizacion
funcional a través de los organismos autdnomos, cuyo régimen juridico se difiere a
una ley posterior dada la importancia y entidad de esta Administracion institucio-
nal. Asimismo, se contempla la posibilidad de que existan 6rganos consultivos en
las Consejerias donde resulte necesario. También, por Gltimo, se admite la existen-
cia de instancias de participacion que, al margen de su caracter o no de administra-
cion, hagan realidad el mandato constitucional recogido en los articulos 9.2 y 105”.
Esta planta departamental, apunta la norma, es la estructura administrativa mas
idénea para servir con objetividad a los intereses generales de Andalucia de acuerdo
con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y par-
ticipacion con sometimiento pleno a la Ley y el Derecho (ex articulo 34.1 de la Ley
de Gobierno y Administracion). Salta a la atencion la referencia a 1os intereses gene-
rales de Andalucia. Tal clausula es coherente con el articulo 137 de la Constitucion.
Ahora bien, tal servicio a los intereses andaluces no excluye desde luego un simé-
trico servicio a los intereses generales del Reino. Como expuso el Tribunal
Constitucional en su sentencia 25/81, la Administracion de la Comunidad
Autoénoma esta sometida al ordenamiento juridico del Estado en su conjunto y es
claro que el interés de la Comunidad Auténoma no puede desvincularse del interés
general de la nacion. En particular, hay un banderin de enganche de todas las
Administraciones territoriales con la Administracion General del Estado: el articulo
149.1.18, que habla de las “bases del régimen juridico de las Administraciones
Publicas”, de suerte que debe destinguirse de un lado la capacidad para dotarse de
un modelo propio de organizacion, y de otro, la capacidad para ordenar a esa orga-

Frmerres

438 Cfr. JOSE IGNACIO MORILLO-VELARDE “Comentario al articulo 43” en Comentarios al Estatuto de Andalucia, pp.
211-212.
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nizacién con un régimen juridico determinado. Consiguientemente, la Comunidad
Autoénoma de Andalucia es competente para organizar su Administracion dentro de
las bases juridicas sentadas por el Estado*3°.

32. Estructura departamental

Tradicionalmente el departamento se ha resefiado como un 6rgano complejo
encargado de la responsabilidad de la direccidn y gestion de un particular ramal de
la accion administrativa. Ha hecho fortuna la descripcion de José Antonio Garcia
Trevijano Fos: “Un departamento es un 6rgano complejo integrado con unidades
inferiores y que tiene por objeto el cuidado de un ramo especial de la
Administracion del Estado™49. El departamento se distingue de su jefatura. El
departamento se integra por un conjunto de 6rganos que prestan auxilio al jefe del
departamento; mientras, el jefe del departamento es un érgano externo diferente del
departamento que gobierna (Zanobini). EI ligamen entre las nociones de jefe depar-
tamental y departamento no es simétricamente reciproco: todo departamento ha de
tener por cabeza un jefe departamental; sin embargo puede haber jefes de departa-
mento sin departamento (los ministros o consejeros sin cartera). Afirma asi el
articulo 36.3 de la Ley 6/1983 de 21 de julio que ademas de los titulares de cada
Consejeria podra haber Consejeros sin cartera®4L,

Acerca de la planta departamental dice el articulo 36.2 de la Ley 6/1983 de 21 de
julio; “Toda variacion en el nimero, denominacion y competencias de las distintas
Consejerias, asi como toda modificacion sustancial de las mismas, se establecera
mediante ley excepto que se trate de refundir Consejerias existentes o que la modi-
ficacidn no suponga un aumento del gasto, en cuyo caso se realizara por Decreto del
Presidente con sujecion a un procedimiento en el que conste el estudio econdmico
correspondiente”. Y el articulo 16.4 dispone que corresponde al Presidente en cali-
dad de presidente del Consejo de Gobierno “dictar Decretos que supongan la
creacion de Consejerias, la modificacion en la denominacidn de las existentes, en su
distribucion de competencias o su orden de prelacion, asi como la extincién de las
mismas, dentro de las disponibilidades presupuestarias”. En aplicacion de dicha
prevision el Decreto del Presidente 4/2002 de 16 de febrero ordena por orden de

LT

439 Cfr. MANUEL ARAGON, “Comentario al articulo 34 del Estatuto de Autonomia Andaluz” en Comentarios al Estatuto
de Autonomia de Andalucia dirigido por Santiago Mufioz Machado, pp. 602-603.

440 Cfr, Tratado de Derecho Administrativo T. 11, 1 p. 559.

441 Durante la etapa preautonémica de los diecisiete miembros del Consejo Permanente solo tuvieron “cartera” diez con-
sejeros en el mandato de Placido Ferndndez Viagas y ocho en el periodo de Escudero.
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prelacion, la siguiente planta departamental: Consejeria de la Presidencia,
Consejeria de Turismo y Deporte, Consejeria de Economia y Hacienda, Consejeria
de Gobernacion, Consejeria de Justicia y Administracion Publica, Consejeria de
Empleo y Desarrollo Tecnoldgico, Consejeria de Relaciones Institucionales,
Consejeria de Obras Publicas y Transportes, Consejeria de Agricultura y Pesca,
Consejeria de Salud, Consejeria de Educacién y Ciencia, Consejeria de Cultura,
Consejeria de Medio Ambiente y Consejeria de Asuntos Sociales.

Estudiemos ahora al jefe departamental. En un sistema democratico el jefe del
departamento es un jefe politico en contraste con el jefe funcionario del Antiguo
Régimen. Implica esta realidad politico constitucional que el jefe del departamen-
to o Consejero, no puede tener in mente sdlo el interés sectorial ya que debe aplicar
a su departamento la accion de la politica general del gobierno. Es decir, un gobier-
no de politicos tiene que ser capaz de llevar a término una politica general no par-
ticularizada por sectores departamentales®42,

El articulo 39 de la repetida Ley de Gobierno y Administracion expresa que con
independencia de las atribuciones derivadas de su condicion de miembro del
Consejo de Gobierno, “los Consejeros estan investidos de las siguientes competen-
cias: 18 Ejercer la representacion, direccion, gestion e inspeccion de la Consejeria de
la que son titulares y la alta inspeccion y demas funciones que le correspondan res-
pecto de la Administracion institucional adscrita a la misma; 22 Proponer al
Consejo de Gobierno los Proyectos de Ley o de Decreto relativos a las cuestiones
atribuidas a su Consejeria; 3% Proponer al Consejo de Gobierno los nombramientos
y ceses de los altos cargos de sus Consejerias que requieran Decreto, y nombrar y
separar a los demas de libre designacion; 4% Resolver los conflictos de atribuciones
entre autoridades dependientes de su Consejeria; 5% Formular el anteproyecto de
presupuestos de su Consejeria; 62 Disponer los gastos propios de los servicios de su
Consejeria, no reservados a la competencia del Consejo de Gobierno, dentro del
importe de los créditos autorizados e interesar a la Consejeria de Hacienda la orde-
nacion de los pagos correspondientes; 78 Firmar, en nombre de la Administracion
de la Junta los contratos relativos a asuntos propios de su Consgjeria, salvo lo dis-
puesto en leyes especiales; 8. Resolver los recursos administrativos en los caso en
que proceda y 9% Cuantas facultades le atribuya la legislacion vigente. Ademas, el
articulo 43.4 dice que “los Consejeros para el ejercicio de sus competencias dictaran
Ordenes que iran firmadas por su titular. Cuando afecten a méas de una Consejeria

442 Cfr. ALEJANDRO NIETO La organizacion del desgobierno, p. 16.
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seran firmadas conjuntamente por los Consejeros”. Asimismo las resoluciones de los
Consejeros, salvo cuando una ley especial otorgue recurso ante otro 6rgano superior,
ponen fin a la via administrativa (ex articulo 48 c) Ley 6/1983).

Examinemos ahora la estructura interna departamental de la Junta de Andalucia.
Su régimen juridico es el que disciplina el articulo 2 de la Ley de Gobierno y
Administracion: “1. El funcionamiento del Gobierno y la Administracion de la
Junta de Andalucia se regira por la Constitucion, el Estatuto de Autonomia para
Andalucia; las leyes dictadas por el Parlamento de Andalucia en el &mbito de sus
facultades y las emanadas del Consejo de Gobierno en el ejercicio de su potestad
reglamentaria. 2. El derecho estatal tendrd caracter supletorio. Al respecto la
Disposicion Transitoria 1 de la Ley estatuye que “en tanto no se regule por la
Comunidad Auténoma de Andalucia, en todo lo no previsto en esta Ley en materia
de régimen juridico de la Administracion, se aplicara la legislacion del Estado”. Se
trata del problema de la supletoriedad del derecho estatal. El articulo 149,3 in fine de
la Constitucion lo refleja: “El derecho estatal serd, en todo caso, supletorio del dere-
cho de las Comunidades Auténomas”. Y la Disposicion Transitoria primera del
Estatuto de Andalucia afirma que “mientras las Cortes Generales no elaboren las
leyes a que este Estatuto se refiere y el Parlamento de Andalucia legisle sobre las
materias de su competencia, continuaran en vigor las actuales leyes y disposiciones
del Estado que se refieren a dichas materias, sin perjuicio de que su desarrollo legis-
lativo, en su caso, y su ejecucion, se lleven a cabo por la Comunidad Auténoma en
los supuestos previstos en este Estatuto”. Esta ordenacion es prima facie contradicto-
ria; el derecho estatal puede ser el vigente en &mbitos de competencias exclusivas de
las Comunidades Auténomas. Si se profundiza, no obstante, sobre su razon de ser se
observa su importancia: se trata de una norma de integracion de los ordenamientos
autonoémicos que necesiten del apoyo del derecho estatal, como dijo el TC en la sen-
tencia 84/1982 de 23 de diciembre (FJ 5) “mientras las normas de la Comunidad
Autoénoma no existan es imprescindible que el Estado dicte las que juzgue necesa-
rias para el desarrollo de la actividad”; piénsese que, a diferencia de los sistemas
federales, la nocion de competencia exclusiva en el derecho constitucional espafiol
no es absoluta, de suerte que puede acontecer como supuesto ordinario que haya
materia de competencia exclusiva comunitaria ordenada validamente por el derecho
estatal. Son pensables tres casos: a) la vigencia del derecho estatal preestatutario; b)
la carencia de uniformidad y la diversidad que se ha dado dentro las competencias
asumidas por las Comunidades Auténomas, y ¢) cuando el derecho estatal funciona
como complementario toda vez que es un ordenamiento mas completo que el comu-
nitario, de modo especial porque alberga reglas que proporcionan unidad, sistema-
tizacion y coherencia, reglas éstas de las que suelen estar huérfanos los ordenamien-
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tos particulares comunitarios. Ahora bien, esta supletoriedad no debe ser operativa
segun criterios aplicativos de puro automatismo: debe respetar religiosamente el sis-
tema de distribucién de competencias ordenado por el bloque de la constituciona-
lidad; primariamente ha de intentarse la integracion de la laguna invocando las
reglas propias del derecho autonémico. Es menester al respecto distinguir entre una
aplicacion necesaria y una aplicacion facultativa del principio de supletoriedad. Esta
Gltima acontece cuando la Comunidad renuncia a una normacion sobre la que es
competente, autoprovocando un vacio normativo, y subsiguientemente ha de entrar
en juego la aplicacion del derecho estatal#43.

La Ley de Gobierno y Administracion andaluza encuadra en la categoria de 6rga-
nos superiores de la Administracion de la Junta de Andalucia al Presidente, al
Vicepresidente o Vicepresidentes, si los hubiere, al Consejo de Gobierno y a los
Consejeros (ex articulo 35.1). El resto de los érganos de la Administracion de la
Junta de Andalucia son por consiguiente 6rganos no superiores: “Los demas 6rganos de
la Administracion de la Comunidad Auténoma se hallan bajo la dependencia de los
érganos previstos en el parrafo anterior” (ex articulo 35.2). Estd en manos del
Consejo de Gobierno “aprobar la estructura de las Consejerias y la creacion, modi-
ficacion o supresion de los Grganos superiores a seccion” (ex articulo 26.12). La
estructuracion de las Consejerias gira sobre el principio de jerarquia: “Las
Consgjerias estaran integradas por 6rganos administrativos jerarquicamente ordena-
dos bajo la superior direccion del Consejero” (ex articulo 37.1). El departamento se
ramifica en los niveles organicos de Viceconsejerias, Direcciones Generales,
Secretaria General Técnica, Servicios, Secciones y Negociados (ex articulo 37.2).
Sobre los Viceconsgjeros el articulo 41 afirma: “Los Viceconsejeros ejercen la jefatura
superior de las Consejerias después del consejero, correspondiéndoles la representa-
cion y delegacion general del mismo”, remitiéndose en lo referente a sus funciones
a la tradicional figura del subsecretario que se encuentra estatuida en la Ley 6/1997
de 14 de abril de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del
Estado. Los subsecretarios tienen el rango de 6rganos directivos. En detalle expone
el articulo 15 de la Ley 6/1997 de 14 de abril: “1. Los Subsecretarios ostentan la
representacion ordinaria del Ministerio, dirigen los servicios comunes, ejercen las
competencias correspondientes a dichos servicios comunes, y en todo caso las
siguientes: a) Apoyar a los 6rganos superiores en la planificacion de la actividad del
Ministerio, a través del correspondiente asesoramiento técnico; b) Asistir al

Frmerres

443 Cfr. SANTIAGO MUNOZ MACHADO, Derecho Publico de las Comunidades AutGnomas, volumen I, pp. 356 a 367 y
409 a 412. Puede verse también el completo andlisis de AGUSTIN RUIZ ROBLEDO en las pp. 250-257 de El ordena-
miento juridico andaluz.
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Ministro en el control de eficacia del ministerio y sus Organismos Publicos; c)
Establecer los programas de inspeccion de los servicios del Ministerio, asi como
determinar las actuaciones precisas para la mejora de los sistemas de planificacion,
direccion y organizacion y para la racionalizacion y simplificacion de los procedi-
mientos y métodos de trabajo, en el marco definido por el Ministerio para las
Administraciones Publicas; d) Proponer las medidas de organizacion del Ministerio
y dirigir el funcionamiento de los servicios comunes a través de las correspondien-
tes instrucciones u 6rdenes de servicio; e) Asistir a los 6rganos superiores en mate-
ria de relaciones de puestos de trabajo, planes de empleo y politica de directivos del
Ministerio y sus Organismos Publicos, asi como en la elaboracidn, ejecucion y
seguimiento de los presupuestos y la planificacion de los sistemas de informacion y
comunicacion; f) Desempefiar la jafatura superior de todo el personal del
Departamento; g) Responsabilizarse del asesoramiento juridico al Ministro en el
desarrollo de las funciones que a éste le corresponden, y en particular en el gjercicio
de su potestad normativa y en la produccion de los actos administrativos de la com-
petencia de aquel, asi como a los demas 6rganos del Ministerio. En los mismos tér-
minos del parrafo anterior, informar las propuestas o proyectos de normas y actos de
otros Ministerios, cuando reglamentariamente proceda. A tales efectos, sera respon-
sable de coordinar las actuaciones correspondientes dentro del Ministerio, y en rela-
cion con los demés Ministerios que hayan de intervenir en el procedimiento; h)
Ejercer las facultades de direccion, impulso y supervision de la Secretaria General
Técnica y los restantes 6rganos directivos que dependan directamente de él; i)
Cualesquiera otras que sean inherentes a los servicios comunes del Ministerio y a la
representacion ordinaria del mismo y las que les atribuyan la legislacion en vigor”.

El articulo 42 de la Ley de Gobierno y Administracion continta perfilando la
estructuracion interna departamental asignando a los Directores Generales y a los
Secretarios Generales Técnicos las funciones previstas en la Ley de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado. Es decir, hemos de aten-
der por lo que hace a los Directores Generales a o ordenado en el articulo 18 de la pre-
citada norma: “1. Los Directores Generales son los titulares de los 6rganos directi-
vos encargados de la gestion de una o varias areas funcionalmente homogéneas del
Ministerio. A tal efecto, les corresponde: a) proponer los proyectos de su Direccion
General para alcanzar los objetivos establecidos por el Ministro, dirigir su ejecucion
y controlar su adecuado cumplimiento; b) ejercer las competencias atribuidas a la
Direccion general y las que le sean desconcentradas o delegadas; ¢) Proponer, en los
restantes casos, al Ministro o al titular del rgano del que dependa, la resolucién que
estime procedente sobre los asuntos que afectan al 6rgano directivo; d) Impulsar y
supervisar las actividades que forman parte de la gestion ordinaria del 6rgano direc-
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tivo y velar por el buen funcionamiento de los 6rganos y unidades dependientes y
del personal integrado en los mismos; ) Las demas atribuciones que les confieran
las leyes y reglamentos”. Los Directores Generales se insertan en el ambito politico,
y por ello son nombrados y cesados libremente por el Consejo de Gobierno. Por su
parte, los Secretarios Generales Técnicos segun el articulo 17 "1 (...) bajo la inmediata
dependencia del Subsecretario tendran las competencias sobre servicios comunes
que les atribuyan el Real Decreto de estructura del Departamento y, en todo caso,
las relativas a: produccion normativa, asistencia juridica y publicaciones; 2. Los
Secretarios Generales Técnicos tienen a todos los efectos la categoria de Director
General y ejercen sobre sus drganos dependientes las facultades atribuidas a dicho
érgano por el articulo siguiente “ (el articulo 18 que acabamos de exponer). Como
norma de cierre el articulo 43 de la Ley de Gobierno y Administracion de la Junta
de Andalucia prevé que “La estructura organizativa de las Consejerias, previstas en
el articulo 37 de esta Ley, no serd obstaculo para que puedan ser atribuidos niveles
organicos de jefaturas equivalentes a los regulados en dicho articulo a puestos de tra-
bajos determinados, cuando la especializacion de la funcion o la mayor responsabi-
lidad que su desempefio entrafie asi lo demande”. Asi va a surgir en algunas
Consejerias como otro 6rgano directivo mas la figura del Secretario General. A dife-
rencia del Viceconsejero no es responsabilidad suya tratar con los aspectos domésti-
cos del Departamento; su mision es impulsar, coordinar y supervisar un area de acti-
vidades administrativas gestionada por varias Direcciones Generales. Para su estu-
dio hemos de volver otra vez mas al la Ley de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado. En particular, su articulo 16 pasa revista a esta
figura que se configura con un caréacter excepcional. Tiene categoria de subsecreta-
rio. La norma de estructuracion del Ministerio “debera determinar las competencias
que le correspondan sobre un sector de actividad administrativa determinada”.

Por debajo de los 6rganos directivos se encuentran los que la Ley de Organizacion
y Funcionamiento de la Administracion General del Estado denomina elementos orga-
nizativos basicos, es decir, los Servicios, secciones y negociados (articulo 37.2 de la Ley
de Gobierno y Administracion de la Junta de Andalucia). Con un lenguaje menos
tradicional estos 6rganos se califican también como unidades administrativas. La
estructura de estos elementos organizativos bésicos se disefia segln se trate de uni-
dades administrativas superiores o inferiores a Seccion. Asi, ya sabemos que es atri-
bucién del Consejo de Gobierno la creacion, modificacion, o supresion de los drga-
nos superiores a Seccion (ex articulo 26.12 de la Ley de Gobierno y Administracion
de la Junta de Andalucia); mientras que la creacidn, modificacion o supresion de los
niveles organicos inferiores a Seccion se ha de realizar por orden de la correspon-
diente Consejeria (ex articulo 38 de la Ley de Gobierno y Administracion de la
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Junta de Andalucia). Estos elementos organizativos basicos han sido desarrollados en
el Decreto 90/93 de 13 de julio por el que se asignan diversas funciones a determi-
nados 6rganos administrativos de la Junta de Andalucia. Dispone su articulo 1: “A
los solos efectos de lo previsto en el articulo 37 de la Ley 6/1983 de 21 de julio, de
Gobierno y Administracién de la Comunidad Auténoma de Andalucia, tienen la
consideracion de Servicios, Secciones y Negociados aquellas unidades que con esa
denominacion u otra equivalente aparecen recogidas en las correspondientes
Relaciones de puestos de Trabajo de las Consejerias y Organismos Auténomos ads-
critos a las mismas”; “el &ambito competencial, prosigue el articulo 2, de los 6rganos
a que se refiere el articulo anterior es el definido por lo dispuesto en las correspon-
dientes normas organicas, las Relaciones de Puestos de Trabajo y las normas de desa-
rrollo que al objeto se dicten por los Consejeros correspondientes. Todo ello sin per-
juicio de las competencias que se encuentren atribuidas por otras normas especificas”.

La vertebracion, por tanto, de estas unidades administrativas es mision encomen-
dada a las Relaciones de Pugstos de Trabajo. Por medio de la Relacion de Puestos de
Trabajo la Junta de Andalucia racionaliza y ordena su Funcion Pablica; determina
sus efectivos reales de personal de acuerdo con las necesidades de la organizacion y
de los servicios, trazando previsiones para su evolucion futura; precisa los requisitos
exigidos para su desempefio, y clasifica y valora cada uno de ellos (articulo 11 de la
Ley 6/1985 de 28 de noviembre de Ordenacidn de la Funcién Publica de la Junta
de Andalucia). EI régimen juridico de la Relacion de Puestos de Trabajo se encuen-
tra en el Decreto 390/1986 de 10 de diciembre por el que se regula la elaboracion
y aplicacion de la relacion de puestos de trabajo; la Orden de 5 de septiembre de
1988 por la que se regula la propuesta de revision de la Relacion de Puestos de
Trabajo de la Junta de Andalucia; la Orden de 28 de junio de 1996 por la que se
establece el modelo de presentacion de la Relacion de Puestos de Trabajo de la Junta
de Andalucia; y el Decreto 65/1996 de 13 de febrero por el que se establece el area
funcional como una de las caracteristicas esenciales de los puestos de trabajo del per-
sonal funcionario contenidos en la Relacion de Puestos de Trabajo de la Junta de
Andalucia. La Relacion de Puestos de trabajo se expresa en los términos indicados
en el modelo contenido en el Anexo de la Orden de 28 de junio de 1996, en donde
se definen las claves consecutivas que figuran en la cabecera de dicho modelo®*. La
Relacion de Puestos de Trabajo se organiza en torno a unas unidades administrati-

LT

444 Este Anexo es fundamental para poder interpretar cualesquier relacion de puestos de trabajo; puede consultarse en el
compendio de JOSE ANTONIO GAMEZ GAMEZ y ARTURO GAMEZ GAMEZ La Funcién Pdblica de la Comunidad
Autonoma de Andalucia. Legislacion, doctrina y jurisprudencia, pp. 197-198.
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vas o centros de destino: “Debera elaborarse una relacion de puestos de trabajo inde-
pendiente para cada centro de destino. En los Servicios Centrales de las Consejerias
y Organismos Auténomos, se consideraran centro de destino las Unidades con rango
de Direccion General. Las inmediatamente dependientes de los Consejeros y
Viceconsejeros y las de rango inferior dependientes de aquellas. En los Servicios de
ambito provincial o local se consideraran centros de destino las Delegaciones
Provinciales de las Consejerias, Direcciones Provinciales de los Organismos
Auténomos y establecimientos funcionales caracterizados por la prestacion de servi-
cios concretos” (ex articulo 5 Decreto 390/1986). La actualizacion y modificacion
puede corresponder a la Consejeria de Justicia y Administracion Publica en ciertos
supuestos, a saber: cambio de denominacion del centro de destino; cambio de
dependencia orgénica del centro de destino; cambio de denominacion de los pues-
tos de trabajo, cuya aprobacién no haya sido por Decreto en la correspondiente
estructura organica; supresion de puestos o sustitucion por otros de entre los que
figuren en la relacion sin dotacion presupuestaria. En el resto de los posibles supues-
tos es competente el Consejo de Gobierno a propuesta de la Consgjeria de Justicia y
Administracion Pablica (ex articulo 10 Decreto 390/1986). Una de las caracteristi-
cas fundamentales de la Relacidn de Puestos de Trabajo es el area funcional ya que
todos los puestos de trabajo funcionariales existentes en la Relacion de Puestos de
Trabajo deben adscribirse a una particular area funcional. Este es ademas un con-
cepto que esta directamente conectado con las nociones de area relacional y agrupa-
cién de areas. Se entiende por area funcional “el conjunto de actividades y tareas
homogéneas con caracteristicas comunes respecto de los conocimientos y formacion
necesarios, asi como de los procedimientos de trabajo utilizados” (articulo 1 Decreto
65/1996); entiéndese por area relacional “un area funcional distinta a la que se
encuentra adscrito el mencionado puesto de trabajo, con la que se relaciona en fun-
cion de los cometidos, caracteristicas y procedimientos de trabajo andlogos que
desarrolla” (articulo 2 Decreto 65/1996); por Gltimo, agrupacion de areas es “el con-
junto de areas funcionales que son homogeéneas por la finalidad que persiguen en el
marco del sistema administrativo” (articulo 3 Decreto 65/1996). Las areas funcio-
nales estan clasificadas en el Anexo | del Decreto 65/1996; y las agrupaciones de
areas en el Anexo 11 del precitado Decreto®®.,

Las competencias de las unidades administrativas bésicas estan detalladas en el
Decreto 90/1993 de 13 de julio, conforme al cual, sin perjuicio de las funciones y

445 pueden verse estos anexos en las pp. 200-205 del compendio de JOSE ANTONIO GAMEZ GAMEZ y ARTURO
GAMEZ GAMEZ La Funcién Pablica de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Legislacion, doctrina y jurisprudencia.
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responsabilidades de direccion, seguimiento, control, vigilancia y analogas de los
titulares de las Jefaturas de cada 6rgano, corresponde a:

Servicios u érganos asimilados: (ex articulo 3)
a) Ordenar el despacho de los asuntos.

b) Elaborar la propuesta de los actos administrativos que sean competencia del
inmediato 6rgano superior.

¢) Proponer la ampliacion de plazos en los supuestos del articulo 42,2, parrafo 2
y 49.1, parrafo segundo de la Ley 30/92, y la declaracién de urgencia de los proce-
dimientos.

d) Notificar actos a sus destinatarios.
e) Acordar la mejora de las solicitudes.

f) Autorizar el acceso a los documentos y registros que obren en los archivos del
Servicio en los términos previstos en la Ley.

g) Ordenar cuanto fuere necesario para que el personal de su servicio desarro-
lle adecuadamente el cumplimiento de las obligaciones inherentes a su puesto de
trabajo.

h) Cuantas funciones se les asignen o tengan asignadas por la delegacion o des-
concentracion, asi como aquellas que no estén expresamente atribuidas a otros 6rga-
nos superiores o, en los términos del presente Decreto, a otros inferiores.

Corresponde a las Secciones u drganos asimilados: (ex articulo 4)

a) Informar a los interesados del estado de tramitacion de los expedientes en su
ambito de actuacion, sin perjuicio de que dicha funcién se pueda encomendar a
otros drganos especializados.

b) Expedir y autorizar las copias de documentos publicos o privados a que se refie-
re la Ley 30/92, contenidos en los expedientes que se encuentren tramitandose por
dichos 6rganos.

¢) Informar y orientar acerca de los requisitos juridicos o técnicos que las disposi-
ciones imponen a los proyectos, actuaciones o solicitudes que los ciudadanos se pro-
pongan realizar.

d) Acordar la acumulacion de expedientes.

e) Requerir la subsanacion de escritos o solicitudes a los interesados.
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f) En general, las funciones de instruccion de los procedimientos y aquellas otras
que se les atribuyan por delegacion o desconcentracion o tengan ya atribuidas expre-
samente.

Por Gltimo, es atribucion de los Negociados u 6rganos asimilados: (ex articulo 5).

a) El despacho y la tramitacion de aquellos asuntos que consistan en la simple
constatacion de hechos y en la aplicacion automatica de normas y que no estén
incluidas en ninguno de los articulos anteriores.
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SECCION SEGUNDA:
ORGANOLOGIA DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA DE LA JUNTA DE
ANDALUCIA

XIII.

ORGANOLOGIA DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA DE LA JUNTA DE ANDALUCIA:;
VISION DE CONJUNTO

“La estructura de la Administracion tributaria es, por lo menos, tan importante para
la aplicacion del tributo como la actitud de los ciudadanos ante el Estado. Los gastos
destinados a crear una Administracion capaz y a financiar su funcionamiento perte-
nece a la categoria de las inversiones productivas. Cuanto mas eficiente sea el traba-
jo de los funcionarios, tanto mas bajos podran ser cagteris paribus los tipos de grava-
men, tanto mas justa serd la aplicacion de las normas del Derecho Tributario, lo que
a su vez repercutirad en la mentalidad y moral tributaria de los contribuyentes”.

F. NEUMARK

33. La vertiente administrativa de la autonomia financiera de la Junta de
Andalucia (I). La emergencia del principio de la corresponsabilidad fiscal
efectiva como fruto de la empobrecedora praxis seguida en la aplicacién del
principio de la autonomia financiera

Las distintas doctrinas de la teoria del federalismo fiscal son concordes en conve-
nir el principal papel que desempefia el principio de equivalencia fiscal de Olsen, ya
que dando por descontada la evidente necesidad de descentralizar el gasto publico a
fin de poderse alcanzar una diversificacion en la provision de bienes y servicios, se
impone que los bienes y servicios sumistrados en cada particular ambito territorial
se financien con ingresos propios exaccionados por la propia Administracion gene-
radora del gasto. Dos razones de peso apuntan hacia este principio: a) merced al
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principio de equivalencia los ciudadanos pueden palpar personalmente qué cone-
Xidn se da entre las cargas fiscales y los bienes y servicios recibidos, forjando ciuda-
danos conscientes de las vicisitudes de todo el ciclo financiero; b) de afiadidura, si
miramos hacia los administradores, parece no necesitado de mucha explicacion el
hecho de que los gobernantes ante el azorante problema de la exaccion tributaria
hayan de sosegar sus afanes de gasto si tienen que responder ante una discernidora
ciudadania®46.

Este planteamiento fue el seguido por la Comisidn Layfield (1974-1976) a la que
le fue encomendada hacer un informe sobre la reforma de la hacienda local briténi-
ca*’. Pues bien, esta comision hizo hincapié en el término accontability, que quiere
decir que “el responsable de decidir gastar mas o menos dinero en la provision de
un servicio es también responsable para decidir subir mas 0 menos impuestos”. Pero
ademds, el teorema de la equivalencia estd engarzado con la teoria de la ilusion fis-
cal. En rigor, no existe una teoria de la ilusion fiscal, sino muchas teorias. Angel
Sanchez Sanchez explica que tiene lugar una ilusién fiscal regional cuando un tribu-
to cuyo rendimiento pertenece a una instancia territorial menor es gestionada por la
instancia general#48,

Seria inacertado pensar que el principio de equivalencia sea algo tan simple y a la
vez tan exacto como una operacion aritmética. Hay que reparar en que sobre el prin-
cipio de equivalencia confluye el principio de solidaridad inteterritorial y el enre-
vesado problema de las externalidades jurisdiccionales. El principio de solidaridad
inherente a un Estado Social Democratico de Derecho para ser operante exige poner
en circulacion mecanismos de transferencias tanto condicionales como incondicio-
nales en aras de la justicia redistributiva; obviamente un equilibrio tedricamente
perfecto en tal perspectiva no puede existir. Por ello ha habido estudiosos que han
enfocado el problema desde el punto de vista del analisis marginal. Desde este modo
de ver la cuestion se sigue la necesidad de cuantificar qué servicios deben reputarse
esenciales y cuales pueden provocar efectos externos jurisdiccionales. En resumidas
cuentas, el principio de corresponsabilidad deviene en principio cuantificable*4°.

446 Esta fundamental idea esta expresada con las siguientes palabras por uno de los estudiosos mas preocupados del tema:
“Evitar las estrategias no neutrales de los grupos politicos con el fin de alcanzar objetivos tales como la reeleccion o el
aumento del poder polltlco a través de un incremento de su presupuesto publico, que acarrean actuaciones irresponsables
tendentes a una expansion desmesurada e ineficiente del gasto puablico”; cfr. ANGEL SANCHEZ SANCHEZ
“Corresponsabllldad fiscal y Hacienda Municipal”, p. 332.

447 “Local Government Finance”, Traduccion espaola La reforma de las Haciendas Locales (1982), Instituto de Estudios
Fiscales. Madrid.

448 Cfr. ANGEL SANCHEZ SANCHEZ “Corresponsabilidad fiscal y Hacienda Municipal”, p. 322.

449 Cfr. ANGEL SANCHEZ SANCHEZ “Corresponsabilidad fiscal y Hacienda Municipal”, p. 318.
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Dada esta problematicidad seria inatil intentar dar con una definicién unitaria o
postular un sentido univoco del principio. Si hay sin embargo general concordancia
sobre que se trata de un principio muy valioso para una eficaz y eficiente provision
de los bienes y servicios publicos por las instancias politico-administrativas meno-
res>0, En rigor, para intentar aprehender la significacion del principio han de des-
glosarse tres apartados distintos: a) el apartado normativo: alude a la titularidad para
establecer un tributo y determinar sus elementos esenciales; puede ser total o par-
cial; b) el apartado administrativo: se refiere a la gestion tributaria; también puede
ser total o parcial; y c), por Gltimo, el apartado de la atribucion de los rendimientos
del tributo (también puede ser total o parcial). La combinacion de estos tres aparta-
dos permite hasta ocho combinaciones posibles, aunque es una obviedad que hay
combinaciones que no tienen ningln sentido, tales como: atribuirse a una instancia
potestad tributaria (total o parcial) sin adherirsele el rendimiento de los tributos
objeto de esa potestad, o asignarse la administracidn tributaria a una instancia que
no tenga participacion alguna en los rendimientos administrados. Antonio Olivares
Castells condensa este juego de posiblidades en el siguiente cuadro:

CLASIFICACION DE ALTERNATIVAS DE CORRESPONSIBILIZACION FISCAL

CORRESPONSABILIZACION
EN LA POTESTAD TRIBUTARIA

S N O
CORRESPONSABILIZACION CORRESPONSABILIZACION
EN LA ATRIBUCION DE EN LA ATRIBUCION DE
RENDIMIENTOS RENDIMIENTOS
Sl N O Sl N O

CORRESPONSABILIZACION]| Sl | 11
EN LA
ADMINISTRACION
TRIBUTARIA NO I v \%

450 Cfr, ENRIQUE GIMENEZ-REYNA *“La reforma de la Hacienda autonémica”, p. 132.
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Nuestra Constitucion en ningun lugar alude al principio de la corresponsabili-
dad fiscal. Por supuesto tampoco el Estatuto de Autonomia de Andalucia. El prin-
cipio se acogio oficialmente por primera vez en el Informe sobre la imposicidn per-
sonal sobre la renta y el patrimonio (Libro Blanco IRPF 1990). Se afirma en este
documento que la participacion de la Comunidad Auténoma en los ingresos del
Estado “desresponsabiliza” (sic) o “desvincula” a estos entes territoriales en con-
traste con las extraordinarias responsabilidades que tiene encomendada la
Administracion tributaria de la Administracion General del Estado. Enrique
Fuentes Quintana vio en el principio de corresponsabilidad fiscal un principio
auténomo de nuestro ordenamiento que “fundamenta la racionalizacion de la des-
centralizacion financiera”. Para otros, la singularidad de este principio radica en su
fisonomia finalista de “idea, un objetivo, o una exigencia que se deriva del princi-
pio constitucional de autonomia financiera”#51. Otros explican que la corresponsa-
bilidad fiscal es una materia netamente econdmica, mientras que el principio de
autonomia se examina desde un punto de vista juridico-positivo; por ello sélo han
de analizarse intrumentos como la transparencia fiscal, o la elasticidad; mientras
que la autonomia financiera si nos apegamaos al significado mas estricto de la locu-
cion s6lo abarcaria la potestad tributaria®>2,

En realidad, segin nuestro leal saber y entender, la nocion de corresponsabilidad
fiscal sobre la que estamos reflexionando nada o poco afiade al principio de la auto-
nomia financiera entendido en su significado més profundo, es decir, como un prin-
cipio equilibrado entre el @mbito del capitulo de los gastos y el ambito del capitu-
lo de los ingresos. Cuestion diferente es que en la practica el principio de autono-
mia haya estado escorado hacia el lado de los gastos provocando una inmensa desar-
monia, o si se prefiere, una radical asimetria entre la galopante descentralizacion
financiera y la inalterada centralizacion de los ingresos publicos. En términos cuan-
titativos hablamos de una autonomia financiera que gestiona en porcentaje aproxi-
mativo una tercera parte del gasto del sector publico, pero que en contraste esta-
blece o gestiona tributos que sdlo alcanzan entre un 3% y un 5% del total de los
ingresos. Por ello, pensamos que la emergencia del principio de la corresponsabili-
dad fiscal es en el fondo fruto de la empobrecedora praxis seguida en la aplicacion
del principio de autonomia financiera, pues asumido este principio en su auténtico
y profundo significado se las vale y aln se las sobra para absorber el contenido del

451 Cfr. FRANCISCO ADAME MARTINEZ “Autonomia financiera y corresponsabilidad fiscal en el modelo de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas para el quinquenio 1997-2001", p. 55.
452 Cfr. ANGEL SANCHEZ SANCHEZ “Corresponsabilidad fiscal y Hacienda Municipal”, pp. 328-330.
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principio de corresponsabilidad fiscal. Dicho con otras palabras, el principio de la
corresponsabilidad fiscal es fruto de una ilusidn fiscal que se ha engendrado por la
falta de correlacion observada por el contribuyente entre los bienes y servicios sumi-
nistrados y los tributos que a trueque satisface.

34. Sigue. La vertiente administrativa de la autonomia financiera de la
Junta de Andalucia (I1). La Hacienda general y el fenémeno de la multiplici-
dad de Administraciones tributarias

Nuestra Constitucion al vertir en su articulo 149,1,14 la locucion “Hacienda
general” ha suscitado controvertidas reflexiones que han resultado a la postre muy
fructiferas para perfilar la personalidad de las haciendas comunitarias, ya que la pro-
pia Constitucion en contraste no da expresamente cobijo a la “Hacienda no general”
0 propia de las Comunidades Autonomas. Tampoco la Constitucion de 1931, que
asimismo empled la expresion “Hacienda general” (ex articulo 14.17), manejé la
referencia expresa a la hacienda de las Regiones; s6lo una enmienda al articulo 16
del Proyecto de Constitucion de 1931 formulada por el doctor Juarros preveia como
competencia de las regiones autonomas “empréstitos, tesoreria y en general, hacien-
da de las regiones”.

La expresion “Hacienda general” ha sido vista por cualificados especialistas como
una expresion “redundante” y “especialmente innecesaria™#°3. Sin embargo, aunque
la expresion no sea muy feliz, una recta exégesis de la nocion depara fértiles conclu-
siones para el conocimiento y comprension del sistema tributario espafiol. Desde
luego, si nos aferramos a los tradicionales significados objetivo y subjetivo de la
Hacienda Publica, la locucion “Hacienda general” producira perplejidad, porque
“Hacienda general” no alude a ninguna Hacienda con sefias de identidad particula-
res; y tampoco puede dar razén de una posible afiliacion con la Hacienda del Estado,
ya que es ésta otra cosa disimil. Debe, pues, echarse mano de la significacion funcio-
nal de la Hacienda Puablica, es decir, como actividad financiera de ingresos y gastos,
para cuya delimitacion ha de llevarse a cabo una interpretacion sistematica de todos
los preceptos que componen la constitucion financiera espafiola. Desde esta pers-
pectiva el significado mas exacto es el ordinamental*®: se trata del ordenamiento
comun para todas las Haciendas Publicas, corolario del principio de unidad que
subjetivamente atafie a las estructuras de base de todas las organizaciones financie-

LT

453 Cfr. JAIME GARCIA DE ANOVEROS “La Hacienda de la Comunidad Autonoma de Andalucia”, p. 104.
454 Cfr. LUIS SANCHEZ SERRANO Tratado de Derecho Financiero y Tributario Constitucional 1, p. 424-426.
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ras del Reino y que objetivamente alude a los valores, principios y normas funda-
mentales para conformar un sistema qua sistema®®. Ahora bien: debe entenderse
plenamente que la dptica no es slo la acostumbrada intraordinamental, puesto que
junto a este punto de vista intraordinamental brota también otro punto de vista
interordinamental, que es el que en globo disciplina la regulacion de la ordenacion de
los institutos necesarios de la actividad financiera en perspectiva vertical, esto es,
penetrante en todos los ordenamientos particulares, y en perspectiva horizontal, es
decir, en el seno de cada ordenamiento particular. Por ello hubiese tenido més tino
el constituyente si hubiera elegido el epiteto “comun” en lugar de “general”.

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado en no pocas ocasiones sobre la cues-
tion; de su doctrina se han entresacado las siguientes reglas interpretativas®°®:

De naturaleza positiva: a) el titulo de “Hacienda general” incluye el reconoci-
miento del poder financiero y tributario del Estado sobre su hacienda propia (inclui-
dos desde luego los tributos cedidos); b) la integracion en las relaciones financieras
de la Unidn Europea incide “de manera indirecta en la Hacienda general”.

De naturaleza negativa: a) la sustantividad y estructura del régimen presupuesta-
rio de las Haciendas Autondmicas, asi como su control contable ejercido por el
Tribunal de Cuentas y Camara de Cuentas de la respectiva Comunidad Auténoma
son materias excluidas de la competencia contenida en el articulo 149.1.14 de la
Constitucidn, b) dos de los recursos de las Haciendas Autonémicas, “rendimientos
procedentes de su patrimonio” (ex articulo 157.1.d), y “producto de las operaciones
de crédito” (ex articulo 157.1.e) quedan apartados del contenido de la competencia
estatal sobre la Hacienda general; c) en la aplicacion de la competencia sobre la
“Hacienda general” no puede pasarse por alto el régimen de distribucion compe-
tencial prevenido en la Constitucién y en los Estatutos de Autonomia entre el
Estado y las Comunidades Auténomas; d) la locucidn “Hacienda general” no puede
entenderse en un sentido absoluto, y por tanto, no quiere decir regulacién exhaus-
tiva de la actividad financiera de todas las haciendas territoriales; €) no es conteni-
do propio de la competencia sobre la “Hacienda general” la ordenacion de los aspec-
tos subjetivos y funcionales de las haciendas autonémicas.

455 “General” es “lo que ocurre siempre aunque los sujetos activos, los sujetos pasivos y el tributo sean distintos”; cita
tomada de JUAN RAMALLO MASSANET “Estructura constitucional del Estado y la Ley General Tributaria”, p. 121.
456 Cfr. ESTEBAN QUINTANA FERRER “Incidencia de la Hacienda general en la Hacienda Autonémica”, pp. 94-95.

230



== Entorno a la Administracion Tributaria del Estado Social y Democratico de Derecho... = «

Aclarada en sus justos términos la nocidn de “Hacienda general”, ya estamos en
disposicion de poder profundizar en el entendimiento de las haciendas no generales
0 especiales, siempre en indisoluble conexion con el principio de autonomia finan-
ciera.

Pues bien, la plasmacion de la autonomia financiera en su vertiente administrati-
va lleva a la institucionalizacion de una estructura organizativa que haga hacedero el
gjercicio de las competencias asumidas en la materia al igual que ha ocurrido con el
resto de las materias puestas bajo la responsabilidad gestora de las Comunidades
Auténomas. Ha brotado pues una Administracion tributaria por cada Comunidad
Autonoma. Ademas, por descontado, coexisten en el mismo dmbito jurisdiccional
una poderosisima Administracién tributaria de la Hacienda Estatal y muchas
Administraciones tributarias de caracter municipal. Esta galaxia de
Administraciones particulares sin embargo ha concitado importantes reparos por-
que: a) esta multiplicacion de Administraciones tributarias lleva aparejados eviden-
tes costes para un contribuyente que es susceptible de poder estar sometido a diver-
so0s procedimientos de gestidn, inspeccion o recaudacion; b) el repartimiento de la
gestion, inspeccion y recaudacion entre distintas Administraciones levanta obstacu-
los al aprovechamiento administrativo de las economias de escala; ¢) da pie a mayo-
res dificultades para el control de los actos administrativos de liquidacién, inspec-
cidn o recaudacion por las instancias revisoras tanto internas como externas.

No debe extrafiar por ello que desde temprana hora se expresara lo conveniente
que podria ser la institucionalizacién de una Administracién tributaria Unica de
acuerdo con un esquema organizativo que lograse un equilibrio solvente entre los
respectivos derechos de recaudacion, control y gestion de cada instancia politico-
territorial. Para tal menester tendria que alcanzarse una gestion tributaria integra-
day un reparto del control sobre dicha gestion. Una solucion podria estar en que las
instancias estatal y autondmica (la Administracion tributaria municipal en un prin-
cipio quedaria al margen) delegasen sus competencias en una especie de “Agencia
Tributaria coman”, que llevase a término una gestion, inspeccién y recaudacion tri-
butaria integrada. Como ventajas afiadidas, la gestion, inspeccion y recaudacion tri-
butaria serian “més independiente del coste politico de su ejecucion” y habria
“mayor neutralidad al riesgo de la agencia” separandose “las implicaciones de la ges-
tion recaudatoria de la discusion sobre el derecho al reparto de lo recaudado”®°’. De

457 Cfr. FRANCISCO PEREZ GARCIA “Informe sobre la financiacién de las Comunidades Auténomas”, pp. 80-81.
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otro lado, se reflejaria organicamente la dominante tendencia caracteristica de los
tiempos corrientes hacia la uniformidad del sistema tributario, principalmente en
aras de la complacencia de los objetivos macroecondémicos de redistribucion de la
riqueza y estabilizacion presupuestaria. De esta forma en la imposicion de caracter
personal se podria contar con una mas amplia base territorial que facilitaria una
vision mas completa de la base imponible y coadyuvaria por afiadidura a la elimi-
nacion de los problemas que acarrea la aplicacion de las técnicas de integracion ver-
tical de los sistemas tributarios de distintas entidades politico-administrativas*8.

Esta interesante propuesta de “Administracion tributaria tnica” fruto de una ges-
tion, inspeccion y recaudacion tributaria integrada se nos antoja en la hora presen-
te “hacienda-ficcion” por razones muy féciles de entender:

a) El modelo de financiacion vigente permite a las Comunidades Auténomas la
asuncion de ciertas capacidades normativas sobre los tributos cedidos. No parece
gue poner en comUn unas competencias administrativas sobre unos mismos tribu-
tos pero cuyo régimen juridico puede variar segun de qué Comunidad Auténoma
estemos tratando, pueda producir con soltura una gestion tributaria integrada;

b) La desproporcion que hay entre las competencias tributarias gestoras de la
Administracion tributaria del Estado y de las Comunidades Autdnomas es tan nota-
ble que parece muy facil intuir que las competencias autonémicas por su menor peso
especifico podrian quedar minusvaloradas en beneficio de la gestion de las compe-
tencias originalmente propias y no cedidas de la Administracion del Estado.

¢) Una gestion integrada haria la autonomia financiera de las Comunidades
Autoénomas “menos perfecta”, pues la misma se desprenderia al menos prima facie de
unas competencias administrativas, que aunque tengan una limitada potencia
recaudatoria, sin embargo tienen una nada desdefiable relevancia politica y social.
No repetiremos ideas ya expuestas sobre el teorema de la equivalencia entre los
ingresos y los gastos. Es palmario que una gestion integrada no haria posible que la
ciudadania pudiera discernir cémo nutre su sacrificio fiscal las diferentes politicas
publicas que emanan de las distintas Administraciones Publicas.

d) Razones politicas: la Administracion General del Estado y las
Administraciones Comunitarias pueden estar dirigidas por gobiernos formados por
antagonicos partidos politicos. Ya sabemos que la potestad econdémico-financiera es

458 Cfr. LUIS MARIA CAZORLA PRIETO “Incidencia de la Constitucion en la legislacién territotial tributaria” en
Hacienda y Constitucion, p. 762.
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el titulo de soberania por antonomasia de las instituciones politico-administrativas
de nuestros dias (ya dijo Jean Bodin hace muchos afios que “las finanzas son los ner-
vios del Estado”); no es sencillo imaginar en el actual panorama politico un acuer-
do de tal magnitud.

e) Por ultimo, no se aclara qué fisonomia juridica adoptaria esta Administracion
tributaria comun. El convenio que diese cuerpo a esta Administracién comun habria
de contar con una determinada forma organizativa para la gestion de los servicios
puestos en comn; probablemente se alumbraria un ente instrumental de veste con-
sorcial*9, con personalidad juridica y gobernada por unos estatutos que sefialarian
las singularidades de su régimen organico, financiero y funcional, asi como sus fines;
los 6rganos de decision estarian integrados por representantes de todas las entidades
consorciadas en la proporcion que se indicase en el estatuto.

Algunos autores piensan que el consorcio es una persona juridica de naturaleza
corporativa y voluntaria; sin embargo, el hecho de que la afiliacion a una corpora-
cion cuente con la apoyatura de una norma que ordena la obligatoriedad de su per-
tenencia, nos lleva a sostener que no es producto, por tanto de la autonomia de la
voluntad?60,

Ahora bien; que la Administracién tributaria Gnica resulte tan embarazosa no
puede ocultarnos que la diversidad de Administraciones tributarias reclame por un
elemental sentido de “comodidad, justicia y eficacia”#61 que todas estén enhebradas
por el ligamen de la colaboracién o cooperacion.

459 Es jlustrativo recordar que en el ambito tributario operaron no hace demasiados afios los denominados consorcios para
la gestion e inspeccion de las contribuciones territoriales, que fueron creados en el R.D. 11/1979 de 20 de julio. Estaban
integrados por el Estado y las Corporaciones Municipales dentro de la demarcacion territorial de cada Delegacion de
Hacienda. Contaban con personalidad juridica con sujecion a la normativa de los organismos auténomos administrativos,
y con consideracion de Administracion tributaria; eran un organismo auténomo de caracter administrativo. El régimen
juridico de estos consorcios fue desarollado por el R.D. 1.356/1980 de 13 de junio. Las funciones asignadas eran: a) la
gestion y la inspeccion de las contribuciones territoriales rdstica y pecuaria y urbana; b) la realizacion de los trabajos téc-
nicos de formacion, conservacion y revision del Catastro Rustico y Urbano; y c) la colaboracion en la realizacion de las
valoraciones inmobiliarias a efectos de los tributos locales. Su organigrama se basaba en un servicio de Gestién Tributaria,
un Servicio de Catastro y valoracion ristica y un Servicio de Catastro y valoracién urbana. En el afio 1984 existia 65 con-
sorcios. La reforma de la Hacienda Local de mediados y finales de los ochenta acabé con esta administracion consorciada.
460 Cfr, FERNANDO GARRIDO FALLA y JOSE MARIA FERNANDEZ PASTRANA Régimen juridico y procedimiento
de las Administraciones Publicas (Un estudio de las Leyes 30/1992 y 9/1999), pp. 86-88.

461 5on palabras textuales de JAIME GARCIA DE ANOVEROS pronunciadas en el discurso de clausura de las jornadas
sobre la Constitucion Espafiola y las fuentes del Derecho; obsérvese la clarividencia del fino hacendista reparando, ade-
més en que se pronuncié en 1979, es decir, antes de que tuviere lugar la cesion de los tributos a las Comunidades
Auténomas y la subsiguiente institucionalizacion de las Administraciones tributarias comunitarias. Por su elocuencia
pasamos a registrar parte de ese discurso: “Son muy importantes los aspectos relacionados con la gestion de los tributos.
En un estado autonomico los distintos niveles de gestion tributaria no pueden ser compartimientos estancos, con las gra-
ves consecuencias que la lucha por las competencias produciria, si no se evita en los ciudadanos afectados. Parece razona-
ble pensar que para numerososo tributos cedidos o no por el Estado, se debe llegar a situaciones concretas de colabora-
cion entre los dos niveles de gestion, y mas aln, a una gestion efectivamente conjunta. Las Haciendas de distinto nivel
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Ya en su momento el Informe sobre la Financiacion de las Comunidades
Autdénomas propuso la creacion de una Administracion tributaria integrada. Los
mismos miembros del Consejo de Politica Fiscal y Financiera han sido desde hace
tiempo conscientes de la demanda imperativa que existe en el sistema tributario
espariol de armonizar la gestion tributaria de las distintas Administraciones. La Ley
14/1996 de 30 de Diciembre de Cesion de Tributos del Estado a las Comunidades
Autonomas fue participe de este sentir, y dio entrada a la participacion de las
Comunidades Auténomas en la Administracion tributaria del Estado. Y el Gobierno
del Estado también dio muestras de su preocupacion poniendo en funcionamiento la
Direccion Adjunta de Relaciones con las Comunidades Auténomas y la
Corresponsabilidad Fiscal creada poco después de la entrada en vigencia de la Ley de
Cesion (Orden Ministerial de 4 de abril de 1997); se le encomendaron las funciones
atribuidas a la AEAT en los articulos 33 'y 34 de la Ley de Cesion. No obstante, por
Orden del Ministerio de la Presidencia de 11 de julio de 1997 se suprimi6 tal direc-
cién, absorbiendo sus atribuciones el Departamento de Organizacién, Planificacion
y Relaciones Institucionales del Ministerio con rango de Direccion General.

El vigente régimen juridico ha seguido esta senda colaborativa por dos direccio-
nes: en primer lugar, se desarrolla oportunamente en el articulo 53 de la ley
21/2001 de 27 de diciembre de medidas fiscales y administrativas del nuevo siste-
ma de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comin y Ciudades
con Estatuto de Autonomia: las Administraciones del Estado y de la Comunidad
Auténoma de que se trate, entre si y con las demas Comunidades Auténomas, cola-
boraran de un lado en todos los 6rdenes de gestion, liquidacion, recaudacion e ins-
peccidn de los tributos, y de otro en la revisidn de los actos dictados en via de ges-
tion tributaria. Concretando esta declaracion, se ordena: a) que dichas
Administraciones se intercambiaran toda la informacion solicitada por medio de los
procedimientos de intercomunicacion técnica que sean necesarios; b) en particular
los Servicios de Inspeccion prepararan planes de inspeccion coordinados en relacion
con los tributos cedidos, sobre objetivos y sectores determinados y sobre los contri-
buyentes que hayan cambiado de residencia o domicilio fiscal; c) se prevé la puesta
en marcha de técnicas de coperacion y asistencia para garantizar el control y correc-
ta aplicacion de las exenciones, devoluciones y reducciones del Impuesto Especial

son siempre vasos comunicantes en el ciudadano que paga; y por razones de comodidad, justicia y eficacia es necesario
montar unos mecanismos de gestion a los que ni las Comunidades Auténomas ni el Estado sean extrafios; con ello se evi-
tard suspicacias, rigideces y diferencias interterritoriales en el trato a los contribuyentes; y es un légico corolario del inte-
rés del Estado en los resultados de la Hacienda de las Comunidades, y desde luego, del de las Comunidades en la gestion
y recaudacion de los tributos que el Estado se reseva, ya que en apreciable medida se habran de nutrir mediante fondos,
subvenciones en los que se integran como figura principal las participaciones en los ingresos del Estado”, JAIME GARCIA
DE ANOVEROS “Discurso de Clausura” en La Constitucion Espafiola y las Fuentes del Derecho, Volumen 111, p. 2.126.
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sobre Determinados Medios de Transporte y del Impuesto sobre las Ventas
Minoristas de Determinados Hidrocarburos; d) con vistas a prevenir posibles elu-
siones tributarias se dispone que las autoridades, funcionarios, oficinas o dependen-
cias de la Administracion del Estado o de las Comunidades Auténomas no admiti-
ran ningun tipo de documento que le sea presentado a fin distinto de su liquida-
cién, y que contenga hechos imponibles sujetos a tributos que otra Administracion
deba exigir, sin que se acredite el pago de la deuda tributaria liquidada, conste
declarada la exencidn por la oficina competente, o cuando menos, la presentacion en
ella del referido documento; e) la AEAT podra llegar a acuerdos con las
Comunidades Autdnomas para la aportacion por éstas de medios financieros y mate-
riales para el amejoramiento de la gestion del IRPF, del Impuesto sobre el
Patrimonio, del IVA, de los Impuestos Especiales de fabricacion y el Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte; f) por Gltimo, el Estado instau-
rard los mecanismos que permitan la colaboracion de las Comunidades Auténomas
en los Acuerdos Internacionales que incidan sobre el régimen prevenido en la Ley
21/2.001 de 27 de diciembre en tanto en cuanto afecten a las competencias tribu-
tarias de las Comunidades Autonomas.

De otro lado, se ha reforzado la Comision Mixta de Coordinacion de la Gestion
Tributaria y los Consejos Territoriales de Direccion para la Gestidn Tributaria, y se
estatuye como novedad un Consejo Superior de Direccidn de la Agencia Estatal de
la Administracion Tributaria entre cuyos miembros han de figurar seis represen-
tantes de la Comunidad Auténoma y Ciudades con Estatuto de Autonomia. Esta
organizacion se encuentra regulada en el Titulo 1V de la Ley 21/2.001 de 27 de
diciembre rotulado “Participacién de las Comunidades Auténomas en la Agencia
Estatal de la Administracion Tributaria”.

Orientado fundamentalmente hacia labores de asesoramiento e informe, el Consejo
Superior de Direccion de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria (ex articulo
63 de la Ley) estd presidido por el Presidente de la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria, y compuesto por los siguientes miembros: el Director
General de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria (que es el
Vicepresidente primero del Consejo); el Secretario General de Politica Fiscal
Territorial y Comunitaria, el Subsecretario de Hacienda, los Directores de
Departamentos y Servicios de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria,
(uno de estos cargos serd designado Secretario por el Presidente del Consejo), el
Director General de Tributos y por ultimo, seis representantes de las Comunidades
Auténomas y Ciudades con Estatutos de Autonomia designados anualmente por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Uno de estos seis miembros sera elegido
Vicepresidente segundo.
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Algunas de sus funciones son de informe: asi debe a) informar tanto el Plan de
Obijetivos anual, que incluird el Plan General Autonémico de la Agencia Estatal de
la Administracion Tributaria, mas los planes correspondientes a cada una de las
Comunidades Autonomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia, como las direc-
trices bésicas del Plan de Control Tributario de la Agencia; b) ser informado en el
primer cuatrimestre de cada afio de los resultados del Plan de Obijetivos del afio
anterior; ¢) por ultimo, debe ser informado periddicamente sobre el seguimiento del
Plan Anual de Objetivos.

Otras funciones son de asesoramiento; a) asesora al Presidente sobre la tematica
de la politica de gestion de los ingresos tributarios, las necesidades y problemas
que pueda suscitar la aplicacion del sistema tributario estatal y aduanero, y tam-
bién sobre el funcionamiento de la Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria; b) asesora al Presidente en materia de coordinacion y cooperacion
tanto con los 6rganos del Ministerio de Hacienda como con las Administraciones
tributarias de las Comunidades Autonomas, Ciudades con Estatuto de Autonomia
y de los entes locales.

Por altimo, también desempefia funciones de propuesta: a) le corresponde proponer
las linea estratégicas de actuacion y las prioridades funcionales de la Comisién Mixta
de Coordinacion de la Gestion Tributaria, y, a través de ésta, de los Consejos
Territoriales de Direccion para la Gestion Tributaria;b) también puede proponer la
realizacion de los estudios o programas que repute necesarios, o la adopcion de las
medidas que se piensen oportunas para cada caso.

La Comision Mixta de Coordinacion de la Gestién Tributaria (ex articulo 64 de la Ley)
es el 6rgano colegiado que dependiente del Presidente de la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria sirve de cauce de participacion de las Comunidades
Auténomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia en la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria. Sus componentes son: vicepresidente, el Director de la
Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, siete representantes de la Agencia
Estatal de la Administracion Tributaria, un representante de la Inspeccion General
del Ministerio de Hacienda, dos representantes de los demas centros dependientes
de la Secretaria de Estado de Hacienda y por Gltimo, por un representante de cada
una de las Comunidades Auténomas de régimen comun (es decir, 14) y de las
Ciudades con Estatuto de Autonomia (esto es, 2).

La Comision Mixta se organiza en Pleno y Comisiones de trabajo temporales o per-
manentes. El Pleno se reunira al menos una vez al semestre, y ademas, siempre que
lo convoque su Presidente, o al menos los representantes de tres Comunidades
Autonomas. Respecto al régimen de decision de acuerdos se prevé que los represen-
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tacion del Estado contara con igual nUmero de votos que la representacion del Estado
y de las Ciudades con Estatuto de Autonomia. No obstante, la aprobacion de las
directrices y criterios de actuacion en materia de regulacion y gestion de los tributos
cedidos cuya competencia esté atribuida a las Comunidades Auténomas y Ciudades
con Estatuto de Autonomia, exigird como particularidad la aprobacion mayoritaria
de los representantes de las Comunidades y Ciudades afectadas por las mismas.

La creacion o supresion de las comisiones de trabajo, asi como la determinacion de
sus cometidos, competencias y régimen de funcionamiento se determinara por la
Comision Mixta de acuerdo con sus normas de régimen interior.

La composicién de las Comisiones de trabajo es parigual entre los representantes de
la Hacienda del Estado, que son designados por el Presidente de la Agencia Estatal
de la Administracion Tributaria y los representantes de las Comunidades
Autonomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia, que son a su vez elegidos por
los miembros de éstas en la Comision Mixta.

Sobresale la Comision de Evaluacion Normativa, cuya composicién desglosamos a
continuacion: de un lado, tres representantes de la Administracion del Estado, a
saber: el Secretario General de Politica Fiscal Territorial y Comunitaria, el Director
General de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, y el Director
General de Tributos, 0 en su defecto las personas en que éstos deleguen; y de otro
lado tres representantes de la Administracion de las Comunidades Auténomas nom-
brados por las mismas. Ejerce como Secretario el Secretario técnico permanente de
la Comision Mixta.

La Secretaria Técnica Permanente es desempefiada por un funcionario de la Agencia
Estatal de la Administracidon Tributaria con categoria de Subdirector General

Las funciones imputadas a la Comision Mixta son:

De estudio: a) se le encomienda la realizacion de los estudios que se consideren
oportunos para una mas adecuada articulacion estructural y funcional del régimen
autondmico con el sistema fiscal estatal; b) Ileva a cabo los estudios que se estimen
precisos en materia de regulacion y aplicacion de los tributos cedidos.

De tratamiento de la politica normativa en general y legiferante en particular: a) debe
elaborar criterios generales de armonizacion de las politicas normativas del Estado,
de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades con Estatuto de Autonomia sobre
el régimen sustantivo y la gestion de los tributos cedidos; b) le corresponde anali-
zar e informar previamente los anteproyectos y proyectos normativos de rango legal
gue modificando la regulacién de los tributos cedidos, deban ser sometidos a la
aprobacion del Gobierno o del Consejo de Gobierno autonémico respectivo. A tal
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fin la Secretaria Técnica Permanente de la Comision servira de enlace entre ambas
instancias. Es ésta una atribucion que hace entrar en funcionamiento a la Comision
de Evaluacion Normativa en el supuesto de que se efectuasen observaciones en lo
atinente al contenido de las antedichas piezas normativas que sea considerado ina-
sumible por la Administracion autora de las mismas, y en estos términos se ponga
de manifiesto a la Administracion informante y simultaneamente a la Comision
Mixta de Coordinacion de la Gestion Tributaria; reunidas al efecto ambas
Administraciones, se intentaran limar las discrepancias de contenido normativo
antes de la promulgacion de la correspondiente norma; ¢) ha de informar inmedia-
tamente después de su aprobacion los Reales Decretos Leyes y proyectos de Ley, sin
perjuicio desde luego de su envio a las Cortes Generales 0 Asamblea Legislativa de
la respectiva Comunidad Auténoma segun el iter parlamentario habitual, en tres
supuestos de hecho: 1° cuando las modificaciones legislativas se realicen por Real
Decreto Ley; 22 cuando el proyecto normativo modifique en todo o en parte el ante-
proyecto ya sometido a analisis e informe de la Comision Mixta; y 3° en general,
cuando por cualquier motivo, el anteproyecto se someta a la aprobacién del
Gobierno estatal o del particular Consejo de Gobierno comunitario sin tiempo sufi-
ciente para cumplir con lo prevenido en la letra b).

La politica general de gestion de los tributos cedidos: a) se le atribuye el disefio de la
politica general de gestion de los tributos cedidos gestionados por la Agencia
Estatal de la Administracion Tributaria; b) debe establecer directrices para la apli-
cacion de dicha politica general; c) y, aprueba criterios uniformes de actuacion.

La coordinacion: a) establece la coordinacion gestora y el intercambio de informa-
cion entre las Comunidades Auténomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia, y
entre éstas y la Hacienda del Estado; y en general, vela por la aplicacion de las nor-
mas sobre coordinacidn contenidas en el Titulo Il de la Ley 21/2001; b) coordina
los criterios de valoracion a efectos tributarios.

Aprobacion de informes: a) de caracter inespecifico; todo tipo de informes que resul-
ten de la solicitud del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, el Ministerio de
Hacienda, las Consejerias con competencias en materia de Hacienda de las
Comunidades Autonomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia; b) realiza cuan-
tos informes se reputen precisos en materia de ordenacion y aplicacion de los tribu-
tos cedidos; c) debe evacuar los informes que le sean solicitados por la Junta Arbitral
de resolucion de conflictos en materia de Tributos del Estado cedidos a las
Comunidades Auténomas; d) recibe y analiza el informe anual de dmbito estatal
aprobado por la Direccion General de la Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria sobre los tributos cedidos gestionados por dicha Agencia.
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Supervision y control: a) evalta los resultados de la gestion de los tributos cedidos,
b) pasa revista a la actuacién de los Consejos Territoriales de Direccién para la
Gestion Tributaria; c) en relacion con los tributos cedidos gestionados por la
Agencia Estatal de la Administracion Tributaria disefia las lineas basicas de los pro-
gramas incluidos en los planes de control; d) respecto a los programas integrantes
de los planes de control le corresponde aprobar las directrices para la ejecucion de
sus actuaciones coordinadas, sin perjuicio de las competencias propias de las distin-
tas Administraciones tributarias.

De propuesta: a) propone en los asuntos que sean de interés comdn para la Agencia
Estatal de la Administracion Tributaria y las Administraciones tributarias de las
Comunidas Auténomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia la implantacion de
sistemas especificos de informacion; b) también puede proponer las actuaciones que
se consideren susceptibles de ser objeto de encomienda de gestion de acuerdo con lo
previsto en la Ley 21/2.001 entre la Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria y las Administraciones de las Comunidades Auténomas y ciudades con
Estatutos de Autonomia.

Por su parte, son funciones de la Secretaria Técnica Permanente: a) asistir con voz y
sin voto a todas las reuniones de la Comision Mixta y de las Comisiones de Trabajo;
b) realizar los estudios, informes o trabajos que le encomiende la Comision Mixta o
su Presidente; ¢) impulsar y apoyar los trabajos de la Comisién y elaborar una
memoria anual de los trabajos de la misma, d) actuar como érgano permanente de
relacion entre la Administracion tributaria del Estado, de las Comunidades
Auténomas y de la Ciudades con Estatuto de Autonomiay los Consejos Territoriales
de Direccion para la Gestion Tributaria; e) elaborar una memoria anual sobre los
dictdmenes adoptados por los Consejos Territoriales de Direccion para la Gestion
Tributaria relativos a la tributacion aplicable en materia del 1VA (Impuesto sobre la
Produccion, los Servicios y la Importacion de la ciudades de Ceuta y Melilla), e
Impuesto sobre Transmsiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

Este organigrama de la Administracion tributaria participativa tiene que redon-
dearse extendiéndolo a los distintos ambitos territoriales: tal es la funcion de los
Consejos Territoriales de Direccion para la Gestion Tributaria, (ex articulo 65 Ley
21/2.001) que quedan instalados en las Delegaciones Especiales o en las
Delegaciones de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria (caso de Ceuta
y Melilla). Se reunirdn al menos una vez cada trimestre.

Su composicién es como sigue: hay cuatro representantes de la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria, y tres de la respectiva Comunidad Auténoma o Ciudad
con Estatuto de Autonomia, aunque por razon de los asuntos que tratar podran ser
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convocados a las reuniones otras personas con voz pero sin voto. La presidencia se
atribuye al Delegado Especial de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria
(o Delegado de la Delegacion de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria
para el caso de Ceuta y Melilla); de la secretaria se hace responsable al Jefe de la
Dependencia Regional de Relaciones Institucionales con las Administraciones
Tributarias.

El régimen de adopcion de acuerdos se rigen por la regla de la mayoria. Ahora
bien, respecto a los tributos cedidos cuya gestion realice la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria, se requiere acuerdo entre ambas Administraciones en las
siguientes cuestiones: 1° la incorporacion a los programas anuales de control en via
de gestidn que se deriven de la cesion de tributos gestionados por la Agencia Estatal
de la Administracién Tributaria; 2° incorporacion al Plan Nacional de Inspeccion de
determinados programas; 3° la adecuacion de las campafias de publicidad e infor-
macion y asistencia al contribuyente a las caracteristicas singulares de la aplicacion
de los impuestos en cada Comunidad Auténoma; 4° la adecuacion de las campafias
de informacién al ciudadano sobre el resultado de la gestion en el respectivo ambi-
to; 5° la adaptacion de los criterios generales sobre aplazamientos al &mbito de la
respectiva Comunidad Auténoma; 6° la adopcion de dictamenes sobre la tributacion
aplicable en materia de Impuesto sobre el Valor Afiadido (Impuesto sobre la
Produccién, los Servicios y la Importacion en las ciudades de Ceuta y Melilla), y el
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados. En
caso de desacuerdo, se elevarad la cuestion litigiosa ante la Direccion General de
Tributos del Ministerio de Hacienda, quien decidira con caracter vinculante.

Las funciones pensadas para los Consejos Territoriales son:

De caracter genérico:a) de adopcion de acuerdos en materia de intercambio de infor-
macion entre la Administraciones Estatal y Comunitarias, y respecto a la aplicacion
de los actos susceptibles de encomienda de gestién entre la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria y las Administraciones tributarias de las Comunidades
Auténomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia; b) de coordinacion en la gestion
tributaria y de disefio y planificacion de la ejecucion de actuaciones coordinadas en
determinados programas incluidos en los planes de control.

Respecto a la gestion de los tributos cedidos cuya gestion realice la Agencia
Estatal de la Administracion Tributaria: a) la direcccion de la gestion y la adopcién
de decisiones que contribuyan a la mejora de la gestion; b) el analisis valorativo de
los resultados de la gestion y la formulacion a la direccion de la Agencia Estatal de
la Administracion Tributaria de la propuestas que se estimen oportunas para la
mejor adecuacion de los medios disponibles a la gestion.
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Este bosquejo, en fin, quedaria incompleto si no aludiésemos a la prevision del
articulo 20 de la LOFCA, apartado 2, segun el cual se dispone como importante
novedad que las Comunidades Auténomas participardn en los Tribunales
Econémico-Administrativos Regionales radicados en su respectivos ambitos juris-
diccionales.

35. Sigue. La vertiente administrativa de la autonomia financiera de la
Junta de Andalucia (I11). Fundamentos y garantias de la Hacienda de la
Comunidad Auténoma de Andalucia

El articulo constitucional delineador del &mbito competencial de las
Comunidades Auténomas, el nimero 148, no versa en ninguno de sus 22 puntos
sobre la Hacieda Publica comunitaria. No debe provocar confusion. Es plenamente
razonable que no aparezca en dicha norma: el articulo 148 enumera en aplicacion
del principio dispositivo competencias susceptibles de asuncidn; sin embargo, la
Hacienda no es, a diferencia de las materias listadas en el antedicho articulo, una
competencia que la Comunidad Auténoma “pueda asumir”: es una competencia de
ius cogens, de orden publico, es decir, que sin Hacienda no cabe hablar existencial-
mente de Comunidad Auténoma alguna; de ahi que la cladsula residual prevenida
en el articulo 149,3 de la Constitucion sea inoperante en el campo hacendistico. El
Tribunal Constitucional ha abundado en esta irrefutable constatacion politico-cons-
titucional en mas de una de sus sentencias®62.

El Estatuto de Autonomia de Andalucia es concorde con este nitido plantea-
miento. Dice su articulo 54: “La Comunidad Auténoma andaluza contara para el
desempefio de sus competencias con patrimonio y hacienda propios”. El apelativo es
sin duda innecesario, porque es palmario que tanto la Hacienda como la
Administracion, si se tiene se tiene porque es “propia”; decir de una Hacienda que

462 Asi en el FJ 2 de la STC 14/1986 de 31 de enero se puede leer: “La doctrina es concorde en sefialar que atribuida al
Estado la competencia en materia de Hacienda general (149,1,14) sin que figure en ningiin momento entre las que pue-
den atribuirse a las Comunidades Auténomas la “Hacienda regional” o cualquier otra locucion similar que induzca a sub-
sumir las cuestiones de tal indole en el &mbito propio de las funciones a desarrollar por las Comunidades Auténomas
(articulo 148 de la Constitucion), ello no es obstaculo a que deba admitirse que una Hacienda privativa es materia pro-
pia de dichas Comunidades, bien que para alcanzar esta conclusion las opiniones a veces tomen pie en preceptos diversos,
como pueden ser los articlo 156 de la Constitucion, que le atribuye autonomia financiera, el articulo 157,3 referente al
“ejercicio de competencias financieras” con prevision de su desarrollo por Ley Orgénica, como asi ha sido, o incluso por
mor de lo admitido en el articulo 149.3 de la Constitucion, por tratarse de una materia no expresamente atribuida por
al Estado por la Constitucion, y que por ello puede ser asumida por los Estatutos de Autonomia, pudiéndose resumir tales
criterios practicamente unanimes en el sentido de que, aln sin manifestacion expresa incluida en el articulo 148 de la
Constitucion, del espiritu de su conjunto normativo se desprende que la organizacion de su Hacienda es no tanto una
competencia que se reconoce a las Comunidades Auténomas, cuanto una exigencia previa o paralela a la propia organi-
zacion auténomas”. Parecer que es reiterado en la STC 183/1988 de 13 de octubre: “La autonomia financiera supone la
existencia de una Hacienda Auténoma (...) que permita el ejercicio y financiacién de las competencias asumidas” (FJ 1).
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es “ajena” o “extrafia” equivale a afirmar que dicha Hacienda no es titular de los
recursos que utiliza para financiarse, “seria una pura ficcion, un tigre de papel, un
nombre sin contenido™#63, pero no es “superfluo por razones de ordenacion 16gi-
ca”464: debe entenderse que con el epiteto “propia” se ha querido subrayar con tra-
zZ0s gruesos que la existencia, composicion y administracion de la Hacienda de la
Comunidad gravita sobre los centros de decision politicos de la propia
Comunidad?®®. De hecho casi todos los Estatutos de Autonomia han proclamado
una Hacienda propia®6®,

Sabemos que “Hacienda” es un término asaz multivoco. El Estatuto Andaluz en
su articulo 56 expone que la Hacienda de la Comunidad Auténoma esta constitui-
da por hasta doce recursos diferentes*®”; pero la Hacienda autonémica es una reali-
dad mucho més rica: esta directamente afectada por la programacion de la actividad
financiera a través de presupuesto de la Comunidad, que aprobado y controlado por
el Parlamento es aplicado por el Consejo de Gobierno (ex articulo 63.1). Asimismo
desde el punto de vista del gasto, la hacienda autondémica puede emitir deuda publi-
ca o realizar ciertas operaciones de cradito (ex articulo 65). Desde el punto de vista
de los ingresos el articulo 60, como se comentard mas adelante, atribuye importan-
tes facultades para la gestion tributaria. Por tltimo, la posibilidad de constituir ins-
tituciones que fomenten el empleo y el desarrollo econdmico y social (ex articulo
66), s6lo puede ser pensada si tiene como polo de contacto la hacienda autonémica.

463 Cfr. JAIME GARCIA DE ANOVEROS “La Hacienda de la Comunidad Auténoma de Andalucia”, pp. 107 y 108,
de donde procede la cita. N

464 Cfr. JAIME GARCIA DE ANOVEROS “La Hacienda de la Comunidad Autonoma de Andalucia”, p. 106.

465 Cfr, PEDRO ESCRIBANO COLLADO “Comentario al articulo 54” en Comentarios al Estatuto de Andalucia coordi-
nado por Alfonso Pérez Moreno, p. 271.

466 E| Estatuto de Aragdn lo recoge asi en su articulos 46-48, el de Asturias en los articulos 42-44, el de Las Baleares en
los articulos 54-56, el de las Canarias en el articulo 44, el de Cantabria en los articulos 44-46, el de Castilla-La Mancha
en los ariculos 42-44, el de Castilla-Ledn en los articulos 33-35, el de Catalufia en el articulo 44, el de Extremadura en
los articulos 55-58, el de Galicia en los articulos 42-44, el de Madrid en los articulos 51-53, el de Murcia en los articu-
los 40 y 42, el de Navarra en el articulo 45, el del Pais Vasco en el articulo 40, el de la Rioja en el articulo 32 y el de
Valencia en los articulos 48-51.

467 “Constituye la hacienda de la Comunidad Auténoma:.

1. El rendimiento de los impuestos establecidos por la Comunidad.

2. El rendimiento de los tributos cedido por el Estado a que se refiere el articulo siguiente y de todos aquellos cuya cesion
sea aprobada por las Cortes Generales.

3. Un porcentaje de participacion en los ingresos impositivos del Estado, incluidos los monopolios fiscales.

4. El rendimiento de sus propias tasas por aprovechamiento especiales y por la prestacion de servicios directos por parte
de la Comunidad Auténoma, sea de propia creacion o como consecuencia de trapasos de servicios estatales.

5. Las contribuciones especiales que establezca la Comunidad Auténoma en el ejercicio de sus competencias.

6. Los recargos sobre impuestos estatales.

7. La participacion en el Fondo de Compensacion Territorial.

8. Otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

9. Los recursos procedentes de la emision de deuda y de operaciones de crédito.

10. Los rendimientos del patrimonio de la Comunidda Auténoma.

11. Los ingresos de derecho privado, legados, donaciones y subvenciones.

12. Las multas y sanciones en el &mbito de sus competencias.
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Este copioso campo competencial esta orientado teleolégicamente de modo ins-
trumental. Este rasgo es de esencia. El articulo 54 estatutario expresa que la
Hacienda propia existe para el “desempefio de sus competencias”. Esta entrega al princi-
pio de instrumentalidad es sefia de identidad de la hacienda autondémica; reparese
en que en contraste, tal principio no esta fijado en la Constitucion para la hacienda
estatal. Este principio entrafia que la Comunidad sélo debe manejar sus competen-
cias financieras para el auxilio de sus competencias no financieras. Es decir, el capi-
tulo del gasto sélo puede estar programado en funcion de las competencias asumi-
das; y el capitulo de los ingresos solo puede ser presupuestado en tanto en cuanto
sirva para saldar las expensas previstas en sus competencias de gasto; “de ahi que la
legitimacion del ingreso requiera la consideracion del gasto”468.

Esta verdad jamas puede ser perdida de vista en un estudio como el nuestro que
versa sobre la organizacion de la administracion de los ingresos tributarios.

Ya entrados en materia, hemos de proseguir nuestra averiguacion fijando nuestra
atencion en el articulo 60 del Estatuto. Dice asi:

1. “La gestion liquidacion recaudacion e inspeccion de sus propios tributos corresponde a la
Comunidad Auténoma, la cual dispondra a tales efectos de plenas atribuciones, sin perjuicio
de la colaboracion que pueda establecerse con la administracion tributaria del Estado, espe-
cialmente cuando asi lo exija la naturaleza del tributo.

2. La Comunidad Autonoma asumira por delegacién del Estado la gestion, liquidacion,
recaudacion, inspeccion y revision, en su caso de los tributos cedidos por el Estado, sin perjui-
cio de la colaboracion que pueda establecerse entre ambas administraciones y de acuerdo con lo
especificado en la Ley que regule la cesion.

3. La gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccion y revision en su caso de los demas tributos
del Estado recaudados en Andalucia correspondera a la administracion tributaria del Estado,
sin perjuicio de la delegacion que la Comunidad Auténoma pueda recibir de éste y de la colabo-
racién que pueda establecerse entre ambos, cuando asi lo exija la naturaleza del tributo”.

El articulo distingue tres supuestos distintos a) la gestion de los tributos propios;
b) la gestion de los tributos cedidos a la Comunidad y c) la gestion de los tributos
del Estado. Vayamos por partes.

a) En materia de tributos propios tiene, dice el articulo 60, “plenas atribuciones”. Este
apartado primero es un calco del articulo 19 de la LOFCA. El articulo 17 de la pre-

468 Cfr, JAIME GARCIA DE ANOVEROS “La Hacienda de la Comunidad Auténoma de Andalucia”, p. 116.
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citada Ley organica con alguna mayor concrecion afirma que las Comunidades
Autdénomas son competentes entre otras materias para regular f) “los Reglamentos
Generales de sus propios tributos; g) Las demas funciones o competencias que le atri-
buyen las leyes”. Interesa esta apostilla sobre los Reglamentos Generales de sus pro-
pios tributos porque tal competencia puede servir para acoger la ordenacion de la ges-
tién del tributo tal y como la préactica normativa lo prueba.

Sin embargo, la Ley 5/1983 de 19 de julio de Hacienda General de la Comunidad
Auténoma de Andalucia al igual que acontece con el resto de las Leyes de Hacienda
autondmicas centralmente interesada por las cuestiones presupuestarias y patrimo-
niales ha sido parca en la ordenacion de la gestion, liquidacion, inspeccion y recau-
dacidn de sus propios tributos.

Esta incompleta base normativa acerca de los tributos propios ha de llenarse con
la aplicacion del ordenamiento estatal. Se han apuntado hasta cinco férmulas dis-
tintas de relacion entre el ordenamiento autonémico y el estatal en cuanto a los tri-
butos propios comunitarios se refiere®®: a) la Comunidad Auténoma de Andalucia
sigue la formula mas extendida: la gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccion y
revision de sus propios tributos esta ordenada por normas también propias “sin per-
juicio de la aplicacion de las normas del Estado en todos los casos que sean proce-
dentes” (ex articulo 18.1 de la Ley de Hacienda de la Comunidad Autonoma de
Andalucia); de parecido tenor son los articulos 21.1 de la Ley 4/1986 de la
Comunidad Auténoma de Aragén, 18.1 de la Ley 1/1986 de la Comunidad
Autonoma de las Islas Baleares, articulo 11.1 Ley 7/1984 de la Comunidad
Auténoma de Cantabria, articulo 11.1 de la Ley 10/1982 de la Comunidad
Autonoma de Catalufia, articulo 22 de la Ley 3/1985 de la Comunidad Auténoma
de Extremadura y el articulo 11.1 de la Ley 4/1984 de la Comunidad Auténoma de
Valencia. b) En la Comunidad Auténoma de Asturias al principio de supletoriedad
se afiade la observacion: “Sin perjuicio de la colaboracion entre las distintas
Administraciones” ex articulo 13.1 Ley 6/1986. ¢) La Comunidad Auténoma de las
Canarias no contempla expresamente al ordenamiento estatal como supletorio.
Simplemente establece la clatsula “sin perjuicio de la colaboracién que pueda esta-
blecerse con la Administracion tributaria del Estado” ex articulo 23 Ley 7/1984. d)
La Comunidad Auténoma de Castilla'y Leon es la que parece haber tomado la titu-
laridad sobre los tributos propios mas a rajatabla porque ni apela al ordenamiento
del Estado como supletorio, ni prevé la colaboracién entre las Administraciones (ex
articulo 39.1 de la Ley 7/1986).

Frmerres

469 Cfr. JUAN RAMALLO MASSANET “Estructura constitucional del Estado y la Ley General Tributaria”, p. 105.
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Se percibe pues, que la Comunidad Auténoma de Andalucia como la mayoria de
las Comunidades Auténomas apela expresamente a la aplicacion supletoria del orde-
namiento estatal, es decir, la Ley General Tributaria de modo principal. Tal previ-
sién aungue oportuna no deja de ser una invocacion particular a una regla ya pre-
venida genéricamente en el articulo 149.3 de la Constitucion y que ya ha sido
comentada.

Las leyes de los tributos propios de la Comunidad Auténoma de Andalucia por su
parte hacen referencia a la Ley General Tributaria de modo episddico: sélo en mate-
ria de infracciones y sanciones (ex articulo 40.1 de la Ley 8/1984 del Impuesto sobre
Tierras Infrautilizadas).

El fondo del problema no queda sin embargo reducido a una aplicacion
supletoria de unas normas por defecto de regulacion propia autonémica. Tiene
mas calado, a saber: hasta qué extremo alcanza la competencia sobre los tribu-
tos propios. No interesando para nuestra averiguacion el punto de vista mate-
rial, hemos de detenernos en al vertiente procedimental y gestora de la compe-
tencia.

La idea de que no se puede desligar la norma sustantiva de la norma de proce-
dimiento en el dmbito tributario no resulta cierta. Veamos por qué. Las
Comunidad Auténoma de Andalucia es plenamente competente para normar
materialmente su sistema tributario propio mediante leyes con su desarrollo
reglamentario; también puede ordenar la aplicacion del mismo. Sin embargo, en
ningun supuesto tiene imputada la competencia para regular las materias que son
propias de la Ley General Tributaria, o de los Reglamentos Generales que la desa-
rrollan. En particular, el articulo 7.d) dispone que los tributos se regiran: Por esta
ley, por las leyes reguladoras de cada tributo y por las demas leyes que contengan
disposiciones en materia tributaria. No puede ser de otra manera: la norma de las
normas que es la Constitucion, al sentar los cimientos del ordenamiento estatuye
irresistibles condicionamientos a las Comunidades Auténomas para el ejercicio de
su autonomia financiera. Asi: a) el articulo 149,11 atribuye al Estado “la regula-
cion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constituciona-
les”; b) el articulo 149,1,14 coloca también en el Estado la competencia sobre la
“Hacienda general”; c) por altimo, el articulo 149,1,18 ordena que sea el Estado
el que fije “las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas”.
Parece, pues, quedar cefiida la cuestion a la técnica de “normacion bésica” y “nor-
macion de desarrollo”.
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El Tribunal Constitucional ha hecho imprescindibles penetraciones en esta técni-
ca de normacion compartida. Se basa, nos explica, en tres elementos esenciales: a)
las bases como comun denominadosr normativo; estas bases emanan de un interés
general superior al interés comunitario (STC 1/1982); b) la reserva de lo basico
como reserva de competencias ejecutivas (la reserva no se cifie exclusivamente a lo
normativo); ¢) incidencia de la reserva estatal en competencias autondmicas (hay
materias competenciales muy dilatadas, y por ello, fuentes de conflictos; son las lla-
madas competencias transversales). Es claro que la normacion bésica debe dejar hue-
cos para la Ilamada “politica legislativa territorial”. El concepto “bases” tiene sus
raices en la Ley. Es el legislador el que debe pronunciarse sobre lo que haya de enten-
derse por “basico”. Y la propia ley “bésica” ha de declarar el alcance basico de todas
0 partes de sus normas (STC 69/88).

Ahora bien, la aplicacion de esta técnica normativa en el &mbito tributario ofrece
aristas controvertidas, al punto que algunos autores defienden que tal técnica no es
operante en el Derecho Tributario. Se argumenta que ni en la Constitucién, ni en
los Estatutos de Autonomia se encuentra asignacion competencial alguna para desa-
rrollar dichas bases. Y desde luego, la Ley General Tributaria no es una ley “bésica”
como puede serlo la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y procedimiento administrativo coman. Tampoco la LOFCA es una ley
“basica” pendiente de ulterior desarrollo por el legislador terrritorial. No es tal su
mision constitucional; lo suyo es ordenar el sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas en globo, estableciendo principios rectores generales asi
como limites y condicionantes para el ejercicio de la autonomia financiera de las
Comunidades Autonomas.

Existe asimismo otra consideracién nada desdefiable: se reputa lesivo al principio
de igualdad que el ejercicio del constitucional deber de contribuir sea desemejante
segun cual sea la Administracion exaccionadora®’®.

Nosotros no somos sostenedores de tal tesis, sobre todo si posamos la mirada en
los aspectos formales, que es el aspecto que més nos incumbe. Aducimos las
siguientes razones:

a) La nocién de “Hacienda general” es un concepto que, como ya ha sido estudia-
do, en perspectiva funcional es extraordinariamente provechoso para encajar el prin-
cipio de autonomia financiera dentro del principio de unidad. Ya vimos que mas
que de “Hacienda general” deberiamos hablar de “Hacienda comdin”. Comin porque

470 Cfr. JUAN RAMALLO MASSANET “Estructura del Estado y Ley General Tributaria” pp, 114-115.
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hace referencia al ndcleo indisponible de los elementos del sistema tributario. Y entre
éstos, claro es, se cuenta el procedimental. Pieza normativa medular es la Ley General
Tributaria, cuyo articulo 1 dice: (apartado 1) “Esta ley establece los principios y las
normas juridicas generales del sistema tributario espafiol y sera de aplicacion a todas
las Administraciones tributarias en virtud y con el alcance que se deriva del articulo
149.1.1% 82, 148y 182 de la Constitucion”. Estas normas de los aspectos comunes de
la estructura y aplicacion de los diversos tributos son las “normas tipicas de derecho
codificado” (STC 76/1992 FJ 4 b): “Se trata de reglas que afectan al régimen gene-
ral de los tributos, no a elementos especificos de tributos concretos. Ambos precep-
tos coinciden en atribuir una serie de potestades a la Administracion tributaria que
se ejercen con pretensiones de generalidad, frente a culaquier clase de personas fisi-
cas o juridicas; y con vocacion de incorporarse de manera estable o permanente a las
obligaciones propias de ciertas entidades colaboradoras o relacionadas con la
Administracion tributaria (los retenedores de impuestos o las entidades de crédito) y
de los contribuyentes, afectando ademas a derechos constitucionalmente reconocidos,
distintos del de propiedad, como puede ser en este caso el de la intimidad personal y
familiar” (STC 195/1994 de 26 de julio de 1994, F.J. 3).

Por ello, la codificacion tributaria actual tiene que contemplar una estructura
territorial del Estado, en donde ha de conjugarse el principio de autonomia finan-
ciera con el principio de unidad. En la STC 192/2000, FJ 6 se expone que “la indu-
dable conexidn existente entre los articulos 133.1. 149.1.14 y 157.3 de la
Constitucion determina que el Estado sea competente para regular no sélo sus pro-
pios tributos, sino también el marco general de todo el sistema tributario y la deli-
mitacion de las competencias financieras de las Comunidades Autonomas respecto
de las del propio Estado”.

Pues bien, este marco general de todo el sistema tributario se encuentra en el
articulo 149.1.18 de la Constitucion.

b) De hecho, una ley con caracter de basica, la Ley 30/1992 de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y procedimiento Administrativo comin se aplica
como regla general supletoriamente al ordenamiento tributario*’1. Articulos tan
nucleares como los referentes a los requisitos de los actos administrativos, anulabi-

471 Dice asi la Disposicion Adicional Quinta. 1. Los procedimientos tributarios y la aplicacion de los tributos se regiran
por al Ley General Tributaria, por la normativa sobre derechos y garantias de los contribuyentes, por las leyes propias de
los tributos y las demas normas dictadas en su desarrollo y aplicacién. En defecto de norma tributaria aplicable, regiran
supletoriamente las disposiciones de la presente Ley.

En todo caso, en los procedimentos tributarios, los plazos méximos para dictar resoluciones, los efectos de su incumpli-
miento, asi como, en su caso, los efectos de la falta de resolucion seran los previstos en la normativa tributaria.

2. La revision de actos en via administrativa en materia tributaria se ajustara a lo dsipuesto en los articulos 153 a 171 de
la Ley General Tributaria y disposiciones dictadas en desarrrollo y aplicacion de la misma.
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lidad, contenido de las resoluciones etc. son plenamente operantes en los procedi-
mientos tributarios. En rigor, esta vigencia de la norma basica en el &mbito tribu-
tario no se cifie sélo a los aspectos procedimentales, sino que igualmente atafie al
régimen juridico de la Administracién tributaria como un sector mas de la
Administracion (José Manuel Tejerizo Lopez y Juan Martin Queralt). Mas contun-
dente fue la opinién de Luciano Parejo Alfonso: la aplicacion subsidiaria de la efi-
cacia de la Ley 30/1992 en lo atinente al procedimiento de gestion tributaria mere-
ceria la tacha de inconstitucionalidad. Sin embargo, la nueva Ley General Tributaria
ha tenido muy presente la modernizacion de los procedimientos administrativos y
de las relaciones entre los ciudadanos y la Administracion que ha llevado a cabo la
Ley 30/92; en este sentido, dice el apartado | de su Exposicion de Motivos que “la
nueva Ley supone una importante aproximacion a las normas generales del derecho
administrativo, con el consiguiente incremento de la seguridad juridica en la regu-
lacion de los procedimientos tributarios”. El articulo 97 dispone que los procedi-
mientos de aplicacion de los tributos se regularan

a) por las normas especiales establecidas en el titulo 111 de la LgT y normas regla-
mentarias de desarrollo;

b) Supletoriamente, por las disposiciones generales sobre los procedimientos
administrativos.

¢) La nueva reforma de la LOFCA ha modificado su articulo 19.2 c); respecto a los
tributos cedidos ya se pueden asumir por las Comunidades Autémas las competen-
cias reguladoras sobre la gestion y liquidacion jcuanto mas para los tributos propios!

La nueva Ley General Tributaria ha puesto orden a este estado de cosas ya que este
cuerpo legal concreta el contenido minimo o basico que debe ser asumido por todas
las Administraciones tributarias, a saber:

- Terminologia y conceptos utilizados en la LGT;

- Regulaciones sustantivas basicas de aplicacion obligatoria: criterios de interpre-
tacion de las normas y de los términos; eficacia temporal y espacial de las normas
tributarias; aplicacion; simulacion; fraude o cladsula antiabuso; cuya regulacion ha
sido revisada en profundidad por la nueva figura del “conflicto en la aplicacion de
la norma tributaria”; supuestos, plazos y causas de interrupcion de la prescripcion;
supuestos y plazos de caducidad; determinacion del interés de demoray de los recar-
gos de ingresos extemporaneos; recargo de apremio; derecho a la tasacion pericial
contradictoria; supuestos en que procede la estimacién indirecta; suspension
mediante presentacion de garantias; impugnacion de las autoliquidaciones con posi-
bilidad de suspensidn; suspensiones sin aportacion de garantia; reembolso del coste
de las garantias aportadas; supuestos de suspension del procedimiento de apremio
establecido en el articulo 165 ; y derivacion formal y alcance de la responsabilidad.
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- En lo atinente a la aplicacion de los tributos y la revision de los actos tributarios
se estima mas conveniente incorporar Unicamente determinados preceptos basicos
que recojan las garantias del ciudadano en las fases de iniciacion, instruccion y reso-
lucion, ajustandose a la Ley 30/1992, y reconociendo la competencia autonémica
para determinar la estructura administrativa para el ejercicio de la aplicacion de los
tributos.

- Sobre las fuentes, se habra de respetar el régimen de cada Comunidad Auténoma
(articulo 17 LOFCA), debiendo cefiirse la LGT al ambito de aplicacion propio de la
Hacienda del Estado, salvo los preceptos de la comentada LGT relativos a las mate-
rias que deban regularse por ley (articulo 8).

- Aspectos basicos del régimen de infracciones y sanciones tributarias.

Desde luego, el resto de las disposiciones de la LGT serdn supletoriamente apli-
cables en el supuesto de defecto de norma comunitaria especifica.

b) Gestion de los tributos cedidos a la Comunidad. El apartado segundo del articulo 60
del Estatuto reza: La Comunidad Autonoma asumira por delegacién del Estado la gestion,
liquidacion, recaudacion, inspeccién y revisién, en su caso, de los tributos cedidos por el Estado,
sin perjuicio de la colaboracion que pueda establecerse entre ambas Administraciones y de
acuerdo con lo especificado en la ley que regule la cesion. “Son tributos cedidos, dice el
articulo 10 de la LOFCA, los establecidos y regulados por el Estado cuyo producto
corresponda a la Comunidad Auténoma”. En rigor, no hay un concepto Gnico de tri-
buto cedido. La descripcion que ha puesto ante nuestra atencion la LOFCA es insu-
ficiente: debe complementarse con el particular régimen juridico que regule la
correspondiente Ley de Cesion. Desde tal dptica hemos de aglutinar como el haz y
el envés de una hoja el antedicho articulo 10 de la LOFCA con la Ley 19/2002 de 1
de julio del Régimen de cesion de Tributos del Estado a la Comunidad Auténoma
de Andalucia y de fijacion del alcance y condiciones de dicha cesion. EI ndcleo sig-
nificativo del concepto estara conformado por el grado de autonomia o la amplitud
de la competencia que quiera cederset’3,

Pues bien, como consecuencia del acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de 27 de julio de 2.001 ha recrecido considerablemente la importancia
de los tributos cedidos. No s6lo se ha ensanchado el inventario de los tributos sus-
ceptibles de cesion; también se han expandido las competencias sobre los mismos
(ex articulo 11 LOFCA).

473 Cfr. FRANCISCO ESCRIBANO LOPEZ “El concepto de Tributo cedido con especial referencia al Impuesto sobre el
Patrimonio”, Organizacion territorial del Estado (Comunidades Autémas) Volumen I1, p. 958.
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De resultas de este nuevo sistema de financiacion ha tenido lugar la primera refor-
ma del Estatuto de Autonomia de Andalucia. El sustitlyase apartado 1 del articulo
57 dice:

1. “Se cede a la Comunidad Auténoma de Andalucia en los términos previstos en
el nimero 3 de este articulo, el rendimiento de los siguientes tributos:

a) Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas con caracter parcial, con el limi-
te del 33%.

b) Impuesto sobre el Patrimonio.

¢) Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

d) Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.
e) Los Tributos sobre el Juego.

f) El impuesto sobre el Valor Afiadido, con carécter parcial, con el limite del 35%.

g) El Impuesto Especial sobre la Cerveza con caracter parcial, con el limite del
40%.

h) El Impuesto Especial sobre el Vino y Bebidas Fermentadas, con caracter par-
cial, con el limite del 40%.

i) EI Impuesto Especial sobre Productos Intermedios, con caracter parcial, con el
limite del 40%.

j) El Impuesto Especial sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas, con caracter parcial,
con el limite del 40%.

k) El Impuesto Especial sobre Hidrocarburos, con caracter parcial, con el limite
del 40%.

I) EI Impuesto Especial sobre las Labores del Tabaco, con cardcter parcial, con el
limite del 40%.

m) El Impuesto Especial sobre la Electricidad.
n) El Impuesto especial sobre Determinados Medios de Transporte.
fi) EI Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos.

La eventual supresién o modificacion por el Estado de alguno de los tributos antes
sefialados implicard la extincion o modificacion de la cesion”.

La mas relevante clasificacion que cabe hacer de este elenco de figuras es la que
atiende al “quién” se ocupa de la gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion. En
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cuya virtud tenemos de un lado, los tributos gestionado, liquidados, recaudados e
inspeccionados, asi como revisados en via de gestion por la Comunidad Auténoma:
a) Impuesto sobre el Patrimonio, b) Impuestos sobre Sucesiones y Donaciones, c)
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, d)
Tributos sobre el Juego, e) Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Transporte y f) el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Derterminados
Hidrocarburos (ex articulo 46.2 Ley 21/2.001).

El cumplimiento de la gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccion y revision de
los actos dictados en via de gestion se llevara a cabo por los 6rganos comunitarios
competentes (ex articulo 46.2 Ley 21/2001).

Una vez inventariados los tributos cedidos sobre los que la Comunidad Auténoma
tiene competencias administrativas, interesa examinar el alcance de dicha delega-
cién competencial. Para tal menester nos remitimos al estudio pormenorizado que
en proximas péaginas llevaremos a cabo. Ahora apuntaremos algunos rasgos béasicos
que sirvan a modo de primera impresion acerca de las especialidades de la gestion
de los tributos cedidos.

Las tasas fiscales sobre el juego tienen una simple gestion de tratamiento infor-
matico de la informacidon administrativa suministrada por la autoridad con com-
petencias de autorizacion y control (Servicio de Juegos y Espectaculos Publicos de
las Delegaciones del Gobierno) sobre la corriente de los ingresos devengados.
Tampoco el Impuesto sobre el Patrimonio pone en juego relevantes funciones ges-
toras ya que va a remolque de su obligada presentacion ante los 6rganos de la
Agencia Estatal de la Administracién Tributaria, que puede generar liquidaciones
provisionales paralelas.

Hasta el momento actual, la gestion tributaria significativa abarca a los Impuestos
sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados y sobre
Sucesiones y Donaciones, gue son sin discusion dos de los impuestos del sistema tri-
butario espafiol de mas embarazosa gestion. Veamos por qué.

En primer lugar, son impuestos basados en un hecho imponible genérico; el hecho
imponible no queda redondeado en una férmula perfectamente cerrada o en una
lista de hechos imponibles concretos nitidamente acotada (véase el articulo 3.1 a) de
la Ley 29/1987 sobre el Impuesto sucesorio y el articulo 7.1 a) del Real Decreto
Legislativo 1/1993 sobre el Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados).

En segundo lugar, son impuestos que aglutinan mas de un hecho imponible, que ade-
més pueden ser muy disimiles; esta nota se predica especialmente del Impuesto
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sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, del que se han
llegado a inventariar hasta cincuenta y siete hechos imponibles distintos.

En tercer lugar, son impuestos que yacen sobre un hondo sustrato juridico confor-
mado por el principio de calificacion juridica de los hechos, actos y negocios que se
gravan, y como éstos son variopintos, fuerza es recurrir a distintas ramas del
Derecho (Derecho Civil, Mercantil, Registral, Administrativo etc.)

Por altimo, la base imponible de estos impuestos se manifiesta en la vaporosa
nocion del valor real, lo cual obliga a montar un complejo y costoso procedimiento
de comprobacién de valores, cuyos resultados por lo demés son indefectiblemente
puestos en tela de juicio por los contribuyentes y las instancias revisoras de los actos
administrativos*’4,

¢) En cuanto a la gestion de los Tributos del Estado afirma el apartado tercero del
articulo 60 del Estatuto reproduciendo el articulo 19.3 de la LOFCA que la
gestion, liquidacién, recaudacion, inspeccion y revision en su caso de los demds tributos
del Estado recaudados en Andalucia correpondera a la Administracion tributaria del
Estado, sin perjuicio de la delegacién que la Comunidda Auténoma pueda recibir de éste
y de la colaboracion que pueda establecerse entre ambos, cuando asi lo exija la natura-
leza del tributo.

Como prontuario del perfil de la Hacienda de la Comunidad Auténoma de
Andalucia que acabamos de repasar puede valernos el Titulo | de la Ley General de
Hacienda Publica de la Comunidad Autéma de Andalucia. Su articulo 17 proclama
en su apartado 1 que: “La administracion de los recursos de la Hacienda de la
Comunidad Auténoma corresponde al Consejero de Hacienda, y los de sus organis-
mos, instituciones y empresas a sus presidentes y directores”. Ademas recalca (apar-
tado 2) que: “Las personas 0 entidades que tengan a su cargo la administracion de
los derechos econdmicos de la Hacienda de la Comunidad Auténoma dependeran de
la Consejeria de Economia y Hacienda o del correspondiente organismo, institucion
0 empresa en todo lo relativo a su gestion, entrega o aplicacién y a la rendicién de
las respectivas cuentas”.

Su articulo 18 contempla las competencias de la Comunidad Auténoma sobre los
tributos propios (apartado 1): “La gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccion y
revision de sus propios tributos corresponde a la Comunidad Auténoma ajustando-

474 Cfr. MANUEL REQUEJO BOHORQUES “Gestion de los tributos cedidos”, p. 3.
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se, en todo caso, a lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia, a las Leyes del
Parlamento de Andalucia, a los Reglamentos que sean aprobados por el Consejo de
Gobierno y a las normas de desarrollo dictadas por el Consejero de Hacienda en vir-
tud de las correspondierntes autorizaciones que le sean concedidas, sin perjuicio de
la aplicacion de las normas del Estado en todos los casos que sean procedentes”.

Primordial para nuestro estudio es el apartado tercero del articulo: corresponde al
Consejo de Gobierno, a propuesta del Consejero de Hacienda, “organizar los servicios
de gestidn, liquidacion, recaudacion, inspeccion y revision en materia tributaria”.

Por Gltimo, la Hacienda de la Comunidad Auténoma gozara de las prerrogativas
establecidas legalmente para el cobro de los tributos y cantidades que, como ingre-
so de derecho publico deba percibir, y actuara de acuerdo con los procedimientos
administrativos correspondientes.

36. Sigue. La vertiente administrativa de la autonomia financiera de la
Junta de Andalucia (1V): sobre el ejercicio de la potestad normativa organi-
zatoria y de gestion

El articulo 7 de la Ley General Tributaria expone gue el ejercicio de la potestad
reglamentaria y de gestion constituye una actividad reglada. Ahora bien, como
observo Rafael Calvo Ortega mas que reglado, el ejercicio de la potestad norma-
tiva administrativa es sumiso al principio de legalidad; por ello goza de presun-
cion de legalidad. En rigor, el ejercicio de la potestad reglamentaria constituye
siempre una actividad relativamente discrecional, pues de entrada la
Administracion normante emana o no el producto normativo ad voluntam, y en su
elaboracion a fin de alcanzar el objetivo trazado esté facultado para elegir entre
varios “indiferentes juridicos”.

El depositario originario de la potestad reglamentaria es el Consejo de Gobierno
(articulo 41.2 del Estatuto y 21 de la Ley de Gobierno y Administracién) ;Y qué
ocurre con los Consejeros? La Ley de Gobierno y Administracion de la Comunidad
Auténoma no contiene precepto alguno que impute a los Consejeros (en contraste
con el régimen juridico previsto en la Administracion General del Estado) el ejer-
cicio de la potestad reglamentaria en las materias propias de su departamento. Su
articulo 39 no recoge la potestad reglamentaria. Se sigue que los Consejeros solo
podrian tener potestad reglamentaria previa habilitacion legal (con fundamento en
el nimero 9 del mismo articulo 39).

Sobre esta insuficiencia de la Ley de Gobierno y Administracion se pronuncio el
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (Sala de Sevilla) en la sentencia de 22 de
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abril de 1989; segun el parecer del Tribunal, la Ley de Gobierno y Administracion
no ha querido otorgar ninguna potestad reglamentaria a los Consejeros individual-
mente considerados, rechazando la posible invocacion a interpretaciones extensivas
acerca de la existencia de un poder reglamentario implicito, ya que este poder
“nunca puede entenderse concedido de modo implicito” (FJ 4).

Ahora bien, la praxis administrativa ha reconocido por la via de los hechos
dicha potestad, por lo demas reconocida por practicamente todas las leyes de
gobierno y administracion de las restantes Comunidades Auténomas. Ademas,
puede combatirse el parecer del Tribunal con una argumentacion historica: del
iter de elaboracion parlamentaria de la norma nada puede colegirse acerca de la
intencion de privar a los Consejeros de la potestad reglamentaria; y también
con una interpretacion sistematica: el articulo 45 de la Ley de Gobierno y
Administracion establece que “las disposiciones reglamentarias tendrén el
rango del drgano que las hubiera aprobado y su orden en la jerarquia normati-
va se ajustara al de los 6rganos de que dimanen”; parece claro que si sélo el
Consejo de Gobierno tuviera titulo para dictar tales disposiciones ¢a qué jerar-
quia y a qué organo se refiere?47>

Pues bien, tras esta aclaracion podemos esquematizar la potestad normativa
de la siguiente manera: a) Decretos del Presidente (articulo 16 de la Ley de
Gobierno); b) Decretos del Consejo de Gobierno (tanto reglamentos ad extra
como ad intra) y c) Ordenes: bien de las Comisiones Delegadas, bien de los
Consejeros.

Desde luego, la regulacion del procedimiento de elaboracién de las disposiciones
normativas por la Administracion es una competencia estatal exclusiva ex articulo
149.1.18 de la Constitucion, y como tal, esta ordenado en el articulo 24 de la Ley
50/1997 de 27 de noviembre de organizacion, competencia y funcionamiento del
Gobierno del Estado.

Frmerres

475 Cfr. AGUSTIN RUIZ ROBLEDO EI ordenamaiento juridico andaluz, p. 184. De similar sentir es ELOISA CARBO-
NELL PORRAS “La potestad reglamentaria de los Consejeros de la Junta de Andalucia”: “No creemos que existan razo-
nes de peso que impidan reconocer la potestad reglamentaria del Consejero cuando esté habilitado para ello, al menos en
lo que se refiere a la potestad reglamentaria interna”, p. 143; y también J. MONTABES PEREIRA y F. OLVERA POR-
CEL “Gobierno y Administracion en la Comunidad Auténoma de Andalucia” “Aunque la Ley de Gobierno y
Administracion no atribuye expresamente a los Consejeros la competencia para ejercer la potestad reglamentaria que es
materia propia del departamento, no cabe duda de que implicitamente le atribuye esta potestad, que por lo demas esta
profusamente utilizada por los distintos Consejeros”, p. 114.
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El panorama organizativo interior y de gestion desde un punto de vista norma-
tivo de la Consejeria de Economia y Hacienda quedaria mutilado si no trajésemos
a colacion a unos tipos de disposiciones administrativas internas extraordinaria-
mente polivalentes y que son conocidas como instrucciones y circulares. La conve-
niencia de estas disposiciones es innegable: facilitan el mas completo conoci-
miento de las actuaciones administrativas, disminuyen la posibilidad de la des-
viacion de poder, y hacen posible conocer con antelacion los criterios administra-
tivos de actuacion. Todos estos rasgos son especialmente predicables a los actos
administrativos tributarios pues son reverberacion de una actividad permanente y
masivat’®,

Acostumbradamente se ha sostenido que estas disposiciones carecen de valor
juridico; son “simples operaciones materiales” (Duguit). ElI Tribunal
Constitucional en la Sentencia 26/1986 afirmé que las circulares e instrucciones
no son propiamente fuente de Derecho, consistiendo en “directrices de actuacion
interna”. Sin embargo, las pujantes tesis ordinamentalistas y normativistas han
expandido el argumento de la juridicidad de las disposiciones internas de organi-
zacion. Ahora bien, parece obvio que no son normas reglamentarias por una pura
razon de derecho positivo: no esta reservada su emanacion a la Unica instancia que
estatutariamente tiene conferida la potestad reglamentaria; su atribucién no trae
causa de una desconcentracion de la competencia para el ejercicio de dicha potes-
tad; su produccién no tiene que sujetarse al procedimiento de elaboracion de las
disposiciones administrativas de caracter general. Unicamente se dispone que se
publicaran cuando una disposicidn especifica asi lo establezca o se estime conve-
niente por razdn de los destinatarios o de los efectos que puedan producirse (ex
articulo 21.1 Ley 30/1992).

En rigor, son normas internas que en su @ambito propio tienen plena eficacia juridi-
ca constitutiva (determinadas interpretaciones que deben adoptarse, puesta en circu-
lacion de nuevos preceptos) y habilitante (crea potestades que habilitan para dictar
actos vinculantes y de control de la legalidad)*’”.

No obstante, este caracter de norma interna a la luz de las polivalencia con que
operan las circulares e instrucciones tiene que matizarse segun de qué tipo de norma
interna estemos hablando: hay, en primer lugar, auténticas normas reglamentarias

476 Cfr. RAFAEL CALVO ORTEGA Curso de Derecho Financiero |. Derecho Tributario. Parte General, p. 103.
477 Cfr. JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR Fundamentos de Derecho Administrativo 1, p. 731.
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de fondo; son las circulares reglamentarias dictadas por 6rganos de rango inferior al
titular de la Consejeria de Economia y Hacienda, principalmente por la Direccion
General de Tributos e Inspeccion Tributaria; en segundo lugar, hay actos normati-
vos que ordenan la actividad de otras personas pablicas o privadas vinculadas a tra-
vés de una relacion de supremacia o sujecion especial, son las circulares de supremacia
especial; por Gltimo, existen disposiciones o actos que las autoridades administrati-
vas aprueban y comunican internamente a los 6rganos subordinados para dirigirlos,
coordinarlos y supervisarlos, son las circulares internas.

Las circulares internas son flexibles hasta el extremo. Un ensayo de clasificacion
es: circulares internas informativas (prima facie no vinculantes); circulares internas
directivas (ordenan objetivos, lineas de actuacion); y circulares internas preceptivas:
las més abundantes se subdividen en: a) circulares constitutivas de érdenes de ser-
vicio y b) circulares normativas; imponen determinadas opciones interpretativas a
preceptos legales o reglamentarios, ofrecen una particular iluminacién de algun
punto confuso de la norma, cubren lagunas normativas etc. etc. Pueden ser internas
(cuestiones de organizacion doméstica) o externa (afecta a situaciones juridicas de
terceros)*78.

37. Sobre el personal al servicio de la Administracidn Tributaria de la Junta
de Andalucia

En sus fundamentos, el sistema de funcién pablica que sirve a la organizacion tri-
butaria de la Junta de Andalucia no se inscribe netamente segun la célebre clasifi-
cacion de Gazier ni en los sistemas cerrados ni en los abiertos de funcion publica,
aunque esta incuestionablemente orientado hacia el sistema abierto.

Ya con la propia Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 1964, ain parcial-
mente vigente, se tambale6 el tradicional sistema de funcién pablica cerrada de rai-
gambre francesa mediante tres expedientes, a saber: a) se instituye la figura del fun-
cionario generalista o interdepartamental; b) se lleva a cabo la destruccion de la
estructura jerarquica de los cuerpos, extinguiéndose de esta manera todas las cate-
gorias personales, e imponiéndose la técnica de la clasificacion de los puestos de tra-
bajo; y c) el funcionario pierde el monopolio como categoria de empleado publico,

478 Véase el completo estudio de JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR en sus Fundamentos de Derecho
Administrativo I, pp. 727-731, de dénde hemos entresacado la clasificacion apuntada.
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pues se da la entrada a otros tipos de empleados publicos, principalmente los emple-
ados sujetos al derecho laboral*7®.

Los funcionarios de la Administracién tributaria de la Junta de Andalucia pueden
ser bien de carrera, bien interinos.

Funcionarios de carrera son aquellos que en virtud de nombramiento legal sirven
a la Administracion ocupando una plaza de plantilla contenida en la correspon-
diente Relacion de Puestos de Trabajo de la Consejeria de Economiay Hacienda, de
forma permanente y percibiendo las retribuciones basicas y complementarias debi-
das segun la citada Relacion.

Funcionarios interinos son aquellos que ocasional o transitoriamente sirven a la
Administracion ocupando una plaza de plantilla vacante y hasta que se ocupe la
misma por los aspirantes aprobados en los procedimientos de seleccion®e0,

La Ley 30/1984 de 2 de agosto de Medidas para la Reforma de la Funcién Pablica
establece en sus articulos 15 y 16 que la Relacion de Puestos de Trabajo es un ins-
trumento técnico a través del cual se realiza la ordenacion del personal. Dice la
Exposicion de Motivos de la Ley 6/1985 de 28 de noviembre de Ordenacion de la
Funcién Publica de la Junta de Andalucia que “el sistema se apoya en la Relacion
de Puestos de Trabajo que se recoge en la Ley de 2 de agosto de 1984 (...).
Concebida la relacién como un punto de partida dindamico y no como una consa-
gracion de lo existente, a partir de ella se estructura la Funcién Publica y se deter-
minan los derechos y obligaciones del personal, cualquiera que sea la naturaleza de
las categorias en que se encuentra juridicamente dividida: funcionarios, laborales y
eventuales” (punto 4, letra a).

Consiguientemente, los cuerpos de funcionarios estan a lo prevenido en la
Relacion de Puestos de Trabajo. Afirma el articulo 26 de la Ley 30/1984 que los
cuerpos de funcionarios no podran tener asignadas facultades, funciones o atribu-
ciones propias de los 6rganos administrativos. Los titulares de la competencia sola-
mente pueden ser los 6rganos administrativos (articulo 12 Ley 30/1992). En su vir-
tud, unicamente las Relaciones de Puestos de Trabajo podran determinar los cuer-
pos de funcionarios que puedan desempefiar los puestos correspondientes al ejerci-
cio de las citadas funciones. Por esta razon, los puestos de trabajo son de adscripcion
indistinta para todos los funcionarios incluidos en el ambito de aplicacion de la Ley.

479 Cfr. JOSE RAMON PARADA VAZQUEZ Derecho Administrativo. Organizacion y empleo publico, p. 310.
480 Cfr. ARTURO GOMEZ RIVAS Curso de la relacion de servicios de los Funcionarios Pdblicos, p. 28. Las definiciones legales
se encuentran de los articulos 4 y 5.2 de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado, Decreto 315/1964 de 7 de febrero.
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Este régimen juridico tiene por tanto una de sus vigas maestras en la Relacion de
Puestos de Trabajo, sefia de identidad de un sistema en donde las funciones que han
de ser desempefiadas por cada funcionario son dictadas por la Relacion de Puestos de
Trabajo, y no por la integracion en un particular cuerpo. Los cuerpos complementan,
pero no sustituyen a la médula del sistema, es decir, la Relacion de Puestos de Trabajo
(Exposicion de Motivos de la Ley 6/1985 de 28 de noviembre, punto 4. C).

Sin embargo los funcionarios siguen contando con un régimen juridico estatutario,
es decir, con un corpus de derechos y obligaciones establecidos por las leyes y regla-
mentos de caracter especial frente al régimen juridico general laboral, conjunto que
debe ser absorbido por la Administracion en la que prestan sus servicios en virtud de
los principios de legalidad y de inderogabilidad singular de los reglamentos.

Este corpus de derechos y obligaciones esta vertebrado por la siguientes normas pri-
mordiales: a) la Ley de Funcionarios Civiles del Estado, Decreto 315/1964 de 7 de
febrero; b) la Ley 30/1984 de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la
Administracion Publica; esta Ley disciplina las bases del régimen estatutario de los
funcionarios publicos al amparo del articulo 149.1.18 de la Constitucidn, y en con-
secuencia, aplicables al personal de todas las Administraciones. Dichas bases estan
desglosadas en el articulo 1.3. Ademés, se preve su aplicacion supletoria (ex articulo
1 de la Ley 6/1985 de 28 de noviembre), ¢) Ley 6/1985 de 28 de noviembre de
Ordenacién de la Funcién Publica de la Junta de Andalucia; d) Decreto 2/2002 de 9
de enero por el que se aprueba el Reglamento General de Ingreso, promocion inter-
na, provision de puestos de trabajo y promocidn profesional de los funcionarios de la
Administracién General de la Junta de Andalucia; €) Ley 53/1984 de 26 de diciem-
bre de incompatibilidades del personal al servicio de la Administracion Publica.

También los funcionarios de la Administracion tributaria de la Junta de
Andalucia se agrupan en cuerpos; tal significa que el reclutamiento se hace para
ingresar en un colectivo jerarquizado ocupando los empleos que ese colectivo tiene
asignado en la correspondiente Relacion de Puestos de Trabajo. Es decir, la seleccion
a diferencia de lo que ocurre en los sistemas puramente abiertos no opera para un
puesto de trabajo concreto, sino para un cuerpo. Los cuerpos existentes en la funcion
publica de la Junta de Andalucia y por tanto en su Administracion tributaria son
los previstos en la Disposicion Adicional quinta de la Ley 5/1985 28 de noviembre.

Grupo “A”: titulo de Doctor, Licenciado, Ingeniero, Arquitecto o equivalente.
Cuerpos A. 1. Cuerpo Superior de Administradores.

Especialidad:
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A.1.1. Administradores Generales.
A.1.2. Administradores de Gestion Financiera.
A.1.2 Cuerpo Superior Facultativo.

A.5 Cuerpo Superior Facultativo de Inspeccion de Finanzas y Auditorias de la
Junta de Andalucia.

Grupo “B”: titulo de Diplomado Universitario, Ingeniero Técnico, Arquitecto
Técnico, Formacidon Profesional de Tercer Grado o equivalente.

Cuerpos B.1. Cuerpos de Gestion Administrativa de la Junta de Andalucia.
Especialidad:

B.1.1. Administracion General.

B.1.2. Gestion Financiera.

B.2. Cuerpos de Técnicos de grado medio de la Junta de Andalucia.

Grupo “C”: Titulo de Bachiller, Formacion Profesional de segundo Grado o equi-
valente.

Cuerpos:
C.1. Cuerpo General de Administrativos de la Junta de Andalucia.
C.2. Cuerpo de Ayudantes Técnicos de la Junta de Andalucia.

Grupo “D”: Titulo de Graduado Escolar, Formacion Profesional de primer grado
0 equivalente.

Cuerpos:
D.1. Cuerpo de Auxiliares Administrativos de la Junta de Andalucia.
D.2. Cuerpo de Auxiliares Técnicos de la Junta de Andalucia.

El Cuerpo “E”, formado por el Cuerpo de Subalterno y el Cuerpo de Oficios varios
ha sido laboralizado.

Destaca en los Grupos "A” y “B” el reconocimiento de una especializacion en las
materias propias de la Hacienda Publica ya que dentro del Cuerpo Superior de
Administradores junto al Cuerpo de Administradores Generales (A.1.1) existe el
Cuerpo de Administradores de Gestion Financiera (A.1.2); y dentro del Cuerpo de
Gestion Administrativa al lado del Cuerpo de Administracion General hay un
Cuerpo de Gestidn Financiera. Sin embargo, a diferencia de la Administracion tri-
butaria estatal no existe dentro de estos Cuerpos de configuracién hacendistica

259



== Juan Maria Delage Carretero = «

subespecialidades que reflejen la extraordinaria variedad y riqueza de las funciones
encomendadas a la Hacienda Publica moderna en general, y en sus aspectos tributa-
rios en particular (Inspeccidn, liquidacién, recaudacion, intervencion etc.). Si bien, en
el afio 2003 ha sido creado el Cuerpo Superior de Finanzas y Auditorias de la Junta de
Andalucia, reflejo a las claras de una preocupacion por la especializacion técnica. Su
propia norma de creacion expone que le serdn encomendadas “las tareas de alta espe-
cializacién técnica “ que estén relacionadas, entre otras, con las siguientes funciones y
competencias: inspeccion del sistema tributario de la Comunidad Auténoma (ex
articulo 61 de la Ley 10/2002 de 21 de diciembre por la que se aprueban normas en
materia de tributos cedidos y otras medidas tributarias y financieras).

Dentro de los referidos Grupos “A” y “B” también hay cuerpos englobados en el
Cuerpo Superior Facultativo o Cuerpo de Técnicos de Grado Medio de la Junta de
Andalucia que pueden tener relevancia para la Administracion tributaria, mas espe-
cificamente para los Servicios de Valoracion, ya que los conocimientos técnicos exi-
gidos obliga a contar con miembros del Cuerpo Superior de Arquitectos, Ingenieros
Agronomos o de Montes o del Cuerpo de Arquitectos Técnicos o Ingenieros
Técnicos Agricolas 0 de Montes.

Ahora bien, una vez reclutado el funcionario, su carrera administrativa ya no tiene
por qué estar marcada absolutamente por su pertenencia a un determinado cuerpo
funcionarial. Dicho cuerpo da cierta preferencia en la provision de los puestos de
trabajo. Nada maés.

Una de las caracteristicas esenciales de los puestos de trabajo del personal funcio-
nario contenida en las Relaciones de Puestos de Trabajo es el area funcional (Decreto
65/1996 de 13 de febrero). Ya ha sido estudiada. Ahora nos cumple analizar su apli-
cacion concreta a la Administracion tributaria de la Junta de Andalucia. La ads-
cripcion de los puestos de trabajo de la Administracion tributaria de la Junta de
Andalucia tuvo lugar mediante la Orden de la Consejeria de Gobernacion de 22 de
julio de 1996 (BOJA 86 de 27 de julio). Dentro del &rea de Hacienda Publica (codi-
go 01110) se incluye la materia de los tributos: se asignan a esta area los puestos
cuyas funciones consistan en la gestion e inspeccion de los tributos propios de la
Junta de Andalucia, asi como los cedidos o que puedan cederse en el futuro por la
Administracion del Estado (Anexo I, nimero 13 del Decreto 65/1996 de 13 de
febrero). Como agrupacion de areas forman parte del epigrafe “Economia y Hacienda™:
Hacienda Publica, Intervencién, Tributos, ordenacion econémica y presupuestos y gestion eco-
némica (Anexo Il nimero 2).

El examen de la Relacion de Puestos de Trabajo de la Administracién tributaria
de la Junta de Andalucia revela un dato singularizador respecto al resto de casi todas
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las demas Consejerias: la ausencia, salvo para el escalon inferior, del personal laboral;
nota ésta que establece un polo de contacto con el tradicional régimen de la funcion
publica. Precisamente la caracteristica méas sobresaliente del nuevo régimen de la
funcion publica ha sido la laboralizacion del régimen funcionarial.

¢Razones? Creemos que se pueden apuntar las siguientes:

a) Las materias hacendisticas en general y tributarias en particular, ya lo hemos
visto, establecen unas especiales vinculaciones con los ciudadanos, vinculaciones
estas circundadas por extraordinarias prerrogativas (pensemos por ejemplo en los
Servicios de Inspeccidn o Recaudacion) que revisten a sus funciones de una especial
auctoritas, o ejercicio de autoridad, que encaja de modo mas idéneo en la relacion de
servicios de los funcionarios pablicos que en la de los laborales. De hecho, de los
supuestos contemplados en el articulo 15, 1. ¢) de la Ley 30/1984 como suscepti-
bles de ser desempefiados por el personal laboral ninguno alude a las atribuciones
propias de la Hacienda Publica.

b) El sistema de régimen funcionarial asegura mejor que cualquier otro la objeti-
vidad y la imparcialidad del empleado publico ante cualquier vicisitud de la coyun-
tura politica. Hablar de ética publica cobra aun mas pleno sentido en la
Administracion tributaria, ya que su estima por la ciudadania depende sustancial-
mente del trato y conducta seguida por los empleados tributarios.*81 Ademés, al
estar perfectamente reglada su carrera, el funcionario puede volcarse integramente
hacia sus menesteres profesionales.

¢) El régimen funcionarial favorece una mayor especializacion en las particulares
tareas encomendadas. Ello es posible merced a que es factible una profundizacién no
en los conocimientos propios de una formacion bésica, que se suponen preexisten-
tes, sino en los conocimientos obtenidos de cada servicio en particular. La especiali-
zacion técnica es como regla general una de las cartas de presentacion de los fun-
cionarios (de modo principal de los integrantes de los cuerpos superiores). Esta espe-
cializacion es acuciante en la materia tributaria porque la sociedad no para de ela-
borar nuevas formas cada vez méas complicadas de evasion y elusion. Esta demanda
de formacion puede arrancar desde el mismo proceso de seleccion del personal (pre-
visto en las normas de la funcion publica andaluza), para desarrollarse a lo largo de
toda la carrera de los funcionarios. En este ambito formativo la Consejeria de
Economia y Hacienda ha sido pionera en la organizacion de numerosos cursos a dis-

481 Cfr. RAFAEL SALINAS “Acciones para la profesionalizacion de los recursos humanos en la Administracion tributa-
ria” Actas XXXI1 Asamblea General CIAT (Buenos Aires), pp. 25 y siguientes.
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tancia empleando el instrumento de Internet (“teleformacion”), abriendo una senda
formativa a la que se estan adhiriendo otras Consejerias.

Asimismo por esta exigencia de especializacion, la Administracion tributaria de
la Junta de Andalucia cuida mucho la promocion interna de su personal.

Esta instruida especializacion alienta asimismo un mayor grado de responsabilidad
por parte de unos empleados publicos conocedores del caracter permanente de sus
ocupaciones profesionales.

38. Biografia de la Administracidn tributaria de la Junta de Andalucia

La proposicién organizativa que proclama que la funcién crea el 6rgano se invir-
ti6 en el primer vagido de la Administracion tributaria de la Junta de Andalucia,
de forma que el 6rgano fue alumbrado con antelacién a las funciones. Es decir, la
primigenia organizacion de la Consejeria de Economia y Hacienda contempl6 una
Direccion General de Ingresos y Patrimonio sin alusion, pues, a los impuestos, toda
vez que en aquel momento la Administracion Autonémica no gestionaba ningun
impuesto (Decreto 39/1982 de 4 de agosto). Ahora bien: con los fundamentos del
régimen de financiacion autondmica (principalmente la LOFCA) ya disefiados, la
asuncion de ingresos de naturaleza tributaria era cuestion inminente. Por ello, el
Decreto 134/1982 de 13 de octubre por el que se desarrollaba la estructura organi-
ca de la Consejeria de Hacienda imput6 en la letra a) del articulo 4 a la Direccién
General de Ingresos y Patrimonio “la gestidn, liquidacion, recaudacion, inspeccion
y revision de los tributos y demés ingresos propios de la Comunidad; la gestion,
liquidacion, recaudacion, inspeccion y revision de los tributos cedidos por el Estado
de acuerdo con la ley que regule la cesion; las funciones de colaboracion que se esta-
blezcan entre el Estado y la Comunidad en relacion con los tributos del Estado
recaudados en Andalucia”. Conforme a esta funcion, se crea dentro de la Direccion
General el Servicio de Tributos y demas ingresos (apartado 2 articulo 4). En esta
temprana hora como es ldgico sdlo se llevaron a cabo tareas preparatorias de coordi-
nacion y estudio con la vista puesta sobre la organizacion institucional que habria
gue adoptarse en el momento de la transferencia.

La disposicion final del Decreto 134/1982 de 13 de octubre facultaba a la
Consejeria para dictar las normas necesarias para el desarrollo de la organizacion
central de la Consejeria de Hacienda respecto a los niveles organicos de seccion y
negociado. En su virtud se aprobo la Orden de 14 de febrero de 1983.

En realidad, el primer hito de la existencia de la Administracion tributaria de la
Junta de Andalucia fue la cesion de tributos a la Comunidad Auténoma ordenada
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en la Ley 32/1983 de 28 de diciembre con vigencia desde el uno de enero de 1984.
El Real Decreto 293/1985 de 6 de febrero sobre traspaso de funciones y servicios del
Estado correspondiente a competencias asumidas en relacion con los tributos cedi-
dos, asesoramiento juridico, defensa en juicio y fiscalizacion-intervencion puede ser
considerado como la carta fundacional de la Administracion tributaria andaluza. De
acuerdo con lo previsto en el articulo 12 de la Ley 30/1983 de 28 de diciembre la
Comunidad Auténoma de Andalucia asume por delegacion del Estado la gestion,
liquidacion, recaudacion, inspeccion y revision de los Impuestos Extraordinario
sobre el Patrimonio de las Personas fisicas, sobre Sucesiones, Transmisiones
Patrimoniales, Lujo cuando se devengara en destino, y las tasas y demas exacciones
sobre el juego en los términos previstos en la Ley 30/1983. Ademas, segin dispo-
nia en el articulo 20 de la precitada Ley, la Comunidad Auténoma realizaria por
delegacion del Estado la gestion, liquidacion, inspeccion y recaudacion de los
Impuestos sobre Sucesiones, Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados cuyo rendimiento en Andalucia correspondiese al Estado. Esta dele-
gacion no se extendia al Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados cuando el
mismo fuese recaudado mediante efectos timbrados.

En su virtud se traspasaron a la Comunidad Autonoma de Andalucia los servicios
que se detallaban en la clausula B 2 A del anexo del R.D. correspondientes a las
Delegaciones de Hacienda de Sevilla, Malaga, Cadiz, Huelva, Jerez de la Frontera,
Granada, Cérdoba, Jaén y Almeria y a la Delegacion Especial de Andalucia.

Las fechas de los acuerdos de traspasos transcurren entre marzo de 1984 y enero
de 1985; en particular: provincia de Almeria, marzo de 1984, provincia de Jaén,
septiembre de 1984, provincia de Cdrdoba, septiembre 1984, provincia de Huelva,
septiembre 1984, provincia de Malaga, octubre de 1984 y provincia de Sevilla,
enero de 1985. Las actas de traspaso fueron firmadas por los representantes de la
Administracion del Estado y de la Comunidad Auténoma en Sevilla el dia 15 de
abril de 1985.

El organigrama de la Consejeria de Hacienda se remozo6 fundamentalmente por las
nuevas funciones tributarias. El Decreto 3/1984 de 11 de enero dio luz no a una sino
a dos Direcciones Generales volcadas sobre la gestién tributaria: la Direccion
General de Tributos y la Direccion General de Inspeccion Tributaria.

Sin embargo, esta incipiente organizacion fue retocada s6lo unos meses més tarde
en virtud del Decreto 296/1984 de 20 de noviembre. Las funciones que se asignan
a la Direccidon General de Tributos son: (ex articulo 4) a) la direccion, impulso y
coordinacion de la gestion, liquidacion y revision de todos los tributos e ingresos
propios de la Comunidad; b) la direccion, impulso y coordinacion de la gestion,
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liquidacion y revision de los tributos cedidos por el Estado de acuerdo con la ley de
Cesion de Tributos a la Comunidad Auténoma de Andalucia; c) las funciones de
colaboracion que se establezcan entre el Estado y la Comunidad, en relacion con los
tributos del Estado recaudados en Andalucia, sin perjuicio de la s competencias atri-
buidas a otros organos directivos de la Consejeria; d) la colaboracién con las
Haciendas Locales segun el articulo 62 del Estatuto, coordinadamente con la
Consejeria de Economia y Planificacion. Se suprime el Servicio de Régimen
Tributario y se mantienen los Servicios de Impuestos Patrimoniales, Servicio de
Impuesto de Lujo, Tributos Propios y demas ingresos y el Servicio de Haciendas
Locales.

Por su parte la Direccion General de Inspeccion Tributaria pasa a recibir la deno-
minacidn de Direccion General de Inspeccion Financiera y Tributaria; sus funciones
son (ex articulo 5): a) la direccion, planificacion, impulso y ejecucion de las funcio-
nes de inspeccion en relacion con los tributos y demas ingresos de la Comunidad; b)
la direccion, impulso y coordinacion de los servicios de valoracion y de asistencia
técnica tributaria; c) la elaboracion de planes de inspeccin, conjuntamente con la
Inspeccion Financiera y Tributaria del Estado, en relacion con los tributos cedidos
sobre los objetivos y sectores determinados, asi como sobre contribuyentes que
hayan cambiado de domicilio fiscal; d) la formacion, conservacién, y actualizacion
de los registros de caracter fiscal; ) las competencias que en materia de seguros atri-
buye a la Comunidad el articulo 15.1.3 de Estatuto de Autonomia.

La Orden de 31 de diciembre de 1984 (BOJA 3 de 1985) redondea la nueva
estructura organica de la Consejeria estatuyendo las unidades administrativas infe-
riores al nivel orgénico de servicio en sus disposiciones nimero 3 (Direccion General
de Tributos) y nimero 4 (Direccién General de Inspeccidn Financiera y Tributaria).

En el ambito territorial el Decreto 9/1985 de 22 de enero delinea la estructura
organica de las Delegaciones Provinciales. La Orden de 30 de diciembre de 1985 lo
desarrolla, especificando las unidades inferiores al nivel orgénico de seccion.

Por medio del Decreto del Presidente 130/1986 de 30 de julio se aprueba una
alteracion de la estructura de las Consejerias. La Consejeria de Hacienda a partir de
este momento se rotula Consejeria de Economia y Hacienda (articulo 1). En su
articulo 4.1 se atribuye a esta Consejeria los tributos propios y los cedidos por el
Estado; también la inspeccién financiera y tributaria. Particularmente para la
Consejeria de Economia y Hacienda, el Decreto 186/1986 de 30 de julio ordena su
estructura basica. Aparece ya el centro directivo encargado de la tematica tributaria
que llega hasta nuestros dias: la Direccion General de Tributos e Inspeccion
Tributaria, aglutinando las anteriores Direcciones General de Tributo y de
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Inspeccidn Financiera y Tributaria. “La Direccion General de Tributos e Inspeccion
Tributaria, nos informa el articulo 7 del Decreto, es el érgano directivo de la ges-
tidn e inspeccidn tributaria. Con tal caracter le corresponde la direccién, impulso y
coordinacion e inspeccion de la gestidn, liquidacion, y revisién de todos los tribu-
tos e ingresos propios de la Comunidad y de los tributos cedidos por el Estado, asi
como el aplazamiento y fraccionamiento de su pago. Igualmente le corresponde la
direccion de las funciones de inspeccion en relacién con los tributos y demés ingre-
sos de la Comunidad. Serdn de su competencia las funciones de colaboracion que se
establezcan entre el Estado y la Comunidad en relacion con los tributos del Estado
recaudados en Andalucia; la elaboracion de planes de inspeccion conjuntamente con
la Inspeccidn Financiera y Tributaria del Estado en relacion con los tributos cedidos
sobre objetivos y sectores determinados, asi como sobre contribuyentes que hayan
cambiado de domicilio fiscal; la direccion, impulso y coordinacion de los servicios
de valoracion y de asistencia técnica tributaria; la formacién y la conservacion y
actualizacion de los registros de caracter fiscal”.

El Decreto 370/1986 de 19 de noviembre de 19 de diciembre crea la Inspeccion
Tributaria Territorial, puesto de trabajo singularizado en el &mbito de la inspeccion
tributaria con tareas encomendadas en el ambito supraprovincial en aras de una
mayor colaboracion entre la Inspeccion Tributaria Estatal y la Autonémicay en ulti-
ma instancia para lograr una mayor eficacia en la erradicacion del fraude fiscal.

El importante Decreto 395/1986 de 17 de diciembre aprob6 la R.P.T. de la Junta
de Andalucia por vez primera. Integra a los funcionarios y al personal laboral fijo al
servicio de la Junta de Andalucia. Desde luego, afectd plenamente a la Consejeria
de Economia y Hacienda

El Decreto del Presidente 10/1987 de 3 de febrero vuelva a dar término a una
reestructuracion de las Consejerias. La Consejeria de Economia y Hacienda se ve
escindida en una Consejeria de Economia y Fomento y una Consejeria de Hacienda.
Como es ldgico entre las competencias situadas en la Consejeria de Hacienda se
encuentran las tributarias y la Direccion General de Tributos e Inspeccion
Tributaria sigue siendo uno de sus 6rganos directivos (ex articulo 3.2).

El Decreto 79/1987 de 25 de marzo retoca una vez mas la estructura basica de la
Consejeria. Su articulo 6 se detiene en la Direccion General de Tributos e Inspeccion
Tributaria; su ambito funcional es idéntico al ya existente en las anteriores normas
organizativas; aunque es novedad la competencia sobre la tutela y cooperacion
financiera y hacendistica con los Entes Locales, la gestion del Fondo Nacional de
Cooperacion Municipal y de la participacion en los ingresos del Estado.
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El Decreto 316/1987 de 23 de diciembre se hizo eco de la nueva legislacion del
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones. Se dispone en su articulo 1: “La liquida-
cion de los Impuestos de Sucesiones y Donaciones, en el ambito de la Comunidad
Autonoma, estara a cargo del Servicio de Gestion de Ingresos Publicos en las capi-
tales de provincia y poblaciones en que exista Delegacion u Oficina de la Consejeria
de Hacienda, y de los Registradores de la Propiedad de los demés Distritos
Hipotecarios, dependiendo estos tltimos funcionarios asi como sus sustitutos y per-
sonal auxiliar que integre la Oficina Liquidadora, directamente en todo lo que a la
gestion del los Impuestos se refiere del Jefe del Servicio de Gestion de Ingresos
Publicos, de los Delegados de la Consejeria de Hacienda, del Directos General de
Tributos e Inspeccion Tributaria y del Consejero de Hacienda”.

La Ley 32/1987 de 22 de diciembre aprobd la cesién del Impuesto sobre Actos
Juridicos Documentados.

El Decreto 16/1988 de 27 de diciembre actualizé la Relacion de Puestos de
Trabajo de la Junta de Andalucia. Resefiable fue la fijacion de unos nuevos niveles
minimos para cada uno de los grupos funcionariales. Ademas, las plazas de Inspector
Aucxiliar catalogadas como puesto adscrito al grupo B en la precedente Relacion de
Puestos de Trabajo pasan a tener la doble adscripcién AB. Digno de recordar fue
también la aparicion de los érganos personales denominados “agentes tributarios”
en nimero de dos por provincia salvo en Malaga y Sevilla, que fueron tres.

Otro hecho acaecido en 1988 merece apuntarse: los Inspectores Financieros y
Tributarios transferidos a la Comunidad regresan a la Hacienda Estatal en bloque
en diciembre de 1988. Tal acontecimiento dej6 vacantes todas las jefaturas de los
Servicios de Inspeccion de la Delegaciones Provinciales; transitoriamente se tomd la
decision de que dichos puestos fuesen ocupados provisionalmente por funcionarios
del cuerpo de Gestion de la Hacienda Publica, especialidad Inspeccion Auxiliar.

El Decreto 267/1989 de 27 de diciembre vuelve a modificar parcialmente la
Relacion de Puestos de Trabajo de la Junta de Andalucia. Entre otras afecta a la
Consejeria de Hacienda y Planificacion.

El Decreto del Presidente 223/1990 de 27 de julio da cuerpo a una nueva planta
departamental; la Consejeria de Hacienda y Planificacion muda una vez mas de
denominacion; desde este instante y como lo fue afios atras se rotula Consejeria de
Economia y Hacienda. El nuevo disefio de la Consejeria queda ordenado en el
Decreto 411/1990 de 11 de diciembre. Su articulo 1, punto dos asigna a la
Consejeria las competencias sobre los tributos propios de la Comunidad, los cedidos
por el Estado y la inspeccion financiera y tributaria. De otro lado, el articulo 11
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plasma el dmbito funcional de la Direccion General de Tributos e Inspeccion
Tributaria. Se reproducen las atribuciones estatuidas en anteriores normas de orga-
nizacion, pero como novedad debe subrayarse que se contempla por vez primera de
manera expresa la competencia acerca de las relaciones con las Oficinas Liquidadoras
de los Distritos Hipotecarios de la Comunidad Autdnoma, atribuyéndosele la ins-
peccién de las mismas, sin perjuicio de las competencias especificas de otros 6rga-
nos de la Consejeria.

El Decreto 127/1991 de 24 de junio aprueba otra modificacidon parcial de la
Relacion de Puestos de Trabajo de la Junta de Andalucia. El anexo | del Decreto
recoge la Relacion de Puestos de Trabajo correspondiente a la Consejeria de
Economia y Hacienda.

El Decreto 247/1991 de 23 de diciembre, reproduciendo lo sefialado en la
Disposicion Adicional Octava de la Ley 16 de diciembre de 1991 de adecuacion de
determinados conceptos impositivos a las directivas y Reglamentos de las
Comunidades Europeas, aprobd una destacable alteracion en el tradicional régimen
de organizacion administrativa del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados en consonancia con los que ya se habia dispuesto
afios atras para el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (Decreto 316/1987 de 23
de diciembre).

El Decreto 7/1995 de 17 de enero como derivacion de la nueva estructura de las
Consejerias realizada por Decreto del Presidente 148/1994 de 2 de agosto, acome-
tid la regulacion de la organizacion bésica y determinacion de las funciones de los
centros directivos de la Consejeria de Economia y Hacienda. En su articulo 1.3 se
vuelve a depositar en la Consejeria la direccion de la gestion de los tributos propios
de la Comunidad y la gestion de los cedidos por el Estado, asi como la inspeccion
financiera y tributaria. El articulo 9 del Decreto 7/1995 de 17 de enero disciplina
el ambito funcional de la Direccién General de Tributos e Inspeccion Tributaria. Se
le imputan, amén de las atribuciones cominmente asignadas desde su fundacion, las
facultades prevenidas en el Decreto 58/1991 en relacion con lo dispuesto en los arti-
culos 56 y 65 de la Ley de Bases de Régimen Local; asimismo, le corresponde la tra-
mitacion de los expedientes de modificacion de precios sometidos al régimen de
precios autorizados de conformidad con lo establecido en el Decreto 266/1988 de 2
de agosto.

El Decreto 141/1995 de 31 de mayo lleva a cabo la adecuacion una vez mas de la
Relacion de Puestos de Trabajo de la Junta de Andalucia correspondiente a al
Consejeria de Economia y Hacienda. Descuella la alteracion que se produce en las
competencias conectadas con las Haciendas Locales, suprimiéndose el Servicio de
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Haciendas Locales y el Departamento de Asesoramiento Tributario, instituyéndose
el Servicio de Haciendas Locales y Recaudacion Ejecutiva.

El Decreto 269/1996 de 4 de junio por enésima vez hace variar la estructura
organica de la Consejeria de Economia y Hacienda. Unos meses antes, el Decreto
del Presidente 132/1996 de 16 de abril modifica a las Consejerias que componen
el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia. La Consejeria de Economia y
Hacienda aparece por orden de prelacion en tercer lugar (articulo primero). La
reordenacion de las funciones de los distintos centros directivos de la Consejeria
se centra principalmente en el &mbito de los ingresos procedentes de la Union
Europea. No hay, sin embargo novedades resefiables en la materia de los ingresos
tributarios. Su articulo 1.3 atinente a las competencias tributarias reproduce lo ya
expuesto en las normas organizatorias precedentes. Tampoco hay nada que comen-
tar acerca del perfilamiento de la Direccion General de Tributos e Inspeccion
Tributaria (articulo 9).

En ese mismo afio, la Orden de 22 de julio de la Consejeria de Gobernacion dio
vigencia desde el dia 28 de julio de 1996 a una regulacion primordial para la fun-
cion publica de la Consejeria. EI Decreto 65/1996 de 13 de febrero establecia el area
funcional como una de las caracteristicas esenciales de los puestos de trabajo del per-
sonal funcionario contenidos en la Relacion de Puestos de Trabajo de la Junta de
Andalucia. Pues bien, esta Orden lleva a término en su Anexo | la adscripcion de
los puestos de trabajo de la Consejeria de Economia y Hacienda de conformidad con
las areas funcionales resefiadas en el anexo | y 11 del antedicho Decreto.

Por altimo, mediante el Decreto 338/2000 de 27 de junio por el que se modifica
parcialmente la Relacion de Puestos de Trabajo de la Consejeria, se crean en las
Delegaciones Provinciales unos Servicios de Recaudacion que asumen muchas de las
funciones que hasta entonces corrian a cargo de los Servicios de Tesoreria. Las
Jefaturas de Servicio y los puestos de estructura que se les adscriben se comienzan a
cubrir en el afio 2001. Otro 6rgano de nueva creacion, de gran importancia como
veremos mas adelante, es el Servicio de Relaciones con el Contribuyente.
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XIV.

ORGANOLOGIA DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA DE LA JUNTA DE ANDALUCIA: LOS
DISTINTOS ORGANOS EN PARTICULAR

“Un sistema tributario vale lo que valga la Administracion encargada de aplicarlo”.
RICHARD A. MUSGRAVE

39. Los Servicios Centrales. Como derivacion de la reestructuracion de las
Consejerias realizada por Decreto del Presidente 6/2000 de 28 de abril se acometid
la modificacion de la organizacion bésica y funciones de los Centros Directivos de
la Consejeria de Economia y Hacienda a través del Decreto 137/2000 de 16 de mayo
por el que se regula la estructura organica de la Consejeria de Economia y Hacienda
(Boja nimero 59 de 20 de mayo).

Dentro de la panoplia competencial se recoge desde luego la politica financiera y
tributaria; la direccién de la gestion de los tributos propios de la Comunidad
Auténoma y la gestion de los cedidos por el Estado (ex articulo 1.4).

Este titulo competencial es objeto de gestion administrativa por los siguientes
drganos:

Secretaria General de Hacienda. Es el 6rgano de impulso y coordinacion de la poli-
tica presupuestaria, tributaria y patrimonial de la Junta de Andalucia. También es
responsable de la prevision, analisis y seguimiento de aquellos ingresos no financie-
ros que no provengan de transferencias de otras Administraciones. En lo relativo a

275



== Juan Maria Delage Carretero = «

a la materia que nos atafie, destaca su competencia de coordinacion de la actividad
de la Direccion General de Tributos e Inspeccion Tributaria ex articulo 6 del
Decreto137/2.000.

La Direccion General de Tributos e Inspeccion Tributaria. Sus funciones son:

Respecto a la Administracién Tributaria y los tributos en general, funciones de direccion,
impulso y coordinacién de la Administracion tributaria de la Comunidad, de gestion,
liquidacién y recaudacion en via voluntaria y ejecutiva respecto de los tributos cedi-
dos por el Estado, de los recargos establecidos sobre los mismos, y de todos los tri-
butos e ingresos propios de derecho publico incluida la revision de los mismos en
los términos establecidos en la legislacion vigente.

Respecto a los registros de caracter fiscal, funciones de formacidn, conservacion y
actualizacion tanto de los registros propios como de los cedidos de la
Administracion tributaria del Estado.

Respecto a las atribuciones de la inspeccion, funciones de direccion, planificacion,
impulso y ejecucion de las funciones de inspeccién en relacion con los impuestos
propios, tasas, precios publicos, tributos cedidos y recargos establecidos sobre los
mismos, salvo los ingresos que estén expresamente atribuidos a otros érganos.

También es competente para elaborar planes de inspeccion, conjuntamente con la
Inspeccidn Financiera y Tributaria del Estado sobre objetivos y sectores determinados.

Respecto a la recaudacion en via ejecutiva de los tributos cedidos por el Estado, de los
recargos establecidos sobre los mismos y de todos los tributos e ingresos propios de
derecho publico de la Comunidad Auténoma, funciones de gestion.

Respecto a las relaciones de colaboracion con la Administracion tributaria del Estado, las
funciones de colaboracién y coordinacion que se establezcan con caracter general, y
en particular, las relacionadas con el intercambio de informacidn relativo a los tri-
butos del Estado recaudados en Andalucia.

Respecto a la Junta Superior de Hacienda, es funcion del titular del Centro
Directivo su presidencia de conformidad con lo prevenido en el Decreto 175/1987
de 14 de julio.

40. Los servicio territoriales (I): las Delegaciones Provinciales y la Oficina
Tributaria

La division territorial es fundamental para perfilar una Administracion financiera
moderna. Ya hace muchos afios Javier de Burgos escribio que la primera mision de
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una Hacienda es “hacer una division territorial arreglada y uniforme que permita
extender al rincobn mas obscuro de cada distrito la accién benéfica de la
Administracion”482,

Sabemos que el Decreto 17/1983 de 26 de enero estructura los servicios territo-
riales de la Junta. Estructura que aunque se predica ser “transitoria” lleva en vigen-
cia 20 afios. En su articulo 7 se dispone que la creacion de las Delegaciones
Provinciales se hard por Decreto acordado en Consejo de Gobierno a propuesta del
Consejero respectivo. Pues bien, en virtud del Decreto 28/1984 de 8 de febrero se
crearon las Delegaciones Provinciales de la Consejeria de Economia y Hacienda. Su
articulo 1 ordena que en cada provincia del territorio andaluz existird una
Delegacion de la Consejeria de Economia y Hacienda, subrayandose que como 6rga-
no propio de la misma, disipando de esta manera cualquier posible duda sobre la no
aplicacion de la prevision del articulo 4.4 del Estatuto de Autonomia acerca de una
administracion territorial indirecta. De estas Delegaciones dependeran todos los ser-
vicios de la Consejeria radicados en el ambito de su competencia territorial, ya que
todos los servicios, organismos y entidades dependientes de la Consejeria con sede
en la provincia se integraran en la Delegacion Provincial (ex articulo 4 Decreto
17/1983 de 26 de enero). En el PreAmbulo del Decreto 9/1985 de 22 de enero por
el que se regula la estructura de las Delegaciones Provinciales de la Consejeria de
Economia y Hacienda se describen las Delegaciones Provinciales de Economia y
Hacienda como “instrumentos de apoyo, coordinacion y gestion de la Consejeria de
Hacienda en su respectivo ambito territorial”.

A fin de armonizar la estructura organica territorial con la existente en los servi-
cios centrales, se manda que la estructura organica de cada Delegacion Provincial
habra de adecuarse al disefio organizativo delineado en los servicios centrales. Es
decir, la estructura orgénica territorial debe gravitar sobre los niveles de servicios,
secciones y negociados (ex articulo 3.1 Decreto 17/1983 de 26 de enero).

El articulo 2 del Decreto 17/1983 de 26 de enero imputa a las Delegaciones
Provinciales los siguientes menesteres:

a) La representacion politica y administrativa de la Consejeria.

b) La responsabilidad de la direccion, programacion, coordinacion y ejecucion de
toda la actividad administrativa.

482 Miscelanea de Comercio, Artes y Literatura (luego Miscelanea de Comercio, Politica y Literatura), de 22 de septiembre de
1819 a 24 de septiembre de 1821. Cita tomada de MANUEL ARENILLA SAEZ “Las relaciones entre poder y territorio
en la vertebracion del Estado” en El funcionamiento del Estado Autondmico (segunda edicion), p. 94.
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¢) El ejercicio de todas las facultades y competencias que les sea encomendadas por
el titular de la Consejeria y por las autoridades superiores de la Comunidad
Autonoma.

El ambito jurisdiccional de las diferentes Delegaciones Provinciales y Oficina
Tributaria en lo tocante a la gestion tributaria aglutina los siguientes términos
municipales:

DELEGACION PROVINCIAL DE ALMERIA: Almeria, Alcudia de
Monteagud, Benehadux, Benitagla, Benizalon, Enix, Félix, Gador, Huércal de
Almeria, Lucainena de las Torres, Mojonera (La), Nijar, Pechina, Rioja, Roquetas de
Mar, Santa Fe de Mondujar, Senés, Sorbas, Tahal, Turrillas, Uleila del Campo,
Viator.

DELEGACION PROVINCIAL DE CADIZ: Cadiz.

OFICINA TRIBUTARIA DE JEREZ DE LA FRONTERA: Jerez de la Frontera,
San José del Valle.

DELEGACION PROVINCIAL DE CORDOBA: Cordoba, Villaviciosa de
Cordoba, Obejo.

DELEGACION PROVINCIAL DE GRANADA: Granada, Albolote, Alfacar,
Armilla, Beas de Granada, Cajar, Calicasas, Cenes de la Vega, Cogollos de la Vega,
Churriana de la Vega, Dilar, Dudra, Gojar,GUejar Sierra, Guevéjar, Huétor Vega,
Huétor de Santillan, Jun, Maracena, Monachil, Nivar, Ogijares, Peligros, Pinos
Genil, Pulianas, Quéntar,Viznar, Zubia (La).

DELEGACION PROVINCIAL DE HUELVA. Huelva, Aljaraque, Beas, Cartaya,
Gibraleon, Punta Umbria, San Bartolomé de la Torre, San Juan del Puerto, Trigueros.

DELEGACION PROVINCIAL DE JAEN: Jaén, Fuerte del Rey, Guardia de
Jaén, Torre del Campo, Valdepefias de Jaén, Villares (Los), Villatorres.

DELEGACION PROVINCIAL DE MALAGA: Malaga, Alfarnate, Alfarnatejo,
Alhaurin de la Torre, Casabermeja, Colmenar, Comares, Moclinejo, Rincon de la
Victoria, Riogordo, Torremolinos, Totalan.

DELEGACION PROVINCIAL DE SEVILLA: Sevilla, Alcala del Rio, Algaba
(La), Almensilla, Bollullos de la Mitacion, Bormujos, Brenes, Burgillos, Camas,
Castilblanco de los Arroyos, Castilleja de Guzman, Castilleja de la Cuesta, Coria del
Rio, Garrobo (El), Gelves, Gerena, Gines, Guillena, Mairena del Aljarafe,
Palomares, Puebla del Rio, Rinconada (La), San Juan de Aznalfarache, Santiponce,
Tomares, Valencina de la Concepcidn, Villafranco del Guadalquivir.
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La institucionalizacion de esta instancia territorial se personifica en la figura del
Delegado Provincial de Economia y Hacienda. ES nombrado y cesado por Decreto apro-
bado por el Consejo de Gobierno a propuesta del titular de al Consejeria de
Economia y Hacienda (ex articulo 5.1 Decreto 17/1983 de 26 de enero, y articulo
3 del Decreto 28/1984 de 8 de febrero).

En la figura del Delegado Provincial se entreveran la vertiente politica y la admi-
nistrativa. Esto se puede observar en hechos como su designacién por el Consejo de
Gobierno y la encomienda tanto de la representacion institucional de la Consejeria
como de la direccion politica de la Delegacion. Primigeniamente sélo podian ocu-
par esta alta responsabilidad los funcionarios de cualquiera de las Administraciones
Publicas (ex articulo 5.1 Decreto 17/1983 de 26 de enero). Un afio mas tarde, el
Decreto 138/1984 de 22 de mayo derog6 esta regulacion. Su articulo Gnico alarga
las condiciones para poder ser nombrado Delegado Provincial. Ahora son tres, y
basta con que se dé al menos una de las siguientes: a) ser funcionario de carrera de
cualquiera de las Administraciones Pdblicas con un indice de proporcionalidad 8-
10 (es decir, pertenecer al grupo A o B); b) estar en posesion de titulo universitario;
¢) haber ostentado con anterioridad cargo publico.

El Delegado Provincial de la Consejeria de Economia y Hacienda tiene el trata-
miento de “llustrisimo Sefior” (ex articulo 13 Decreto 77/2.002 de 26 de febrero
por el que se regula el régimen de precedencias y tratamientos en el &mbito de la
Junta de Andalucia).

Es incumbencia del Delegado Provincial:

a) Representar a la Consejeria de Economia y Hacienda en todas las relaciones ins-
titucionales que ésta mantenga.

b) Ejercer la superior direccidn de los servicios dependientes de la Consejeria y la
coordinacion de su actividad entre ellos.

¢) Velar por el cumplimiento de las disposiciones legales que se refieran a las com-
petencias propias de la Consgjeria.

d) Ejercer cualesquiera otras funciones y competencias que le sean encomendadas.

El Delegado Provincial de la Consejeria de Economia y Hacienda es asistido téc-
nicamente por un Consejo de Direccion integrado por todos los jefes de servicio.

La estructura interna de las Delegaciones Provinciales de la Consejeria de
Economia y Hacienda fue normada por primera vez en el Decreto 9/1985 de 22 de
enero. Y aunque el organigrama alli sefialado ha sido derogado tras las multiples
mutaciones acaecidas desde entonces, modificaciones a través de la de la Relacion de
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Puestos de Trabajo, este Decreto tiene el indiscutible interés de dar una descripcion
de unos servicios entonces y ahora también existentes, descripciones que no se van
a volver a ensayar en las ulteriores normas organizativas (principalmente, repetimos,
porque la via normativa elegida para la sucesivas alteraciones organizativas ha sido
la Relacion de Puestos de Trabajo). Pues bien, como servicio comun funciona una
Secretaria General. Dice el articulo 3.1 del Decreto 9/1985 de 22 de enero que la
Secretaria General es el oOrgano, a nivel de servicio de gestion general de las
Delegaciones Provinciales al que corresponde especialmente las funciones relaciona-
das con gestion de personal, material, patrimonio, registro, archivo e informética. Y
ademas, aquellas otras (cladsula residual) que no sean de la especifica competencia
de los restantes servicios.

El Decreto 21/1985 de 5 de febrero regula la figura de los Secretarios Generales.
Con categoria de jefe de servicio, suplen en caso de ausencia, vacante o enfermedad
al Delegado Provincial (ex articulo 1.2). Sus funciones son:

a) La coordinacion administrativa de todos los servicios de la Delegacion de acuer-
do con las instrucciones del Delegado Provincial.

b) La gestion de los asuntos de personal y de los econdmicos bajo la direccion del
Delegado y con sujecion a los criterios y normas emanadas de las autoridades supe-
riores de la Consejeria.

¢) La tramitacion de los recursos administrativos.

d) Archivo y registro.

e) Asesoramiento juridico en general.

h) Cualquier otra funcion de administracion general que le esté encomendada.

No existe sin embargo una norma especifica que regule la suplencia de los Secretarios
Generales. Es necesario por ello acudir a lo prevenido en el articulo 17 de la Ley
30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comun en virtud del cual, los titulares de los érganos administrativos
seran suplidos por quien designe el 6rgano competente para su nombramiento.

41. Sigue. Los servicios territoriales (I1). El Servicio de Relaciones con el
Contribuyente

Sabemos que es un hecho fundamental de la gestion tributaria de nuestros dias el
destierro de la tradicional vision de los deberes formales de los contribuyentes como
deberes adjetivos 0 de poca monta. Antes al contrario: los deberes formales han
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adquirido gran relevancia, con el afladido ademas, de que se han diversificado y
multiplicado, de forma que amén de relevantes son complejos. Nuestro sistema tri-
butario vigente se basa en el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias.
Por ello es un lugar comun hablar de los “costes” del cumplimiento de dichas obli-
gaciones. No pocos estudiosos han demostrado que una de las mayores expensas que
suscita la moderna gestion tributaria son los costos de cumplimiento afrontados por
los contribuyentes, especialmente si éstos son personas naturales. Estos costos pue-
den ser de gestion, es decir, inevitables, que van desde rellenar un modelo de decla-
racion, hasta los costes de asesoria y litigio, y también prospectivos, es decir, los gastos
que conlleva la planificacion tributaria a medio y largo plazo*83.

Fruto de esta relevancia, la Ley General Tributaria establece en su articulo 34 el
principio de limitacion de los costes indirectos derivados del cumplimiento de las
obligaciones formales.

Resulta evidente que estos costes indirectos no deban ser soportados por las solas
fuerzas de los contribuyentes. De ahi la proliferacion de las denominadas “unidades
de asistencia al contribuyente” como medio a disposicion de los ciudadanos para el
fomento del cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias. La utilidad de
estas unidades administrativas es inmensa: para empezar, reduce a medio y largo
plazo los costes de la exaccion tanto desde un punto de vista material como perso-
nal; coadyuva a la disminucion de los costes de determinados programas de fiscali-
zacion encaminados a la lucha contra la evasion y la elusién; hace disminuir sensi-
blemente el nimero de procedimientos contenciosos y sancionadores. Pero, por
encima de todo esto ablanda la connatural predisposicion del contribuyente contra
todo lo que tenga que ver con la Hacienda Publica. De aqui que dé pabulo a rela-
ciones de cercana colaboracion y confianza. Puede entonces decir la Administracion
Tributaria: “no podemos hacerlo mas agradable, pero si mas facil”484,

Pues bien, la Administracién tributaria de la Junta de Andalucia no podia estar
ajena a esta realidad. Pero ademas, la necesidad de dar respuesta a esta exigencia
encontrd en su camino la puesta en marcha de un nuevo sistema de tratamiento de
la informacién sobre los ingresos publicos “SUR™, con cuyo concurso pudo feliz-

LT

483 Cfr, JUAN JOSE RUBIO GUERRERO “La imposicion de deberes formales a los contribuyentes “ en Actas de la CIAT
STaormina) 2000, passim.

84 Cfr. JOOP N. VAN LUNTEREN “La orientacion de las acciones de fiscalizacion para inducir al cumplimiento volun-
tario” Actas XXXI Asamblea General de CIAT, Buenos Aires 1997, p. 257.
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mente advenir el Servicio de Relaciones con los Contribuyentes. En efecto, este sis-
tema de informacion tiene un subsistema denominado “sistema de gestion de aten-
cion al pablico”. Su funcidn es informar y orientar a los contribuyentes. Asi, per-
mite conocer en cada momento cul es la situacion de las mesas de atencion al con-
tribuyente; elabora estadisticas en tiempo real sobre contribuyentes y funcionarios,
en particular de forma individualizada y global por contribuyentes (asi facilita la
adopcion de decisiones a la hora de distribuir los recursos alli donde sean necesa-
rios); obtiene en tiempo real informacion sobre los servicios de atencion al publico.
Ademas, esté previsto agregar al subsistema un panel supervisor de nivel 2 (en los
Servicios Centrales); asi como hacer posible estadisticas centralizadas, e implantar la
cita previa via telefénica.

El especial interés que ha depositado la Administracion tributaria de la Junta de
Andalucia en este organismo se entiende sin dificultades por las ya comentadas
especialidades que presupone la gestion del Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones y del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados. Sabemos que son impuestos que requiren una gestion personalizada
porque no es factible una gestion informaticamente automatizada; a diferencia de la
mayoria de las figuras impositivas que ya no se valen del papel como instrumento
portador de la informacién, y que por tanto pueden ser gestionados de forma masi-
va mediante los cruces de los datos una vez informatizados, y por regla general con
el propdsito de detectar los errores aritméticos de las declaraciones presentadas, los
Impuestos sobre Sucesiones y Donaciones y sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados contienen un hecho imponible devengado en sopor-
te papel; son, si se nos permite la locucidn, “impuestos documentados”, y por tanto
su gestion s6lo puede ser llevada a cabo de manera individualizada. Tal es una tarea
ingente, altamente cualificada y exigente en cuanto a los requisitos técnicos y for-
malidades que deben cumplirse*®>. Esta gestion personalizada se manifiesta en los
denominados “circuito del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones”, “circuito del
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados”,
“circuito de transmisiones de vehiculos”, y “circuito de caucionales”.

El Servicio de Relaciones con el Contribuyente se erige en la primera linea de con-
tacto con el ciudadano. Es decir, la primera imagen que le entra por las pupilas al con-
tribuyente es la que le revela el Servicio de Relaciones con el Contribuyente. Y como
la atencidn en la hora presente es fundamentalmente presencial, no exageramos si

Frmerres

485 Cfr. MANUEL REQUEJO BOHORQUES “La gestion de los tributos cedidos”, p. 5.
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afirmamos que el prestigio y la imagen de la Administracion tributaria de la Junta
de Andalucia se juega precisamente en la cancha del Servicio de Relaciones con el
Contribuyente. El contacto con este Servicio debe proporcionar una educacion tribu-
taria sobre la marcha. Se rinde asi homenaje al principio de seguridad juridica: no
cabe pensar en 6rgano administrativo mas idoneo para perfilar los derechos y obli-
gaciones del contribuyente. Ha de ser visto por el contribuyente como una “organi-
zacion confiable”. De ahi su importancia, pues como se ha escrito “la confianza se
construye en afios y se destruye en minutos”

No exageramos si afirmamos que en el Servicio de Relaciones con el
Contribuyente se hacen realidad una coleccion de primordiales principios informa-
dores de la politica fiscal. Asi:

En primer lugar, el principio de factibilidad de las medidas fiscales, esto es, dado
gue la colaboracidn voluntaria de los sujetos pasivos es condicidn sin la cual no para
la aplicacion de los impuestos, las medidas y objetivos de la politica fiscal deben
satisfacer tanto la comprension intelectual del sujeto pasivo medio (tipico), como las
atribuciones institucionales y materiales de los 6rganos de exaccion*e6,

En segundo lugar, el principio de baratura; son significantes para este principio
las siguientes partidas: los gastos ocasionados directamente a la Administracion
Tributaria por sus labores de gestion; los gastos provocados en los sujetos pasivos
por el esfuerzo demandado para el pago de sus impuestos; el coste que se le origi-
nan a las personas fisicas y juridicas por el hecho de que sin que medie compensa-
cion alguna, ejecuten en beneficio de la Administracion tributaria como especie de
“agente” suyo trabajos relativos a la exaccion fiscal debida por terceros (pensemos
por ejemplo en el presentador de un expediente del Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones).

Partiendo de estas “cargas adicionales” el principio de baratura predica que la
“composicion de un sistema fiscal y la estructuracion técnica de sus elementos ha
de llevarse a cabo de manera que los gastos vinculados a la exaccién, recaudacion y
control bien sean a cargo de los organismos publicos o de los sujetos pasivos, no
sobrepasen en conjunto el minimo que resulte imprescindible para atender debi-
damente los objetivos politicos, econémicos y politicos-sociales de rango superior
de la imposicion™48’,

LT

486 Cfr, FRITZ NEUMARK Principios de la Imposicion, p. 380.
487 Cfr. FRITZ NEUMARK Principios de la Imposicion, p. 396.
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Y en tercer lugar, el principio de comodidad de la imposicion. Para tal menester ha
de concederse a los sujetos pasivos todas las facilidades posibles con observancia por
descontado de los principios impositivos en relacion con el calculo y pago de la
deuda tributaria.

Tal principio alude no s6lo a la comodidad en el pago de las deudas tributarias;
también a la comodidad en la presentacion de las declaraciones tributarias.

Frizt Neumark ultima su explicacion sobre el principio sirviéndose del siguiente
lema: “tanta comodidad como sea posible, tanto rigor como sea necesario”488.

La riqueza funcional del Servicio de Relaciones con los Contribuyentes se puede
condensar en las siguientes funciones:

a) Informacién. La complejidad sustantiva de los Impuestos sobre Sucesiones y
Donaciones y sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados
hace de la informacidn tributaria un capitulo especialmente importante. Para el
contribuyente y para la propia Administracion: un servicio de informacion solven-
te evita muchos problemas ulteriores para la calificacion de los impuestos por el
Servicio de Gestion. De ahi la oportunidad de la figura del informador tributario
como drgano personal especialmente preparado para proporcionar un informacion
de calidad, esto es, una informacion comprensible, fiable, segura, instantanea, en
tiempo real y plenamente ajustada a cada particular demanda ciudadana.

El sistema “S.U.R” pone a disposicion del usuario una base de datos de casi innu-
merables aplicaciones y cuyo acceso es sencillo y rapido, amén de garantizar su segu-
ridad y confidencialidad.

La informacion puede también simplificarse mediante el inventario de todos los
procedimientos de gestion tributaria en “procedimientos tipos” que permita dese-
char trdmites innecesarios e incorpore simultaneamente los impresos ligados a
dichos procedimientos (por ejemplo: solicitudes de valoracion previa, de fracciona-
miento o aplazamiento, de certificados de exencion de deuda etc.)

b) Recepcién de documentos. EI procedimiento de gestion tributaria principia gene-
ralmente mediante la declaracion-liquidacién. Mediante dicha declaracion se reco-
noce la realizacion del hecho imponible, se califica juridicamente, y tras sefialar la
base imponible y la base liquidable se hace el calculo de la cuota tributaria.

Frmerres

488 Cfr. FRITZ NEUMARK Principios de la Imposicion, pp. 402-405.
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Una esmerada recolecta de la informacion que contienen estas declaraciones-liqui-
daciones es de esencia: sobre todo interesa confirmar la validez de los datos perso-
nales y materiales presentados en evitacion de que en el posterior decurso del pro-
cedimiento, ya en manos del Servicio de Gestion Tributaria, éste quede paralizado
por inexactitudes u omisiones. Pero ademas, al introducirse la informacién en una
base de datos unificada para todos los servicios, una incorreccion primera puede aca-
rrear por derivacion incorrecciones en las tramitaciones del resto de los servicios. De
ahi la importancia que se ha concedido en el sistema “SUR” al registro de entrada
(y también de salida), haciendo de él un imprescindible subsistema, pues la gran
mayoria de escritos que tienen entrada por el registro tienen que ver con documen-
tos tratados por el “SUR”. Se entiende asi el desarrollo de un subsistema de control
de la calidad de los documentos. Los datos contenidos en los documentos son gra-
bados en tablas de donde se extrae toda la informacion del sistema. Sobre ellos se
coloca el filtro de un control de calidad que discurre en primer lugar por un proce-
so de validacion, es decir, de comprobacion acerca de la exactitud de los datos; la vali-
dacion puede ser bien fija, esto es, atendiendo a cada tipo de modelo y sus casillas,
debiéndose comprobar igualmente la identificacion del contribuyente o “cliente”; o
bien dindmica, que es la validacién definida por el propio usuario del sistema.
Posteriormente tiene lugar un proceso de correspondencia entre lo consignado y lo
debido consignar, que asimismo puede ser fija, propias de cada tipo de modelo que
puede generar una liquidacion paralela, o dindmica, las definidas por el usuario.
Ambos procesos se ejecutan automaticamente en un procedimiento diario.

Sobre la presentacion telematica de las declaraciones-liquidaciones algo se dira
més tarde.

¢) Expedicion de certificaciones. Notificaciones. Es labor del Servicio de Relaciones con
el Contribuyente la emision de certificados sobre la inexistencia de deudas tributa-
rias pendientes con la Administracion autonémica o sobre la presentacion o no pre-
sentacion de la declaracion del Impuesto sobre el Patrimonio. Al imputarse al
Servicio de Relaciones con el Contribuyente se agilizan los tramites, y por otro lado,
dada la naturaleza declarativa y no constitutiva de los certificados, no cabe imagi-
nar otro 6rgano mas idéneo para tal emision.

También la primordial tarea notificadora se ubica en el Servicio de Relaciones con
el Contribuyente, que actda en esta parcela como una especie de servicio comun del
resto de 6rganos de la Delegacion. Al ser la razon de ser de la notificacion la comu-
nicacidn directa con los contribuyentes es l6gico pensar que el lugar natural en que
deba ubicarse al 6rgano investido con tal atribucién sea precisamente el Servicio de
Relaciones con los Contribuyentes.
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Se organiza un subsistema dentro del “SUR” con las siguientes funciones: selec-
cion de escritos que notificar y apertura de expedientes, recepcion de expedientes de
notificacion, generacion de relaciones y emision de documentos de control de las
notificaciones, reenvio de relaciones, entrega o envio al agente notificador, recepcion
de relaciones, generacion de remesas, recepcion de notificaciones, publicacion en
Boja, notificacion por comparecencia, consulta de notificaciones, consulta de rela-
ciones, liquidaciones de gestion externa, modificacion de relaciones, cierre de expe-
dientes de notificacion y domicilios.

42. Sigue. Los servicios territoriales (111). El Servicio de Gestion Tributaria

Hasta ahora hemos usado el giro “gestion tributaria” en un sentido lato, engloba-
dor del Derecho Tributario formal, que es la acepcion que tradicionalmente habia
acogido la Ley General Tributaria al rotular su Titulo 111 “La Gestion Tributaria”.
Sin embargo, la nueva Ley General Tributaria en un loable afan clarificador no con-
funde el género con la especie, de forma que ese sentido lato de “gestion tributaria”
se denomina ahora “aplicacion de los tributos”, nueva intitulacion del mismo Titulo
I11 de la Ley General Tributari de 2003. Nos aclara el art. 83,1 que “la aplicacion
de los tributos comprende todas las actividades administrativas dirigidas a la infor-
macion y asistencia a los obligados tributarios y a la gestidn, inspeccion y recauda-
cion, asi como las actuaciones de los obligados en el ejercicio de sus derechos o en
cumplimiento de sus obligaciones tributarias”. Por tanto, la aplicacién de los tri-
butos se materializa en tres procedimientos administrativos principales: gestion,
inspeccion y recaudacion (ex art. 83,3 LgT).

Ademas, el namero 2 del precitado articulo reproduce la afigja escision entre las
funciones de aplicacion de los tributos y el orden de gestion para la resolucion de
las reclamaciones. Esta dicotomia se remonta a 1901 (reforma de Urzaiz). La anti-
gua LgT lo enunciaba en el articulo 90.

E régimen juridico establecido por la LgT de 1963 acerca de la gestion tributaria
“Strictu sensu” era muy deficiente por el escaso nimero de preceptos sobre la mate-
ria. Por ello la doctrina hubo de pronunciarse.

El orden de gestidn para la liquidacion parecia aludir al conjunto de actuaciones
administrativas que una vez realizado el hecho imponible declara la voluntad de la
Ley de modo autoritario e imperativo a un supuesto de hecho concreto*8?,

489 Cfr, FERNANDO SAINZ DE BUJANDA Lecciones de Derecho Financiero (segunda edicion) p. 299.
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Esta acepcion tampoco nos era Util. Y no lo era porgque no distinguia conceptual-
mente la gestidn tributaria en sentido exacto, es decir, la gestion que excluye los
cometidos de la inspeccion. Tal es el sentido que podriamos decir “organico” de la
expresion que las normas organizatoria invocan9°,

La propia LgT de 1963 en el articulo 9.1.c) traslucia estos distintos cauces liqui-
datorios al remitirse, entre otros, a un Reglamento General de “Gestion” y a un
Reglamento General de “Inspeccion”.

Esta dualidad funcional y organica tiene una larga trayectoria histérica. Gota
Losada ha explicado que es trasunto del principio de division de poderes que tradi-
cionalmente ha informado a la Administracion tributaria espafiola. Se parti6 de la
idea rectora de que la funcion de la Inspeccion era aportar los elementos de hecho
sin entrar en apreciaciones de orden juridico, mientras que importaba a la gestion
la realizacion de las operaciones liquidatorias. Después de diversos avatares, la refor-
ma de la LgT del afio 1985 apoderd a la Inspeccion para asumir plenamente la fun-
cion liquidadora.

Habia por tanto, una exigencia de una regulacion sistemética y adecuada de la
gestion tributaria. Era una necesidad especialmente acuciante, como explica la
Exposicion de Motivos en su apartado 4 de la LgT de 2003, por dos razones pode-
rosas: a) que la LgT de 1963 veia a la gestidn tributaria segin el esquema clasico de
declaracion y posterior liquidacion, casi totalmente arrumbado desde hacia afios; y
b) sobre todo, por elementales motivos de seguridad juridica de “dotar de un ade-
cuado respaldo normativo a las actividades de comprobacion que se realizan en el
marco de la gestion tributaria”. De esta manera, la regulacion de las actuaciones y
procedimiento de gestion tributaria es una de las novedades mas notables de la
nueva ley.

Efectivamente, de un lado al articulo 117 delimita funcionalmente las atribucio-
nes que conforman la gestion tributaria:

1. “La gestion tributaria consiste en el ejercicio de las funciones administrativas
dirigidas a:

a) La recepcion y tramitacion de declaraciones, autoliquidaciones, comunicaciones
de datos y demés documentos con trascendencia tributaria.

490 No obstante, desde un punto de vista dogmatico no fueron pocos los autores que partlmparon al parecer de que incluir
dentro de la nocion de liquidacion o gestion a la Inspeccion, excluyéndose Gnicamente a la via econémico-administrati-
vay a la fase de recaudacion (ALFONSO GOTA, JOSE LUIS PEREZ DE AYALA, EUSEBIO GONZALEZ GARCIA,
JULIO BANACLOCHE PEREZ, CONCHA PEREZ DE AYALA etc).
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b) La comprobacidn y realizacion de las devoluciones previstas en la normativa tri-
butaria.

¢) El reconocimiento y comprobacion de la procedencia de los beneficios fiscales
de acuerdo con la normativa reguladora del correspondiente procedimiento.

d) El control y los acuerdos de simplificacidn relativos a la obligacion de facturar,
en cuanto tengan trascendencia tributaria.

e) La realizacidn de actuaciones de control del cumplimiento de la obligacién de
presentar declaraciones tributarias y de otras obligaciones formales.

f) La realizacion de actuaciones de verificacion de datos.
g) La realizacion de actuaciones de comprobacion de valores.
h) La realizacién de actuaciones de comprobacién limitada.

i) La practica de liquidaciones tributarias derivadas de las actuaciones de verifica-
cién y comprobacion realizadas.

j) La emision de certificados tributarios.

k) La expedicion y, en su caso, revocacion del nimero de identificacion fiscal, en
los términos establecidos en la normativa especifica.

I) La elaboracion y mantenimiento de los censos tributarios.
m) La informacion y asistencia tributaria.

n) La realizacion de las demas actuaciones de aplicacion de los tributos no inte-
gradas en las funciones de inspeccién y recaudacion”.

De otro lado, el articulo 123 enumera los principales procedimientos de gestion,
a saber:

a) “El procedimiento de devolucion iniciado mediante autoliquidacion, solicitud
0 comunicacion de datos.

b) El procedimiento iniciado mediante declaracion.
¢) El procedimiento de verificacion de datos.

d) El procedimiento de comprobacion de valores.
e) El procedimiento de comprobacion limitada”.

La consagracion en la LgT de 2003 de este procedimiento de comprobacion limi-
tada plasma de dilatacion de las potencias comprobadoras y controladoras de los
Servicios de Gestion Tributaria ;Razones? Apuntemos: a) La mejora de los sistemas
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de informacién propulsada por el fenémeno de la masificacion tributaria hace posi-
ble un réapido acceso a los datos con “transcendencia tributaria”; b) En relacion con
tal fendmeno debe mencionarse el impetu de la denominada “gestion tributaria pri-
vada”, que ha sido estudiada en péaginas anteriores.

En este procedimiento de comprobacion limitada se puede llevar a término una
comprobacion de los elementos y circunstancias determinantes de la obligacion tri-
butaria, pero limitada Gnicamente a cuatro posible actuaciones (examen de los datos
consignados por los obligados tributarios, examen de los datos y antecedentes en
poder de la Administracion, examen de los registros, libros, documentos oficiales
exceptuada la contabilidad mercantil, y requerimiento a terceros para que aporten
la documentacion que se encuentren obligados a suministrar (Articulo 136).

Estas alteraciones en el sustrato de la exaccion fiscal ha conducido hacia importan-
tes transformaciones de las competencias tributarias; las competencias netamente
liquidatorias han devenido en potestades de control, fiscalizacion y sancion.
Consecuencia: del ordenamiento van desapareciendo los llamados actos de imposicion
que son reemplazados por los actos de fiscalizacion o control (Fernando Sainz de
Bujanda). Desde tal entendimiento, la liquidacion es un acto administrativo de liquida-
cion, “de forma que ni solo las oficinas gestoras liquidan, ni sélo los 6rganos de ins-
peccion comprueban™#9, O dicho con otras palabras “en el procedimiento de gestion
existen al menos dos 6rganos administrativos. Lo que no podemos asegurar con tanta
certeza es que juridicamente exista entre ellos una delimitacion funcional clara”492

Esta realidad ha ido sancionando un procedimiento de control més veloz, univer-
salizado y agil. Parece razonable que la eficacia del control haya de apoyarse en el
principio de inmediatez, es decir, en el momento de la presentacion de las declara-
ciones—liquidaciones. Inmediatez que por afiadidura puede ser percibida por la ciu-
dadania de forma que la ponga sobreaviso de los incumplimientos tributarios.

Esta mescolanza funcional se observa con claridad si atendemos a la clasificacion
de las actividades comprobadoras llevadas a término por la Administracion®3: de
investigacion de hechos imponibles salvo en los no declarados; asi, en la comproba-
cion en sentido propio, esto es, la comprobacion de la veracidad corresponde a la

491 Cfr. JUAN MARTIN QUERALT, CARMELO LOZANO, GABRIEL CASADO OLLERO y JOSE MARIA
TEJERIZO LOPEZ Curso de Derecho Financiero y Tributario (novena edicion), p. 391.

492 Cfr, FRANCISCO JAVIER MAGRANER MORENO La comprobacidn tributaria de los 6rganos de gestion. Naturaleza y
alcance, p. 46.

493 Cfr. FRANCISCO JAVIER MAGRANER MORENO La comprobacion tributaria de los 6rganos de gestion. Naturaleza y
alcance, p. 51.
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Administracion en general; de simple cotejo (obligaciones de hacer que incumben
a los obligados tributarios); de comprobacion formal, que es un término empleado
por alguna norma (articulo 1 del Reglamento General de Inspeccién) sin que esté
del todo claro su sentido preciso, y que corresponde tanto a los 6rganos de gestion
como de inspeccion (articulo 2. g) Reglamento General de Inspeccion); y de com-
probacion de bases imponibles o valores (articulo 134 Ley General Tributaria).

Existe una disposicion normativa andaluza que describe al Servicio de Gestidn
Tributaria: dice el articulo 4 del Decreto 9/1985 de 22 de enero que “el Servicio de
Gestion Tributaria tiene como funciones la liquidacion y las demas que son propias de
de la gestion tributaria, como la recepcion y comprobacion de documentos tributarios,
resolucion de recursos de reposicion, informacion sobre disposiciones aplicables al
caso, la colaboracion con la Hacienda estatal y las Haciendas Locales y los cometidos
que le sean asignados especialmente por la Consejeria al Delegado Provincial”.

Nosotros proponemos la siguiente descripcion: el Servicio de Gestion Tributaria
es el 6rgano de la Administracion que recibe la encomienda de aprobar los actos
administrativos de liquidacion o en su caso, la declaracion de conformidad, exencion
0 no sujecion de determinados hechos imponibles, asi como su revisién en las ins-
tancias preestablecidas de acuerdo con lo prevenido en la norma, llevando a cabo a
tales efectos la instruccion de un procedimiento de gestion.

Los Servicios de Gestion Tributaria de la Junta de Andalucia presentan ciertas
especialidades que hacen de él en muchos aspectos, al menos en lo atinente a los dos
impuestos mas relevantes desde el punto de vista de la gestion, un Servicio de
Gestion Tributaria a la vieja usanza, “artesano” incluso, si se me permite la expre-
sion. La primera especialidad tiene que ver con el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones. Se trata de un impuesto que alcanza en muchas ocasiones extrema com-
plejidad. Pueden ser muchos los sujetos pasivos, la comprobacion del inventario y
avaluo del caudal ha de efectuarse individualmente bien por bien, y la liquidacion de
las consolidaciones del dominio (cancelaciones de usufructo) obliga a remitirse a las
operaciones liquidatorias de la desmembracion del dominio, que puede remontarse a
muchos afos atras. La segunda especialidad radica en que se trata de impuestos intrin-
secamente documentales dado que son impuestos que gravan en esencia desplazamien-
tos de bienes en el tréfico civil. Por ello, el liquidador sin el documento ante sus 0jos
no puede ni calificar, ni comprobar los valores declarados, ni observar la posible exis-
tencia de hechos imponibles no declarados etc. Los Decretos 206 y 207/2002 de 22
de febrero, que modifican los articulos 87.1 del Reglamento del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones y 107.1 del Reglamento del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados prevén el posible ingreso de las auto-
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liquidaciones a través de cualquier entidad bancaria que sea colaboradora. No obs-
tante, la obligacion de presentar el documento o contrato ante las dependencias de la
Administracion tributaria sigue siendo inexcusable4®4. Finalmente, los Servicios de
Gestion Tributaria de la Junta de Andalucia tienen un indisputable protagonismo en
la vida tributaria autonémica, protagonismo que en contraste no alcanza tan altas
cotas en los Departamentos de Gestion Tributaria de la AEAT, pues en esa
Administracion tributaria, la Inspeccion se lleva buena parte del leon. Si se prefiere
decir de otra manera, la Administracion tributaria de la Junta de Andalucia no es tan
“inspeccionadora” como lo es la Administracion tributaria del Estado. Consecuencia:
el Servicio de Gestién Tributaria es el servicio tributario por antonomasia de la
Administracion tributaria de la Junta de Andalucia.

La Ley 21/2001 de 27 de diciembre establece en su articulo 47 el alcance de la
delegacion gestora y liquidatoria sobre los Impuesto de Patrimonio, Sucesiones y
Donaciones, Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados,
Tributos sobre el Juego, Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Trasporte y sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos. En parti-
cular: la realizacion de los actos de tramite y liquidacion; la calificacion de las infrac-
ciones y la imposicion de sanciones tributarias; la publicidad e informacién al publi-
co de obligaciones tributarias y su forma de cumplimiento; la aprobacion de los
modelos de declaracidn, salvo en el Impuesto sobre el Patrimonio, si bien corres-
pondera a la Comunidad Auténoma en las materias propias de su competencia nor-
mativa la adaptaciones particulares de los modelos de declaracion aprobados por el
Ministerio de Hacienda.

Este listado es un namerus apertus, pues se le imputan ademas en general, las demas
competencias necesarias para la gestion de los tributos (ex articulo 47.1).

Ahora bien, la ley acota negativamente estas amplias competencias administrati-
vas: no pueden ser objeto de delegacion las siguientes competencias (ex articulo
47.2):

La contestacion de la consultas previstas en el articulo 88 de la Ley General
Tributaria, con la excepcion de las que versen sobre las disposiciones dictadas por
las Comunidades Autdnomas en el ejercicio de sus competencias.

La confeccion de los efectos estancados manejados para la gestion de los tributos
cedidos.

494 Cfr. MANUEL REQUEJO BOHORQUES “La gestion de los tributos cedidos”, pp. 3-5.

291



== Juan Maria Delage Carretero = «

Los acuerdos de concesion de exenciones subjetivas en el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

En relacion con el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte
determinadas homologaciones y aplicacion de supuestos de no sujecion o acuerdos
de exenciones.

Los acuerdos de concesion de las exenciones previstas en los parrafos a), b) y c) del
apartado 1 de la disposicion seis del Impuesto sobre las Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos.

Por Gltimo la Ley 21/2001 prevé que las competencias de gestion y liquidacion
que acabamos de repasar se podran realizar mediante diligencias de colaboracién entre
las distintas Administraciones tributarias competentes.

43. Sigue. Los servicios territoriales (IV). El Servicio de Inspeccion

La inspeccion tributaria, nos explica Albifiana, es una funcién propia de la
Hacienda Pablica que se desarrolla mediante la comprobacion e investigacion de los
hechos imponibles reales y con arreglo a las leyes y reglamentos de aplicacion con
objeto de que los respectivos impuestos sean liquidados.

La inspeccion tributaria como también la gestidn tributaria puede ser examinada
desde tres puntos de vista: a) como funcion; b) como procedimiento (desarrollo con-
juntado de una serie de actos concatenados entre si, en el que el uno presupone al
siguiente), y que se encuentra ordenado en el R.D. 939/1986 de 25 de abril; y c)
como conjunto de 6rganos administrativos con competencia atribuida para el desa-
rrollo de aquella funcion. “Constituye la Inspeccion de los tributos los 6rganos de la
Administracion de la Hacienda Publica que tienen encomendada la funcion de com-
probar la situacion tributaria de los distintos sujetos pasivos o demas obligados tri-
butarios con el fin de verificar el exacto cumplimiento de sus obligaciones y debe-
res para con la Hacienda PUblica, procediendo en su caso, a la regularizacion corres-
pondiente” (articulo 1 R.D. 939/1986). Y el articulo 5.1 del Decreto 9/1985 de 22
de enero por el que se regula la estructura de las Delegaciones Provinciales de la
Consejeria de Hacienda expone que “corresponde al Servicio de inspeccién las fun-
ciones propias de la inspeccion tributaria y financiera, la propuesta y ejecucion de
los correspondientes planes de inspeccion, y en general la coordinacion y coopera-
cion con la Administracion del Estado, Consorcios y Corporaciones Locales”.

Como afirma la Exposicion de Motivos del R.D. 939/1986 de 25 de abril las
actuaciones de comprobacion e inspeccion se configuran como las tipicas y funda-
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mentales de la Inspeccion de los Tributos. Comprobacién es el resultado de corrobo-
rar la existencia y exactitud de algo previamente conocido por la Administracion;
investigacion alude a las averiguaciones y pesquisas para el descubrimiento de hechos
0 datos extrafios a un conocimiento previo. Pero no existe una distincion radical:
comprobacion e investigacion aparecen como dos vertientes o aspectos de una
misma actuacion inspectora dirigida, asi nos lo explica la Exposicion de Motivos, a
la verificacion de la correccion de la situacion tributaria de un sujeto pasivo u obli-
gado tributario.

El personal inspector es el adscrito a los puestos de trabajo de los érganos con com-
petencia para la inspeccion de los tributos. Esta adscripcion lleva consigo unos espe-
ciales derechos, prorrogativas y consideraciones (articulo 5.3 R.D. 939/1986). En
particular, tendran la consideracion de agentes de la autoridad.

Curiosamente la Constitucion al prevenir en su articulo 156.2 la posible delega-
cion o colaboracion de las Comunidades Auténomas en materias tributarias no hace
referencia a la posibilidad de la delegacion o colaboracion en materia de inspeccion.
Sin embargo, se trata de una involuntaria omision sin trascendencia alguna, pues las
normas disciplinadoras de la cesién de tributos si han ordenado, no podia ser de otra
manera, las funciones inspectoras de la Administraciones tributarias comunitarias.
El articulo 50 de la Ley 21/2001 de 27 de diciembre apodera, respecto a los
Impuestos sobre el Patrimonio, sobre Sucesiones y Donaciones, sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, Tributos sobre el Juego, Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte e Impuesto sobre las Ventas
Minoristas de Determinados Hidrocarburos, a la Inspeccion Tributaria de la Junta
de Andalucia con las atribuciones estatuidas en el articulo 141 de la LgT: a) La
investigacion de los supuestos de hechos de las obligaciones tributarias para el des-
cubrimiento de los que sean ignorados por la Administracion; b) La comprobacion
de la veracidad y exactitud de las declaraciones presentadas por los obligados tribu-
tarios; c) La realizacion de actuaciones de obtencion de informacion relacionadas con
la aplicacidn de los tributos; d) La comprobacién del valor de derechos, rentas, pro-
ductos, bienes, patrimonios, empresas y demas elementos, cuando sea necesaria para
la determinacion de las obligaciones tributarias; €) La comprobacion del cumpli-
miento de los requisitos exigidos para la obtencion de beneficios o incentivos fisca-
les y devoluciones tributarias, asi como para la aplicacion de regimenes tributarios
especiales; f) La informacion a los obligados tributarios con motivo de las actuacio-
nes inspectoras sobre sus derechos y obligaciones tributarias y la forma en que deben
cumplir estas Ultimas; g) La practica de las liquidaciones tributarias resultantes de
sus actuaciones de comprobacion e investigacidn; h) La realizacion de actuaciones de
comprobacion limitada; i) El asesoramiento e informe a odrganos de la
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Administracion Publica; j) La realizacion de las intervenciones tributarias de carac-
ter permanente o no permanente; k) Las demas que se establezcan o encomienden.

El espiritu de colaboracién que anida en las normas ordenadoras de la delegacion
tributaria se transparenta con gran claridad en el ambito de la inspeccién. Veamos
como.

En primer lugar, se contempla una colaboracion genérica entre las
Administraciones tributarias del Estado y de las Comunidades Auténomas: “Las
Administraciones del Estado y de la Comunidad Auténomas de que se trate, entre
si y con las deméas Comunidades Auténomas colaboraran en todos los 6rdenes de
(...) inspeccion de los tributos”. Sigue no obstante sin estar previsto que esta cola-
boracion genérica pueda asimismo suceder entre las inspecciones autondmicas9°.

También, se regula en el articulo 50 de la Ley 21/2002 que los planes de actua-
cion inspectora habran de ser elaborados conjuntamente por las Administraciones
tributarias del Estado y de las Comunidades Autdnomas, y de cuya ejecucion daran
cuenta anualmente las Comunidades Auténomas al Ministerio de Hacienda y al
Congreso y al Senado. Estos planes conjuntos estan disciplinados en el articulo 19.8
del R.D. 939/1986 de 25 de abril por el que se aprueba el Reglamento General de
la Inspeccion de los Tributos: respecto a los tributos cedidos por el Estado a las
Comunidades Auténomas se seguiran los planes elaborados conjuntamente por
ambas Administraciones, que estableceran los criterios que hayan de servir para
seleccionar a los sujetos pasivos u obligados tributarios acerca de los cuales haya de
efectuarse las actuaciones inspectoras de comprobacion e investigacion o de obten-
cion de informacion para el proximo afio. A partir de estos criterios generales las
Comunidades Auténomas elaboraran los correspondientes planes de inspeccion
segln su respectiva estructura organica. Ademas, los Servicios de Inspeccion de la
Administracion del Estado y de las Comunidades Auténomas prepararan planes de
inspeccion conjunta en relacion con ciertos sujetos pasivos de los tributos cedidos y
determinados objetivos o sectores a través de procedimientos selectivos coordinados,
asi como sobre contribuyentes que hayan cambiado de domicilio fiscal.

Otro ingrediente de las relaciones colaborativas es la comunicacion de hechos con
trascendencia tributaria entre los 6rganos inspectores del Estado y de las
Comunidades Auténomas conocidos con ocasion de sus actuaciones comprobadoras

Frmerres

495 Cfr. ADOLFO ALVAREZ-BUYLLA ORTEGA, “La Inspeccion Tributaria autonémica en el &mbito de la Ley 30/1983
de Cesion de Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas”, p. 238.
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e investigadoras. El articulo 67 del R.D. 939/1986 lo tiene recogido: cuando la
Inspeccion de los Tributos del Estado conozca hechos o circunstancias con trascen-
dencia tributaria para otras Administraciones, lo hara constar en diligencia segin lo
previsto en el articulo 47.3 b. Esta diligencia se remitira directamente al Organo
competente de la Administracion Publica correspondiente. Por afladidura cuando la
Inspeccion de una Comunidad Auténoma conozca hechos o circunstancias de idén-
tica naturaleza actuara conforme a lo previsto en el apartado anterior respecto a la
Administracion Publica interesada.

Finalmente, otro polo de contacto entre ambos 6rganos inspectores son las actua-
ciones inspectoras fuera del ambito jurisdiccional propio. Estas actuaciones com-
probadoras e investigadoras se regiran por los planes de colaboracion que para tal
menester se aprueben. Para el muy concreto supuesto de hecho de concesiones admi-
nistrativas que superen el &mbito territorial de una Comunidad Autonoma, la ins-
peccion del impuesto correspondera a la Comunidad Auténoma en cuyo territorio
se encuentre el domicilio fiscal de la entidad concesionaria (articulo 50.3 de la Ley
21/2001).

Detengamonos ahora en los distintos drganos del Servicio de Inspeccion, ponien-
do de relieve que estos drganos se incardinan en una estructura jerarquica, pues de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 60 de Reglamento General de Inspeccién tie-
nen la consideracion de Inspector Jefe: a) el Director General de Tributos e
Inspeccion Tributaria sobre la Inspeccion Central; b) la Inspeccion Central sobre la
Inspeccion Territorial; c) la Inspeccion Territorial sobre los Jefe de Servicio de
Inspeccidn de las Delegaciones Provinciales, y d) el Jefe de Servicio de Inspeccion
de la Delegacion Provincial sobre los Inspectores de Tributos. En caso de ausencia,
vacante o enfermedad cada inspector jefe sera sustituido por el superior jerarquico.

La Inspeccion Central. Con dependencia organica y funcional del titular de la
Direccion General de Tributos e Inspeccion Tributaria, son menesteres suyos: a) la
planificacion, impulso y coordinacion de las funciones de inspeccion, siguiendo las
instrucciones de la Direccion General de Tributos e Inspeccion Tributaria relativas
a los tributo propios y cedidos; b) la colaboracién con el titular de la Direccion
General en las funciones de coordinacion con los 6rganos del Ministerio de
Hacienda, con la Inspeccién Regional Financiera y Tributaria del Estado y con los
organos de Inspeccion de las deméas Comunidades Auténomas en sus areas de actua-
cion propias; c) la propuesta de las directrices generales de la coordinacion periféri-
ca en lo atinente a los procedimientos de gestion, inspeccion y comprobacion de
valores (incluye a las Oficinas Liquidadoras); d) en colaboracion con los demas 6rga-
nos de la Direccion General la vigilancia el recto cumplimiento de las previsiones
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normativas (incluye a las Oficinas Liquidadoras), €) en caso de necesidades del ser-
vicio la realizacién de inspecciones tributarias directas con las mismas facultades
competenciales que los Inspectores Territoriales; f) por tltimo, la elaboracién de las
propuestas de Planes de Inspeccion?%,

La Inspeccion Tributaria Territorial. El Decreto 370/1986 de 19 de noviembre
creo el puesto singularizado de Inspector Tributario Territorial con dependen-
cia organica y funcional del titular de la Direccion General de Tributos e
Inspeccidn Tributaria. A los efectos de lo prevenido por el R.D. 939/1986 de
25 de abril, el Inspector Tributario Territorial tendrd la consideracion de
Inspector Jefe. EI Director General podra destinar por razones del servicio a
alguno o a la totalidad de los Inspectores Territoriales a sedes distintas de la de
Sevilla.

Sus funciones sustantivas son: a) planificar y supervisar las actuaciones de com-
probacion, investigacion e informacion de los distintos servicios de inspeccion del
ambito territorial de la Comunidad Auténoma conforme a las directrices y objeti-
vos de actuacion que determine el Director General de Tributos e Inspeccion
Tributaria; b) controlar y asumir la responsabilidad del cumplimiento de los planes
y objetivos establecidos; c) dirigir las actividades de las unidades territoriales de ins-
peccion de las provincias a su cargo; d) realizar las actuaciones de estudio, informe
y asesoramiento en cuestiones de su competencia cuando asi se estime necesario; €)
articular la coordinacion con la Inspeccion Financiera y Tributaria del Estado y
segln la programacion efectuada por la Direccidon General de Tributos e Inspeccion
Tributaria.

También esté prevista la posibilidad de que puedan realizar inspecciones tribu-
tarias directas en supuestos como: actuaciones de comprobacion e investigacion en
relacion con los Impuestos sobre Sucesiones y Donaciones y sobre el Patrimonio
cuando el valor de los bienes declarados supere cierta cuantia; otras actuaciones
relevantes en el resto de los Impuestos seguin se determine por los 6rganos supe-
riores de la Direccion General; todas estas facultades se desarrollaran con la cola-
boracion de los Jefes de Servicio de Inspeccion de las Delegaciones provinciales y
podran ser asumidas por éstos segun el criterio del respectivo Inspector
Territorial.

496 Cfr. ISABEL COMAS RENGIFO “Servicio de Inspeccion-Inspeccion Central”, p. 68.

296



== Entorno a la Administracion Tributaria del Estado Social y Democratico de Derecho... = «

Otras atribuciones en manos de los Inspectores Territoriales, cuando asi se estime
oportuno, son de estudio, asesoramiento e informe en cuestiones de su competencia.

Los Jefe de Servicio de las Delegaciones Provinciales tienen encomendadas las siguien-
tes misiones: a) dirigir la seleccion de contribuyentes que inspeccionar de acuerdo
con las instrucciones del Plan de Inspeccion Anual; b) hacerse responsable del cum-
plimiento de los objetivos marcados para el Servicio a su cargo; d) realizar el segui-
miento de las inspecciones iniciadas; €) efectuar las actuaciones inspectoras necesa-
rias segun el numero de actuarios a su cargo a fin de cumplir los objetivos perse-
guidos; f) efectuar requerimientos en solicitud de informacion y dirigir el trabajo de
los Agentes Tributarios; g) encomendar a los Inspectores de Tributos a su cargo las
funciones inspectoras que estime oportunas para el cumplimiento de los planes de
inspeccion.

Los Inspectores de los Tributos tienen las siguientes funciones: a) efectuar las actua-
ciones inspectoras que le asigne el Inspector Territorial (en el caso de prestar sus ser-
vicios en la Direccidon General) o el Jefe de Servicio de la Delegacion Provincial (en
el ambito territorial); b) realizar las tareas de seleccion de contribuyentes, busque-
da de informacién y demas que le encomiende el Inspector Jefe.

EI Jefe del Negociado de la Secretaria de Inspeccion de acuerdo con las instrucciones del
Jefe de Servicio o del Inspector lleva a cabo las siguientes tareas: a) la tramitacion
de las actas de inspeccion y demas documentos relacionados con las mismas; b) la
confeccion de los partes periédicos sobre la gestidn inspectora realizada; ¢) cuales-
quiera otras tareas que se le asignen®’,

Los Agentes Tributarios. Sabemos que el Decreto 16/1988 de 27 de enero cred los
puestos de Agente Tributario. La Orden de 1 de julio de 1988 determiné las fun-
ciones que desempefiar por el personal que ocupe estos puestos de trabajo en los
Servicios de Inspeccion Tributaria de las Delegaciones Provinciales. Son los Agentes
Tributarios los 6rganos de apoyo de la Inspeccion y como tal tienen las facultades y
deberes propios de la Inspeccidn; en particular, podran entrar en las fincas, locales
de negocio y demas establecimientos y lugares en que tengan lugar actividades y
explotaciones sometidas a gravamen en los términos previstos en el articulo 142 de
laLGT y 39 del R.D. 939/1996 de 25 de abril.

497 Cfr, ISABEL COMAS RENGIFO “Servicio de Inspeccion-Inspeccién Central”, pp. 69-70.
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Desarrollan los Agentes Tributarios las tareas preparatorias y de verificacion mate-
rial de hechos y circunstancias con relevancia tributaria que le sean encomendadas.
Dichas tareas se documentaran mediante diligencias. Mas especificamente, a) reco-
gen, recuperan e introducen en la base de datos del sistema informatico informacién
con trascendencia tributaria; b) efectdian notificaciones; c) y llevan a cabo las demas
tareas que se les asignen98,

44. Sigue. Los servicios territoriales. El Servicio de Valoracion

El 6rgano administrativo valorador es un oOrgano particular de las
Administraciones tributarias de las Comunidades Auténomas ya que no se encuen-
tra ni en la Administracion tributaria del Estado, ni en la Administracion tributa-
ria de los Entes Locales.

La necesidad de organizar este Servicio hunde sus raices en el hecho de que la base
imponible de dos impuestos cedidos més importantes desde el punto de vista de la
gestion, determinada en régimen de estimacion directa se concreta en el valor real.
Para su sefialamiento se instruye un procedimiento de comprobacion de valores. Se trata
de un procedimiento que rodeado de requisitos técnicos-formales, suele ser inter-
minablemente combatido. Se comprende facilmente por qué es asi. El valor real es
un concepto juridico indeterminado, y como tal, el problema en Gltima instancia es una
cuestion de grado en donde se da un margen de apreciacion en el que la exactitud
no es susceptible de delimitacion precisa. Por esta razon, el legislador ha procurado
constrefiir y reducir el espacio de la imprecision. Pero es evidente que una ordena-
cion agotadora de la tematica es imposible. De ahi la relevancia de las técnicas de
control sobre la actividad comprobadora de la Administracion tributaria®®®,

El procedimiento de comprobacion puede ser enfocado ora hacia la fijacion del
valor real de acuerdo con tablas, indices, médulos, precios medios, ora hacia una
actuacion individualizada o singularizada.

Segun Manuel Requejo Bohorques el acto de comprobacidn de valores puede defi-
nirse como “aquel acto de trAmite que sirve para proseguir el procedimiento de
liquidacion, y que tiene como objeto cotejar el valor declarado por el sujeto pasivo

498 Cfr. ISABEL COMAS RENGIFO “Servicio de Inspeccion-Inspeccion Central”, p. 71.
499 Cfr. ANTONIO CAYON GALIARDO “Interdiccion de la discrecionalidad de la gestion tributaria”, p. 586.
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con las previsiones legales, pero al mismo tiempo goza de las caracteristicas de los
actos definitivos por cuanto con el acto de comprobacion se determina la opinion de
la Administracion respecto del valor declarado, proponiendo e incluso imponiendo
al sujeto pasivo el valor que le da la Administracion mediante este procedimiento
de comprobacion”5,

El articulo 57 de la LGT enumera los medios con que la Administracion tributa-
ria puede llevar a término el procedimiento de comprobacién. La Administracidn es
libre para elegir cualesquiera de los medios alli inventariados, claro es, siempre que
el medio seleccionado sea idoneo atendiendo a la naturaleza del bien que valorar. Por
afadidura, el inventario del articulo 57 de la LGT no es un numerus clausus: admite
cualquier otro medio que prevea la ley propia de cada tributo. Pues bien, el articulo
47.1 a) de la Ley 21/2001 de 27 de diciembre afirma que corresponde a la
Administracion tributaria de la Junta de Andalucia “la incoacion de los expedien-
tes de comprobacion de valores, utilizando los mismos criterios que el Estado”; Para
el caso especifico de concesiones administrativas que se extiendan por el ambito
jurisdiccional de mas de una Comunidad Auténoma, la facultad de la comprobacion
de valores se atribuird a Comunidad Auténoma en cuyo territorio se encuentre el
domicilio de la entidad concesionaria.

Sobre esta cuestion el articulo 23.2 de la Ley 10/2002 de 21 de diciembre por la
que se aprueban normas en materia de tributos cedidos y otras medidas tributarias,
administrativas y financieras indica que cuando se use el articulo 52.1 a) de la Ley
General Tributaria, el valor real de los bienes inmuebles de naturaleza urbana cuyo
valor catastral haya sido fijado en 1994 o afios sucesivos, siempre que estén desti-
nados a vivienda o constituyan elementos anejos a la misma, se podra estimar a par-
tir del valor catastral que figure en el correspondiente registro fiscal. A tal efecto, el
valor catastral actualizado a la fecha de realizacion del hecho imponible se dividira
por el coeficiente de referencia al mercado establecido en la normativa reguladora
del citado valor.

En relacion con el articulo 57.1 c) de la Ley General Tributaria, se prevé que regla-
mentariamente la Consejeria de Economia y Hacienda podra desarrollar los proce-
dimientos para la obtencién de los precios medios de mercado de los bienes inmue-
bles de naturaleza rustica y urbana, a través del establecimiento de una metodolo-
gia acerca de como determinar el valor unitario por metro cuadrado.

500 Cfr, MANUEL REQUEJO BOHORQUES “La gestion de los tributos cedidos”, p. 7.
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De otro lado, se ordena que el dictamen de los Peritos de la Administracion pre-
visto en el articulo 57.1 €) de la Ley General Tributaria tendra que hacer referencia
a los datos objetivos empleados para la identificacion del bien o derecho cuyo valor
se comprueba a partir de documentacion suficiente que permita su individualiza-
cion. Es importante igualmente tener en consideracion que el Perito de la
Administracion podra aplicar los precios medios de mercado de acuerdo con las
valoraciones realizadas por sociedades de tasacion conforme a la legislacion vigente
y aportadas por los propios contribuyentes.

Ademés, en aras de la seguridad juridica se dispone en el articulo 24 de la ante-
dicha Ley que la Consejeria a instancia del interesado informaré sobre el valor de los
bienes inmuebles radicados en el territorio andaluz. Esta informacion ha de ser soli-
citada por escrito por el titular del inmueble o persona autorizada. La valoracion, se
emitird por escrito en el plazo de tres meses con indicacion, en su caso, de su carac-
ter vinculante, (la regla general es su carcter vinculante salvo en determinados
supuestos), del supuesto de hecho a que se refiere y del impuesto al que se aplica.

Sin perjuicio de lo expuesto, la Direccion General de Tributos e Inspeccion
Tributaria podra hacer publicos los valores minimos que declarar acerca de los bie-
nes inmuebles objeto de imposicion atendiendo al valor catastral.

El organigrama pergefiado para estructurar el desenvolvimiento del procedimien-
to de comprobacion de valores es muy simple: bajo la superior direccion de un Jefe
de Servicio, atendiendo a la naturaleza del bien que valorar (urbano o rustico) el ase-
sor técnico de valoracion sera bien un arquitecto superior o0 un arquitecto técnico, o
bien, un ingeniero superior agronomo o de montes, 0 un ingeniero técnico agricola
0 de montes.

Este esquema organizativo se complementa con las competencias valorativas que
también posee el Servicio de Inspeccion respecto a las valoraciones de empresas,
negocios o participaciones en entidades.

45. Sigue. Los servicios territoriales (V1). El Servicio de Recaudacion

El servicio de recaudacion de los tributos sobre los que la Comunidad Auténoma
tiene tal competencia se realiza por 6rganos de la Administracion®! mediante una
recaudacion inmediata. La Ley General Tributaria concibe el procedimiento de

Frmerres

501 véase un esquema sobre los sistemas recaudatorios en FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, Lecciones de Derecho
Financiero (segunda edicién), pp. 322-323.
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recaudacién como un procedimiento auténomo e independiente del procedimiento
de gestion; el articulo 83.3 de la LGT enumera como uno de los procedimientos de
aplicacion de los tributos, el procedimiento de recaudacion.

La reforma de 1995 de la LGT establecié una neta distincion entre recauda-
cién en periodo voluntario y en periodo ejecutivo. Las sefias de identidad del
periodo ejecutivo son dos: la primera, alude al quantum de la deuda, ya que la
misma resulta incrementada en la cuantia del recargo que establece el articulo
28; la segunda se refiere al estatuto de la deuda ya que la misma puede ser (se trata
de un derecho-deber) reclamada mediante apremio o ejecucion sobre el patri-
monio del deudor. Para tal menester, es necesario que la Administracion tribu-
taria ponga en marcha su facultad de despachar el apremio o ejecucién sobre el
patrimonio del deudor®92, mediante un acto administrativo denominado provi-
dencia de apremio®3,

Pues bien, la gestion administrativa de dicho periodo ejecutivo recibe la denomi-
nacion de gestion recaudatoria. La gestion recaudatoria consiste en el ejercicio de la
funcién administrativa conducente a la realizacion de los créditos tributarios y
demas de Derecho Puablico (articulo 1 R.D. 1684/1990 de 20 de diciembre
Reglamento General de Recaudacion). El articulo 5.3 del precitado R.D.
1684/1990 reconoce la competencia para la gestion recaudatoria de los “6rganos,
servicios o entidades que determinen las normas de cada Comunidad Auténoma”.
En el caso de los impuestos cedidos es de aplicacion directa el R.D. 1684/1990; si
se trata de los tributos y otros recursos de Derecho Publico propios de la Comunidad
Auténoma, el Reglamento General de Recaudacion tendra el carcter de supletorio
(articulo 5. 1y 2).

El articulo 49 de la Ley 21/2001 consagra® el principio de autonomia adminis-
trativa para organizar libremente los servicios de recaudacion de los tributos cedi-
dos, remachando que tal gestion recaudatoria “se ajustara a lo dispuesto en la nor-
mativa del Estado, asumiendo los érganos correspondientes de las Comunidades
Autonomas las potestades atribuidas en el Reglamento General de Recaudacion”.

502 Cfr. FERNANDO PEREZ ROYO y ANGEL AGUALLO AVILES Comentarios a la reforma de la Ley General Tributaria,
. 489-491.

E& Aungque la reforma de 1995 dispuso que la providencia de apremio era el titulo que debia aprobarse para poner en
marcha el procedimiento de apremio, sustituyendo a la denominada “certificacion de descubierto”, en los sistemas parti-
culares de recaudacion ejecutiva, no es raro seguir topando con las aludidas “certificaciones de descubierto”.

504 Rememoremos que el articulo 18.3 de la Ley General de Hacienda Pdblica de la Comunidad Auténoma de Andalucia
dispone que es competencia del Consejo de Gobierno, a propuesta del titular de la Consejeria de Hacienda, organizar
entre otros los servicios de recaudacion.
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Esta prevision es Gtil a titulo informativo porque en la LOFCA no existe norma que
asi lo establezca expresamente, aunque es obvio que la Hacienda comunitaria ten-
drd la posicién de privilegios y garantias que la LGT imputa a la Hacienda Pablica.
Ya la Ley General de Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
Ley 5/1983 de 19 de julio, expresé tales atributos inherentes a la autonomia finan-
ciera en su articulo 21, que por su interés reproducimos a renglén seguido: “1. La
Hacienda de la Comunidad Auténoma gozara de las prerrogativas establecidas
legalmente para el cobro de los tributos y cantidades que, como ingreso de derecho
publico deba percibir, y actuara de acuerdo con los procedimientos administrativos
correspondientes. 2. Las certificaciones acreditativas del descubierto ante la
Hacienda de la Comunidad Auténoma de las deudas correspondientes a los derechos
referidos en el apartado anterior, expedidas por funcionarios competentes, segun los
Reglamentos, serén titulo suficiente para iniciar la via de apremio y tendran la
misma fuerza ejecutiva que la sentencia judicial para proceder contra los bienes y los
derechos de los deudores”. No obstante, debe advertirse de la problematicidad que
puede suscitar la resolucion del supuesto de hecho normado en el articulo 77 de la
LGT®0 (orden de preferencia para el cobro de deudas tributarias cuyos acreedores
son distintas Administraciones).

La concrecion de la sustancia recaudatoria de los tributos cedidos la lleva a cabo
el articulo 48 de la Ley 21/200, que pasamos a transcribir; “Correspondera a las
Comunidades Auténomas la recaudacion: a) en pago voluntario y en periodo ejecu-
tivo, de los Impuestos sobre Sucesiones y Donaciones, Transmisiones Patrimoniales
y Actos Juridicos Documentados, Determinados Medios de Transporte, Ventas
Minoristas de determinados Hidrocarburos y de los Tributos sobre el Juego; b) en
pago voluntario, las liquidaciones del Impuesto sobre el Patrimonio practicadas por
la Comunidad Auténoma, y en periodo ejecutivo todos los débitos por este
Impuesto. No obstante, la anterior delegacion no se extendera al Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados cuando el mismo se
recaude mediante efectos timbrados, sin perjuicio de la atribucién a cada
Comunidad Auténoma del rendimiento que le corresponda. En lo que se refiere al
aplazamiento y fraccionamiento de pago de los tributos cedidos a que se refiere este
articulo, correspondera a la Comunidad Auténoma la competencia para resolver de
acuerdo con la normativa del Estado, incluso en el caso de autoliquidaciones que
deban presentarse ante la Administracion tributaria del Estado”.

505 Cfr, ANTONIO CAYON GALIARDO y CRISTINA BUENO MALUENDA “La gestién de los tributos cedidos a
las Comunidades Auténomas”, pag. 39.
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Dentro del sistema “SUR” la labor recaudatoria esta ordenada en el subsistema
de recaudacion ejecutiva. Su funcionamiento sigue este orden: primero, seleccion
de las deudas procedentes de liquidaciones que vencido el periodo voluntario,
no han sido ingresadas. Estas deudas pueden tener un origen externo (son las que
provienen de Organismos autonomos, otras Oficinas Liquidadoras o Empresas
Publicas), o interno (son las deudas generadas en el propio sistema “SUR”, bien
como liquidaciones complementarias, paralelas, por formalizacidon o por Actas
de Inspeccidn). Segundo, dictado de las providencias de apremio por los 6rga-
nos recaudatores competentes. El recargo de apremio es el 20% del importe de
la deuda. Tercero, clasificacion y envio de las liquidaciones apremiadas a los
agentes recaudadores atendiendo al domicilio fiscal del deudor. Cuarto, comu-
nicacion de posibles incidencias al agente recaudador sobre la deuda apremiada
(ingresos, anulaciones, prescripciones, insolvencias, suspensiones etc.). Quinto,
finalizacion de la gestiéon con devolucién de la providencia junto al ingreso
satisfecho. Sexto, comunicacidn al érgano gestor externo (en el supuesto de que
las deudas tuvieran origen externo). Séptimo, certificados de deuda (para la par-
ticipacion en procedimientos de contratacion o reconocimiento de derechos a
subvenciones).

Sobre las competencias de aplazamiento y fraccionamiento el Decreto 370/1996
de 29 de julio determina los 6rganos competentes para ventilarlas. Son: el Jefe del
Servicio de Recaudacion de las Delegaciones Provinciales de la Consejeria de
Economia y Hacienda cuando tratandose de solicitudes de cuantia inferior a 60.101,
21 euros, la garantia ofrecida sea en forma de aval solidario de entidad de crédito o
sociedad de garantia reciproca; el Delegado Provincial de la Consejeria de Economia
y Hacienda cuando la cuantia sea inferior a 180.303,63 euros; el titular de la
Direccion General de Tributos e Inspeccion Tributaria cuando la cuantia de la deuda
esté situada entre 180.303,63 y 1.202.024,21 euros; por Gltimo, el titular de la
Consejeria de Economia y Hacienda cuando la cuantia de la deuda supere
1.202.024,21 euros.

46. Apéndice: los agentes recaudadores de la Administracion tributaria de
la Junta de Andalucia

Si bien la Administracion tributaria de la Junta de Andalucia mediante sus
Servicios de Recaudacién dirige, impulsa y coordina la actividad tributaria en su
fase ejecutiva o de apremio sobre el patrimonio, los érganos ejecutivos de esa fase
gjecutiva o de apremio son externos a la Administracion tributaria de la Junta de
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Andalucia. Es un claro supuesto de encomienda de gestion. La Junta de Andalucia
es titular de unas competencias gestoras que atribuye a titulo derivativo a otros
entes publicos de modo pendiente (ya que es mantenida por el ente encomendante) y
subordinado al referido ente disponente de la encomienda (Morell Ocafia). En rigor,
nos hallamos ante una titularidad compartida entre el encomendado y el encomen-
dante, de suerte que el haz de facultades y obligaciones de los sujetos publicos inter-
vinientes queda desglosado en titularidades cualitativamente parceladas: el sujeto
encomendante desempefia funciones de direccion, coordinacion y control; mientras
es menester del encomendado llevar a cabo labores de gestion material.

Este supuesto de traslado del ejercicio de competencias esta regulado central-
mente en el articulo 15 de la Ley 30/1992. No nos vamos a detener en el régimen
juridico alli establecido. Simplemente recordaremos que sélo puede versar sobre
actividades de caracter material, técnico o de servicios. Por ello, se suele afirmar
que se trata de una especie de concesion de servicios entre personas juridicas pabli-
cas®6: si bien importa considerar que no es necesaria la creacion formal de legiti-
macion secundaria alguna. Henos ante un negocio juridico en virtud del cual se
establece una relacion juridica que tiene por objeto el traslado del ejercicio de
determinadas competencias mediante un mandato juridico-publico en donde el
6rgano encomendante no cede la titularidad de la competencia ni de los elementos
sustantivos de su ejercicio, siendo ademas responsabilidad de este érgano enco-
mendante dictar cuantos actos o resoluciones de caracter juridico sean necesarios
para el mejor desempefio de la actividad encomendada. Queda asi bien claro que el
sujeto encomendado no ejerce ninguna competencia propia; desempefia unas fun-
ciones nomine alieno.

Pues bien, estos sujetos encomendados a los que nos vamos a referir son los lla-
mados agentes recaudadores, y son externos a la organizacion de la Administracion
de la Junta de Andalucia. Por ello, la encomienda de gestion que llevan a término
es una encomienda intersubjetiva: de un lado, la Junta de Andalucia; de otro, las ocho
Diputaciones Provinciales andaluzas y el Estado por medio de la AEAT®07,

506 Cfr, FERNANDO GARRIDO FALLA y JOSE MARIA FERNANDEZ PASTRANA Régimen juridico y procedimiento
de las Administraciones Pdblicas (un estudio de las leyes 30/1192 y 4/1999) tercera edicion, p. 97.

507 En todas las Comunidades Auténomas la gestion recaudatoria fuera de sus respectivos territorios cuenta con la AEAT.
Sin embargo, en algunas Comunidades Auténomas las Diputaciones Provinciales no ejercen las funciones de agente recau-
dador. Obviamente asi ocurre en las Comunidades Auténomas uniprovinciales, en donde las Diputaciones Provinciales
han desaparecido (Asturias, Cantabria, Murcia, La Rioja, Las Baleares y Madrid). Pero también hay Comunidades
Auténomas pluriprovinciales como Galicia o Las Canarias que han organizado esta gestion recaudatoria con sus propios
organismos auténomos o empresas publicas.
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Las posiciones juridicas de unos y otros estan reguladas en el instrumento de los
convenios de colaboracion (ex articulo 15.4 de la Ley 30/1992). Estos convenios es claro
que no tienen por su objeto y partes intervinientes naturaleza civil; pero tampoco
son contratos administrativos. Parece que se trata de una clase especial de contratos
regidos por el Derecho administrativo®%® que estan sujetos a la genérica limitacion
del articulo 1255 del Codigo Civil; es decir, no pueden ser contarios al orden publi-
co o al ordenamiento juridico, y por supuesto, no pueden implicar renuncia alguna
a las competencias propias de las administraciones intervinientes (ex articulo 8 y 15
de la Ley 30/1992). Sin embargo, esta cuestion relativa a la naturaleza de los con-
venios de colaboracion no es nada pacifica: “No parece facil solucionar desde la expe-
riencia del Derecho tributario lo que el Derecho administrativo no ha podido llegar
a explicar y sistematizar con claridad y coherencia”%.

En las sucesivas leyes de cesion de tributos se ha venido reconociendo la posibili-
dad de que el ejercicio de las funciones recaudatorias de las Comunidades
Autoénomas pudieran ser realizadas por otras Administraciones Publicas. La vigen-
te Ley 21/2001 de 27 de diciembre afirma en su articulo 49.3 que la gestidn recau-
datoria de las Comunidades Auténomas podra hacerse mediante concierto con cual-
quier Administracion Publica y viceversa: cualquier Administracion Publica podra
concertar con la Comunidad Auténoma competente por razén del territorio la
recaudacion del rendimiento de sus tributos en dicho territorio.

En el caso de las ochos Diputaciones Provinciales andaluzas®1?, el convenio para
la gestion del cobro de los créditos dentro de las provincias que componen la
Comunidad esté vigente desde el 1 de enero de 1993, entendiéndose prorrogado por

LT

508 Cfr, JOSE RAMON PARADA VAZQUEZ Derecho administrativo I1. Organizacién y empleo piblico, p. 75.

509 Cfr, JUAN RAMALLO MASSENET *“Las relaciones interadministrativas en la aplicacion de los tributos”, p. 185.
510 | as funciones recaudatorias de las Diputaciones Provinciales tienen larga trayectoria histérica. Hito fue la Ley de 11
de abril de 1942, y més cercano el Reglamento General de Recaudacién aprobado por Decreto 3154/1968 de 14 de
diciembre, que incluia como “érganos de recaudacion y entidades colaboradoras” (articulo 6, apartado 1), entre otros, a
los Recaudadores de Zona, cuyo estatuto organico fue aprobado en el Decreto 3.286 de 19 de diciembre de 1969. Esta
figura era nombrada por la Diputacién Provincial concesionaria del servicio mediante concurso. Sus derechos y deberes
eran coincidentes con los de los Recaudadores de Hacienda. De hecho, el articulo 8.2 b) del Estatuto incluia a las
Diputaciones dentro del personal recaudador. Sin embargo, se critico tal disposicion ya que la Corporacion Provincial
que recibia la encomienda del servicio de recaudacion no llevaba a cabo por si misma la referida funcion recaudatoria,
pues ésta era llevada a término por los Recaudadores de Zona que dichas Corporaciones designaban en sus respectivas
provincias.

Una alteracion muy profunda en la organizacion de la recaudacion ejecutiva acontecio a raiz del R.D. 338/1985 de 15
de marzo que condujo a que la Administracion tributaria del Estado asumiera directamente la funcién recaudatoria por
la via ejecutiva. En efecto, el R.D. 1.327/1986 de 13 de junio pone colofén a la encomienda del servicio de recaudacion
concedida a las Diputaciones Provinciales. La Orden de desarrollo de 10 de noviembre de 1987 dice expresamente en su
Preambulo que la funcién recaudatoria de la Administracion tributaria del Estado pasa de “ser desempefiada por terceros
concesionarios (...) a serlo por érganos administrativos ordinarios: las Delegaciones y Administraciones de Hacienda”.
Por Gltimo, el R.D. 1.451/1987 deroga el estatuto organico de la funcién recaudatoria y del personal recaudador. A par-
tir del 31 de diciembre de 1987 todos los recaudadores de Hacienda y de Zona cesan en sus funciones, dejando de ser
6rganos de recaudacion.
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plazos anuales sucesivos salvo denuncia expresa con seis meses de antelacion a la
fecha de su vencimiento. La gestion recaudatoria acordada comprende los tributos
propios de las Comunidades Auténomas; cualquier otro recurso de derecho publico
del que sea titular la Comunidad Auténoma, y los tributos de caracter local que en
virtud de convenio o disposicion legal deba recaudar la Comunidad.

El procedimiento recaudatorio convenido dispone que al menos mensualmente
cada Diputacion Provincial ha de realizar los cargos (deuda exigible en via de apre-
mio correspondiente a los derechos pendientes de cobro) de los titulos ejecutivos,
pudiendo la Diputacién Provincial devolver en el plazo de un mes aquellos valores
que adolezcan de defectos formales. Transcurrido dicho plazo se entendera técita-
mente aceptado el cargo a efectos de gestion. En los dias 1 a 5 de cada mes la
Diputaciéon Provincial enviara a la Delegacion Provincial un estado en donde se
registraran los titulos ejecutados, asi como los ingresos parciales producidos en el
mes anterior. En el mes de enero de cada afio la Diputacion Provincial elaborard y
remitira a las Delegaciones Provinciales la liquidacion anual, que vendra determi-
nada por la suma del coste del servicio®1 menos las retenciones a cuenta de dicho coste
efectuadas en las liquidaciones mensuales. Las Diputaciones provinciales se com-
prometen a garantizar un nivel de gestion recaudatoria del 30% del importe de los
titulos datados por ingresos, insolvencias, anulaciones y prescripciones durante el
gjercicio.

Para el seguimiento, coordinacion y control de la actividad recaudatoria, el con-
venié prevé de un lado, una Comision de ambito autonémico encargada de propo-
ner criterios de unificacion de la gestion recaudatoria. Estd compuesto por ocho
miembros de la Consejeria de Economia y Hacienda, y ocho representantes de las
Diputaciones. Se reunird al menos cada trimestre. De otro lado, se organiza una
Comision Provincial constituida por personal adscrito a las Delegaciones de la
Consejeria de Economia y Hacienda, y por responsables técnicos de la recaudacion
de las Diputaciones Provinciales.

511 De acuerdo con la Base Quinta del Convenio el coste del servicio se fija asi: a) el 15% del importe principal de los
titulos ejecutivos datados por ingreso, o el 15% del importe recaudado cuando este sea inferior al principal de la
deuda; b) un 10% del importe de los intereses de demora cobrados en los titulos datados por ingreso, ¢) un 1% del
importe principal de los titulos ejecutivos datados y declarados por la Recaudacion como créditos incobrables; d) hasta
un 5% mas del principal de los titulos datados por ingreso o igual porcentaje sobre el importe recaudado en aquellas
datas mixtas con ingreso. En la préctica, las Diputaciones Provinciales suelen percibir el coste del servicio mediante
retenciones practicadas en las liquidaciones periddicas conforme a la Base Séptima del convenio. Sin embargo, en la
generalidad de los casos dichas retenciones no se producen en los términos previstos en la Base Quinta, al retenerse el
75% del recargo de apremio en lugar del 15% del principal de la deuda o del importe recaudado cuando éste sea infe-
rior. Véase el Informe sobre la recaudacion ejecutiva de la Camara de Cuentas, BOJA nimero 91 de 3 de agosto de 2002,
pp. 15.240 y 15.241.
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Como es natural, para el seguimiento de la gestion recaudatoria la Direccion
General de Tributos e Inspeccion Financiera utiliza estudios periodicos clasificados
por provincias y por la naturaleza de la deuda, en donde tienen reflejo los cargos
existentes al inicio del afio, los realizados durante el ejercicio y el cargo acumulado,
los importes datados por ingreso y por otros motivos, los niveles de gestion alcan-
zados, y el cargo pendiente al final del ejercicio.

La organizacion que han adoptado las Diputaciones Provinciales andaluzas para la
gestidn de la recaudacion encomendada no es uniforme. Se observa que, o bien se
realiza la encomienda por gestion directa (Diputaciones Provinciales de Almeria,
Cédiz, Huelva, Granada y Malaga), o por entes instrumentales, ya mediante empre-
sa provincial, es el caso de la cordobesa EPRINSA, ya mediante organismos auto-
nomos en las Diputaciones de Jaén y Sevilla. Como nota resefiable es de anotar una
creciente tendencia hacia la centralizacion de la gestion recaudadora de las deudas
originadas en la Junta de Andalucia en unidades especificas separadas netamente de
la gestion recaudatoria local. Como bot6n de muestra de ambas opciones organiza-
tivas vamos a detenernos en los casos de las Diputaciones de Almeria y Sevilla.

En la Diputacion de Almeria, el Servicio Provincial de Gestion Tributaria y
Recaudacion es un departamento de la Diputacion Provincial adscrito al Area de
Cooperacion Provincial. Hasta 1999 de la recaudacion de los ingresos de la Junta de
Andalucia se ocupaban tres unidades administrativas: norte, sur y poniente. En el
afio 2000 la gestion se centraliza en una Unidad Operativa Central de Gestion
Recaudatoria, dependiente del Servicio Provincial, e integrada por un Jefe de la
Unidad (funcionario del grupo A), un Jefe de Negociado (funcionario del grupo C),
y siete auxiliares (personal laboral).

La gestion recaudatoria en la Provincia de Sevilla es mision del Organismo
Provincial de Asistencia Economico y Fiscal (OPAEF), que es un organismo autd-
nomo administrativo con personalidad juridica propia pablica, patrimonio especial
y autonomia funcional. Es servido por personal laboral. Se estatuto se encuentra
publicado en el BOP numero 205 de 5 de septiembre de 1991 con modificaciones
de fecha 5 de octubre de 1995y 6 de agosto de 1999. Su estructura cuenta con 6rga-
nos decisorios y ejecutivos. Organos decisorios son: a) la Junta General, compuesta por
el Presidente de la Diputacion que es el Presidente de la Junta General, y un nime-
ro de miembros que no sera inferior a tres ni superior a nueve, elegidos por el pleno
de la Diputacién. Celebra sesion ordinaria como minimo cada tres meses. Entre
otros cometidos es competencia de la Junta General proponer al pleno de la
Diputacion Provincial la organizacion y reorganizacion general del Organismo
Autonomo, asi como aprobar el Reglamento de Organizacion y Régimen Interior.
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También nombra al personal directivo y aprueba el convenio colectivo de su perso-
nal. b) El Presidente: convoca, preside y levanta las sesiones de la Junta General;
publica, ejecuta y hace cumplir los acuerdos adoptados por la Junta General; repre-
senta al Organismo Auténomo; desempefia la jefatura superior del personal etc. c)
El Vicepresidente: miembro de la Junta General designado por ésta a propuesta del
Presidente. Desempefia las atribuciones que le asigne el Presidente o la Junta
General; ademas, sustituye al Presidente en caso de ausencia, vacante o enfermedad.
Organos ejecutivos son: a) el Gerente: es el 6rgano de ejecucion de los acuerdos de la
Junta General, y dirige y coordina los distintos servicios del organismo auténomo.
b) EI Tesorero; ¢) EI Secretario; d) EI Interventor: son el Tesorero, Secretario e
Interventor de la Diputacién, o funcionario en quien deleguen los mismos. Las fun-
ciones que les corresponden son las que sefiale la legislacion de régimen local para
los Tesoreros, Secretario e Interventores. ) Jefes de Servicio: son los 6rganos que eje-
cutan las disposiciones de la Gerencia en sus servicios correspondientes, servicios
sobre los que ejercen funciones de direccién y coordinacion. Su nimero se determi-
na por el Reglamento de Organizacion y Régimen Interior. Por Gltimo, es de regis-
trar una Junta Consultiva integrada por los mismos miembros que componen la
Junta General con la agregacion de otros cuatro mas, uno por cada grupo politico
con presencia en la Corporacion Provincial. Se encarga de hacer llegar a la Junta
General las propuestas que estime més oportunas para el mejor funcionamiento del
organismo auténomo®12,

El otro agente recaudador del que se vale la Junta de Andalucia es la Agencia
Estatal de la Administracion Tributaria (AEAT). El articulo 4, apartado 3 del
Reglamento General de Recaudacion, R.D. 1684/1990 dispone que la AEAT se
encargara de la gestion recaudatoria de los recursos de derecho publico de otras
Administraciones Publicas nacionales cuando dicha gestion se le encomiende en vir-
tud de la Ley o por convenio.

Sobre estas bases normativas el dia 24 de septiembre de 1999 se suscribio un con-
venio entre la AEAT y la Comunidad Auténoma de Andalucia para la recaudacion
en via ejecutiva de los derechos publico propias de esta Gltima (BOE nGmero 281
de 24 de noviembre de 1999). Su vigencia estaba prevista hasta el dia 31 de diciem-

512 para el tema que estamos examinando es imprescindible acudir al Informe de Fiscalizacion de la gestion de la
Recaudacion Ejecutiva en la Comunidad Auténoma de Andalucia correspondiente a los ejercicios 1999 y 2000 publica-
do en el BOJA nlmero 91 de 3 de agosto de 2002, aprobado por unanimidad por el Plano de la Camara de Cuentas en
sesion celebrada el dia 30 de abril de 2002.
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bre de 2000, habiéndose no obstante prorrogado por plazos anuales al no haber
habido denuncia expresa con seis meses de antelacion.

En su virtud, la AEAT asume la gestion recaudatoria ejecutiva de los siguientes
recursos: a) los tributos propios de la Comunidad; b) los tributos cedidos por el
Estado; c) cualquier otro recurso de derecho publico del que sea titular la
Comunidad Auténoma, no comprendido en las letras anteriores, y d) de los tribu-
tos locales cuya gestion recaudatoria hubiese asumido la Comunidad Auténoma en
virtud del correspondiente convenio (ex Base Primera del convenio).

Al respecto establece la Base Tercera del convenio que corresponde a la
Comunidad Auténoma: a) Resolver los recursos e incidencias relacionadas con las
liquidaciones de las deudas que recaudar; b) expedir las providencias de apremio y
resolver 1os recursos de reposicion interpuestos contra las mismas, asi como trami-
tar y resolver las solicitudes de suspension del acto impugnado, informando de ello
a la Agencia Tributaria, con indicacion, en su caso, de la garantia aportada; c) acor-
dar la declaracion de créditos incobrables, de conformidad con los articulos 163 y
siguientes del Reglamento General de Recaudacion a propuesta de la Agencia
Tributaria; y d) liquidar los intereses de demora por débitos recaudados en via de
apremio, sin perjuicio de lo establecido en los puntos 1 y 2 del articulo 56 y en los
apartados b), ¢) y d) del punto 4 del articulo 109, ambos del Reglamento General
de Recaudacion.

Corresponde a la AEAT: a) Las actuaciones del procedimiento de apremio no atri-
buidas a la Comunidad Auténoma; b) resolver las solicitudes de aplazamiento y
fraccionamientos en periodo ejecutivo, sin perjuicio de que la Comunidad
Auténoma pueda recabar para si esta funcioén cuando lo considere oportuno; c) resol-
ver las tercerias que puedan promoverse en el procedimiento de apremio; d) cono-
cer y resolver los recursos de reposicion interpuestos contra actos de gestion recau-
datoria dictados por la Agencia Tributaria en via ejecutiva, asi como tramitar y
resolver las solicitudes de suspension del acto impugnado; e) tramitar y resolver las
solicitudes de suspension automatica del procedimiento de apremio en las reclama-
ciones econdmico-administrativas interpuesta contra actos de los 6rganos de recau-
dacién de la AEAT, o contra el acto por el que se dicta la providencia de apremio,
tanto si su conocimiento corresponde a los 6rganos econdmico-administrativos de la
Comunidad como del Estado; f) tramitar las solicitudes de suspension de los actos
de contenido econémico a los que se refiere el articulo 76 del Reglamento de
Reclamaciones Econémico-Administrativas aprobado por Real Decreto 391/1996
de 1 de marzo; g) en la defensa de los derechos de cobro relativos a los recursos obje-
to del convenio que se hallen sujetos a proceso concursal, la representacion y defen-
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sa en juicio correspondera a los 6rganos de la AEAT que tienen atribuida dicha
competencia; h) la adopcién de medidas cautelares en los términos previstos en el
articulo 128 de la Ley General Tributaria; i) la ejecucion de garantias conforme a lo
establecido en el articulo 111 del Reglamento General de Recaudacion; j) proponer,
en su caso, a la Comunidad Autonoma, una vez realizadas las correspondientres
actuaciones, que dicte el acto administrativo de derivacion de responsabilidad soli-
daria o subsidiaria, cuando la AEAT, en el curso del procedimiento de recaudacion
de una deuda tributaria de la Comunidad Auténoma tenga conocimiento de algu-
nos de los supuestos de derivacion de responsabilidad . No obstante lo anterior,
correspondera a la AEAT la declaracion de responsabilidad la declaracion de res-
ponsabilidad en los casos que contemplan los articulos 174, 175y 176 de la Ley
General Tributaria, asi como en los supuestos de responsabilidad de personas depo-
sitarias de bienes embargados a los que se refiere el articulo 169 de la Ley General
Tributaria.

Las actuaciones llevadas a cabo por los interesados o los documentos prsentados
por los mismos ante 6rganos de ambas Administraciones, seran admitidos por el
organo receptor y comunicados o remitidos al 6rgano competente.

El coste del servicio se queda fijado de la siguiente manera: a) el 8 por 100 del
importe de las datas por ingreso. No obstante, este porcentaje sera del 2 por 100
cuando se trate de ingresos parciales o totales que se hayan producido en las cajas o
cuentas corrientes de la Comunidad Autdénoma en el plazo de un mes contado desde
la fecha de contraccion de las deudas de la Comunidad Auténoma en las
Delegaciones de la AEAT; b) el 4 por 100 del importe de las datas por anulacion: c)
el 2 por 100 de las datas por insolvencia o por otras causas. El coste global conve-
nido en los apartados anteriores podra ser revisado anualmente de mutuo acuerdo
(ex Base Quinta del convenio).

47. El asesoramiento en Derecho y la representacion y defensa en juicio de
la Administracion tributaria de la Junta de Andalucia: el Gabinete Juridico
de la Junta de Andalucia

El Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia a través de los letrados que tiene
adscritos es el 6rgano directivo con nivel organico de Direccion General encargado
de la representacion y defensa en juicio de la Administracion de la Junta de
Andalucia, asi como de su asesoramiento en Derecho.

Su régimen juridico estd gobernado por el Decreto 450/2000 de 26 de diciembre
por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion y Funciones del Gabinete
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Juridico de la Junta de Andalucia y del Cuerpo de Letrados de la Junta de
Andalucia.

Con dependencia funcional y organica del Gabinete Juridico y con nivel orgéanico
de Servicio se prevé la existencia de Asesorias Juridicas en las distintas Consejerias
con funciones exclusivamente consultivas. La jefatura es ejercida por un Letrado
Jefe. Esta Asesoria Juridica esté adscrita a la Viceconsejeria.

Interesan por sus especiales repercusiones para nuestro estudio dos funciones par-
ticulares del Gabinete Juridico, a saber: la defensa en el orden contencioso-admi-
nistrativo (capitulo 1V del Titulo IV del Decreto 450/2000 de 26 de diciembre), y
las funciones consultivas (Titulo V); expresamente se entienden incluidas en el
ambito de las funciones consultivas, entre otras, el bastanteo de poderes y la inter-
posicién de recursos econémico-administrativos. El asesoramiento juridico tiene
también al 6rgano mas idoneo en el Gabinete Juridico (capitulo Il del Titulo V);
salvo disposicion expresa en contrario los informes seran facultativos y no vinculan-
tes (articulo 78 Decreto 450/2000).

El Gabinete Juridico se organiza en servicios centrales y territoriales (articulos 6
a 15 Decreto 450/2000).

Los servicios centrales se estructuran en:

Area de coordinacion:

Unidad sectorial de Asuntos Generales

Unidad sectorial de Asuntos Contencioso-Administrativos
Unidad sectorial de Asuntos Penales, Civiles y Sociales
Unidad sectorial de Asuntos Consultivos

Area de Asuntos Consultivos

Area de Asuntos Contenciosos

En el ambito territorial cuenta con los Servicios Juridicos Provinciales que tienen
nivel organico de servicio. Su sede radica en la Delegacion del Gobierno. La jefatu-
ra es ejercida por un Letrado Jefe. Se encuentra adscrita al Delegado del Gobierno
de la Junta de Andalucia.
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48. La organizacion economico-administrativa de la Junta de Andalucia

Los actos administrativos tributarios son revisados en un procedimiento especial
inspirado en el propoésito de ofrecer garantias al recurrente por drganos colegiados
integrados por funcionarios especialmente cualificados. Tres son los rasgos bésicos
de la reclamacién econémica administrativa: a) es un recurso administrativo, b) es
un recurso especial; ¢) es presupuesto del proceso contencioso-administrativo®13,

Los drganos propios para entender de las reclamaciones econdmico-administrati-
vas que se produzcan en el dambito de la gestion econémica, financiera y tributaria
de la Junta de Andalucia estan regulados en el Decreto 175/1987 de 14 de julio. En
el particular ambito tributario el articulo 1 atribuye la gestién, inspeccion y recau-
dacion de los tributos, las exacciones parafiscales y, en general, de todos los ingre-
sos de derecho publico de la Junta de Andalucia y sus Organismos Auténomos, con
exclusion expresa de los tributos cedidos por el Estado a la Junta de Andalucia y de los recar-
gos que se establezcan por ésta sobre tributos estatales. Es decir, el &mbito de gestion de
los tributos cedidos y el @mbito de su revision por la instancia econémico-adminis-
trativa se integran en Administraciones distintas (la autondémica y la estatal). El
articulo 20.1 b) de la LOFCA dispone esta asimetria entre la parcela de la gestion y
la parcela de la revision. Sobre el particular es fuerza referirse a la STC 192/2000 de
11 de agosto que estudi6 el conflicto positivo de competencias promovido por el
Estado contra la decision de la Junta de Extremadura de crear una Junta Econémico-
Administrativa de la Comunidad Autdnoma de Extremadura con competencias para
conocer de las reclamaciones econémico-administrativas que se dedujeran contra
actos impugnables relativos no sélo a los tributos propios sino también a los tribu-
tos cedidos o a los recargos. Para la Junta de Extremadura el articulo 20.1 b de la
LOFCA vulneraba la autonomia politica y financiera de la Comunidad Auténoma
porque implicaba un control jerarquico no previsto en la Constitucion. EI Tribunal
Constitucional sin embargo (FJ 5) no esta conforme con esta alegacion porque “la
regulacion de la LOFCA de un sistema de control de la gestion autonémica de los
impuestos cedidos a través de la atribucion al TEAR de las reclamaciones econémi-
co-administrativas no ha de ser necesariamente inconstitucional por el sélo hecho de
que dicho control no figure recogido en la Constitucion, pues hemos afirmado que
“el sistema de controles en la relacion Estado Comunidad no se agota con los que
enuncia la Constitucion, sino que ha de ser completado con aquellos que pueden
definir los Estatutos de Autonomia y las Leyes Organicas (STC 6/1982 de 22 de
febrero FJ 7)”.

513 Cfr. FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, Lecciones de Derecho Financiero (segunda edicion), pp. 364-365.1
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También aleg6 la Junta de Extremadura que la instancia revisora del TEAR vul-
neraba su autonomia financiera “ya que el tributo una vez cedido es irrevocable”,
“no siendo posible una autonomia financiera por delegacion”. El Tribunal
Constitucional también rebate este extremo: “porque no se compadece con el ambi-
to de la competencia estatal del articulo 149.1.14, en su conexion con el articulo
133.1, ambos de la Constitucidn, pues ello pondria en cuestion el principio de la
potestad tributaria originaria del Estado”.

Tampoco el argumento de que la revision por el TEAR puede mermar los recur-
s0s de la Comunidad Autdnoma es convincente “toda vez que las resoluciones de los
drganos econdmico-administrativos del Estado son segun el articulo 20.2 de la pro-
pia LOFCA susceptibles de recurso contencioso-administrativo” (FJ 8).

Pero sobre todo lo que hay es una cuestion politica: segin la Junta de
Extremadura la organizacion econémico-administrativa del Estado establece un
control genérico e indeterminado en virtud del cual la Comunidad Autonoma
gueda subordinada al Estado mediante una relacién de dependencia jerarquica,
situacion incompatible con el principio de autonomia. Ahora bien, “el principio de
autonomia, expone el Tribunal, es compatible con la existencia de un control de
legalidad sobre el ejercicio de las competencias” (STC 4/1981 de 2 de febrero FJ 3).
Expuesto lo anterior, debemos manifestar que el planteamiento realizado por la
Junta de Extremadura no puede ser compartido, ya que partiendo de que la inter-
vencion del TEAR se efectUa a instancia de los ciudadanos y no de oficio por el pro-
pio TEAR, se constata que dicha intervencion sobre las liquidaciones practicadas en
materia de tributos cedidos se ajusta al canon establecido desde la STC 4/1981 de 2
de febrero, pues se trata de un control de legalidad y no de oportunidad, ya que
tiene por objeto la aplicacion de normativa estatal, esto es, la normativa reguladora
de los tributos, cuyo rendimiento se ha cedido a la Comunidad Auténoma. De otro
lado, se trata de un control puntual o “sobre materia concreta” (STC 6/1982 de 22
de febrero, FJ 7) y no genérico o indeterminado, en la medida en que se ejerce sobre
resoluciones tributarias especificas y no sobre el poder tributario autonémico en
general”. Y continta razonando el Tribunal que “no se trata aqui del estableci-
miento por la legislacion estatal de controles sobre competencias de gestion expli-
citamente atribuidas a las Comunidades Autonomas por sus Estatutos de
Autonomia, sino de funciones ejecutivas ejercidas por las Comunidades Auténomas
por delegacion del Estado en el seno, como ya hemos advertido, de una materia atri-
buida a este Gltimo con carécter exclusivo por el articulo 149.1. 14 CE. (...)". “En
definitiva, el articulo 20.1 b) tampoco vulnera la autonomia politica de la
Comunidad Auténoma de Extremadura” (FJ 9).
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La organizacion econémico-administrativa de la Junta de Andalucia es como
sigue:

El Titular de la Consejeria de Economia y Hacienda resolvera en via econémico-admi-
nistrativa las siguientes resoluciones:

a) Aquéllas en que daba oirse 0 se haya oido, como tramite previo al Consejo de
Estado.

b) Las que por la indole, la cuantia o la trascendencia de la resolucion que se haya
de dictar, considere la Junta Superior de Hacienda que ha de resolver el titular de la
Consejeria.

¢) Las que se susciten con ocasion del pago de costas a que haya sido condenada la
Junta de Andalucia.

Asimismo sera competente para conocer del recurso extraordinario de revision
cuando él haya dictado el acto objeto del recurso.

La Junta Superior de Hacienda estd compuesta por los siguientes miembros: a) el
Director General de Tributos e Inspeccion Tributaria que ostentara la Presidencia;
b) el Interventor Adjunto de la Intervencion General; c) el Jefe del Servicio de
Tributos propios y demas Ingresos de la Direccion General de Tributos e Inspeccion
Tributaria, que actuard como Vocal ponente; d) el Jefe del Servicio de Ordenacion
de Pagos de la Direccion General de Tesoreria y Politica Financiera; ) un Letrado
del Gabinete Juridico de la Consejeria de Presidencia designado por el Jefe del
mismo, que actuara como Secretario y velara por la legalidad de los acuerdos adop-
tados.

La Junta Superior de Hacienda funcionara en Sala Unica, compuesta por el
Presidente y los Vocales.

En caso de vacante del cargo al cual esta vinculada la vocalia, el titular de la
Consejeria designard el sustituto entre los funcionarios adscritos a las
Direcciones Generales correspondientes, previa propuesta de los Directores
Generales respectivos.

Si algunos de los miembros de la Junta hubiera dictado el acto administrativo
objeto de la reclamacion, participara en la deliberacion con voz, pero sin voto.

Son competencias de la Junta Superior de Hacienda.

a) En dnica instancia, de las reclamaciones econémico-administrativas que se
interpongan contra los actos dictados por los Organos Centrales de la Consejeria de
Economia y Hacienda o de otras Consejerias y de sus Organismos Auténomos.
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b) En segunda instancia, de los recursos de alzada que se interpongan contra las
resoluciones dictadas en primera instancia por las Juntas Provinciales de Hacienda.

c) De los recursos extraordinarios de revision y de los de alzada que se interpon-
gan para unificacion de criterio salvo que la competencia sea del titular de la
Consejeria.

d) De todas las materias relacionadas con la aplicacion del Impuesto sobre Tierras
Infrautilizadas.

e) Asimismo por delegacion del titular de la Consejeria podra conocer de las peti-
ciones de condonacidn graciable de sanciones tributarias siempre que la cuantia
exceda de 601.01 euros y cualquiera que sea ésta cuando hayan sido impuestas por
los Organos Centrales de la Consejeria de Economia y Hacienda.

La Junta Superior de Hacienda seré superior jerarquica de las Provinciales y resol-
verd los conflictos de atribuciones que se susciten entre ellas.

Las Juntas Provinciales de Hacienda tienen su sede en las ciudades de Almeria,
Cédiz, Cérdoba, Granada, Huelva, Jaén, Malaga y Sevilla. Su composicion es la
siguiente: a) el Delegado Provincial de la Consejeria de Economia y Hacienda que
ostentard la Presidencia; b) el Jefe del Servicio de Intervencion; c) el Jefe del Servicio
de Gestion Tributaria que actuara como Vocal ponente; d) un letrado del Gabinete
Juridico adscrito a la Delegacion de Gobierno, designado por el Jefe del mismo que
actuara como Secretario.

Las Juntas Provinciales funcionaran en Sala Unica compuesta por el Presidente y
los Vocales.

En caso de vacante del cargo al cual estd vinculada la vocalia, el titular de la
Direccion General de Tributos e Inspeccion Tributaria designara el sustituto entre
los funcionarios adscritos a la correspondiente Delegacion Provincial.

Sus competencias son:

a) En primera o Unica instancia, segin que la cuantia exceda o no de 601,01 euros
de las reclamaciones econdmico-administrativas que se interpongan contra los actos
dictados por los 6rganos periféricos de la Administracion de la Junta de Andalucia
0 sus Organismos Autdnomos.

b) Asimismo podran conocer por delegacion del titular de la Consejeria de
Hacienda de las peticiones de condonacidn graciable de sanciones tributarias, cuan-
do éstas hayan sido impuestas por los 6rganos periféricos de la Administracion de la
Junta de Andalucia siempre que la cuantia no exceda de 601,01 euros.
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SECCION TERCERA.
LAS ORGANIZACIONES EXTRANAS DE
MEDIACION COLABORATIVA

XV.

LAS OFICINAS LIQUIDADORAS DE DISTRITO
HIPOTECARIO

“La Administracion tributaria debe ser el instrumento eficaz para convertir en rea-
lidad y vida el contenido de las leyes fiscales. Sin ese instrumento, las decisiones
sobre la politica impositiva son simplemente ruidos y palabras”.

N. NOWARK

49. El secular oficio impositivo de los Registros de la Propiedad

La moderna exaccion tributaria de las transmisiones inmuebles dominicales ha
andado pari pasu con el desenvolvimiento de la institucion registral. De hecho, el
canto de gallo de la imposicion patrimonial sélo puede ser pensado ligdndolo con
los jalones de la existencia del Registro de la Propiedad. Es cierto que “antes fue el
6rgano que su funcion>14: pero no es menos verdadero que esta afiadidura imposi-
tiva fue altamente provechosa para el porvenir de la institucion: no sélo coadyuvoé a
la ampliacién de los actos sujetos a registracion, sino que también dio término a la
transformacion de un sistema de publicidad de cargas en un sistema de registracion
de todo acto de transmision o gravamen de inmuebles, elevando la inscripcion a
requisito indispensable de validez de las transmisiones dominicales de bienes
inmuebles; y ademas, sentd las bases de un sistema de registracion de fincas por
folios independientes que pudiesen informar sobre la historia juridica de las trans-
misiones y los gravamenes del bien inscrito31°.

LT

514 Cfr. NICOLAS RICO MORALES *“La funcién del liquidador y el principio de seguridad juridica”, p. 130.
515 Cfr. RAMON MARIA ROCA SASTRE Derecho Hipotecario Tomo I. Registro de la Propiedad, p. 49.
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Una Orden de Felipe V de 1713 organizo6 los registros publicos. Pero fue una Real
Pragmatica de Carlos Il de 31 de enero de 1768 la que dio vida a los Oficios 0
Contadurias de Hipotecas en todas las cabezas de partido y cabezas de jurisdiccion
que se sefialasen. Los Oficios de Hipotecas eran publicos y percibian los condignos
derechos de arancel. Este balbuceante sistema registral fue robustecido con la
implantacion del impuesto de hipotecas, que con precedentes cercanos en 1792, 1798
y sobre todo en 1821, y mas lejano en la alcabala, fue puesto en circulacion con los
tres Decretos del 31 de diciembre de 1829 y la Instruccion de 1 de julio de 1830;
el segundo Decreto establecion el medio por ciento como derecho de hipotecas sobre
transmisiones de fincas; el tercero reprodujo las disposiciones de la Real Célula de
19 de septiembre de 1798 por la que se gravaban los legados y las herencias en las
sucesiones transversales, aumentando el tipo de gravamen. La anulacion, sin embar-
go, en 1835 de estas normas puso de manifiesto la erratica politica fiscal de esos
dias. De ahi la sobresaliente importancia de la reforma tributaria de 1845 protago-
nizada por Alejandro Mon y Ramén de Santillan “auténtico arranque de la moder-
na tributacion”®16, Entre los muchos objetivos perseguidos, el dictamen preparato-
rio de la reforma subrayaba la necesidad de instituir un sistema hipotecario prefe-
rentemente dirigido a dar firmeza a las garantias de la propiedad inmueble. Se cre6
un Derecho de Hipotecas que gravaban las traslaciones de dominio de los bienes
inmuebles, la creacion, extincion, modificacion o transmision de derechos reales y
los contratos de arriendo u subarriendo. Instrumento utilisimo para la exaccion de
los rendimientos de la contribucion territorial, fue sin embargo su funcion de veri-
ficacion de la propiedad inmueble la razon principal de su existencia; Ramon de
Santillan lo expuso claramente: se trata de un “sistema hipotecario dirigido mas que
a aumentar los ingresos del Tesoro, a dar solemnidad a las garantias de la propiedad
inmueble y a sus cargas y obligaciones”.

El R.D. de 23 de mayo de 1845 puso en marcha las nuevas Contadurias de
Hipotecas que subsistirdn hasta la Ley de 1861. La organizacién de la liquidacion
del Impuesto fue semejante a la que ya se habia establecido para los Oficios de
Hipotecas. Unos mismos funcionarios tenian a cargo la toma de razon y la exaccion
del Impuesto. Pero sobre estos empleadsos ejercian competencias dos Ministerios:
eran nombrados por el Ministro de Gracia y Justicia; no obstante como gestores del
Impuesto de Hipotecas dependian del Ministerio de Hacienda. Esta vertiente tri-
butaria se va a dilatar muy notablemente, de forma que hasta 1861 se percibe la sen-
sacion de que el Ministerio de Gracia y Justicia habia hecho dejacién de sus atribu-

516 Cfr. FABIAN ESTAPE Y RODRIGUEZ La Reforma tributaria de 1845, p. 162.
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ciones de alta direccion y coordinacion sobre las Contadurias de Hipotecas. Mas aln:
el Derecho de Hipotecas pese a su atribucion a los registros de hipotecas depen-
dientes del Ministerio de Gracia y Justicia pasé pronto a ser reputado tan sélo como
un impuesto; inclusive, el anhelo de salvaguardar la propiedad inmobiliaria a través
de la publicidad de los documentos qued6 frustrada®l’.

En febrero de 1861 se aprobd una innovadora Ley Hipotecaria deudora de los sis-
temas registrales foraneos, especialmente del prusiano.

En 1867 el Derecho de Hipotecas recibe la denominacién de Impuesto sobre las
Traslaciones de Dominio. Desde ese afio 1867 se encomendd folmalmente a los
recién alumbrados Registradores de la Propiedad la liquidacion del Impuesto. En
1872, bajo el mandato ministerial de Echegaray este Impuesto pasé a ser nominal-
mente el Impuesto sobre Derechos Reales y Transmisiones de bienes, extensivo
ahora a los bienes muebles y herencias por via directa. En 1886 se encomendo la
liquidacion de esta figura impositiva en las capitales de provincia a los neonatos
Abogados del Estado. Es decir, las Oficinas Liquidadoras de partido o de distrito
hipotecario antecedieron en este menester a la propias Delegaciones de Hacienda.

La reforma Villaverde de marzo de 1900 moderniza el Impuesto sobre Derechos
Reales y Transmisiones de bienes, ampliando su campo de aplicacion. Se vigoriza
asimismo la Administracion financiera. Tras esta reforma, se dilata un largo periodo
de “reforma continua, paciente y silenciosa del profesor Flores de Lemus” (Enrique
Fuentes Quintana y César Albifiana) destacando el aumento del ndmero de actos
sometidos al Impuesto.

En noviembre de 1947 se aprueba el Texto Refundido de la Ley y el Reglamento
de los Impuestos de Derechos Reales y sobre Transmisiones de bienes. Su articulo
39 dispone: “La liquidacion del Impuesto de Derechos Reales estard a cargo de los
Abogados del Estado en las capitales de provincia y poblaciones en la que exista
Subdelegacién de Hacienda, y de los Registradores de la Propiedad en los demas
partidos judiciales, dependiendo éstos Ultimos funcionarios asi como sus sustitutos
y personal auxiliar directamente, en todo lo que a la gestion del Impuesto se refie-
re de los Delegados de Hacienda, Director General de lo Contencioso del Estado y
Ministro del Ramo”. Més detalladamente el articulo 156,2 dice: “La liquidacidn del
Impuesto estara exclusivamente a cargo de los Abogados del Estado, en las pobla-
ciones en que exista Delegacion o Subdelegacion de Hacienda, y de los

517 Cfr. RAMON MARIA ROCA SASTRE Derecho Hipotecario Tomo 1. Registro de la Propiedad, p. 49, y FABIAN ESTAPE
RODRIGUEZ La Reforma tributaria de 1845, p. 165.
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Registradores de la Propiedad en los demas partidos, entendiéndose por partido el
distrito hipotecario del Registro de la Propiedad, cuando no coincida exactamente
con el judicial. Es, por tanto, funcidn privativa suya el examen de los documentos y
la calificacion juridica y fiscal del concepto por el que deban contribuir los actos o
contratos sujetos al impuesto o la declaracion de exencidn, en su caso, Sin perjuicio
de la accidon comprobatoria de las operaciones ariméticas y toma de razén, que
corresponde a la intervencion, y de la facultad revisora consignada en este
Reglamento”.

La Direccion General de lo Contencioso del Estado tiene importantes funciones
de inspeccion; y singularmente, ha de aprobar el nombramiento de los liquidado-
res-registradores interinos (ex articulo 145).

Al Delegado de Hacienda se le encomienda la resolucion de las cuestiones de com-
petencia que se promuevan entre las oficinas liquidadoras de partido de la provin-
cia (ex articulo 153).

Por su parte, los Abogacia del Estado tiene la atribucion de visitar a las oficinas
liquidadoras, instruir los expedientes de responsabilidad que procedan contra los
liquidadores, examinar los estados, documentos y cuentas que deban rendir los
liquidadores, cuidar de que los liquidadores de los partidos ingresen con la debida
puntualidad los fondos que recauden y revisar cuando lo estimasen, los documentos
declarados exentos por las oficinas de los partidos (ex articulo 154).

Tras una etapa de estabilidad normativa, la reforma de 1957, reforma que tenia la
vista puesta en el plan de estabilizacion decretado en julio de 1959, dio pabulo al
Decreto 21 de marzo de 1958, Texto refundido de la Ley y Tarifa del Impuesto de
Derechos Reales. Este texto fue derogado por el decreto de 6 de abril de 1967, Texto
Refundido de los Impuestos sobre Sucesiones y sobre Transmisiones Patrimoniales
y Actis Juridicos Documentados, cuyo articulo 112 expone que “La liquidacion de
los impuestos regulados en esta Ley, estara a cargo de los Abogados del Estado en
las capitales de provincia y poblaciones en que exista Delegacion de Hacienda, y de
los Registradores de la Propiedad en los demas distritos hipotecarios, dependiendo
estos altimos funcionarios, asi como sus sustitutos y personal auxiliar, directamen-
te, en todo lo que a la gestion del impuesto se refiere, de los Abogados del Estado-
Jefes, de los Delegados de Hacienda, Director general de lo Contencioso del Estado
y Ministro del Ramo”. La regulacion incluso en el propio literal es idéntica a la ya
expuesta en la norma de 1947.

Sin embargo, se mantuvo la vigencia parcial del Decreto 15 de enero 1959,
Reglamento de Impuesto de Derechos Reales y sobre Transmisiones de bienes. Su
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articulo 156,2 es practicamente un calco del articulo 156,2 del Texto Refundido de
7 de noviembre. El articulo 155 del Decreto de 15 de enero de 1959 regula las
facultades y obligaciones de los liquidadores de los partidos; enumera hasta veinti-
séis distintas. Y el articulo 158 prevé los honorarios que devengaran los liquidado-
res del impuesto por sus servicios.

El Decreto de 14 de noviembre de 1968, Reglamento General de Recaudacion de
Contribuciones e Impuestos, incluye en su articulo 6 entre los 6rganos de recauda-
cion del Ministerio de Hacienda “las oficinas liquidadoras de los Impuestos sobre
Sucesiones y sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados a
cargo de los Registradores de la Propiedad” (letra e).

El Real Decreto 3494/1981 de 29 de diciembre por el que se aprueba el
Reglamento del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados tuvo en el &mbito organizativo una resefiable consecuencia: la
Direccion General de lo Contencioso y la Abogacia del Estado quedaron desapode-
radas de la gestion de esta figura impositiva, encomendandose (ex articulo 76) la
misma al Ministerio de Hacienda, bien a la Direccién General de Tributos en la
Administracion central, bien a los Delegados de Hacienda y a las Dependencias de
Relaciones con los Contribuyentes en la Administracion territorial. Sin embargo,
guedo incdlume la competencia de las Oficinas Liquidadoras de partido sobre la
exaccion del Impuesto; Unicamente se alter6 su ligazon con la Administracion tri-
butaria, ya que pasan a depender en todo lo relacionado con la gestion y liquidacion
del Impuesto de la Dependencia de Relaciones con los Contribuyentes y del
Delegado de Hacienda en el ambito territorial y del Director General de Tributos y
del Ministro de Hacienda en el ambito central. En particular, los expedientes de
comprobacidon valores instruidos por las Oficinas Liquidadoras en el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados superiores a cinco
millones de pesetas habian de ser aprobados por el Jefe de la Dependencia de
Relaciones con los Contribuyentes. Sin embargo, en el ambito de la inspeccién, los
Registradores dependian del Inspector Jefe de la Delegacion de Hacienda y del
Inspector Regional correspondiente, asi como de la Inspeccion Central del
Ministerio (ex articulo 80).

El bosquejo histérico que acabamos de abocetar ha puesto ante nuestra atencion
la trayectoria de una parcela del sistema tributario espafiol que pone de manifiesto
con mayor evidencia que ninguna otra su carécter tradicionalmente latino. Es decir,
su filiacién a un sistema tributario real, a un sistema que grava el producto, y que
como tal, se adhiere a la fuente que lo genera, parando mientes el sistema impositi-
vo s0lo en el elemento objetivo.
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El punto de lanzamiento del sistema tributario real se halla en la Revolucion
Francesa, para expandirse con celeridad como una mancha de aceite por casi toda
la europa continental. Sus caracteristicas fundamentales se pueden condensar en
tres principios bésicos: a) la imposicion sobre los diferentes productos; b) la
imposicion sobre unos rendimientos medios fundados en signos externos; y c) la
imposicion proporcional. Como derivacion de estos principios emanan segin
Enrigue Fuentes Quintana siete rasgos: 1) la pluralidad de gravamenes; 2) la
apersonalidad; 3) la adherencia al objeto (principio locus rei sitae); 4) la definicion
de rendimientos medios (en oposicion a los rendimientos efectivos); 5) uso de
signos externos; 6) la evitacion de elaboracion y aplicacion de tarifa y 7) discri-
minacion en el trato fiscal®18,

Las ventajas que lleva aparejado este sistema se observa con especial relevancia en
la esfera de la Administracién tributaria®l®. De hecho, la ya méas que secular trayec-
toria liquidatoria de los Registros de la Propiedad tiene sus raices es estas ventajas,
gue repasamos a renglon seguido.

La naturaleza objetiva del sistema latino facilita muchisimo la especializacion de
la Administracion por impuestos; tanto desde el punto de vista de la organizacion
de los recursos humanos (permite encuadrar a sus empleados en la gestién de una
concreta figura tributaria), como desde la perspectiva de la técnica fiscal (logra sin
dificultades determinar cada rendimiento valiéndose de métodos distintos).

El rasgo apersonal del tributo hace mas asequible su gestion porque: primero, no
obliga a girar inspecciones domiciliarias; y segundo, la aplicabilidad del principio
locus rei sitae que posibilita la perfecta identificacion del hecho imponible.

El manejo del signo externo hace especialmente patente el hecho imponible; y por
tanto, su acceso es directo y poco costoso. Paradigmatica muestra de este caracter es
precisamente el Registro de la Propiedad como signo de la publicidad publica
inmobiliaria.

Por ultimo, el uso del gravamen proporcional puede evitar la operacion de enojosos
calculos. Las transmisiones patrimoniales onerosas tradicionalmente se han exaccio-
nado segun tipos fijos.

518 gase el cuadro 4.2 (pp. 392-393) de Las reformas tributarias en Espafia. Teoria, historia y propuestas, en donde ENRI-
QUE FUENTES QUINTANA sistematiza este conjunto de rasgos.

519 | 4 preponderancia que en Espafia siempre han tenido y adn tienen determinados tributos no es siempre consecuen-
cia de una intencion politica o de clase. En ocasiones ello se debe a las posibilidades administrativas de su recaudacién” (subra-
yado nuestro); cfr. ALEJANDRO NIETO La organizacién del desgobierno, p. 166.
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Ahora bien: la imposicion sobre el producto es una imposicion “antigua” frente a
la tributacion que grava la renta, que es la tributacion “moderna” (Hinrichs). La
explicacion que propusimos en la primera parte de este estudio nos exime de entrar
en largas consideraciones. S6lo hemos de dejar sentado que el sistema de imposicion
real o latino como tal se fue a pique hace ya varios decenios, aunque la actual pujan-
za de la imposicion indirecta pueda poner algin reparo, claro estd muy matizado, al
proclamado colapso total del sistema de imposicion real. Sea como fuere es incon-
trovertible que hogafio el sistema de imposicion personal es por cuestiones valora-
tivas, politico-constitucionales, econémicas y de técnica juridica, hegemonico.
Realidad ésta que fuerza a meditar sobre el papel que debe seguir desempefiando el
Registro de la Propiedad en la actividad fiscal®2°.

50. Excursus sobre la “sui generis” fisonomia institucional de las Oficinas
Liquidadoras de Distrito Hipotecario

La averiguacion acerca de la fisonomia de la organizacion registral no tiene que
ver con la obsesion clasificadora del método dogmético pandectista con vistas a la
reduccion de la riqueza del panorama institucional en unas pocas figuras juridicas.
Para nuestro estudio tiene la cuestion notable relevancia ya que debemos explicar la
naturaleza y caracteres de la mediacion colaborativa de la Oficinas Liquidadoras de
Distrito Hipotecario con la Administracion tributaria de la Junta de Andalucia; y
segun lleguemos a tal o cual conclusion acerca de su fisonomia institucional, tal o
cual serd también la naturaleza asignada a su mediacion colaborativa.

Es inatil intentar encontrar una descripcion de la naturaleza del Registro en el
articulo 1 de la Ley Hipotecaria 0 en el 605 del Cédigo Civil: “El Registro de la
Propiedad tiene por objeto la inscripcion o anotacion de los actos y contratos rela-
tivos al dominio y demés derechos reales sobre bienes inmuebles”. Tal descripcion
legal es deficiente por dos razones principales. En primer lugar, es inexacta por ofre-
cer un perfil incompleto: las inscripciones y las anotaciones son algunos de los tipos
de asientos (los més importantes sin duda); pero existen también asientos de pre-
sentacion, mencion, nota marginal y cancelacion. Algunos hipotecaristas han pro-
puesto la sustitucion de la retahila de los tipos de asientos por la condensada for-
mula de “registracion” o “toma de razén”. Sin embargo es tautaldgico hablar de
“registracion”. Y expresar el objeto del Registro como la “toma de razén” deja esca-

520 Estudio excepcional por su claridad y profundidad es el que lleva a efecto ENRIQUE FUENTES QUINTANA en el
capitulo 4 “El estilo tributario latino: caracteristicas principales y problemas de su reforma” (pp. 353-450) de su libro
Las Reformas tributarias en Espafia. Teoria, historia y propuestas. De él proceden las ideas comentadas en estas lineas.

329



«» Juan Maria Delage Carretero = «

par la finalidad que se persigue con la constancia registral. En segundo lugar, estas
normas no penetran en la naturaleza constitutiva del Registro; sélo aluden a sus fun-
ciones®2L, Deja bien claro no obstante esta descripcion legal que el Registro de la
Propiedad es un registro de cosas inmuebles como también lo han sido tradicional-
mente el Catastro y el Amillaramiento o registro especial.

Hay que estar por tanto para penetrar en la naturaleza del Registro de la
Propiedad en los resultados de las reflexiones de la doctrina cientifica.

El Registro de la Propiedad puede ser visto como oficina, como conjunto de libros
registrales y como institucidn juridica. Este Gltimo punto de vista, el Registro de la
Propiedad como institucion, es el que tiene mas sostenedores: el parrafo uno del
articulo uno de la Ley Hipotecaria permite sustentar la nocion institucional del
Registro de la Propiedad; pero sin embargo, ni de su segundo ni de su tercer parra-
fo puede reputarse con fundamentacion a las “oficinas” y a los “libros” como ele-
mentos definidores del Registro de la Propiedad®22,

Como institucion el Registro de la Propiedad retne los requisitos exigidos segun
el clasico estudio de Hauriou, a saber: a) existencia de un conjunto de normas orga-
nicas; b) caracter inderogable de las referidas normas; c) la adhesion de los particu-
lares a dichas normas. Sobre esta base institucional se han escrito las siguientes defi-
niciones: “Institucion juridica que, destinada a robustecer la seguridad juridica
inmobiliaria, tiene por objeto la registracion de las constituciones, transmisiones,
modificaciones y extinciones de los derechos reales sobre bienes inmuebles, asi como
de las resoluciones judiciales relativas a la capacidad de las personas y de los con-
tratos de arrendamiento y de opcién” (Ramén Maria Roca Sastre Derecho Hipotecario
. Registro de la Propiedad, p. 17); “El registro adjetivamente es una oficina de caréc-
ter publico donde se custodian los libros registrales y donde bajo la direccion del
Registrador de la Propiedad se extienden los asientos que realizan las demas fun-
ciones que el complejo entramado de la organizacidn exige con infraestructura social
constituida por la publicidad, los bienes y las fincas, la naturaleza y el Derecho, la
seguridad del tréfico juridico, las incidencias de la publicidad registral en las acti-
vidades del Estado y en los drganos de informacion y asimismo un complejo nor-
mativo de la legislacion que recibe el nombre de hipotecaria” (José Maria Chico y
Ortiz Estudios sobre Derecho Hipotecario, pp. 1966-1967); “Organismo, oficina desti-

521 Cfr, LUIS DIEZ PICAZO Fundamentos de Derecho Civil Patrimonial, Volumen 11 Las relaciones juridico-reales. EI Registro
de la Propiedad. La posesion, pp. 248-249.

522 Cfr, JOSE MARIA CHICO ORTIZ, Estudios sobre Derecho Hipotecario, p. 1965. También se adhieren a esta vision ins-
titucionalista, entre otros muchos hipotecaristas, Ramon Roca Sastre, Alfonso de Cossio, Luis Dlaz Picazo etc.
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nada a la constatacion de las titularidades inmobiliarias y a su consiguiente publi-
cidad” (José Luis Lacruz Berdejo y Francisco de Asis Sancho Rebullida Derecho
Inmobiliario Registral, p. 319).

Acabamos de apuntar la naturaleza institucional del registro de la Propiedad.
Ahora bien: ;de qué tipo institucional estamos hablando? No han sido pocos los
estudiosos que han postulado su caracter de institucion administrativa. Se trataria
de un ejemplo escolar de la “Administracion Publica del Derecho Privado”. Tal
locucién ha sido tradicionalmente atribuida a Zanobini, aunque en rigor el eximio
administrativista la prohijo. Anteriormente Haenel la habia puesto en circulacion.
Sin embargo si fue Zanobini quien explic6 mas plenamente este fendmeno admi-
nistrativo. “Administracion del Derecho Privado” son “todos los actos administra-
tivos por los cuales la autoridad administrativa (y excepcionalmente la judicial) pue-
den ser llamadas a tomar parte en la formacion de actos juridicos de los particula-
res”. Ferreira por su parte la define como “zona de actividad administrativa que con-
siste en la intervencion de las autoridades administrativas en la formacion de los
actos juridicos privados o en el establecimiento de su plena eficacia”®23,

La Administracion Publica del Derecho Privado condensadamente consiste en el
gjercicio de funciones publicas. Se trata de una categoria dogmatica que abarca
supuestos heterogéneos, que sin embargo tienen como comin denominador dos
notas idiosincrésicas®2: a) el ejercicio privado de una actividad profesional. En el desa-
rrollo de esta actividad profesional el ejerciente de la misma pone los medio huma-
nos y materiales necesarios para su realizacion, actuando en nombre propio, no
imputandose por tanto su actividad a la Administracion; b) el ejercicio de una fun-
¢ién publica. Ahora bien, ¢qué es una funcidn publica? No es desde luego una nocion
sencilla de definir, y mas aln en nuestros dias en que ha acontecido una inconteni-
ble expansion de las politicas publicas. Como aproximacion puede valernos la
siguiente idea: funcion publica alude a un grupo de funciones que sélo se pueden
poner en funcionamiento haciendo uso de potestades que en principio estan avecin-
dadas s6lo en la organizacion administrativa. Y estas funciones estan especialmente
cualificadas por el bien protegido o perseguido con su empleo. Por esta razon no cre-
emos que se trate, como se suele afirmar, de una especie de terreno equidistante
entre las profesiones liberales y las funciones pablicas en estricto sentido. Se trata en

523 Cfr, JOSE LUIS LACRUZ BERDEJO “Dictamen sobre la naturaleza de la funcion registral y la figura del
Registrador”, pp. 91y 92.

524'Cfr. FERNANDO SAINZ MORENO “Ejercicio privado de funciones pablicas”, pp. 1780-1781. También JUAN
ALFONSO SANTAMARIA PASTOR Fundamentos de Derecho Administrativo I, p. 954.
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muchos casos de auténticas funciones publicas que por razones varias no se han
ido incardinando plenamente en la estructura administrativa. Ahora bien, no
debe pensarse que estamos ante un fenémeno histérico condenado a la extincion;
sigue siendo un fendmeno juridico cuya utilidad para la accion administrativa es
indisputable.

En el caso de los Registros de la Propiedad la funcion publica asignada parece evi-
dente: la salvaguarda del principio de seguridad juridica en el trafico inmobiliario®25,

Este principio se alcanza mediante la publicidad oficial de la situacion juridica de
los bienes inmuebles. Esta publicidad oficial erige al Registro de la Propiedad en el
instrumento en cuya virtud el Estado da a conocer al comun de la ciudadania la
situacion juridica de los bienes inmuebles, protegiendo el bien publico de la certi-
dumbre en virtud del brocardo nemo in alium plus iura transferre potest quam ipse habet.
Por la axial relevancia de esta cuestion no sera inoportuno que reflexionemos con
cierto detenimiento sobre el particular.

El examen del principio de seguridad juridica como uno de los basamentos del
Estado de Derecho ya se ha realizado en la primera parte de este estudio. Interesa
ahora ver su aplicacion al caso particular de las Oficinas Liquidadoras de Registro
Hipotecario. Como dependencia del Registro de la Propiedad, la Oficina
Liquidatoria es un érgano de realizacién de la seguridad juridica tanto desde el punto
de vista estatico como dindmico. Como gobernante de esa dependencia se halla un
titular que revestido de una funcion calificadora revisa la legalidad de los actos juri-
dicos con repercusion inmobiliaria. Se sigue de ello que el Registrador es a modo de
guardian de la seguridad del instrumento de la sequridad juridica; por ello, la seguridad es
inequivocamente la razon de ser, el centro y el eje de la funcion del Registrador®26,

Esta realidad ha llevado a que se argumente que el ejercicio de las gestiones tri-
butarias que desempefian las Oficinas Liquidadoras esta empapado de una especial
legitimacion juridica®2’. Es facil de comprender tal afirmacion. Los impuestos enco-
mendados a las Oficinas Liquidadoras de Distrito Hipotecario tienen unas sefias de
identidad que entran de lleno en el universo de la juridicidad. Sus hechos imponi-
bles son antecedente y consecuentemente juridicos; sobre una realidad juridica pre-
existente (un determinado negocio juridico) dicta la norma tributaria que impera-

525 “Mas que de fines ha de hablarse de un solo fin del Registro de la Propiedad, y que es dirigido a proporcionar plena
seguridad juridica en el trafico inmobiliario (subrayado del autor), cfr RAMON MARIA ROCA SATRE Derecho
Hzpotecario I Registro de la Propiedad, p. 18.

526 Cfr. NICOLAS RICO MORALES “La funcién del liquidador y el principio de seguridad juridica”, p. 129.

527 Cfr. NICOLAS RICO MORALES “La funcién del liquidador y el principio de seguridad juridica”, p. 130.
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tivamente debe surgir un ente juridico, que denomina hecho imponible, y del que
brota una relacion juridica. Esta juridicidad fiscalmente preexistente queda nitida-
mente reflejada en el articulo 13 de la Ley General Tributaria: “Las obligaciones tri-
butarias se exigiran con arreglo a la naturaleza juridica del hecho, acto o negocio rea-
lizado, cualquiera que sea la forma o denominacion que los interesados le hubieran
dado, y prescindiendo de los defectos que pudieran afectar a su validez”. La reforma
de 1995 suprimid la referencia a la dualidad juridica o econémica del hecho impo-
nible. Era natural: porque una vez que el legislador ha acotado ciertas realidades
como presupuesto de su mandato, su naturaleza no puede ser mas que juridica. Pues
bien, la tarea de subsuncién de un supuesto de hecho concreto en el presupuesto
normativo es la calificacion, operacion que es antecedida por la interpretacion. La
redaccion del articulo 13 pone cristalinamente de manifiesto que la calificacion se con-
duce a través de cauces exclusivamente normativos®28 Desde luego tal operacion califica-
dora2® determinara si el negocio constituye o no presupuesto de hecho del tributo,
pero no atribuird en ningun caso valor constitutivo a la voluntad de las partes mani-
festada en el negocio desde la perspectiva de la fuente del vinculo obligacional pri-
vado que es cosa de la voluntad de la Ley530,

Los impuestos que expresivamente se denominaron antafio Impuestos de
Derechos Reales han de ser ventilados por liquidadores especializados en Derecho
Civil patrimonial y sucesorio. En el caso de las Oficinas Liquidadoras de Distrito
Hipotecario esta verdad se acrece porque ocurre gque los actos y contratos que deben
fiscalmente calificarse son calco de los actos y contratos que deben registralmente
calificarse®31. Dice el articulo 2 del Reglamento del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados que “el impuesto se exigird con
arreglo a la verdadera naturaleza juridica del acto o contrato liquidable, cualquiera
que sea la denominacién que las partes le hayan dado, prescindiendo de los defectos
tanto de forma como intrinsecos, que pudieran afectar a su validez y eficacia”. En

528 Cfr. FERNANDO PEREZ ROYO y ANGEL AGUALLO AVILES Comentarios la reforma de la Ley General
Tributaria, pp. 81-87.

529 Como tal, la calificacion juridica registral es un juicio valorativo con un triple aspecto: a) realiza una actividad de
fondo, juridica y legislativa, dando término a lo ordenado por el articulo 6.3 del Cédigo Civil: “Los actos contrarios a las
normas imperativas y a las prohibitivas son nulos de pleno derecho, salvo que en ella se establezca un efecto distinto para
el caso de contravencion”; b) desempefia una funcion registral en tanto en cuanto debe encajar la realidad juridica con la
registral; y c) lleva a cabo una mision de caracter formal sobre los libros del registro: revisa y condensa el contenido que
debe anotar en el asiento que se realice. Véase JOSE MARIA CHICO y ORTIZ Calificacion juridica, conceptos basicos y for-
mularios registrales, pp. 32-33.

530 Cfr, FERNANDO SAINZ DE BUJANDA Lecciones de Derecho Financiero (segunda edicion), pp. 184-185.

531 «| 3 calificacion juridica -escribe de NICOLAS RICO MORALES- no puede ser doble: los actos y contratos no tienen
més que una naturaleza juridica, y ésta ha de ser la misma fiscal y civilmente. Y asi nuestra funcién no es doble, sino
Unica: garantizar la seguridad juridica en las relaciones de Derecho Privado, tanto en las relaciones entre los particulares
como de éstos en relacion con el Estado”, “La funcién del liquidador y el Registro de la Propiedad”, p. 135.
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parecidos términos se expresa el Reglamento del Impuesto Sucesorio. De afadidu-
ra no se permite el acceso al Registro de los documentos que no acrediten el pago o
presentacion a liquidacion del impuestos correspondiente. Y una vez presentado
esta sujeto a un sistema marginal de afeccion®32,

No obstante, importantes tributaristas han defendido la autonomia del Derecho
Fiscal ante el Derecho sustantivo mediante teorias como la teoria de la calificacion
propia del Derecho Fiscal, la teoria de los hechos propios o la teoria de los actos
deducidos.

Ahora bien, que el Registro de la Propiedad desempefie el ejercicio de privado de
funciones publicas ¢es lo mismo que decir que los Registros de la Propiedad son
Administracion Publica? Algunos estudiosos han pensado que si. En el siglo XIX
Romani Puindendolas hablo de “la verdad administrativa del registro de la
Propiedad”. Més reciente es el siguiente aserto de Campuzano y Horma en sus
Principios Generales de Derecho Inmobiliario y Legislacion Hipotecaria (1941):
“Entendemos que el Registro es una institucion de caracter administrativo”. Pero
sin duda el paladin de esta “administrativizacion” del Registro de la Propiedad ha
sido Jests Gonzélez. Este insigne iuspublicista arranca su reflexion explicando las
notables diferencias que existen entre el mundo jurisdiccional y el mundo adminis-
trativo. El primero es el reino del proceso; mientras que el segundo es el reino del
procedimiento: la funcién administrativa se ordena hacia la realizacion de las acti-
vidades del Estado de acuerdo con las normas vigentes; el Derecho es modo y no fin.
Pues bien, como la calificacidn registral se hace a través de un procedimiento, la
funcion registral es una auténtica funcion administrativa toda vez que estamos ante
la realizacion concreta por el Estado de una finalidad publica particular: la publici-
dad inmobiliaria. Este procedimiento de caracter administrativo atendiendo a la cla-
sificacion de los procedimientos administrativos es un procedimiento administrati-
vo ordinario o de gestion: “Se incluye dentro de aquellos procedimientos a través de los
cuales se realiza la funcion administrativa que tiende a asegurar el orden juridico,
garantizando los derechos privados de los ciudadanos™33,

Otro experto jurista es también de la opinidn de que el Registro es una “institu-
cién administrativa”, Luis Diaz Picazo. El Registro de la Propiedad es un miembro
més de la Administracion del Estado. Es una “dependencia” de la Administracion
Publica atendida por funcionarios publicos e incardinada organicamente en el

532 Cfr. JOSE MARIA CHICO ORTIZ Calificacion juridica, conceptos bésicos y formularios registrales, p. 307.
533 Vgase su articulo “Naturaleza del procedimiento registral”. La cita esta entresacada de la p. 584.
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Ministerio de Justicia a través de la Direccion General de los Registros y el
Notariado, concluyendo que “se trata de un organismo administrativo llamado a
producir efectos sobre los derechos de los particulares”, aunque le parece discutible
que pueda ser considerado como un servicio pablico®34,

Los sostenedores del Registro de la Propiedad como servicio pablico califican los
actos registrales como actos administrativos: el trabajo del Registrador y sus resul-
tados son cuestiones puramente administrativas que emanan de 6rgano administra-
tivo que desempefia un servicio publico. De modo que, dijo Campuzano Horma
“toda calificacion que hagan los Registradores surte efectos puramente administra-
tivos sin que tenga la autoridad de cosa juzgada a la cual debe subordinarse dicha
calificacion cuando sobre el valor del titulo haya de recaido fallo judicial”3. Sin
embargo, hay razones de peso para desechar toda equiparacion entre el servicio
publico y el Registro de la Propiedad: a) el servicio publico es un fin por si mismo,
y no una forma de actividad administrativa, b) incluso si se analizan las prestacio-
nes del Registro de la Propiedad se observara que tienen mas en comun con la
Administracion de justicia que con cualquier servicio pablico tipico®36.

Concluyendo: el Registro de la Propiedad no es una institucién administrativa,
sino privada que aunque tenga la encomienda de desempefiar unas determinadas
prestaciones de indisimulable caréacter publico, tal realidad funcional no alcanza al
plano sustancial de su naturaleza orgénica privada.

No obstante, la cuestion va a quedar menos nebulosa al adentrarnos en el estudio
del estatus del titular del Registro: el Registrador de la Propiedad es funcionario
publico? Segun el articulo 274 de la Ley Hipotecaria, salvo en los casos de la lla-
mada “division personal” cada Registro estara a cargo de un Registrador de la
Propiedad con “caracter de funcionario publico a todos los efectos legales” (véase
también el articulo 536 del Reglamento y caigase en la cuenta de la fecha de ela-
boracidn de estas normas). ¢Es suficiente esta apoyatura normativa para esgrimir la
naturaleza funcionarial del Registrador? En realidad esta disposicion bebe en las
fuentes de la denominada “posicion administrativa del Registrador” que tuvo gran
fortaleza en Italia. Alli autores como Pugliati y Rastelo no vieron obstaculo alguno
para la consideracion del Registrador como funcionario administrativo: los
Registradores tienen un puesto en la jerarquia administrativa, ingresan a través de

534 Fundamentos de Derecho Civil Patrimonial Tomo 1. Las relaciones juridicas reales. EI Registro de la Propiedad. La posgsion, p.
250.

535 Citado por JOSE MARIA CHICO ORTIZ Calificacidn juridica, conceptos bésicos y formularios registrales, p. 49.

536 Cfr. JOSE LUIS LACRUZ BERDEJO “Dictamen sobre la naturaleza de la funcion registral y la figura del registra-
dor”, p. 103.
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un procedimiento de seleccion publica, y estan sujetos a unas sanciones disciplina-
rias como cualquier empleado publico. En Espafia convencido cultor de estas posi-
cion administrativa del Registrador fue José Antonio Garcia Trevijano-Fos. El
Registrador es un funcionario publico porque fundandonos en la definicion del fun-
cionario publico como “toda persona fisica unida a la organizacion pablica por una
relacion unilateral de Derecho Publico con caracter voluntario” se dan en él las dos
notas vertebradoras: a) estar incurso en una relacion de Derecho Pdblico con una
organizacion publica y b) ser dicha relacion una relacién voluntaria. La calificacion
que ya no conviene al Registrador es la de funcionario de carrera basicamente por-
gue no percibe sus retribuciones de los Presupuestos Generales del Estado. Pero esta
calificacion es una subespecie del género funcionario pablico®?’.

Pero en la propia Italia hubo autores que no compartieron tal punto de vista,
pudiéndose apuntar a Zanobini, quien como ya hemos visto habl6 de un ejercicio
privado de funciones publicas en donde sucedia un fenémeno de delegacion de fun-
ciones, y “el ejercicio de la funcién publica no atribuye necesariamente la condicion
de funcionario”, porque los particulares que ejerciten en nombre propio funciones
publicas no son drganos del Estado “son medios indirectos a través de los cuales el
Estado consigue sus fines”.

Desde esta dptica el Registrador es mas propiamente un profesional vinculado. De
hecho durante el siglo XIX en Italia era corriente conceptuar al conservador de
hipotecas como profesional que ejercia funciones pablicas. Bonis ya en el siglo XX
explicd que el conservador frente al Estado tenia una constitucion administrativa,
ordenada; mientras que frente a los ciudadanos operaba a través de un contrato de
naturaleza civil. Se trata de una doctrina mixta en donde se entreveran condiciones
propias de funcionarios y de particulares encargados de ciertas funciones publicas
(D’Orazi, Pescatore etc.).

Esta mescolanza de condiciones y funciones que recaen sobre la figura del
Registrador hace que convenir sobre su estatus profesional sea cuestion extraordi-
nariamente vidriosa, al punto que el Colegio Nacional de Registradores de la
Propiedad formuld una consulta a un sabio del Derecho Hipotecario, José Luis
Lacruz Berdejo, acerca de si el concepto de funcionario administrativo es aplicable
0 no al Registrador de la Propiedad.

537 Cfr. JOSE ANTONIO GARCIA TREVIJANO FOS Tratado de Derecho Administrativo Tomo 11, volumen 1, pp. 412-418.
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El Derecho positivo no sobresale precisamente por su claridad conceptual. La
norma que define al funcionario es el articulo 1 del Decreto 315/1964 de 7 de febre-
ro de Funcionarios Civiles del Estado: los funcionarios de la Administracion Pablica son
las personas incorporadas a la misma por una relacion de servicios profesionales y retribuidos,
regulada por el Derecho Administrativo. En su articulo 2 c) excluye de su ambito de
vigencia “los funcionarios que no perciban sueldos o asignaciones con cargo a las
consignaciones de personal de los Presupuestos Generales del Estado” ya que no tie-
nen la consideracion de funcionarios de carrera. La teoria de Garcia Trevijano que
acabamos de exponer encaja con esta regulacion.

El régimen juridico establecido en la legislacion hipotecaria tampoco resulta ine-
quivoco. Sabemos que el articulo 274 de la Ley Hipotecaria y 536 del Reglamento
afilia al Registrador entre los funcionarios publicos. Y es cierto que muchos aspec-
tos de su estatus profesional son paladinamente predicables de los funcionarios. Asi:
el ingreso por oposicion (277 Ley Hipotecaria); su nombramiento y régimen de
incompatibilidades (articulo 278 Ley Hipotecaria); su inamoviliad (articulo 289 del
Reglamento Hipotecario); el sistema de concursos para cubrir las vacantes, cuyo
acuerdo resolutorio es impugnable en via contencioso-administrativa; si dependen-
cia organicay funcional de la Direccion General del Registro y el Notariado; su con-
sideracion de funcionario publico a efectos penales; sus seculares atribuciones liqui-
datorias de ciertos impuestos®38,

Ahora bien, al lado de estas determinaciones de su estatus encontramos otras que
lo expelen del cuerpo de los empleados pablicos. La principal, sin duda, que no reci-
ben sus retribuciones de la Administracion, sino que cobran segin unos aranceles a
los ciudadanos. También han de constituir fianza al iniciar su andadura profesional.
Los medios materiales y humanos que exigen el ejercicio de la profesion registral son
patrimonio privado del Registrador con la Unica excepcion de los libros registrales,
que son propiedad del Estado (articulo 249 Ley Hipotecaria). Asimismo los
Registradores se agrupan forzosamente en un colegio profesional de naturaleza pro-
fesional, hecho que no ocurre con los funcionarios®39.

Siendo un poco observadores nos percateremos de que los aspectos de raigambre
funcionarial son fundamentalmente de naturaleza formal, mientras que los aspectos
propios del profesional privado son eminentemente sustanciales (sobre todo, lo repe-
timos, por el hecho de recibir sus honorarios de manos de los ciudadanos particula-

538 Cfr, JOSE MENENDEZ HERNANDEZ El nuevo Impugsto sobre Sucesiones y Donaciones. Comentarios a la Ley 29/1987
de 12 de diciembre, “Los Registradores de la Propiedad en cuanto liquidadores del Impuesto, son funcionarios de
Hacienda”, p. 526.

539 Cfr, JOSE LUIS LACRUZ BERDEJO “Dictamen sobre la naturaleza de la funcion registral y la figura del
Registrador”, pp. 160-167.
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res). Y al igual que se es o casado o soltero, y no ambas cosas a la vez, el Registrador
tampoco puede simaltaneamente ser funcionario y profesional privado. Hemos de
decantarnos por su estatus de profesional privado con todas las matizaciones adjeti-
vas que se quieran (asi algin autor habla de profesionales oficiales®9), pero que no
afectan a la sustancia de su condicion. Un versado hipotecarista también ha llegado
a esta conclusion: “Estimo que somos funcionarios por razones vegetativas y de encua-
dre en un Ministerio del cual dependemos, pero no creo que pueda pasar de ahi la
cosa, pues al otorgarnos por delegacion del Estado el poder de calificar y adscribir-
nos a la categoria de juristas, se nos concede la suficiente autonomia para que nues-
tra actuacion esté bajo nuestra exclusiva responsabilidad. Recibimos poderes del
Estado, pero actuamos en nombre propio. Que prestemos un servicio publico (...)
no quiere decir que seamos servicio plblico”>41,

51. Sobre la naturaleza de la mediacién colaborativa de las Oficinas
Liquidadoras de Distrito Hipotecario

Acabamos de explicar por qué ni los Registros de la Propiedad son
Administracion Publica ni los Registradores funcionarios. Consiguientemente la
mediacion de las Oficinas Liquidatorias de Distrito Hipotecario no pueden encua-
drarse dentro de las relaciones interadministrativas®42,

Pero ademas, el régimen secular del que ya hemos hecho crénica inicié una nueva
época a partir de la entrada en vigor de la Ley del Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones (uno de enero de 1988). Su articulo 34 elimina las titularidad de las
Oficinas Liquidatorias de Distrito Hipotecario sobre las liquidacion del
Impuesto®#3. La normativa del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos

540 Cfr. JOSE RAMON PARADA VAZQUEZ Derecho Administrativo. Organizacion y empleo piblico, p. 315.

541 Cfr. JOSE MARIA CHICO ORTIZ Teoria, préctica y formula de la calificacion registral, p. 54. También llega la misma
conclusién JOSE LUIS LACRUZ BERDEJO en su “Dictamen sobre la naturaleza de la funcion registral y la figura del
Registrador”:“El concepto de funcionario pablico administrativo no es aplicable a la figura del Registrador” p. 180.
Igualmente ARTURO GOMEZ RIVAS en su Curso de la relacion de servicios de los Funcionarios Publicos excluye de la con-
dicion funcionarial a “los profesionales que en el ejercicio de sus funciones estan sometidos arancel”, p. 26.

542 No podemos por ello compartir el parecer de JUAN RAMALLO MASSANET *“Las relaciones interadministrativas
en la aplicacion de los tributos”, p. 183.

543 Esta modificacion se empez0 a gestar en la Disposicion Adicional sexta de la Ley 10/1985 de 26 de abril de modifi-
cacion parcial de la Ley General Tributaria desarrollada en el R.D 850/1985 de 5 de junio y R.D. 1150/1986 de 11 de
abril; sin embargo, las oficinas liquidadoras continuaron ejerciendo sus funciones. Con el articulo 34 de la Ley y el desa-
rrollo parcial del R.D. 422/1988 se pone fin al proceso de cambio competencial al desapoderase a las Oficinas
Liquidadoras como drganos de gestion y liquidacion. Aunque el asunto no era tan simple, ya que si una Comunidad
Auténoma tenia ya encomendada por delegacion del Estado la gestion del Impuesto, y en el ejercicio de sus competen-
cias habia asignado determinadas funciones a las Oficinas Liquidatorias, tal asignacion no debia quedar afectada por la
Ley y el Decreto. Tal fue una interpretacion del R.D. 422/1988: en ningn caso existi6 incompetencia de dichas oficinas.
Pero segUn otra interpretacion, el articulo 34 de la Ley al aludir a oficinas de las Comunidades Auténomas con analogas
funciones a las Delegaciones y Administraciones de Hacienda excluia a las Oficinas Liquidadoras de tal “analogia”

338



== En torno a la Administracion Tributaria del Estado Social y Democratico de Derecho... = =

Juridicos Documentados recogié este nuevo estado de cosas en la Disposicion
Adicional Octava de la Ley 29/1991 de 16 de diciembre de adecuacién de determi-
nados conceptos impositivos a las Directivas y Reglamentos de las Comunidades
Europeas, quedando més tarde reflejado en el articulo 56 del R.D. Legislativo 1/993
de 24 de septiembre.

La Ley 21/2001 ha dado una nueva redaccion a los articulos 34 y 56 de las res-
pectivas normas reguladoras de los Impuestos sobre Sucesiones y Donaciones y sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados. Articulo 34.1 de la
Ley 29/1987: “La competencia para la gestion y liquidacion del impuesto corres-
pondera a las Delegaciones de Hacienda y administraciones de Hacienda, o en su
caso a las oficinas con anélogas funciones de las Comunidades Auténomas que ten-
gan cedida la gestion del tributo”. Articulo 56.1 del R.D.L. 1/1993: “La compe-
tencia para la gestion y liquidacion del impuesto corresponderd a las Delegaciones
y Administraciones de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, y en su
caso, a las oficinas con analogas funciones de las Comunidades Auténomas que ten-
gan cedida la gestion del tributo”.

Una vez analizados estos presupuestos, ya podemos intentar dar razon de la natu-
raleza de la intervencion tributaria de los Registros de la Propiedad. Arrancamos del
hecho fundamental de que nos encontramos ante una mediacion colaborativa o coo-
perativa. Como tal es voluntaria y excluye per se la figura de la gestion forzosa (tam-
bién conocida como “préstamos de 6rganos” en Alemania o “avvalersi” en Italia).
Ahora bien: esta voluntariedad esta adherida a una limitacion basilar: la irrenuncia-
bilidad de la titularidad de las competencias (articulo 12 Ley 30/1992 de 28 de
noviembre).

(Disposicion Transitoria Primera). Por tanto, desde la entrada en vigor de la Ley 29/1987 (1de enero de 1988) y hasta la
asignacion de funciones de gestion por las Comunidades Auténomas a partir de la entrada en vigor del Decreto 422/1988
(5 de mayo de1988), las Oficinas Liquidadoras que habian recibido con anterioridad funciones gestoras por las
Comunidades Auténomas habrian estado durante tal lapso incursas en una incompetencia sobrevenida. Seria por ejemplo
el caso de Andalucia en donde el Decreto 316/1987 23 de diciembre asignd tales funciones a los Registradores de los dis-
tintos Registros Hipotecarios. LUIS MATEO RODRIGUEZ expresa la opinidn de que en estos casos no han estado real-
mente las actuaciones liquidatorias de los Registros viciadas de incompetencia; cfr. “Gestién y pago del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones” en la obra La fiscalidad de las Sucesiones y Donaciones, pp. 256-258. 3 i

Estas novedades gestoras recibieron algunas criticas. Un ejemplo puede consultarse en la obra de JOSE MENENDEZ
HERNANDEZ EI nuevo Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones. Comentarios a la Ley 29/1987 de 18 de diciembre. En sintesis
apunta las siete siguientes: 1. la violacion del principio de jerarquia normativa; 2. falta de capacitacion técnica de las nue-
vas oficinas liquidatorias; 3. pervivencia quinquenal de unos funcionarios que han quedado desprovistos de atribuciones
calificadoras; 4. el inevitable aumento del gasto burocratico; 5. el acercamiento de la Administracion a los interesados; 6.
la transferencia de la gestion burocratica a las diferentes Comunidades Auténomas puede originar una desigualdad liqui-
datoria entre ellas; 7. previsible elusion de los pagos impositivos; y 8. el régimen de autoliquidacion, pp. 513-528.
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En contraste con la cooperacion que solo cabe en supuestos tasados “ex lege” ya
que afecta a la titularidad de las competencias, la colaboracion es siempre posible,
siendo irrelevante que esté o no prevenida normativamente porque en toda organi-
zacion late implicitamente un principio general de colaboracion, “que no es menester
justificar en preceptos concretos” (STC 12/1984 FJ 4). Hay muchas clases distintas
de colaboracion®44,

El caso que nos ocupa nos emplaza ante la colaboracién para el ejercicio de com-
petencias entre distintos drganos sin afectar a la titularidad de la misma: una enti-
dad realiza actividades incardinadas en el titulo competencial de otra, pero sin que
brote ningun tipo de titularidad secundaria o derivada. Es decir, sencillamente no
gjerce esa competencia, sino que sirve a la misma. Se da, pues, un fenémeno de media-
Cion34,

¢COlmo se instrumenta juridicamente tal fenémeno de mediacién? Por las ideas ya
apuntadas parece incuestionable que el instituto de la delegacion en sentido propio
no es valido. La delegacion en sentido propio o desconcentracion quiere decir®#6 un
traslado del ejercicio de competencias segun la cual el sujeto recepcionador de la
desconcentracion ejerce la competencia desconcentrada en nombre propio y bajo su
respondabilidad. Al ocasionar un cambio en el orden objetivo de las competencias
es necesario que se asiente en una base normativa. Por lo demas, la relacion juridi-
ca de la delegacion solo considera admisible la tutela material o de oportunidad.

Desechada la figura de la delegacion en sentido propio o desconcentracion, el ins-
tituto de la encomienda de gestion si parece ofrecer algunos rasgos que encajan en
la mediacion colaborativa que estamos examinando. La encomienda de gestion tiene
por objeto la realizacion de actividades de caractre material, técnico o de servicios,
que es el mismo objeto de la mediacion colaborativa que nos ocupa. También la
encomienda de gestion no supone alteracion de la titularidad de la competencia,
esto es, el drgano encomendado realiza su actividad en nombre y por cuenta del
encomendante (articulos 15.1 y 2 Ley 30/1992 de 28 de noviembre). Pero hasta
aqui llegan las semejanzas. De hecho en lo que se refiere al objeto, el apartado 5 del
articulo 15 es definitivo: las actividades enumeradas realizadas por personas fisicas

Frmerres

544 Cfr. ANGEL MENENDEZ REXACH, “La cooperacion ¢un concepto juridico?” ha apuntado hasta cinco tipos dis-
tintos de relaciones de colaboracion p. 48.

545 Cfr. LUIS MORELL OCARNA “Una teoria de la cooperacién”, pp. 52-53.

546 Cfr. ALFREDO GALLEGO ANABITARTE Lecciones de Derecho Administrativo. Concepto y principios fundamentales del
Derecho de Organizacion, p. 106. La distincion entre delegacion de competencias y mandato o mera delegacion para el ejer-
cicio se debe a Heinrich Triepel (1942). Recuerda la diferenciacion entre representacion (apoderamiento) y mandato de
la doctrina de Laband, y que es hoy nocién asumida por todos los derechos europeos.
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0 juridicas sujetas al Derecho Privado quedan fuera del ambito de aplicacion de la
encomienda de gestion. AUn mas: no puede encomendarse a personas fisicas o juri-
dicas sujetas al Derecho privado actividades que hagan de realizarse con sujecion al
Derecho Administrativo, disposicion ésta que confirma lo ya anunciado en el nime-
ro uno del articulo: la encomienda ha de tener como encomendatario a “otros 6rga-
nos o Entidades de la misma o de distinta Administracion”. Es decir, estamos en
presencia de una especie de concesion de servicios entre personas juridicos pablicas.
De aqui asimismo surge el caracter pactado o contractual de esta forma de gestion
que, consiguientemente se formalizard mediante la firma del oportuno convenio
(articulo 15.4)°47. Finalmente, es dudosa la consideracion de la encomienda de ges-
tion como técnica de colaboracion especifica; ilustrativamente su regulacion no se
encuentra en el Titulo I de la Ley 30/1992, “De las Administraciones Publicas y sus
relaciones”, sino en el 11, “De los 6rganos de las Administraciones Plblicas™>48,

¢Qué opcion institucional nos queda? La del mandato juridico-publico. EI man-
datario como actla nomine alieno no ejerce ninguna competencia propia; no es por
tanto una delegacién en sentido propio, y consiguientemente no supone cambio
alguno en el orden objetivo de competencias. Mandato es “relacion por la cual una
persona se obliga a prestar algin servicio o hacer alguna cosa por cuenta o encargo
de otra” (ariculo 1709 Cddigo Civil). Es decir, hay un traslado del ejercicio de la
competencia segln la cual el 6rgano trasladante no pierde la competencia traslada-
da, que continGa siendo “propia” de dicho érgano. Se trata de un negocio juridico
instrumentado en un denominado “convenio”, que aunque en principio no tiene
caracter normativo, al modificar el orden para el ejercicio de la competencia asume
asimismo un incuestionable caracter normativo>*°.

Frente a la desconcentracion la nota caracteristica del mandato juridico publico
radica en que la competencia cuyo ejercicio se traslada queda sujeta a una tutela orga-
nica bajo el nombre y la responsabilidad de la Administracion mandante®0, El
articulo 1.2 del Decreto 106/1999 de 4 de mayo por el que se determinan compe-
tencias en materia de gestion y liquidacion de los Impuestos sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados y sobre Sucesiones y Donaciones por

547 Cfr. FERNANDO GARRIDO FALLA y JOSE MARIA FERNANDEZ PASTRANA Régimen juridico y procedimiento
de las Administraciones Publicas. Un estudio de la Ley 30/1992 y 4/1999, p. 97.

548 Cfr, ADOLFO HERNANDEZ LAFUENTE “Técnicas y formulas de cooperacion en el Estado Autonémico” en El
funcionamiento del Estado Autonémico (segunda edicion), p. 612.

549 Cfr. ALFREDO GALLEGO ANABITARTE Lecciones de Derecho Administrativo 1. Concepto y principios del Derecho de
or%anizacién, p. 108.

550 Cfr. ALFREDO GALLEGO ANABITARTE Lecciones de Derecho Administrativo I. Concepto y principios del Derecho de
organizacion, p. 63.
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las Oficinas Liquidadoras de Distrito Hipotecario dispone que los Registradores de la
Propiedad al frente de las Oficinas Liquidadoras de Distrito Hipotecario ejerceran las
funciones asignadas “con sujecion a los criterios, directrices y control de la Direccidn
General de Tributos e Inspeccion Tributaria, de la Direccion General de Tesoreria y
Poitica Financiera y de la Intervencion General, sin perjuicio del seguimiento y con-
trol que corresponden a las Delegaciones Provinciales de la Consejeria de Economia y
Hacienda y de las competencias especificas de otros érganos de las mismas”.

52. La ordenacion de la actividad tributaria de las Oficinas Liquidadoras de
Distrito Hipotecario

El régimen juridico de esta actividad tributaria esta compuesto por: a) la legislacion
aplicable en cada momento; b) el Decreto 106/1999 de 4 de mayo por el que se
determinan competencias en materia de gestion y liquidacion de los impuestos
sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados y sobre
Sucesiones y Donaciones; c) el Convenio sucrito entre la Consejeria de Economia y
Hacienda y los Registradores de la Propiedad de 26 de julio de 1999 para estable-
cer las condiciones en que las Oficinas Liquidadoras de Distrito Hipotecario han de
desempenar las funciones atribuidas. EI convenio entr6 en vigor el 20 de octubre de
1999. Su vencimiento esta fijado para el 31 de diciembre de 2007. Ahora bien, lle-
gada dicha fecha de vencimiento sin que se haya aprobado nuevo convenio sustitu-
tivo, se entendera prorrogado tacitamente prorrogado por periodos anuales sucesi-
vos, salvo renuncia expresa de cualquiera de las partes con una antelacion minima
de seis meses. EI convenio ha sido revisado en materia de indemnizaciones y com-
pensaciones en la Resolucion de 10 de enero de 2003 (con efectos desde el 1 de
enero) de la Direccion General de Tributos e Inspeccion Tributaria por la que se da
publicidad de la Addenda al convenio de julio de 1999. Trae causa tal modificacion
de las novedades normativas aprobadas en los R.D. 206/2002 y 207/2002 que regu-
lan los ingresos de las deudas tributarias a través de entidad colaboradora, con la
consecuencia que se origina una incompatibilidad con el procedimiento hasta ahora
vigente de percepcion de honorarios a traves de retencion en origen; d) Las instruc-
ciones que dicte la Direccion General de Tributos e Inspeccion Tributaria.

Las Oficinas liquidadoras han de contar con dependencias propias independientes
de las del Registro y estaran instaladas en locales con suficiente espacio y debida-
mente acondicionados. Han de disponer de los liquidadores y demés personal nece-
sario para su recto funcionamiento. Sobre este punto el convenio muestra especial
atencion al punto que en las periédicas Actas de Visita de Inspeccidn se ha de indi-
car el nimero de personas y las altas y bajas laborales producidas en cada ejercicio.
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Los gastos generales y los de material y personal de cada Oficina Liquidadora son
satisfechos por los Registradores.

Las funciones encomendadas son (cladsula tercera):
1.° Recepcion de documentos y declaraciones y de sus correspondientes copias.

2.% Informacion al publico sobre la gestion completa de los impuestos sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados y sobre Sucesiones y
Donaciones.

3.9 Revision de todos los documentos y autoliquidaciones presentados, asi como
la tramitacion de los expedientes derivados de la comprobacion de valor de los bie-
nes y derechos, incluida la tasacion pericial contradictoria y la practica de las corres-
pondientes liquidaciones complementarias.

4.° Resolucion de los recursos de reposicion interpuestos contra sus propios actos,
asi como propuesta de resolucion de los expedientes de solicitud de devolucion de
ingresos indebidos, sin perjuicio de su envio a la Delegacion Provincial para su fis-
calizacion y posterior acuerdo de resolucion y ordenacion de pago.

5.° Remision, acompafiadas de sus correspondientes informes para su tramitacion
por la respectiva Delegacion Provincial, de las solicitudes de fraccionamiento o apla-
zamiento de pagos y de las solicitudes de reembolso del coste de avales y otras
garantias.

6.° Notificacién de los actos administrativos que realicen en el ejercicio de sus
funciones. Las publicaciones que procedan en Boletines Oficiales se realizaran a tra-
vés de la Delegacion Provincial correspondiente.

7.° La tramitacion de los expedientes sancionadores, en los términos que establez-
ca la legislacion aplicable y de acuerdo con los criterios que emanen de la Direccion
General de Tributos e Inspeccion Tributaria.

8.° Las de recaudacion derivadas de los actos de gestion y liquidacion.
9.° Cualquier otra que se determine en la Comision de Seguimiento.

Los 6rganos de la Administracion tributaria de la Junta de Andalucia tienen las
siguientes competencias exclusivas (clausula cuarta):

1.° La inspeccion de los hechos imponibles.

2.° La tramitacion de los procedimientos especiales regulados en los Titulos V1 del
R.D. 828/1995 de 29 de mayo y Il (excepto los articulos 92 y 93) del R.D.
1629/1991 de 8 de noviembre.
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3.% La coordinacion, supervision e inspeccion de la gestion realizada por las
Oficinas Liquidadoras.

4.° La tramitacion y resolucion de los conflictos de competencia que se susciten
entre las Oficinas Liquidadoras y entre éstas y las Delegaciones Provinciales.

5. Por ultimo, corresponde a la Administracion tributaria de la Junta de
Andalucia todas las funciones atinentes a la gestion de los tributos encomendados
que no figuren en la clausula tercera como competencia de las Oficinas
Liquidadoras.

Punto fundamental en la ordenacion de la gestion tributaria de las Oficinas
Liquidadoras es el relativo a las compensaciongs que han de recibirse por dicha gestion
(cladsulas séptima y octava del convenio). Los liquidadores de distrito hipotecario
percibiran por el concepto de compensacion por los gastos inherentes a la gestion de
los impuestos encomendados el 5% de las cantidades que recauden por todos los
conceptos, bien procedan de autoliquidaciones o de liquidaciones complementarias.
No obstante, en el caso de las autoliquidaciones, a partir de 7.000.000 euros el por-
centaje de compensacion sera del 3%, y a partir de los 14.000.000 de euros el 1%.
Estas compensaciones previstas serdn alteradas en el supuesto de que el Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones sufriera una modificacion sustancial en su régimen
juridico que conllevase una pérdida de recaudacion sustantiva a juicio de la
Comisién de Seguimiento.

Una vez trascurridos una afio desde la entrada en vigor de esta regulacion, se esta-
blece que la Comision de Seguimiento podra revisar el método empleado para el cél-
culo del importe de las compensaciones con el fin de garantizar el equilibrio en el
sistema de retribucion.

No se abonaran compensaciones por la recaudacion de las cantidades que se efec-
tle en via ejecutiva por 6rganos ajenos a las Oficinas Liquidadoras. Igualmente, no
habra lugar a la restitucion de las compensaciones por deudas objeto de devolucion
de ingresos indebidos.

Se establece una compensacion minima anual fijada en 14.000 euros anuales para
el conjunto de los titulares de una Oficina. En caso de alcanzarse dicha suma al final
del ejercicio, el Liquidador propondra al drgano correspondiente de la Consejeria el
complemento que proceda.

Estas compensaciones se consideran netas. Por tanto, el VA debido por los
Registradores sera repercutido por éstos en cada factura, y debera ser soportado por
la Administracion de la Comunidad Auténoma.
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La percepcion de las compensaciones se lleva a cabo mediante libramientos en
firme con periodicidad mensual, previa fiscalizacién, como es natural, por los pro-
cedimientos de gestién del gasto publico de general aplicacion. Esta previsto un sis-
tema de anticipos a cuenta tan pronto como el “SUR” sea plenamente operativo en
las Oficinas Liquidadoras.

A fin de salvaguardar los términos de las clausulas del convenio y facilitar, su apli-
cacion pacifica mediante el seguimiento y evaluacién de la gestion de las Oficinas
Liguidadoras, el conocimiento de los informes sobre control de la gestion de dichas
oficinas, la interpretacion del convenio, la elaboracion e informe, cuando se estime
conveniente, de cuantas normas requiera su desarrollo y cumplimiento o tengan
relacion con la gestion de los dos impuestos incluidos en el &mbito de aplicacion del
convenio, y la constitucion de mesas de trabajo con el objeto de analizar y estudiar
aspectos particulares relacionados con la gestion de los impuestos cedidos y con
aquellas funciones de gestion tributaria que pudieran desempefiar las Oficinas
Liquidadoras, se crea una Comisién de Seguimiento (clausula undécima). Ademas,
corresponde a la Comision de Seguimiento una particular vigilancia del correcto
funcionamiento del sistema de pagos y la apreciacion de una posible disminucion
sustancial de la recaudacion del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones. Esta inte-
grada por cuatro miembros representantes de la Consejeria de Economia y Hacienda
y otros cuatro en representacion de las Oficinas Liquidadoras de Distrito
Hipotecario. El voto de estos ocho miembros tiene igual valor (no se distigue por
tanto segln la procedencia). EI Presidente es la llma Sra Directora General de
Tributos e Inspeccion Tributaria. El Secretario es un funcionario de la Consejeria de
Economia y Hacienda que tendra voz pero no voto.

Su régimen de funcionamiento se remite a las normas contenidas en el Capitulo
Il del Titulo Il de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. Se reuniré
a instancia de cualquiera de sus miembros, y en todo caso, semestralmente.

El articulo 2 del Decreto 106/1999 de 4 de mayo instaurd las denominadas
Oficinas Coordinadoras. De a&mbito provincial agrupa a todos los Distritos
Hipotecarios ubicados en dicho territorio. Es responsabilidad de los Registradores
su establecimiento y organizacion. Los gastos materiales y personales que supone su
creacion corre a cargo de los Registradores (clatsula sexta y décima del convenio).
Las funciones que se atribuyen a este drgano son: a) actuar en el ambito provincial
correspondiente como 6rgano permanente de relacién entre los servicios centrales y
las unidades administrativas de las Delegacion Provincial de la Consegjeria de
Economia y Hacienda y las Oficinas Liquidadoras de Distrito Hipotecario; b) pres-
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tar en su ambito propio la coordinacion y asistencia que las Oficinas Liquidadoras
de Distrito Hipotecario precisen sobre su actividad gestora y liquidatoria y c) dlti-
ma, pero quiza la més importante, la comprobacion de valores de inmuebles tanto
risticos como urbanos, relativos claro estd a expedientes de las Oficinas
Liquidadoras de la provincia, por técnicos con la titulacidn adecuada, y siguiendo
los criterios establecidos por la Direccion General de Tributos e Inspeccion
Tributaria (clausula décima del convenio).

El régimen juridico que estamos exponiendo prevé como norma de cierre el régimen
de responsabilidades por comisidn de algunas de las infracciones tipificadas en el R.D.
331/1986 de 10 de enero, Reglamento de Régimen Disciplinario de los Funcionarios
Publicos de la Administracion del Estado. La Direccion General de Tributos e
Inspeccion Tributaria, como primer paso lo pondra en conocimiento de los represen-
tantes de los Registradores en la Comision de Seguimiento, para que se puedan adop-
tar las medidas oportunas y que éstos lo trasladen, si fuere el caso, al Colegio de
Registradores de la Propiedad y Mercantiles de Espafia a fin de que éste, mediante el
acuerdo de iniciacion de expediente disciplinario, pueda ejercitar las facultades ins-
pectoras y disciplinarias que le son propias en aras del cumplimiento satisfactorio de la
gestion encomendada. No obstante, si persistieran las irregularidades en el funciona-
miento de la Oficina, la Consejera de Economia y Hacienda oida la Comision de
Seguimiento y a propuesta de la Directora General de Tributos e Inspeccion Tributaria,
podra ordenar la suspension de la encomienda del Registrador titular, siendo asumidas
las funciones gestoras y liquidatorias por otro Registrador de la Propiedad designado
por la Directora General de Tributos e Inspeccidn Tributaria a propuesta de los miem-
bros de la Comision de Seguimiento en representacion de los Registradores.

Asimismo lo dispuesto en los articulos 98 y 102 de la Ley General de Hacienda
de la Junta de Andalucia sobre responsabilidades econdmicas por irregularidades en
el servicio es plenamente aplicable a los Registradores de la Propiedad en el ejerci-
cio de sus funciones tributarias.

53. La dimension cartogréfica del Registro de la Propiedad: las demarca-
ciones hipotecarias

F. Heck de modo asaz ilustrativo explico que el Registro de la Propiedad es como
un atlas juridico integrado por diversos tomos. Por ello, se divide geograficamente
en circunscripciones territoriales, y las inscripciones registrales estan centralizadas
localmente merced al principio del folio real.

La legislacion espafiola desde la Ley Hipotecaria de 1861 estatuyo (a diferencia de
otros sistemas como el de oficina Gnica de Australia) un sistema territorial hipote-
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cario con pluralidad de oficinas. La Exposicion de Motivos de la Ley Hipotecaria de
1861 afirmé que “lo que principalmente debe tenerse en cuenta es dar facilidad a
los que hayan de hacer las inscripciones. Alejar los Registros de los que han de acu-
dir a ellos equivale, frecuentemente, y con especialidad cuando es corto el valor de
las fincas, a hacerlos inaccesibles”. Este sistema de Registro multiple tiene claras
ventajas: la inmediatez con los interesados; la posibilidad de una calificacion plena;
el ejercicio del nobile officium de que habld Jerénimo Gonzélez corrigiendo posibles
imperfecciones del registro catastral y los obstaculos de la propiedad muy dividida;
la evitacion de excesivas cargas de trabajo y los inconvenientes del numerus apertus en
la configuracidon de los Derechos Reales; paliar las desventajas que para el tracto de
los asientos supone la voluntariedad de su inscripcion con el estimulo de la inme-
diatez fisica de la oficina registral®®L. En su virtud se ordend el establecimiento de
un Registro en todos los pueblos cabezas de partido judicial (ex articulo 1).

El vigente régimen juridico en el articulo 1 del Reglamento Hipotecario de 14 de
febrero de 1947 segun la redaccion dada por el R.D. 3215/1982 de 12 de noviem-
bre se acomodo a la realidad de unas demarcaciones ya existentes (la anterior redac-
cion del articulo 1 decia: “La circunscripcion territorial, capitalidad y denominacion
de los Registros de la Propiedad se acomodaran siempre que sea posible y no se
oponga a ello el interés publico a la de los respectivos Juzgados de Primera
Instancia”), estableciendo que “Los Registros de la Propiedad tendran la circuns-
cripcidn territorial, capitalidad y denominacion actuales, las cuales podran modifi-
carse cuando el interés pablico lo aconseje, de acuerdo con lo establecido en la Ley
y el Reglamento”.

Por circunscripcion territorial o demarcacion puede entenderse la circunscripcion
“gue determina la competencia de la oficina registral: cada Registro debe tener una
circunscripcion territorial determinada con caracter exclusivo y excluyente en cuya
virtud solamente pueden inscribirse en el mismo los bienes o derechos que estén
situados dentro de dicha circunscripcion”®2, La creacion, division y alteracion de
capitalidad esta regulada en el articulo 275 de la Ley Hipotecaria y 482 y siguien-
tes del Reglamento.

Una cuestion sumamente importante a la hora del establecimiento de las demar-
caciones judiciales es el de la participacién de las Comunidades Auténomas. El articulo
53.1 de Estatuto dice que “La Comunidad Autonoma participara en la fijacion de

LT

551 Cfr. IGNACIO MARTINEZ DE BEDOYA y FERNANDO MUNOZ CEBRIAN *“La mecanizacién del Registro”,
.11y 12.
Eapz Cfr. JOSE MARIA CHICO ORTIZ Estudios sobre Derecho Hipotecario 11, p. 1.969.
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las demarcaciones correspondientes en (...) los Registros de la Propiedad y
Mercantiles radicados en su territorio”. Sobre el particular debe traerse a colacién la
STC 97/1989 de 30 de mayo sobre el conflicto de competencias promovido por la
Generalidad de Catalufia contra los articulos 1 y 3 del R.D. 1141/1984 por el que
se modificaba la demarcacion registral. La Generalidad en sintesis, alegaba que se
trata de una competencia no reservada en exclusiva al Estado, pues al tener recono-
cido las Comunidades Autdnomas el derecho a participar en tal actuacion, no podia
el Gobierno fijar unilateralmente las demarcaciones registrales, invadiendo compe-
tencias de la Comunidad Auténoma de Catalufia, basandose en el articulo 149.3 de
la Constitucion. Sin embargo, el Alto Tribunal en su FJ 2 razona que “ (...) el titu-
lo competencial aplicable viene claramente determinado por el articulo 149.1.8 de
la Constitucion que atribuye competencia exclusiva al estado para la ordenacion de
los registros e instrumentos publicos y ha de ser en ella en la que ha de ampararse
(...) para determinar la demarcacion registral, como aspecto especifico de esa facul-
tad genérica de ordenacion de los registros, incluyéndose dentro de ella el dictar
normas legales y reglamentarias en la materia”. En su FJ 3 continlia argumentando
que “la competencia estatal exclusiva en materia de demarcacion registral (...) que-
daria vacia de contenido si no pudiera afectar, en ejercicio de aquella competencia,
aspecto tan sustancial como la determinacion de su ubicacién y ambito territorial
(...). La determinacion de este titulo competencial armoniza perfectamente con la
facultad reconocida a la Generalidad de Catalufia por el articulo 24.2 de su Estatuto
de Autonomia en cuanto a la participacion en la fijacion de la demarcacion regis-
tral, pues ambas facultades, estatal y autonémica, no son antagonicas sino comple-
mentarias”. Queda asi confirmada la preeminencia estatal en la materia.

La planta territorial vigente de las demarcaciones hipotecarias arranca del R.D.
1141/1984 de 23 de mayo, revisada en el R.D. 1814/1993 de 18 de octubre y el
R.D. 398/2000 de 24 de marzo. Este dltimo R.D. indica en su Disposicion Final
segunda que la demarcacidn registral se revisara en su totalidad transcurridos diez
afos desde esta Ultima actualizacion. Aunque prevé que puedan realizarse revisiones
parciales trascurridos solamente cinco afios cuando las necesidades del servicio lo
exigan conforme al péarrafo 1° del articulo 275 de la Ley Hipotecaria.

Para el caso de la Comunidad de Andalucia el panorama de las demarcaciones
hipotecarias relacionadas con las funciones liquidatorias se encuentra detallado en el
Decreto 106/1999 de 4 de mayo, modificado en el Decreto 429/2000 de 14 de
noviembre. EIl desglose es el que sigue:
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PROVINCIA DE ALMERIA
O.L. BERJA: Berja, Adra
O.L. EL EJIDO: El Ejido, Dalias.

O.L. CANJAYAR: Canjayar, Alcolea, Alhama de Almeria, Alicin, Almécita, Bayarcal, Beires,
Bentarique, Fondén, Huécija, Illar, Instincion, Laujar de Andarax, Ohanes, Padules, Paterna del
Rio, Régol, Terque.

O.L. CUEVAS DE ALMANZORA: Cuevas de Almanzora, Pulpi.

O.L GERGAL: Gérgal, Abla, Abrucena, Abrucena, Alboloduy, Alhabia, Alsodux, Castro de Filabres,
Fifiana, Nacimiento, Olula de Castro, Santa Cruz de Marchena, Tabernas, Tres Villas (Las),
Velefique.

O.L. HUERCAL-OVERA: Huércal-Overa, Albox, Arboleas, Cantoria, Zurgena.

O.L. PURCHENA: Purchena, Albanchez, Alcontar, Armufia de Almanzora, Bacares, Bayarque,
Chercos, Cobdar, Fines, Laroya, Lijar, Ldcar, Macael, Olula del Rio, Oria, Partaloa, Serdn, Sierro,
Somontin, Sufli, Tijola'y Urracal.

O.L. VELEZ-RUBIO: Vélez-Rubio, Chirivel, Marfa, Taberno, Vélez-Blanco.
O.L. VERA: Vera, Antas, Bédar, Carboneras, Gallardos (Los), Garrucha, Lubrin, Mojécar, Turre.

PROVINCIA DE CADIZ
O.L. ALGECIRAS: Algeciras, Los Barrios, Tarifa.

O.L. ARCOS DE LA FRONTERA: Arcos de la Frontera, Algar, Bornos, Espera, Prado del Rey,
Villamartin.

O.L. BARBATE: Barbate, Vejer de la Frontera.

O.L. CHICLANA DE LA FRONTERA: Chiclana de la Frontera.

O.L. CONIL DE LA FRONTERA: Conil de la Frontera.

O.L. MEDINA SIDONIA: Medina Sidonia, Alcala de los Gazules, Benalup, Paterna de Rivera.

OLVERA: Olvera, San José del Valle, Algodonales, Gastor (El), Puerto Serrano, Setenil de las Bodegas,
Torre Alhaquime, Zahara.

EL PUERTO DE SANTA MARIA: El Puerto de Santa Maria, Puerto Real, Rota.
O.L. SAN FERNANDO: San Fernando.

O.L. SAN ROQUE: San Roque, Castellar de la Frontera, Jimena de la Frontera, La Linea de la
Concepcion.

O.L. SANLUCAR DE BARRAMEDA: Sanlicar de Barrameda, Chipiona, Trebujena.
O.L. UBRIQUE: Ubrique, Benaocaz, Bosque (El), Grazalema, Villaluenga del Rosario.
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PROVINCIA DE CORDOBA

O.L. AGUILAR DE LA FRONTERA: Aguilar de la Frontera, Monturque, Moriles, Puente Genil.
O.L. BAENA: Baena, Luque, Valenzuela.

O.L. BUJALANCE: Bujalance, Cafiete de las Torres, Carpio (El), Pedro Abad.

O.L. CABRA: Cabra, Dofia Mencia, Nueva Carteya, Zuheros.

0.L. CASTRO DEL RIO: Castro del Rio, Espejo.

O.L. FUENTE OBEJUNA: Fuente Obejuna, Bélmez, Blazquez (Los), Espiel, Granjuela (La),
Pefiarroya-Pueblonuevo, Valsequillo, Villaharta, Villanueva del Rey.

O.L. HINOJOSA DEL DUQUE: Hinojosa del Duque, Belalcazar, Fuente la Lancha, Santa Eufemia,
Villaralto, Viso (El).

O.L. LA RAMBLA: Rambla (La), Fernan Nufiez, Montalban de Cdrdoba, Montemayor, San Sebastian
de los Ballesteros, Santaella, Victoria (La).

O.L. LUCENA. Lucena, Encinas Reales.
O.L. MONTILLA: Montilla.
O.L. MONTORO: Montoro, Adamuz, Cardefia, Villa del Rio, Villafranca de Cérdoba.

O.L. POSADAS: Posadas, Almodévar del Rio, Carlota (La), Fuente Palmera, Guadalcazar,
Hornachuelos, Palma del Rio.

O.L. POZOBLANCO: Pozoblanco, Alcaracejos, Afiora, Conquista, Dos Torres, Guijo (El), Pedroche,
Torrecampo, Villanueva de Cérdoba, Villanueva del Duque.

O.L. PRIEGO DE CORDOBA: Priego de Cérdoba, Almedinilla, Carcabuey, Fuente-Tojar.

O.L. RUTE: Rute, Benameji, Iznajar, Palenciana.

PROVINCIA DE GRANADA

O.L. ALBUNOL. Albufiol, Albondén, Almegijar, Castaras, Juviles, Lobras, Polopos, Rubite,
Sorvilan, Torvizcon.

O.L. ALHAMA DE GRANADA: Alhama de Granada, Agron, Arenas del Rey, Cacin, Chimeneas,
Jayena, Moraleda de Zafayona, Santa Cruz del Comercio, Ventas de Huelma.

0.L. ALMUNECAR: Almufiecar, Jete, Lentegi, Otivar.
O.L. BAZA: Baza, Benamaurel, Caniles, Cortes de Baza, Cuevas del Campo, Cdllar, Freila, Zijar.

O.L. GUADIX: Guadix, Alamedilla, Albufian, Aldeire, Alicn de Ortega, Alquife, Beas de Guadix,
Benalua, Calahorra (La), Cogollos de Guadix, Cortes y Graena, Dehesas de Guadix, Délar, Ferreira,
Fonelas, Gobernador, Gor, Gorafe, Huélago, Huéneja, Jerez del Marquesado, Lanteira, Lugros,
Marchal, Pedro Martinez, Peza (La), Policar, Purullena, Valle del Zalabi, Villanueva de las Torres.

O.L. HUESCAR: Huéscar, Castilléjar, Castril, Galera, Orce, Puebla de Don Fadrique.

O.L. IZNALLOZ: Iznalloz, Benalua de las Villas, Campotéjar, Colomera, Darro, Deifontes, Diezma,
Guadalhortuna, Moclin, Montejicar, Montillana, Morelabor, Pifiar, Torre-Cardela.
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O.L. LOJA: Loja, Algarinejo, Huétor T4jar, Salar, Villanueva Mesia, Zafarraya, Zagra.
0.L. MONTEFRIO: Montefrio, Illora.
O.L. MOTRIL: Motril, Guajares, Gualchos, Itrabo, LGjar, Molvizar, Salobrena, VVélez de Benaudalla.

O.L. ORGIVA: Orgiva, Albufiuelas, Bubion, Cafar, Capileira, Carataunas, Durcal, Lanjaron, Lecrin,
Nigelas, Padul, Pampaneira, Pinar (EI), Pértugos, Soportéjar, Taha (La), Trévelez, Valle (El), Villamena.

O.L. SANTA FE: Santa Fe, Alhendin, Atarfe, Chauchina, Cijuela, Cullar Vega, EscUzar, Fuente
Vaqueros, Gadias (Las), Lachar, Malah4, Otura, Pinos Puente, Vegas del Genil.

O.L. UGIJAR: Ugijar, Alpujarra de la Sierra, Bérchules, Cadiar, Murtas, Nevada, Turén, Vlor.

PROVINCIA DE HUELVA

O.L. ARACENA: Aracena, Al4jar, Almonaster la Real, Aroche, Arremolinos de Ledn, Cala,
Campofrio, Cafiaveral de Leon, Castafio del Robledo, Corteconcepcion, Cortegana, Cortelazor,
Cumbres de Enmedio, Cumbres de San Bartolomé, Cumbres Mayores, Encinasola, Fuenteheridos,
Galaroza, Granada de Rio Tinto (La), Higuera de la Sierra, Hinojales, Jabugo, Linares de la Sierra,
Marines (Los), Nava (La), Puerto Moral, Rosal de la Frontera, Santa Ana la Real, Santa Olalla de
Cala, Valdelarco, Zufre.

O.L. AYAMONTE: Ayamonte, Almendro (El), Granado (El), Isla Cristina, Lepe, San Silvestre de
Guzman, Sanldcar de Guadiana, Villablanca, Villanueva de los Castillejos.

O.L. LA PALMA DEL CONDADO: Palma del Condado (La), Almonte, Bollullos Par del Condado,
Chucena, Escacena del Campo, Hinojos, Manzanilla, Paterna del Campo, Rociana del Condado,
Villalba del Alcor, Villarrasa.

O.L. MOGUER: Moguer, Bonares, Lucena del Puerto, Niebla, Palos de la Frontera.

O.L. VALVERDE DEL CAMINO: Valverde del Camino, Alosno, Berrocal, Cabezas Rubias, Calafias,
Campillo, Cerro de Andévalo, Minas de Riotinto, Nerva, Paymogo, Puebla de Guzman, Santa
Barbara de Casa, Villanueva de las Cruces, Zalamea la Real.

PROVINCIA DE JAEN
O.L. ALCALA LA REAL: Alcala la Real, Alcaudete, Castillo de Locubin, Frailes.

O.L. ANDUJAR: Andujar, Arjona, Arjonilla, Cazalilla, Escafiuela, Espelly, Lahiguera, Lopera,
Marmolejo, Mengibar, Villanueva de la Reina.

O.L. BAEZA: Baeza, Begijar, Ibros, Jabalquinto, Lupion, Torreblascopedro.

O.L. CAZORLA: Cazorla, Chilluévar, Hinojares, Huesa, Iruela (La), Peal del Becerro, Pozo Alcon,
Quesada, Santo Tomé.

O.L. HUELMA: Huelma, Bélmez de la Moraleda, Cabra del Santo Cristo, Cambil, Campillos de
Arenas, Carcheles, Larva, Noalejo.

O.L. LA CAROLINA: Carolina (La), Aldeaquemada, Arquillos, Bailén, Bafios de la Encina,
Carboneros, Guarroman, Navas de San Juan, Santa Elena, Vilches.
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O.L. LINARES: Linares.

O.L. MANCHA REAL: Mancha Real, Albanchez de Magina, Bédmar y Garciez, Jimena, Pegalajar,
Torres.

O.L. MARTOS: Martos, Fuensanta de Martos, Higuera de Calatrava, Jamilena, Porcuna, Santiago de
Calatrava, Torredonjimeno, Villardompardo.

O.L. ORCERA: Orcera, Benatae, Génave, Hornos, Puente de Génave, Puerta de Segura, Santiago-
Pontones, Segura de la Sierra, Siles, Torres de Albanchez, Villarrodrigo.

O.L. UBEDA: Ubeda, Canena, Jodar, Rus, Sabiote, Torreperogil.

O.L. VILLACARRILLO: Villacarrillo, Beas de Segura, Castellar, Chiclana de Segura, Iznatoraf,
Montizon, Santiesteban del Puerto, Sorihuela del Guadalimar, Villanueva del Arzobispo.

PROVINCIA DE MALAGA
O.L. ALORA: Alora, Almogia, Alozaina, Cartama, Casarabonela, Pizarra.

O.L. ANTEQUERA: Antequera, Alameda, Fuente de Piedra, Humilladero, Mollina, Valle de
Abdalajis.

O.L. ARCHIDONA: Archidona, Cuevas Bajas, Cuevas de San Marcos, Villanueva de Algaidas,
Villanueva de Tapia, Villanueva del Rosario, Villanueva del Trabuco.

O.L. BENALMADENA N° 1: Benalmadena.

O.L. CAMPILLOS: Campillos, Almargen, Ardales, Cafate la Real, Carratraca, Cuevas del Becerro,
Sierra de Yeguas, Teba.

O.L. COIN: Coin, Alhaurin el Grande, Guaro, Monda, Tolox.
O.L. ESTEPONA NP° 1: Estepona, Genalguacil, Jubrique, Pujerra.
O.L. FUENGIROLA N° 1. Fuengirola.

O.L. MANILVA: Manilva, Casares.

O.L. MARBELLA N° 1. Marbella, Benahavis, Istan, Ojén.

O.L. MIJAS N2 1: Mijas.

O.L. RONDA: Ronda, Algatocin, Alpendeire, Arriate, Atajate, Benadalid, Benallauria, Benaojan,
Benarraba, Burgo (El), Cartajima, Cortes de la Frontera, Farajan, Gaucin, Igualeja, Jimera de
Libar, Jdzcar, Montejaque, Parauta, Yunquera.

O.L. TORROX: Torrox, Algarobo, Archez, Canillas de Albaida, Competa, Frigiliana, Nerja, Salares,
Sayalonga, Sedella.

O.L. VELEZ-MALAGA N° 1: Vélez-Mélaga, Alcaucin, Almachar, Arenas, Bena Margosa,
Benamocarra, Borge, Canillas de Aceituno, Cutar, Iznate, Macharaviaya, Periana, Vifiuela.
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PROVINCIA DE SEVILLA
O.L. ALCALA DE GUADAIRA: Alcal4 de Guadaira, Mairena del Alcor, Viso del Alcor.
O.L. CARMONA: Carmona, Campana.

O.L. CAZALLA DE LA SIERRA: Cazalla de la Sierra, Alanis, Almadén de la Plata, Constantina,
Guadalcanal, Navas de la Concepcion (Las), Pedroso (El), Real de la Jara (El), San Nicolas del
Puerto.

O.L. DOS HERMANAS N° 1: Dos Hermanas.
O.L. ECIJA: Ecija, Cafiada Rosal, Fuentes de Andalucia, Luisiana (La).

O.L. ESTEPA: Estepa, Aguadulce, Badolatosa, Casariche, Gilena, Herrera, Lora de Estepa,
Marinaleda, Pedrera, Roda de Andalucfa.

O.L. LORA DEL RIO: Lora del Rio, Alcolea del Rio, Cantillana, Pefiaflor, Puebla de los Infantes,
Tocina, Villanueva del Rio y Minas, Villaverde del Rio.

O.L. MARCHENA: Marchena, Arahal, Paradas.

O.L. MORON DE LA FRONTERA: Morén de la Frontera, Algamitas, Coripe, Coronil (El),
Montellano, Pruna, Puebla de Cazalla (La).

O.L. OSUNA: Osuna, Corrales (Los), Lantejuela, Martin de la Jara, Rubio (El), Saucedo (El).
Villanueva de San Juan.

O.L. SANLUCAR LA MAYOR: Sanldcar la Mayor, Albaida del Aljarafe, Aznalcazar, Aznalcollar,
Benocazon, Carrion de los Céspedes, Castilleja del Campo, Castillo de las Guardas (El), Espartinas,
Huévar del Aljarafe, Madrofio (El), Olivares, Pilas, Ronquillo (El), Salteras, Umbrete,
Villamanrique de la Condesa, Villanueva del Ariscal.

O.L. UTRERA: Utrera, Cabezas de San Juan (Las), Cuervo de Sevilla (El), Lebrija, Molares (Los),
Palacios y Villafranca (Los).
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XVI.

EPILOGO

“No hay viento favorable para aquel que no sabe a donde va”.
SENECA

54. La Administracion tributaria electrénica y sus sistemas de informacién

Al colocar el estudio de la Administracion tributaria electronica en este lugar epi-
logal hemos querido hacer hincapié en que el concurso de la tecnologia informética
es, sin discusion, una condicion fundamental para que se pueda hablar de una
Administracion tributaria que esté a la altura de los tiempos. Pero el hecho de que
una Administracion tributaria pueda contar con las tecnologias informaticas mas
desarrolladas no puede equivaler a sustentar que tal administracioén deba ser consi-
derada como modelo de perfeccidn. La tecnologia informatica es un medio, no un fin.
Quiere decirse que la eficacia de cualquier sistema de informacion esta supeditada a
la idoneidad de la organizacion y gestion administrativa a la que sirve.

La Administracion tributaria de la Junta de Andalucia como todas las organiza-
ciones tributarias es una organizacién intensa en informacion plenamente integrada
en la revolucion de la gestion basada en la aplicacion del saber al saber, entendiéndose
por saber la informacion centrada en los resultados. Queremos decir que mientras
que la sociedad industrial se cimentd en la cultura del producto, la cultura de la apor-
tacién fundada en las tecnologias de la informacién y la comunicacion (“TIC” en
jerga de los especialistas) va a funcionar como centro neuralgico de nuestra sociedad
postindustrial, que por eso acaso exageradamente ha sido rotulada como la
“Sociedad Digital”3. Lo cierto es que en nuestros dias los sistemas de informacion

553 Cfr. SANTIAGO SEGARRA TORMO “Sistemas de informacién en la Administracion tributaria”, pp. 26-27.
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ya no son meros sistemas de automatizacion de los procesos, ni tampoco unos sim-
ples sistemas de tratamiento de la informacion como un activo esencial de cualquier
proceso de gestion. Hogafio, las organizaciones tienen a su disposicién unas tecno-
logias de la informacion que ofrecen una poderosisisma capacidad inductiva, que par-
tiendo de la solucion, examina qué problemas pueden ser resueltos®>.

¢Qué cabe entender por informacién? Son los datos empiricamente cognoscibles
entre un emisor y un destinatario merced a un proceso intermedio de naturaleza téc-
nica manejado por expertos que hace asumibles por dichos intervinientes unos datos
preexistentes. La informacion puede ser originaria, son los datos preexistentes que el
sistema allega y procesa; en el supuesto de la declaracion-liquidacion tributaria los
datos preexistentes son los apuntados en la declaracion-liquidacion; y la informacion
originada seria su representacion tras su captura. O también puede ser elaborada: es
el fruto del anélisis de la informacion primariamente originaria. Ahora bien, lo que
es informacion elaborada para una persona puede constituir informacion original
para otra. Asi, para el érgano de gestion un acto administrativo de liquidacion es
una informacién tributaria elaborada, pero para el érgano de revision tal acto admi-
nistrativo es una informacion originaria.

A su vez la informacion elaborada puede ser agregada, si es un sumando de muchas
informaciones singulares (por ejemplo un parte estadistico), o derivada, si es conse-
cuencia de un cotejo de datos provenientes de distintas fuentes (por ejemplo las
liquidaciones paralelas).

La penetracion®>® de la sociedad de la informacion en la Administracion es sin
duda uno de los mayores sucesos que han acontecido en su multisecular Historia,
porque hasta ese momento la Administracion se habia distinguido por su opacidad.
La Constitucion en su articulo 105 b) dispone el derecho de acceso del ciudadano a
la informacion. La Ley 30/1992 de 28 de noviembre lo recoge en su articulo 35. Y
la reforma de dicha Ley basica por la Ley 4/1999 de 13 de enero incluy6 entre los
principios generales de la Administracion el principio de confianza legitima de los
ciudadanos, transparencia y participacion, si bien en la Administracion tributaria
dado el caracter reservado de los datos, informes y antecedentes en su poder, s6lo
podran ser utilizados los mismos para la efectiva aplicacion de los tributos o recur-
s0s cuya gestion tenga encomendada (articulo 95 de la LGT).

Frmerres

554 Cfr. SANTIAGO SEGARRA TORMO “Escenario y estrategia para el aprovechamiento del desarrollo tecnoldgico para el con-
trol del cumplimiento”, Actas de la XXXIV Asamblea General CIAT (Washinton 2000), IEF, Madrid 2001, p. 238.

555 Una completa radiografia puesta al dia sobre las dimensiones de esta penetracion se puede consultar en el INFORME IRIA 2000
promovido por la Comisién Nacional para la Cooperacion entre las Administraciones Publicas en el campo de los sistemas y tec-
nologias de la informacién, comision especializada del Consejo Superior de Informética con representantes de la Administracién
General del Estado, de la Administracion de las Comunidades Auténomas y de la Administracion Local.
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Esta “transparencia” tiene en las tecnologias de la informacién uno de sus vehicu-
los més idéneos. La Ley 30/1992 aboga por esa tecnificacion electrénica, informati-
ca y telematica de la actuacion administrativa (articulo 45). Y el articulo 96 de la
LGT dispone que la Administracion tributaria promovera el empleo de los medios
informaticos y telematicas necesarios para el desarrollo de sus competencias.

En el seno de la Unidn Europea se esta fomentando extraordinariamente la pujan-
za de la Administracion electrénica mediante el Grupo de Trabajo de la
Administracion Piblica Electrénica. En marzo de 2001 aprob6 una lista de veinte
servicios publicos basicos. Uno es desde luego el de la gestion y recaudacion tribu-
taria. Dicho grupo de trabajo distingue cuatro fases para su implantacion: fase una:
informacién; fase dos: descarga de lineas de formularios; fase tres: interaccion bila-
teral, cumplimentacidn y envio de formularios; fase cuatro: transaccion: permite la
formalizacion, entrega de la documentacion e incluso el pago. Veremos mas adelan-
te como la Administracion tributaria de la Junta de Andalucia esta dando respues-
ta a estas distintas fases.

Es lugar comdn exponer que el proceso técnico intermedio que apuntamos unas
lineas mas arriba es cosa de las denominadas maquinas o procesadores de tratamiento de
la informacion. Esta tecnologia maquinal gravita en torno al “hardware”, que agluti-
na las unidades de procesamiento, de almacenamiento, de telecomunicaciones y de
entrada y salida (pantallas e impresoras), y al “software”, esto es, el sistema de trata-
miento de la informacion mediante una gestion de los ficheros desde su captura
hasta su salida, después de haber sido elaborada la informacion.

Esta es sin embargo una vision superficial del tema porque tanto el “hardware” como
el “sofware” se nutren en la placenta del conocimiento experto de sus usuarios. Por ello, todo
sistema de informacion plenamente operativo exige un continuo esfuerzo educacional.

Los vertiginosos adelantos de la microelectrénica desde que en 1942 se construyera
en Alemania el primer ordenador de valvulas de vacio causan pasmo. Vivimos en un
continuo “schack tecnoldgico™. Para el caso de las Administraciones Publicas las nuevas
tecnologias han ido dando soluciones al perturbador problema de cdmo manejar un
asfixiante volumen de documentacion juridica-administrativa que crece dia tras dia.
Pensemos en la capacidad de almacenamiento casi ilimitada, la rapidez de la distribu-
cidn de la informacion, las posibilidades de busqueda (indices, palabras, NIF, etc.) o las
facilidades de acceso de una manera simultanea a informaciones muy desemejantes
entre si. Se habla por ello de una Administracion Virtual 5%, Acudamos a interngt.

556 Cfr. BAUDILIO TOME “La politica de desarrollo de la sociedad de la informacién en Espafia”, pp. 3-21.
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El prodigio de internet ha sido realidad gracias a los avances informaticos en la
familia de protocolos “TCP/IP” (los protocolos son el conjunto de normas que per-
miten la comunicacién entre un procesador central y unos terminales mas o menos
remotos que forman una red de transmision de datos) ya que los protocolos
“TCP/IP” posibilitan la intercomunicacion entre dos ordenadores cualesquiera, ain
perteneciendo a redes diferentes.

Las aplicaciones de internet son casi incalculables. Apuntemos: la transferencia de
ficheros por medio del protocolo FTP (file transfer protocol), que permite el envio de
ficheros de cualquier tipo de un ordenados a otro; el correo electronico, que permi-
te el intercambio instantaneo de mensajes sin ninguna dilacion; ademas, puede
incorporar no sélo escritura sino también imagen y voz; telefonia y videoconferen-
cia; los grupos de noticias (news), variante del correo electrénico caracterizados por-
que permiten la comunicacion entre grupos de personas; el world wide web (www),
sistema de informacion fundado en documentos o paginas de hipertexto escrito en
lenguaje “HTML” que se sirve para su distribucion del protocolo “http”®°’. No hace
mucho que se ha producido la centralizacion de los recursos de internet en el Centro
Servidor de Telecomunicaciones de la Junta de Andalucia bajo el dominio “junta-
andalucia.es”

Segun la utilizacion que se haga de estas maquinas o procesadores de tratamiento
de la informacion podremos hablar de una informacion corporativa: dicese de la
informacién a la que puede tener acceso cualquier miembro autorizado de la orga-
nizacidn, y de una informacion no corporativa: sdlo es accesible a miembros particu-
lares de la organizacion, fundamentalmente por razones técnicas.

También puede hablarse de informacion formal: dicese de la informacion pautada
de acuerdo con unas reglas predeterminadas, e informal, es decir la que no se ajusta
a normas preestablecidas (en rigor es una mera comunicacion verbal). Ejemplo de
informacién formal: una declaracion liquidacién; ejemplo de informacién informal:
un correo electronico.

El desglose de las distintas clases de informacidn provoca que dentro de un siste-
ma de informacion haya tres subsistemas: gestion de la informacion interna, gestion
de la informacion externa y comunicacion al exterior de la informacion.

El Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia aprob¢ el dia 23 de julio de
2002 el “Plan Director de Organizacion para la Calidad de los Servicios” que prevé

Frmerres

557 Cfr. JESUS GOMEZ FERNANDEZ CABRERA Derecho y Administracion Publica en internet, pp. 29-30.
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una inversion de 61 millones de euros para el fortalecimiento de las nuevas tecno-
logias de la comunicacidn. Incluye entre sus principales innovaciones la implanta-
cion de un tramitador Unico de expedientes con el objetivo de simplificar los pro-
cedimientos administrativos. Este sistema posibilitara que los ciudadanos puedan
informarse sobre el estado de tramitacion de cualquier asunto de su interés a través
de un teléfono Unico y atender consultas por medio de una direccion de correo elec-
tronico. Asimismo el plan postula la implantacion de la firma digital para facilitar
la presentacion documental a través de internet. También se creara un portal espe-
cifico para los empleados de la Administracion autondmica donde se podran hacer
gestiones desde los respectivos puestos de trabajo. No se olvida, por Gltimo, el
importantisimo derecho a la intimidad de los ciudadanos: se incluyen medidas para
salvaguardar la proteccion de los datos personales; entre ellas destacan dos: la reali-
zacion de auditorias periddicas y la creacion de un fichero Gnico de datos.

El desarrollo de los sistemas de informacion han tenido uno de sus puntales en el
ambito tributario. Y ha sido ademas un desarrollo expansivo porque la universali-
zacion de las funciones basicas de los procedimientos tributarios y las facilidades
proporcionadas por la informética han hecho posible dar con soluciones o modelos
de tratamiento informatico de naturaleza general (prototipos) facilmente adaptables
a cualquier Administracion tributaria®®8. Han brotado asi ambiciosos proyectos de
tratamiento informatico de la actividad tributaria. En Andalucia, el proyecto surgi-
do se ha denominado “Sistema Unificado de Recursos” (“SUR”). Se trata de un proyec-
to que ha tenido un disefio conceptual y detallado con la participacion de expertos
tributarios en pos de los siguientes objetivos: a) de indole estratégica: informatiza-
cion de procesos de gestion masivos, mejora de la comunicacion interadministrati-
va, conexion informatica del sistema de ingresos con el resto de la informacion de la
Consejeria de Economia y Hacienda, y la agilizacion y modernizacion de la gestion
tributaria en los distintos circuitos administrativos; b) de indole aplicativa: segui-
miento integral y conjunto de los expedientes asociados en el sistema, supresion de
los tradicionales partes de gestion y recaudacion, puesta de manifiesto de toda la
informacion requerida para la toma de decisiones®®®,

558 Cfr. JORGE COSULICH AYALA “Sistemas de informacién en la Administracion tributaria” Actas de la XXXI Asamblea General
del CIAT (Buenos Aires 1997), IEF, Madrid 1998, p. 42.

559 \/gase la pagina “ web” de los sistemas de informacién econdmico-financiera de la Consejeria de Economia y Hacienda (http://
web.ceh.junta-andalucia.es, web/servicios/sistemas/sur.
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Este proyecto comenzé a gestarse en octubre de 1994 en cooperacion con la
AEAT. En mayo de 1995 se inici6 su disefio funcional. En diciembre de 1995 tuvo
lugar la aprobacidn por los usuarios; en febrero de 1996 se puso en marcha su dise-
fio técnico y desarrollo; en septiembre de 1996 entr6 en produccion. A partir de
entonces su implantacion fue paulatinamente sustituyendo al anticuado Sistema de
Gestion de Tributos Cedidos. Arrancé como prueba piloto en la Delegacion
Provincial de la Consejeria de Economia y Hacienda de Sevilla el dia 6 de marzo de
1998. En la Delegacion de Huelva entr6 en funcionamiento el dia 12 de marzo de
1999. En la Delegacion de Granada fue el dia 23 de marzo de 1999. El dia 26 de
marzo finalizd la implantacion en el resto de los centros gestores con la excepcion
de la Oficina Tributaria de Jerez de la Frontera, en donde fue operante en noviem-
bre de ese afio.

La columna vertebral del sistema es la base de datos, en donde se almacena una riqui-
sima informacion (en el afio 2002 como dato ilustrativo tuvieron entrada en el siste-
ma 3.100.000 documentos). Sobre dicha base de datos actuan diferentes sistemas:
operacionales, de control, de seguridad, de comunicaciones, de consulta, de relacion
con otras Administraciones etc. Queda asi configurado un sistema de gestion de base
de datos relacional centralizado en Sevilla que funciona como servidor de datos, elimi-
nandose de esta forma la circulacion espacial entre el procesador y los discos que alma-
cenan la base de datos mediante un servidor de red (*“web server”), y un servidor de apli-
cacion (“application server”), que opera como “middle ware” de la organizacion.

La combinacion de la base de datos con los diferentes sistemas permite: identifi-
car fidedignamente a todos los contribuyentes, disponer de un registro de contri-
buyentes permanentemente actualizado, proporcionar eficazmente informacion y
asistencia al contribuyente, garantizar la fiabilidad y calidad de la informacion tanto
tributaria como contable, integrar toda la informacidn tributaria de los contribu-
yentes, controlar el cumplimiento de las obligaciones tributarias, detectar a los con-
tribuyentes omisos y morosos, cruzar los datos declarados por los contribuyentes con
otros datos o informaciones de terceros, notificar y requerir, efectuar el seguimien-
to y control de todas y cada una de las actuaciones administrativas, garantizar el
control de la gestion, disponer de estadisticas necesarias para la gestion de los dife-
rentes servicios, garantizar la seguridad de la informacién, garantizar la efectiva
aplicacion del vigente sistema normativo, etc.

Los subsistemas contemplados en el “SUR” son:
Gestion de Entidades Colaboradoras.

Control de Calidad de Documentos.
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Gestion de Expedientes y Circuitos Administrativos.
Valoracion de Bienes y Derechos.

Herramienta de liquidacion.

Seguimiento de Deuda.

Notificaciones.

Registro de Entrada y salida.

Gestion Automatizada de Otros Tributos (Tasa Fiscal sobre el Juego).
Recaudacion Ejecutiva.

Contabilidad Auxiliar.

Sistema de Gestion de la Atencion al Publico.

Programa de Ayuda de asistencia al Contribuyente (SURPAC).
Generacion de Autoliquidaciones via “Web”.

Carga Masiva.

Informacion Catastral.

Histdrico (“K”).

Mantenimiento de Informacion General del Sistema.

A titulo de muestra del funcionamiento del sistema “SUR” para el concreto cir-
cuito del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados puede consultarse los anexos VI y VII del Informe sobre
Fiscalizacion de los ingresos por el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados de la Camara de Cuentas de Andalucia, Resolucion
de 21 de junio de 2000 publicada en el BOJA nimero 83 de 20 de julio de 2000,
paginas 11826-11827.

El Decreto 106/1999 de 4 de mayo sobre la gestion tributaria por las Oficinas
Liquidadoras dispuso la integracion de las Oficinas Liquidatorias de Distrito
Hipotecario en el sistema de informacion de los ingresos de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, “SUR”, “al objeto de coadyuvar en la modernizacion de la
gestion y coordinacién eficaz entre las diferentes unidades administrativas y
Oficinas Liquidadoras”. El convenio vigente indica que es mision de la Consejeria
de Economia y Hacienda el suministro del software de aplicacion del “SUR” a las
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Oficinas Liquidadoras, tanto en la fase de implantacién como en su posterior man-
tenimiento adaptativo y correctivo. En cambio, es incumbencia de las Oficinas
Liquidadoras la adquisicion y mantenimiento de los medios fisicos (hardware). Por
Gltimo, la Comision de Seguimiento determinara tanto la formula que se considere
més idonea para el mantenimiento de las comunicaciones que necesite el funciona-
miento del “SUR”, como el modo y plazo de integracion de las Oficinas
Liquidadoras en el sistema de informacion de los ingresos (clausula quinta).

La Administracion electronica tributaria de la Junta de Andalucia tiene otra viga
maestra en su portal informético (www.ceh.junta-andalucia.es), que da acceso a la
Oficina Virtual Tributaria y de Recaudacion. En ella se pueden encontrar con extraor-
dinaria rapidez y comodidad:

Consulta tributarias con certificado digital: en la actualidad estas consultas estan
cefiidas a: a) procedimiento para la consulta de datos de caracter tributario corres-
pondientes a personas juridicas; b) consulta “on line” del censo fiscal de maquinas
recreativas de un determinado operador; y c) ayuda para la utilizacion de certifica-
dos digitales y conexion segura SSL. Para el acceso a estas consultas es imprescindi-
ble tener disponible un certificado digital de la clase 2 CA expedido por la Fabrica
Nacional de Moneda y Timbre. Merced a estos certificados la Consejeria de
Economia y Hacienda puede garantizar la privacidad de las comunicaciones a través
de una conexion segura SSL. Todos los tramites de la solicitud son gratuitos.

La expedicién de modelos: modelos 046 “Tasas, Precios Publicos y otros Ingresos” y
su posterior ingresos en entidades colaboradoras, y modelos 621 Confeccidn on-line
e impresion del modelo de autoliquidacion del Impuesto sobre Transmisiones patri-
moniales y Actos Juridicos Documentados de la compraventa entre particulares de
vehiculos usados.

Programas de ayuda:

SURPACO1: programa de ayuda para confeccion e impresion del modelo 600 para
la autoliquidacién del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados.

SURPACO02: programa de ayuda para la confeccién e impresién de los modelos
610, 615 y 630 para la autoliquidacion del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (modalidad Actos Juridicos
Documentados).

SURPACOO03: programa de ayuda para la confeccion e impresion de los modelos
650, 651 y 660.
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SURPACO04: programa de ayuda para la confeccién e impresion de los modelos
042 y 043 del Impuesto y Tasa Fiscal sobre el juego relacionados con el juego del
bingo.

SURPACO05: programa de ayuda para la confeccion e impresion del modelo 044
para la autoliquidacion de la Tasa Fiscal sobre el juego para casinos de juego.

SURPACOQ7: programa de ayuda para la confeccion e impresion del modelo 046
de Tasas, Precios Publicos, sanciones y otros ingresos.

SURPACO08: programa de ayuda para la confeccion e impresién del modelo 095
de ingresos extrapresupuestarios.

Pégina de informacion tributaria. Informa acerca de: lugar, modelo y plazo de pre-
sentacion de los diferentes ingresos, documentacion complementaria; descarga de for-
matos de modelos de declaraciones, liquidaciones y otros ingresos; 6rganos de gestion
de la Administracion tributaria (direcciones y horarios); entidades colaboradoras;
cOmo actuar después de recibir un acto administrativo de liquidacion: lugar y plazo
de ingreso, medios de pago, efectos de la falta de ingreso, recursos contra las liquida-
ciones y tasacion pericial contradictoria, suspension de las liquidaciones, aplazamien-
to y fraccionamiento, devolucién de ingresos indebidos y compensacion de deudas.

Peticion de certificaciones a las Delegaciones Provinciales competentes para su recep-
cién posterior por correo en su domicilio fiscal o para su recogida en las antedichas
Delegaciones. Tales certificaciones pueden ser: de ingresos y no devolucion; de estar
al corriente de las obligaciones tributarias y de otros ingresos de Derecho Pablico
de la Junta de Andalucia; y certificacion de acreditacion de la presentacion o no pre-
sentacion de las declaraciones del Impuesto sobre el Patrimonio.

Informacién sobre el valor de los bienes inmuebles de naturaleza urbana. Se ofrece una
guia al contribuyente sobre el valor minimo que declarar para los bienes inmuebles
de naturaleza urbana a efectos de la determinacion de la base imponible de los
Impuestos sobre Sucesiones y Donaciones y sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados. También se puede calcular el valor que declarar en
la fecha de devengo mediante la aplicacién de un coeficiente al valor catastral del
inmueble de que se trate. Sobre el particular se puede consultar la Instruccion
9/2001 de 21 de diciembre que actualiza la Instruccion 5/2000 sobre los coeficien-
tes aplicables a los valores catastrales.

Pagos por banca electrénica. A través de esta pagina se puede acceder a entidades
colaboradoras de la Junta de Andalucia para abonar los modelos tributarios que
figuran en la pagina de modelos entid. colab.

363



«» Juan Maria Delage Carretero = «

Servicio y solicitudes. Permite la confeccion y posterior impresion o presentacion
“on—line” (es necesario en este caso certificado digital) de los modelos siguientes:
modelo 250, solicitud de no ser deudor de la Hacienda Puablica de la Comunidad
Auténoma de Andalucia; modelo 251, solicitud de etiquetas fiscales; modelo 253
solicitud de autorizacién como representante de persona juridica, consulta telema-
tica de datos tributarios y otros ingresos; modelo 255, solicitud de devolucién de
ingresos de la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia; mode-
lo 256, solicitud de informacion del valor de inmuebles urbanos destindos a vivien-
da y anejos con valor catastral fijado en 1994 o afios sucesivos; modelo 259, solici-
tud de certificado de ingreso; modelo 260, solicitud de recurso de reposicion contra
liquidacion; modelo 261, solicitud de recurso de reposicién contra providencias de
apremio; modelo 262, solicitud de rectificacion de autoliquidaciones; y modelo
263, solicitud de suspension automatica de acto recorrido.

Por Gltimo, estadisticas sobre recaudacion tributaria. Los cuadernos de recaudacion
tributaria tienen una periodicidad trimestral, y al final de cada ejercicio se publica
un resumen anual, en donde se recoge y sistematiza la informacion sobre la recau-
dacion obtenida en la Comunidad Auténoma presentada anteriormente en los cua-
dernos trimestrales.

DELEGACIONES PROVINCIALES
(DECRETO 338/2000 DE 27 DE JUNIO)
(DECRETO 36/2001 DE 20 DE FEBRERO)

DEPARTAMENTO SISTEMA DE INFORMACION
ECONOMICO FINANCIERA

ASESOR TECNICO

JEFE DE OPERACION

OPERADOR DE CONSOLA

OPERADOR PERIFERICO

AUXILIAR DE PRODUCCION
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Para cualquier consulta o problema que susciten los programas y utilidades de
ayuda al contribuyente se puede acudir al Servicio del Usuario (SURCAU).

Pero sin duda, el avance mas resefiable es la prevision de que “en desarrollo de
la sociedad de la informacién, con el fin de facilitar el cumplimiento de las obli-
gaciones tributarias de los sujetos pasivos, la Consejeria de Economia y Hacienda
facilitara la presentacion telematica de las escrituras publicas, desarrollando los
instrumentos juridicos y tecnoldgicos necesarios en el ambito de su competen-
cia” ex articulo 25.2 Ley 10/2002 de 21 de diciembre por el que se aprueban nor-
mas en materia de tributos cedidos y otras medidas tributarias administrativas y
financieras.
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