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En este articulo se analiza el alcance actual y doctrina jurisprudencial en orden a la prevision del
Concierto Econémico sobre la competencia normativa en relacion con la normativa general tributaria,
es decir, la Norma Foral General Tributaria de cada Territorio Histérico y sus disposiciones reglamen-
tarias de desarrollo.

Analizando la mas reciente jurisprudencia el autor llega a la conclusion de que el Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco estd ampliando indebidamente el concepto de las bases que corresponden al
Estado en este ambito, invadiendo el espacio que corresponde al Tribunal Constitucional y realizando
una interpretacion novedosa y carente de fundamento de las normas del bloque de la constitucionalidad.

Elarticulo 1 del Concierto Econémico con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, aprobado por medio
de la Ley 12/2002, de 23 de mayo, dispone que las Instituciones competentes de los Territorios Histéricos
podran mantener, establecer y regular, dentro de su territorio, su régimen tributario.

Una cuestion que esta adquiriendo mas importancia en los Ultimos tiempos es el alcance de esa compe-
tencia normativa en relacién con la normativa general tributaria, es decir, la Norma Foral General Tributaria
de cada Territorio Histérico y sus disposiciones reglamentarias de desarrollo.

Hay que tener presente que el Concierto Econémico no establece limitaciones especificas en este dmbito
a la competencia de los Territorios Histéricos, en comparacion con las que si se establecian en el Concierto
Econdémico de 1981, salvo, quizas, la referencia a que los Terri-
torios Histéricos en la elaboracion de la normativa tributaria

" < x .
se adecuaran a la Ley General Tributaria en cuanto a termi- Una cuestion que esta
nologiay conceptos, sin perjuicio de las peculiaridades esta- adquiriendo mas importancia en
blecidas en el propio Concierto Econédmico, que se contiene los ultimos tiempos es el alcance
en el articulo 3 del Concierto Econémico. de esa competencia normativa
Estando asi las cosas, el aspecto mas importante que en relacion con la normativa

debe ser precisado a los efectos de conocer el alcance y general tributaria”
limitaciones de la competencia de los Territorios Histéricos
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de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en el asunto de la normativa general tributaria y de disciplina de
los procedimientos tributarios, es el alcance del concepto “régimen tributario’, y de las limitaciones relativas
al respeto a la Ley General Tributaria en cuanto a terminologia y conceptos en el Pais Vasco y de otros prin-
cipios y competencias constitucionales.

Los Tribunales de Justicia se han venido planteando ya desde hace varios afios diversos supuestos en
los que las Instituciones competentes de los Territorios Historicos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
habian procedido a regular de manera diferente a lo establecido en la Ley General Tributaria y en su norma-
tiva de desarrollo instituciones correspondientes a la normativa tributaria general y a los procedimientos
de aplicacién de los tributos.

Asi, el Tribunal Supremo se ha referido a la diferencia en la regulacién de los recargos sobre deudas tribu-
tarias que se produjo como consecuencia de la modificacion de la Ley General Tributaria por medio de la Ley
reguladora del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas en territorio comun en 1991, y que sustituyd
los intereses de demora y las sanciones por un recargo Unico por ingreso extemporaneo sin requerimiento
previo, regulacién que no fue adoptada por los Territorios Histéricos vascos.

Ante la regulacion diferente que hicieron de esta materia los Territorios Histéricos, la Administracion del
Estado impugnd las correspondientes Normas Forales, y el Tribunal Supremo ha tenido ocasién de determinar
que la actuacién de los territorios forales no incurrié en infraccién de las normas de armonizacion fiscal contenidas
en la Ley Reguladora del Concierto Econdmico del Pais Vasco -Ley 12/1981, de 13 de mayo- que se denuncian en
el motivo de casacion, habida cuenta que esta norma no impone identidad mimética de regulacién en el Pais
Vasco y en Territorio Comun de la totalidad de las materias recogidas en la Ley General Tributaria, sino sélo «en
cuanto a sistemdtica, terminologia y conceptos», y habida cuenta, igualmente, que, como resalté correctamente
la Sentenciaimpugnada, la regulacién hecha en el art. 33 de la Norma Foral aqui considerada dificilmente podia
incluirse en alguna de las dreas a que hace referencia la norma primera de armonizacion que se contiene en el
art.4 de la mencionada Ley del Concierto, pues ni afecta a concepto tributario alguno, ni a la terminologia propia
de la materia ni a lo que imprecisamente se llama sistemadtica del régimen tributario, ya que «no es dable -dice
la Sentencia- admitir que la supresion de ciertos recargos por ingreso extempordneo de la deuda tributaria, en
determinadas condiciones, signifique una alteracion del sistema impositivo o del orden general comtin para todos
los tributos que pretende la Ley General Tributaria».

En este sentido, es claro que la mencién al régimen
tributario incluye la posibilidad de modificar la normativa “La mencién al régimen
tributaria general, pues asi se deduce indubitadamente de la tributario incluye la posibilidad
conclusion alcanzada por el Tribunal Supremo y de la propia de modificar la normativa
diccién literal del Concierto Econémico con la Comunidad tributaria general”
Auténoma del Pais Vasco.

En este sentido, el Tribunal Supremo razona diciendo:

“Para rechazar este motivo , sin embargo, basta tener en cuenta, por un lado, las facultades normativas
reconocidas a las Instituciones Competentes de los Territorios Histdricos segun el art. 2 de la tan repetida Ley del
Concierto Econémico Vasco, con arreglo al cual aquéllas «podrdn mantener, establecer y regular, dentro de su
territorio, el régimen tributario, salvo los tributos que actualmente se recauden mediante monopolios fiscales, los
derechos de importacioén y los gravdmenes a la importacién en los Impuestos Especiales y en el Impuesto sobre
el Valor Afiadido», y tener en cuenta, asimismo y por otra parte, que este Tribunal tiene declarado -Sentencia de
20 de abril de 1988 - que «... el principio de igualdad no implica en todos los casos un tratamiento legal e igual
con abstraccién de cualesquiera elementos diferenciados de trascendencia juridica, pues llevado a su ultima
consecuencia seria incompatible con el de autonomia de laimposicién de exacciones y la intensidad de las cargas
tributarias, y como dice el Tribunal Constitucional en Sentencia 37/1981, de 16 de noviembre, la igualdad no puede
serentendida como una rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento, pues en virtud de las competencias
legislativas de las Comunidades Autonomas nuestro ordenamiento tiene una estructura por obra de la cual puede
serdistinta la posicion juridica de los ciudadanos en las distintas partes del territorio nacional, siempre que quede
a salvo el contenido esencial de los derechos fundamentales», con doctrina también ratificada por el Tribunal
Constitucional en las Sentencias, entre otras, 37/1987, de 20 de marzo y 150/1990, de 4 de octubre, y asimismo en
Sentencia de esta propia Sala Tercera de 19 de julio de 1991 que, a su vez, declard que «no puede sostenerse que
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en un Territorio Historico sea obligado mantener ni los mismos tipos impositivos, nilas mismas bonificaciones que
se conceden para el resto del Estado. Ello implicaria... convertir al legislador fiscal en un mero amanuense -mejor
en un mero copista...- con lo que la autonomia proclamada desaparece y se incumple el permiso contenido en el
articulo 41.2 citado (se refiere a la Ley de aprobacién del Convenio Econdmico Estado-Navarra) que no sélo habla
de mantener el régimen tributario, sino de establecerlo y de regularlo, lo que es distinto del mero mantenimiento
e implica, desde luego, innovacion (establecer) o modificacién (regular)».

Es precisamente esto lo que implica tener autonomia, poder regular de manera auténoma una deter-
minada materia, sin que ello implique la conculcacién de la igualdad de todos los espaiioles, debido a la
articulacion del reparto de competencias entre las distintas instituciones que caracteriza la organizacién
territorial del Estado.

Una vez sentado lo anterior, lo que se plantea es el alcance de la limitacién en cuanto a adecuacién a la
Ley General Tributaria de las disposiciones dictadas por los Territorios Histéricos vascos.

Hay que tener presente que la sentencia comentada se referia a un supuesto planteado durante la
vigencia de la norma de armonizacién del Concierto Econdmico anterior a la reforma de 1997, esto es, cuando
se establecia la aplicacion de la Ley General Tributaria y sus normas de desarrollo como medida de coordi-
nacion en cuanto a sistematica, terminologia y conceptos, por lo que si ya en aquella situacién entendia el
Tribunal Supremo que cabia un margen de autonomia normativa para los Territorios Histéricos, sin duda, en
la actualidad ese margen debe ser mucho mayor.

Y a este respecto hay que tener en consideracién, como ya expusimos en su momento , que la posi-
cién del Tribunal Supremo resulta clarificadora del alcance que se reconoce a la norma de armonizacién
primera del articulo 3 del Concierto Econémico, ya que la limita, circunscribiéndola a sus justos términos, a
la prohibicién de aquellas modificaciones realizadas por los Territorios Histéricos vascos que supongan una
alteracion de terminologia, sistematica o conceptos, pues la propia norma de armonizaciéon establecia que
esta regla pretendia ser una medida de coordinacién entre ambos sistemas tributarios, el del Estado y los
de los Territorios Histoéricos vascos.

Lo que pretendia esta norma era la existencia de un orden general comin minimo para todos los tributos,
lo que no podia implicar en ningln caso que las Normas Forales Generales Tributarias de los Territorios
Historicos vascos no pudieran establecer variaciones de regulacion con respecto a lo dispuesto en la Ley
General Tributaria, que sélo obliga, y hoy en dia mas atenuadamente, en cuanto a terminologia y conceptos.

Como colofén a estas consideraciones, hemos de concluir que las limitaciones establecidas en el
Concierto Econémico, en tanto que suponen una merma de la autonomia reconocida a los territorios forales
por la disposicidn adicional primera de la Constitucién, no deben interpretarse extensivamente, ni mucho
menos llegar a suponer que los Territorios Histéricos vascos no puedan separarse lo mas minimo de la Ley
General Tributaria en su regulacién, pues ello violaria el tenor literal de la norma de armonizacién y limitaria
injustamente el dmbito competencial de los Territorios Histo-
ricos a la hora de establecer y regular su régimen tributario.

Este es un aspecto esencial, si el Concierto Econémico “Las limitaciones establecidas
hubiera pretendido limitar el poder tributario de los Territo- en el Concierto Econémico, en
rios Historicos de tal manera que no tuvieran capacidad de tanto que suponen una merma
alterar las normas contenidas en la Ley General Tributaria, les de la autonomia reconocida

hubiera obligado a pasar por ella, y les hubiera tenido que a los territorios forales por la
limitar su potestad estableciendo expresamente la aplica-
cién directa de la misma en los Territorios Histéricos, como
lo hace el Concierto Econédmico en relacién con la regulacién . . .
del Impuesto sobre el Valor Adadido o de los Impuestos interpretarse extensivamente, ni
Especiales, o como se establece para las Comunidades mucho menos llegar a suponer
Auténomas de régimen comun en la Ley 21/2001, de 27 que los Territorios Histéricos
de diciembre, por la que se establecen las medidas fiscales vascos no puedan separarse lo
y administrativas del nuevo sistema de financiacién de las mas minimo de la Ley General
Comunidades Auténomas de régimen comun y Ciudades Tributaria”

con Estatuto de Autonomia.

disposicion adicional primera

de la Constitucion, no deben
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El Concierto Econémico no reconoce a los Territorios
“El Concierto Econémico no Histéricos simplemente la capacidad de regular tributos
reconoce a los Territorios (o aspectos de los mismos) correspondientes al sistema
Historicos simplemente la tributario del Estado, sino que les reconoce la potestad de
capacidad de regular tributos establecer en su territorio su propio régimen tributario, su
sino que les reconoce la potestad propio sistema tributario, del que también forman parte las
e mEE e S e e o normas de caracter general y procedimental.

propio régimen tributario” Este mismo aspecto del alcance de las competencias de
los Territorios Historicos en cuanto a la normativa general se
ha planteado en relacién con la regulacién de determinados
aspectos del régimen sancionador de manera diferente a como se disciplinan éstos en la Ley General Tributaria.
Asi, se plantearon conflictos entre el Estado y los Territorios Histéricos de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco con ocasion de la modificacion de determinados criterios de graduacion de las sanciones tributarias
aimponer ante la comision de infracciones tributarias graves, asi como respecto a la reduccién por confor-
midad que se aplica sobre la sancién correspondiente a infracciones tributarias graves, y que llega hasta el
40 por 100 del importe de la sancién en los Territorios Histdricos vascos, cuando se queda en un 30 por 100
en la regulacion establecida por la Ley General Tributaria.

Al respecto debemos mencionar una Sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco de 14 de
enero de 2000, en la que se impugnaba la inclusién en el Reglamento de Inspeccién del Territorio Histérico
de Bizkaia de un precepto para reconocer la reduccién de la sancidn a que acabamos de hacer referencia en
caso de conformidad con la propuesta de regularizacidn por parte del contribuyente, y en la que el Tribunal,
después de centrar la controversia en las reglas de armonizaciéon del articulo 3 del Concierto Econémico,
concluye que:

“no puede extraerse hoy la consecuencia de que en el dmbito de la autonomia foral sea «directamente»
aplicable la Ley General Tributaria -en lo que aqui respecta, en materia sancionadora-, lo que cobra ya un primer
fundamento en que se estd ante normativa instrumental incluida en el contenido de la competencia para producir
derecho sustantivo.

Las normas de Derecho tributario sancionador no pueden, no obstante, ser libre e incondicionalmente fijadas
por la potestad tributaria foral, pues como con similitud de ocasién dice la STC 227/1988, de 29 de noviembre
«las Comunidades Auténomas tienen potestad sancionadora en las materias sustantivas sobre las que ostentan
competencias y, en su caso, pueden regular las infracciones y sanciones ateniéndose a los principios bdsicos
del ordenamiento estatal, pero sin introducir divergencias irrazonables o desproporcionadas al fin perseguido
respecto del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio, por exigencia derivada del articulo 149.1
de la Constitucion». Y en similar sentido se pronuncian otras, como la antes mencionada STC de 20 de junio de
1991, concretando esa potestad diferencial de las CC AA, con reconocimiento de la legitima posibilidad de que
tales diferencias incidan sobre tipos y sanciones, siempre que la divergencia no alcance el nivel de lo «cualitativo
sustancial», y quiebre la unidad del eventual sistema sancionador.

De otra parte, no por el hecho de que las competencias se ordenen de modo distinto (convencional), entre
el derecho comtun y el foral, a como se hacen en el esquema Derecho estatal (bases)-Derecho autonémico (desa-
rrollo), puede dejar de reconocerse la existencia de un sistema sancionador compartido que sirva de pardmetro o
medida de validez de lo diferencial, pues viene dado necesariamente desde la éptica constitucional por el cardcter
referencial que las instituciones del derecho comun ocupan en cuanto a iniciativa, aplicacién general fuera del
territorio foral, imperativo de armonizacion y supletoriedad que del propio Concierto se desprenden.

Y centrdndonos en lo que a este proceso incumbe la norma diferencial que se establece en el régimen sancio-
nador de Bizkaia, reductora en un 40 por 100 de la sancién en caso de conformidad a la propuesta inspectora,
frente al 30 por 100 previsto en la disposicién comun equivalente, no merece reproche desde dicho postulado de
esencial unidad. Ello es asi, en primer lugar porque toda diferencia «cudlitativa» tendria que provenir al menos de
una diferenciacién cuantitativa de notable intensidad que no es tal cuando la incidencia sobre el monto total de
la deuda tributaria por sancion se ve afectada en un 10 por 100. En segundo lugar, el conjunto de la institucion
juridica permanece incélume -en ambos casos el supuesto es idéntico y remite a la medida de politica tributaria
consistente en eximir de parte de la sancién pecuniaria cuando el sujeto pasivo colabora en el procedimiento de
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comprobacién e investigacion de las bases tributarias mediante un acto juridico de allanamiento y renuncia a
posteriores reacciones impugnatorias-, por lo que no se produce tampoco una desnaturalizacion de objeto, fines, y
cometidos de la figura. En tercer lugar, no concurre una alteracion de la posicién juridica fundamental de los sujetos
—relevante en términos de los articulos 31.1, 129y 149.1.1 CE, en relacién con el articulo 4 c) del Concierto-, segtin
que estén sometidos a uno u otro régimen sancionador, pues no afecta ala primaria obligacién de contribuir, sino
aun relativo mayor estimulo normativo para adoptar una siempre libre y opcional conducta de colaboracién con
la Administracion tributaria, traducida en términos de un menor gravamen por sancion y no de exencion de cuotas
propiamente dichas, lo que aleja notablemente tal reduccion del nuicleo de aquellas posiciones juridicas bdsicas.”

En las consideraciones que realiza el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco en la sentencia que
acabamos de reproducir, corrigiendo una doctrina anterior en la que habia rechazado también modificaciones
en el ordenamiento sancionador del Territorio Histérico de Bizkaia, apoyandose en la limitacion establecida en
el antiguo articulo 35.3 del Concierto Econémico, podemos encontrar los elementos de juicio para analizar la
adecuacion a nuestro ordenamiento constitucional del ejercicio de la autonomia normativa por parte de los
Territorios Histéricos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en materia de normativa tributaria general
y, por extension, en todo lo relativo a los procedimientos tributarios. Asi, hay que tener presente lo siguiente:

- Por un lado, se reconoce la capacidad para establecer regulaciones diferentes a las contenidas en la
Ley General Tributaria, una vez que se respeten la terminologia y conceptos de la misma, pero sin ser nece-
sario reproducir la concreta regulacién de cada institucion en ella contemplada, pues ello seria contrario a
la autonomia normativa conferida.

- Por otro lado, en segundo lugar, se establece la imposibilidad de una autonomia plena de los Territo-
rios Histdricos en esta materia (en concreto, en el régimen sancionador tributario), debiendo respetarse los
principios constitucionales de atribucién de competencias en la materia, destacando la importancia de la
competencia reconocida en el articulo 149.1.72 de la Constitucion en favor del Estado de regulacion de las
condiciones basicas de igualdad en el ejercicio de los derechos y deberes constitucionales.

- Y por ultimo y en tercer lugar, debe realizarse un andlisis cuantitativo y, sobre todo, cualitativo de la
diferenciacién respecto al esquema estatal, viendo de esa manera si hay una justificacion razonable para
la diferencia, asi como si ésta no es de tal entidad como para desdibujar totalmente la identidad basica de
derechos y obligaciones de todos los ciudadanos.

En este sentido, nuestra jurisprudencia constitucional ya habia establecido que hay que atender a los
principios constitucionales, entendiendo por el primero de tales principios el de igualdad en derechos y
obligaciones de todos los espafioles en cualquier parte del territorio nacional. Invocando la tradicién de
nuestro Derecho privado y la organizacion territorial del Estado resultante de la Constitucidon de 1978 el
Tribunal Constitucional establece que tal principio no puede ser entendido en modo alguno como una
rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento de la que resulte que, en igualdad de circunstancias,
en cualquier parte del territorio nacional, se tienen los mismos derechos y obligaciones.

Ya entonces el Tribunal Constitucional reclamaba la potestad de las Comunidades Auténomas para
modificar esa situacion en ejercicio de sus competencias, sin perjuicio de la unidad del Estado, que si encar-
gaba al Estado la competencia de regular las condiciones basicas de ejercicio de los derechos o posiciones
juridicas en todo el Estado, destacando en este sentido la competencia regulada en el articulo 149.1.12 de
la Constitucion.

Ahora bien, eso no implica que esa competencia estatal
se pueda ejercer de manera incondicionada, porque si algo
gueda claro en nuestro ordenamiento es que el principio
de competencia en el reparto de las materias susceptibles

“Debe realizarse un analisis

de intervencion publica entre los diferentes niveles institu- cuantitativo y, sobre todo,
cionales lo que implica es la limitacién en el ejercicio de las cualitativo de la diferenciacion
competencias de todos ellos. respecto al esquema estatal,
Por eso, el propio Tribunal Constitucional matiza la remi- viendo de esa manera si hay una
sion al articulo 149.1.12, entendiendo, en lo que al ambito justificacion razonable para la
sancionador se refiere, calificando este titulo competencial diferencia”

como limite especifico y excepcional, que requiere de la
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concurrencia de dos condiciones para que pueda operar: la existencia de una regulacion estatal que afecte
a esos derechos y obligaciones (en aquel caso, un esquema sancionatorio); y que la normativa autonémica
suponga una divergencia cualitativa sustancial que produzca una ruptura en la unidad fundamental de esa
regulacion, y que pueda calificarse ademas como irrazonable o desproporcionada para con los fines auto-
némicos a los que se encuentre ordenada .

Por lo tanto, si esto se dice en materia sancionadora por el intérprete maximo de nuestra Constitucion,
también se debe aplicar, e incluso de una manera no tan rigurosa, en otros ambitos de la normativa general
tributaria y de los procedimientos de aplicacién de los tributos, como la regulacién de la prescripcion tributaria.

El punto de inflexidn al respecto lo supone un pronunciamiento del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco y del Tribunal Supremo sobre la Norma Foral General Tributaria del Territorio Histérico de Gipuzkoa
de 2005, en la cuestion relativa a la potestatividad de la via econémico-administrativa para determinadas
reclamaciones en funcién de la cuantia.

En esa cuestién, los Tribunales de Justicia anularon la Norma Foral General Tributaria del Territorio Histé-
rico de Gipuzkoa al entender que se habia extralimitado en las competencias que le reconoce el Concierto
Econdémico al modificar la regulacion de la via econémico-administrativa en una cuestion como la relativa
a su propia existencia y preceptividad.

Quizas las reclamaciones econdmico-administrativas sean el ejemplo menos adecuado para analizar
los limites a la competencia normativa de los Territorios Histéricos vascos en materia de disposiciones
generales, precisamente porque en este ambito coexiste una disciplina de un procedimiento tributario
con una regulacién de los requisitos de acceso a la jurisdiccién y a los tribunales de Justicia, ya que la via
econdémico-administrativa se considera como una via administrativa previa cuyo agotamiento es requisito
para el acceso a la jurisdiccion.

Y en este dmbito es evidente que la competencia sobre legislacién procesal es exclusiva del Estado,
con lo que la exigencia o no de la via econédmico-administrativa puede plantearse como una cuestién muy
particular, a medio camino entre la regulacidn tributaria y la legislacién procesal, y con la posibilidad de
afectar también al derecho fundamental al acceso en condiciones de igualdad a los jueves y tribunales,
reconocido constitucionalmente.

Quiero decir que no es lo mismo modificar tramites concretos del procedimiento econdmico-adminis-
trativo que regular la propia existencia del mismo, lo que puede hacer que debamos tener en consideracion
cuestiones adicionales a la hora de resolver la controversia, sin que tampoco podamos dar una respuesta
definitiva al alcance de la competencia normativa en ese dmbito, pero si es cierto, y es lo que queremos
destacar, que concurren elementos especificos muy particulares que pueden modular el analisis y que no
deberian ser extrapolables a otros procedimientos tributarios.

Lo que sucede es que en el Ultimo afo nos estamos encontrando alguna sentencia del Tribunal Superior
de Justicia del Pais Vasco en la que se estan anulando actos administrativos de los drganos de gestion tributaria
aplicando reglas establecidas en relacién con la definicion de los procedimientos de gestién que se contienen
en la normativa de territorio comun, habiéndose acufiado una expresién de procedimiento administrativo
comun tributario para definir las principales caracteristicas de los procedimientos de aplicacién de los tributos
contenidos en la Ley General Tributaria y defender, con aplicacion de la doctrina establecida en relacién a la
via econdmico-administrativa de Gipuzkoa, que no pueden
los Territorios Historicos tener una regulacién diferente de
“No puede extenderse los procedimientos tributarios.

a‘_:r_'t'came“te la a.nrgumentacu‘)n En nuestra opinion, estas resoluciones judiciales plan-
utilizada por el Tribunal Superior tean una triple problematica y no podemos compartirlas en
de Justicia del Pais Vasco y absoluto en base a estas consideraciones:

por el Tribunal Supremo para a) Por un lado, entendemos que no puede extenderse
anular la potestatividad de la acriticamente la argumentacion utilizada por el Tribunal
via economico-administrativa Superior de Justicia del Pais Vasco y por el Tribunal Supremo
en Gipuzkoa al resto de los para anular la potestatividad de la via econdmico-adminis-
procedimientos tributarios” trativa en Gipuzkoa al resto de los procedimientos tribu-
tarios, ya que se dan las peculiaridades que acabamos de

Forum Fiscal CISS, grupo Wolters Kluwer




n.° 206 El tema del mes

exponer para entender que la solucién otorgada por los tribunales tiene mas que ver con las condiciones
de acceso a la jurisdiccidon que con la propia regulacién de los procedimientos tributarios.

Ademas, en este sentido, es claro que supone apartarse de todos los precedentes del Tribunal Supremo,
del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco y del propio Tribunal Constitucional anteriores, que hemos
comentado, en los que quedaba claro que se reconocia un ambito competencial especifico a las instituciones
forales parala regulacidn de los procedimientos tributarios.

b) En segundo lugar, no es de recibo articular un
concepto de procedimiento administrativo comun tributario “No es de recibo articular un
y reconocerle a la Administracién General del Estado una concepto de procedimiento
pretendida competencia basica sobre esta cuestion, puesto administrativo comun tributario
que el Gnico titulo competencial que le reconoce competen- y reconocerle a la Administracion
cias al Estado en detrimento de las entidades subestatales
es el de bases del procedimiento administrativo comun, y
precisamente la regulacién del mismo, plasmada hoy en dia
en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun, excluye de ese concepto a los procedi-
mientos tributarios en su disposicion adicional quinta, que precisamente se articulan como procedimientos
especiales en lugar de formar parte del procedimiento administrativo comun.

General del Estado una
pretendida competencia basica
sobre esta cuestion”

Por ello, el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco esta ampliando indebidamente el concepto de
las bases que corresponden al Estado en este ambito, invadiendo el espacio que corresponde al Tribunal
Constitucional y realizando una interpretacién novedosa
y carente de fundamento de las normas del bloque de la
constitucionalidad.

“No es conforme a Derecho que
el Tribunal Superior de Justicia
del Pais Vasco inaplique una
disposicion contenida en la

c) Y por ultimo, y precisamente en relacién con lo
anterior, entendemos que no es conforme a Derecho que
el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco inaplique
Norma Foral General Tributaria una disposicién contenida en la Norma Foral General

de un Territorio Histérico por Tributaria de un Territorio Histérico por entenderla nula
entenderla nula sin remitir la sin remitir la correspondiente cuestidn al Tribunal Consti-
correspondiente cuestion al tucional a través del procedimiento previsto en la dispo-

Tribunal Constitucional” sicion adicional quinta de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional. m

CISS, grupo Wolters Kluwer Forum Fiscal




Entrevista

GABRIEL CASADO OLLERO
PRESIDENTE DE LA JUNTA ARBITRAL DEL
CONCIERTO ECONOMICO

“El sistema foral no debe verse como un régimen de
privilegio, sino como un régimen especial de financiacion”

{Como valora este nuevo reto como Presi-
dente de la Junta Arbitral del Concierto
Econdémico dentro de su carrera profesional?

Lo percibo como un reto y al mismo tiempo
como una excelente oportunidad. Sucedo en
el cargo al Profesor Carlos Palao Taboada que es
uno de los Catedraticos de Derecho Financieroy
Tributario mas veteranos y uno de sus mas voca-
cionales y rigurosos docentes e investigadores,
por el que he sentido siempre profunda admi-
racién y respeto cientifico. El puso en marcha
esta Junta Arbitral que yo me la encuentro ya
consolidada después de seis anos de funciona-
miento, y es un honor y una gran responsabi-
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Jesus Vicente Macias

lidad continuar su labor que ha venido siendo
también la de los dos compaiieros ahora reno-
vados como Arbitros en la Junta, el Profesor
Isaac Merino Jara, Catedratico de Derecho
Financiero y Tributario en la UPV, a quien hace
mas de 20 afios tuve la suerte de conocer con
motivo de su Tesis Doctoral, y que forma parte
de la Junta Arbitral desde su constitucion; y D.
Javier Muguruza Arrese, excelente conocedor
del Concierto Econdmicoy de la fiscalidad foral
de la que se ocupa como Abogado y también
como docente, y miembro asimismo de la Junta
Arbitral desde su primera renovacion. También
acaba deincorporarse a la Secretaria de la Junta
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D2 Loreto Abaigar en sustitucion de D. Pablo
Urrecha, a quien quiero agradecerle, y creo
poder hacerlo también en nombre de ella, todo
el apoyo que ambos recibimos para reanudar
el funcionamiento normal de la Junta desde el
instante mismo de su renovacién.

Por otra parte, este cargo en la Junta Arbitral me
ofrece la oportunidad profesional y personal de
hacer algo distinto de todo lo que vine haciendo
hasta ahora, y también desde una perspectiva
diferente. En los meses que llevo en el cargo
estoy intentando aprovechar con entusiasmo
y con interés esta oportunidad.

i{Sobre qué temas ha desarrollado especial-
mente su labor investigadora?

Han sido distintos y han ido cambiando a lo
largo de los aflos. Comencé interesandome
por el sistema impositivo de las Comunidades
Auténomas, sobre el que publiqué un opusculo
en el aino 1981, al poco tiempo de la entrada
en vigor de la LOFCA. De la Hacienda Local me
ocupé en diferentes periodos; del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, en los
comienzos; sobre el Impuesto sobre el Valor
Anadido realicé en el afio 1979 miTesis Doctoral
en la Universidad de Bolonia, y también me
ocupé de la fiscalidad de la Unién Europea.
Después ninguno de esos temas continud inte-
resdndome y, en su lugar, antes incluso de mi
etapa de Letrado en el Tribunal Constitucional,
empecé a ocuparme de los principios y exigen-
cias constitucionales en materia tributaria, de
los procedimientos de control tributario, de la
actuacion de la Inspeccion de los Tributos ante
el delitofiscal, de la situacion del contribuyente
en sus relaciones con la Administracion Tribu-
taria, y de otras cuestiones de la parte general
del Derecho Tributario, vinculadas casi siempre
en los ultimos afos a los asuntos que trataba en
el ejercicio profesional.

Sin embargo, nunca hasta ahora habia prestado
mayor atencion a los problemas relacionados
con las Haciendas Forales.

{Qué le motivé a aceptar el cargo como
arbitro y Presidente de este organismo?

La verdad es que nunca me pasé por la cabezala
posibilidad de formar parte de la Junta Arbitral.
Sin embargo, no dudé en aceptarlo cuando me
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“Nunca me paso por la cabeza la
posibilidad de formar parte de la
Junta Arbitral. Sin embargo, no dudé

en aceptarlo cuando me lo propuso la
Secretaria General de Coordinacién
Autondémica y Local”

lo propuso la Secretaria General de Coordina-
cién Autondémica y Local, D2 Rosana Navarro; y
esta decision pienso que estuvo motivada por
diferentes razones, profesionales, claro, pero
también de indole personal.

Echando la vista atras, mi nombramiento en la
Junta Arbitral se produce después de casi cuatro
décadas de actividad profesional desde que en
1976 me licencié en Derecho por la Universidad
de Granada, y casi tres décadas después de
que en 1986 obtuviera la Catedra de Derecho
Financiero y Tributario en aquélla Universidad.Y
practicamente la mitad de este ya largo periodo
la dediqué exclusivamente a la docenciay a la
investigacion, en la Universidad de Granada
hasta el afno 1987, en la Universidad Auténoma
de Barcelona hasta 1994 y, por ultimo, en la
Universidad Complutense. En cambio durante
la segunda mitad, a partir sobre todo del afno
1995, reduje a tiempo parcial mi dedicacion
universitaria para centrarme en el ejercicio de la
Abogacia, basicamente en el dmbito del conten-
cioso-tributario, del constitucional-tributario y
de los delitos contra la Hacienda Publica.

A partir de ahora comienzo una nueva etapa en
la que lo que toca no es combatir judicialmente
las liquidaciones tributarias y las sanciones
impuestas por las Administraciones Fiscales,
sino mas bien resolver los conflictos competen-
ciales y las controversias que surjan entre ellas
en el ambito, claro, del Concierto Econémico.
Se trata siempre de interpretar y aplicar normas
juridicas, basicamente tributarias, pero desde
un angulo distinto y con una finalidad también
diferente y, desde luego, en un dmbito de mate-
rias, el de la fiscalidad y la Hacienda Foral, que
hasta ahora no me habia despertado especial
interés ni al que tampoco le habia prestado
especial atencién.

En el terreno personal, el trabajo en la Junta
Arbitral me permite tomar conciencia de una
realidad social, institucional y juridica que fuera
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“El trabajo en la Junta Arbitral me
permite tomar conciencia de una

realidad social, institucional y juridica
que fuera del Pais Vasco no siempre es
bien conocida”

del Pais Vasco no siempre es bien conocida, y
desde luego en mi caso no lo era.

iCual es el nivel de conflictividad entre las
Administraciones vascas y de territorio
comun? ;Diria usted que es elevado?

La diversificacion territorial del sistema tribu-
tario, su creciente y parece que inevitable
complejidad, la comparticion de tributos entre
las distintas Haciendas Territoriales y la concu-
rrencia de varias Administraciones Tributarias
con potestades y competencias para su apli-
cacion son factores inevitablemente genera-
dores de conflictos que, en definitiva, no son
otra cosa que discrepancias en la interpretaciéon
y en la aplicacién de las normas tributarias. Por
ello la conflictividad entre la Administracion
del Estado y las Diputaciones Forales en modo
alguno debiera percibirse como una disfuncion
o una patologia del sistema de Concierto Econo-
mico, sino mas bien como una consecuencia
natural y, por lo tanto, inherente al funciona-
miento diriamos que fisiol6gico del sistema. La
patologia no esté en la aparicién de conflictos,
a condicion, claro esta, de que el volumen de los
planteados no resulte alarmante o inmanejable.

Dicho esto, entiendo que la conflictividad que
ha venido registrandose hasta ahora entre
las Administraciones vascas y las de territorio
comun, con 320 conflictos planteados hasta
la fecha, se sitia en niveles de razonable
normalidad, por relativa que resulte esta apre-
ciacién cuando se carecen de parametros y
de referentes objetivos que puedan servir de
elementos validos de comparaciéon. De todas
formas, a mi modo de ver, el problema no
estaria tanto en el nimero de conflictos exis-
tentes, como en la capacidad del sistema para
asimilarlos y resolverlos con celeridad y con
eficacia.

El Concierto Econémico previd, naturalmente,
la aparicién de conflictos entre la Administra-
cion del Estado y las Diputaciones Forales y
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encomendd a una Junta Arbitral su resolucién
conforme a Derecho y con economia, cele-
ridad y eficacia. Pero en este punto la voluntad
del Concierto se mantuvo congelada durante
muchos afos hasta que las Administraciones
responsables aprobaron en diciembre de 2007
el Reglamento de la Junta Arbitral prevista
(asi se dice) en el Concierto. Hasta la consti-
tucién efectiva de la Junta en el afio 2008 no
pudo comenzar, claro, la resolucién arbitral de
aquellos conflictos que no pudieron preve-
nirse o remediarse por las Administraciones
interesadas aplicando otros mecanismos del
Concierto. El retraso en su constitucién, unido
a dos dilatados periodos de paralizacién con
motivo de las dos renovaciones de sus miem-
bros que hasta ahora tuvieron lugar, han
provocado una tan inevitable como indeseada
acumulacion de conflictos pendientes de trami-
tacién y resolucion.

Tanto la Administracién del Estado como el
Gobierno Vasco son conscientes de esta acumu-
lacién de conflictos y me consta que se esta
estudiando la forma de dotar a la Junta Arbi-
tral de los medios necesarios para gestionar y
tramitar los expedientes y reducir asi los plazos
de resolucion. No debemos perder de vista que
el planteamiento de un conflicto obliga a las
Administraciones enfrentadas a abstenerse
de cualquier actuacién posterior relacionada
con la controversia, pero hemos de tener en
cuenta que la demora en la pacificacién de los
conflictos, ademds de contrariar la celeridad y
la eficacia queridas por el Concierto, involucra
también y, en ocasiones, perjudica a los obli-
gados tributarios (empresas o particulares) que
resultan directa o colateralmente afectados en
mayor o menor grado por las discrepancias
entre Administraciones.

“La conflictividad entre la
Administracion del Estado y las
Diputaciones Forales en modo
alguno debiera percibirse como una

disfunciéon o una patologia del sistema

de Concierto Economico, sino mas bien
como una consecuencia natural y, por

lo tanto, inherente al funcionamiento
diriamos que fisiolégico del sistema”
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“La demora en la pacificacion de los
conflictos, ademas de contrariar la
celeridad y la eficacia queridas por

el Concierto, involucra también y, en
ocasiones, perjudica a los obligados
tributarios”

¢Cuales son los supuestos mas recurridos en
general?

Una de las cosas que mas me llamd la atencion
fue la gran variedad de cuestiones sobre las
que se plantean conflictos de competencias.
Hay asuntos recurrentes y repetitivos como los
motivados por las discrepancias entre Adminis-
traciones respecto a la domiciliacion fiscal de
los contribuyentes, tanto personas fisicas como
sociedades. Este constituye un foco habitual de
conflictividad entre Administraciones Tributa-
rias, tanto en el ambito internacional como en
el ambito interno; asi sucede en Estados descen-
tralizados como el nuestro, donde coexisten
diferentes sistemas tributarios y diferentes
niveles territoriales de Administracién y de
Hacienda Publica.

La Junta Arbitral ya cuenta con una abun-
dante doctrina sobre los criterios y las reglas
de determinacion del domicilio fiscal, pero la
casuistica en estos conflictos es extraordinaria
porque el domicilio fiscal constituye un impor-
tante punto de conexién para la atribucién de
competencias tributarias, y hay que resolver
los conflictos examinando rigurosamente las
concretas circunstancias del caso.

Pero junto a conflictos recurrentes como los
del domicilio o los relativos a la determina-
cion de la Administracién competente para la
devolucién de los saldos de IVA, entre otros,
en casos de cambio de domicilio, respecto de
los que ya existe doctrina de la Junta Arbi-
tral confirmada por el Tribunal Supremo, hay
una gran variedad de controversias como las
motivadas por la comprobacion de las opera-
ciones vinculadas en grupos empresariales
con actividad en ambos territorios, o con la
cuantificacion del volumen de operaciones
en cada territorio o la determinacién del
territorio, comun o foral, donde deben enten-
derse realizadas operaciones de entregas de
bienes, prestaciones de servicios o suminis-
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tros, algunas de las cuales entrafian notable
complejidad técnica.

¢Y en relacion a las cuantias discutidas?
iSon casos irrelevantes desde el punto de
vista econémico o se siguen discutiendo
supuestos que como en el caso Rover pueden
determinar la salud financiera de una insti-
tucion en un ejercicio determinado?

Normalmente lo que determina la trascen-
dencia econdmica o la cuantia que estd en juego
en cada conflicto no es sélo la naturaleza del
asunto que lo provoca, sino también la dimen-
sion de las empresas o de los contribuyentes
que estan detras del conflicto de competencias.
Hay que tener en cuenta que las competencias
tributarias de los Territorios Histéricos incluyen
tributos como el Impuesto sobre Sociedades y
el IVA que en el caso de grandes empresas dan
lugar a importantes cifras recaudatorias. Por
lo tanto, siempre hay planteados conflictos en
relacién con expedientes de muy desigual signi-
ficacion, de cuantias millonarias algunos, como
sucedié con el caso Rover, y otros de volimenes
mas modestos.

No obstante, cuando hablamos de las cuantias
en juego no debemos fijarnos sélo en los inte-
reses de las Administraciones enfrentadas en
el conflicto, sino también en el interés de los
contribuyentes cuya situacién juridica se ve
afectada por la existencia misma del conflicto
entre Administraciones y por lo que en él se
resuelva y también, desde luego, por el tiempo
que tarde en resolverse.

Pensemos, por ejemplo, en contribuyentes que
no consiguen que ninguna Administracion les
devuelva el IVA, poco o mucho, al que consi-
deran tener derecho porque ninguna de ellas se
considera competente para atender a su devo-

“Con independencia de su cuantia,
estos conflictos negativos de
competencia sobre devoluciones
tributarias inatendidas por ambas

Administraciones nos parecen de
especial gravedad y en la Junta
Arbitral estamos analizando la manera
de resolverlos con la mayor celeridad”
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lucién. Conindependencia de su cuantia, estos
conflictos negativos de competencia sobre
devoluciones tributarias inatendidas por ambas
Administraciones nos parecen de especial
gravedad y en la Junta Arbitral estamos anali-
zando la manera de resolverlos con la mayor
celeridad dentro de nuestras posibilidades y,
claro, de nuestros limites de actuacion.

¢{Cual era su opinién sobre el Concierto
Economico antes de presidir esta institu-
cion? ;Ha cambiado su perspectiva desde
entonces?

En lo sustancial no ha cambiado en nada mi
opinidén, aunque es cierto que ahora que he
tenido la necesidad de profundizar en su
estudio y estoy teniendo la oportunidad de
conocerlo y experimentarlo en su funciona-
miento, estoy descubriendo nuevas dimen-
siones de una institucion clave para definir y
articular las relaciones del Estado con el Pais
Vasco; y que resulta desde luego decisiva no
sélo para los contribuyentes domiciliados en
territorio vasco, sino también para las empresas
que operan en ambos territorios.

{Cree que el régimen fiscal especial del Pais
Vasco y Navarra es conocido y entendido
desde fuera de su ambito territorial?

A la complejidad de todo régimen de financia-
cién se une, en el caso de Pais Vasco y Navarra, el
hecho de que se trata de un régimen especifico
de dichos territorios forales, lo que ha podido
contribuir a que su grado de conocimiento haya
sido menor del deseable. Sin embargo, gracias
a las instituciones, y entre ellas a la Junta Arbi-
tral del Concierto, creo que el conocimiento del
régimen foral ha mejorado sustancialmente en
los ultimos afos.

¢Cree que es justificada la opinién que hay
en muchos ambitos de Territorio Comtin que
califican al Concierto y Convenio Econémico
como regimenes privilegiados y demasiado
beneficiosos para ambas Comunidades
Autonomas?

El sistema foral no debe verse como un régimen
de privilegio, sino como un régimen especial de
financiacion; especial, en cuanto diferente del
régimen general o comun, pero que en si mismo
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“Estoy descubriendo nuevas
dimensiones de una institucion clave

para definir y articular las relaciones
del Estado con el Pais Vasco”

no es mejor ni peor. Lo indiscutible es que tiene
un fundamento histérico que la propia Cons-
titucién reconoce y ampara, por lo que debe
valorarse como una parte mds, igual de esencial,
de nuestro sistema institucional.

{Qué opinion le merece el actual sistema de
financiacion autonomico en el Estado?

La financiacion autonémica es la condicion de
posibilidad (es decir, de existencia y de subsis-
tencia) de un Estado descentralizado como el
nuestro. De ahi su trascendencia y, al mismo
tiempo, la complejidad de su disefio y articu-
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“Lo indiscutible es que tiene un
fundamento histérico que la propia
Constitucion reconoce y ampara, por

lo que debe valorarse como una parte
mas, igual de esencial, de nuestro
sistema institucional”

laciéon. Cuando se trata de repartir recursos
financieros entre las distintas Haciendas es
dificil concebir un sistema de distribucion y
financiacién que resulte igual de aceptable y
satisfactorio para todas ellas, y resulta practi-
camente imposible que el grado de aceptacion
alcanzado en el momento de su aprobacion se
mantenga por mucho tiempo.

Por ello, cualquier sistema de financiacion que
se adopte tendra partidarios y detractores y el
vigente sistema no es ajeno a ese debate. En
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mi opinidn, el actual sistema presenta algunos
aspectos positivos, como el aumento de la
corresponsabilidad fiscal de las CCAA, junto
con otros que son manifiestamente mejora-
bles como el de su quiza inevitable pero sin
duda excesiva complejidad; complejidad que
lo hace incomprensible para los ciudadanos
que, a la postre, son los “financiadores” (entre
comillas) ultimos y, en definitiva, la razén de ser
del propio sistema. ®

“El actual sistema presenta algunos
aspectos positivos junto con otros que
son manifiestamente mejorables como

el de su quiza inevitable pero sin duda
excesiva complejidad; complejidad
que lo hace incomprensible para los
ciudadanos”
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