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I. RECAUDACION TRIBUTARIA

Es conocido que la materia denominada generalmente, recaudacion tribu-
taria, constituye una de las grandes partes que integra el Derecho tributario
general. Y que el grupo normativo de ese nombre, en el que destacan como
textos basicos la Ley General Tributaria v el Reglamento General de Recau-
dacién, configura lo que se puede llamar, por tanto, el Derecho tributario ge-
neral de la recaudacién. El cual, como todo Derecho, estd compuesto por di-
chas normas y sus consiguientes relaciones juridicas.

Estas normas y relaciones tienen una doble caracterizacion: ser tributa-
rias, porque se tetieren a los tributos; y ser recaudatorias, porque conciernen
a la denominada «gestidn recaudatoria», la cual es definida como aquella ac-
tividad que «consiste en el ejercicio de la funcidn administrativa conducente
a la realizacién de los créditos tributarios'».

Abordar con designio cientifico el estudio y exposicién de este mare mdg-
num, dicho en su sentido literal, entiendo que requiere establecer, como crite-
rio ordenador primario, la distincion de dos grupos de normas y relaciones
tributarias de cardcter recaudatorio®. Estos son: por una parte, el de las nor-
mas y relaciones ro dinerarias; y por otra, el grupo de las normas y relacio-
nes dinerarias’.

' Cir. art. 1, RGR.

* Se apoya esta distincién en la cldsica divisién elaborada por la doctrina administrativa:
normas de «accidn» y normas de «relacion».

* Cfr. CORRAL GUERREROQ, L.: Introduccion al Derecho tributario, Ed. Trivium, Ma-
drid, 1993, p. 133 s,

Cuadernos de Estudios Empresariales N.® 4, 57-84, Edit. Complutense, Madrid 1994
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1) Normas y relaciones recaudatorias no dinerarias

Este grupo recaudatorio se halla constituido por las normas relativas a las
potestades, a la organizacion, y a sus correspondientes relaciones tributarias
o dinerarias. Se puede decir que estas normas son aquellas que pueden de-
nominarse orgdnicas de apoderamiento’, referentes a las relaciones entre
entes piblicos y organos administrativos, en las que no estin presentes los
obligados al pago del tributo de un modo directo.

En efecto, se trata de normas vy relaciones no dinerarias porque no pertene-
cen al pago de la obligacion tributaria principal, ni al pago de las demds obli-
gaciones dinerarias, dependientes de la principal. Antes bien, atafien a las
normas de atribucion de potestades de recaudacion tributaria, de competen-
cias delegadas y orgdnicas, entre otras; y, por tanto, corresponden a las rela-
ciones juridicas existentes entre entes piiblicos y entre organos de recauda-
cién, como por ejemplo, las que se producen entre ¢l Estado, las Comunida-
des Autonomas, las Entidades Locales y las Entidades Colaboradoras en la
recaudacion de tributos.

En consecuencia, estas relaciones entre Organizaciones no son dinerarias,
en ¢l sentido de que no consisten en el pago de un tributo. Lo que no quiere
decir que no sean dinerarias, pero en un sentido diverso al afirmado, como
por ejemplo, un eventual premio de cobranza entre entes publicos, que no es
posible calificarlo de entrega dineraria de un obligado al pago tributario.

Por tanto, creo que se puede ver claramente que este tipo de relaciones re-
caudatorias no tiene como fin directo la cobranza de los tributos, sino la {or-
macién de la estructura y distribucién de funciones, asi como el estableci-
miento de los derechos y obligaciones entre esas entidades respecto de la rea-
lizacion de la funcién recaudatoria. Sin embargo, esas relaciones no dinera-
rias permiten hacer posible la obtencién de los tributos. De ahi que, en este
sentido, su finalidad es indirecta porque carecen de conexidn con el obligado
al pago del tributo.

2) Normas y relaciones recaudatorias dinerarias

Este grupo recaudatorio estd representado por [as normas reguladoras de
las relaciones entre la Administracién tributaria y los obligados al pago, que
incluyen los correlativos derechos y obligaciones existentes entre gsas partes.

La doctrina wtiliza también las expresiones de relaciones tributarias «patrimoniales» y «no
patrimoniales» con el fin de incluir, dentro de fas primeras, los supuestos cxcepeionales del
pago en especie, al lado de los casos generales del pago en dinero.

* La expresion «normas de apoderamienios pertenece a la doctrina alemana. Cfr. SANTA-
MARIA PASTOR, I. At Fundamentos de Derecko admiinistrative, Bd. Centro de Estudios
Ramdén Areces, Madrid, 1988, tomo L, p. 907.
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Las cuales son distintas, segin se ha dicho, de las anteriores relativas a las
potestades, organos y competencias, en las que no aparece el obligado al
pago.

Estas normas y relaciones dinerarias se singularizan por un contenido
esencial: tener como misidn el cumplimiento de la obligacién tributaria prin-
cipal, y de las demds obligaciones dinerarias dependientes de ella, como son
las retenciones y otros pagos a cuenta, intereses, multas, recargos, entre otras.
Se ias puede llamar, entonces, normas y relaciones de cumplimiento.

En la relacion de cumplimiento voluntario, por ejemplo, se aprecia, por un
lado, la existencia del derecho de la Administracion tributaria a exigir y perci-
bir el pago dentro del plazo establecido; y por otro lado, el correlativo deber
del obligado a realizar el pago. Y en la relacion de cumplimiento forzoso se
advierte, por ejemplo, de una parte, el derecho de la Administracién tributaria
de ejecutar fuera del plazo voluntario ¢l derecho anterior exigido pero no per-
cibido; y de otra parte, el correspondiente deber del obligado al pago de res-
ponder con su patrimonio en el llamado procedimiento de apremio.

L

En efecto, considero que se puede comprender como el primer grupo de
normas y relaciones relativo a la organizacion del apoderamiento de la recau-
dacién tributaria, caracterizado por no regular los derechos ni los deberes del
obligado al pago, encuentra su razon de ser en el segundo grupo, determinado
por la regulacion de los derechos y deberes del obligado al pago. Es decir, el
primer grupo debe su existencia a la del tributo, y no al revés,

No resulta dificil observar, entonces, que el tema de la potestad tributaria
de recaudacion se encuentra inserto en el grupo de las normas y relaciones no
dinerarias. Es mds, esa potestad, como institucién juridica que es, pienso que
constituye no sélo el nicleo capaz de agregar vy de explicar cientitficamente
las partes de ese grupo, sino también el comienzo y encabezamiento de la ex-
posicion del Derecho tributario de la recaudacion. Pero veamos ahora el con-
cepto de dicha potestad.

II. CONCEPTO DE POTESTAD DE RECAUDACION

Al ser la potestad tributaria de recaudacion una subdivision de la potestad
tributaria’, perteneciente a su vez a la nocidn de potestad administrativa, se
puede decir, partiendo del conocimiento que se tiene sobre esta institucion ju-
ridica, que se halla alojada en el 4mbito de la distribucién de facultades entre
dos poderes piiblicos o centros de poder: el Legislativo y el Ejecutivo. Por
tanto, dicha potestad consiste en un mandato imperativo de caricter represen-

* Cfr. CORRAL GUERRERO, L.: o.c., pp. 147-151.
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tativo, en virtud del cual el poder legislativo atribuye a la Administracién tri-
butaria la potestad de recaudar los tributos. Se trata, entonces, de una relacion
juridica recaudatoria entre el ente apoderante y la Administracidn tributaria
apoderada.

La potestad tributaria de recaudacion, como indica su expresion, es tribu-
tarta y es recaudatoria, pero de naturaleza no dineraria, y se puede caracteri-
ZAT POT CHATro ROtAs:

1) Porque la potestad tiene un contenido abstracto, que quiere decir que la
facultad de recaudar tributos se confiere respecto de una colectividad de po-
tenciales e indeterminados obligados al pago. Es decir, del dambito de la po-
testad se encuentran ausentes los concretos obligados.

2) Porque la potestad es irrenunciable, ya que, ademds del aspecto del
poder, constituye un deber para la Administracién recaudadora.

3) Porque la potestad es imprescriptible. En efecto, la prescripcidn opera
solamente respecto de los derechos, pero no de las potestades.

4) Porque la potestad estd unida a la organizacion, puesto que ésta es la
destinataria de aquélla. En verdad, no es posible concebir vn poder conferido
por el ente apoderante sin la existencia de una estructura orgdnica apoderada.

I TIPOLOGIA DE LA POTESTAD DE RECAUDACION

La potestad tributaria de recaudacién ofrece diversas clases, considerando
que las fundamentales estdn determinadas por estos tres conjuntos: potestades
voluntaria y ejecutiva; potestades plena y de ejercicio; y potestades segtin el
ente destinatario o apoderado. Cuvos tipos de potestades se combinan entre si.

1) Potestades voluntaria y ejecutiva.

El Derecho tributario espaiiol, tanto en la Ley codificadora como en el Re-
glamento general, instituye la gran divisién de la potestad de recaudacion: en
voluntaria y ejecutiva. En efecto, la Ley General Tributaria describe la doble
potestad, indicada con estas palabras; «La recaudacidn de los tributos podrd
realizarse: a) En periodo voluntario; v b) Por via de apremio™. Y el Regla-
mento General de Recaudacion desarrolla el texto anterior diciendo que: «/.
La gestion recaudatoria se realizard en dos periodos: voluntario y ejecutivo.
2. En periodo voluntario, los obligados al pago hardn efectivas sus deudas
dentro de los plazos sefialados... 3. En periodo cjecutivo, la recaudacion se
efectuard coercitivamente por via de apremio sobre el patrimonio del obliga-
do que no haya cumplido la obligacién a su cargo en periodo voluntario™.

*Cfr. art. 126, 2, L.GT.
* Cfr. art. 3, RGR.
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A) La instauracién de esos dos periodos de recaudacién implica la exis-
tencia de dos recaudaciones sucesivas, pero sélo en el caso del incumplimien-
to dentro del plazo de pago voluntario. Porque si este pago se produce en
tiempo, no da lugar a la recaudacion ejecutiva, sino solamente a la voluntaria.

Por tanto, la voluntaria se caracteriza por consistir en el cumplimiento de
la obligacidn tributaria dentro del plazo; mientras que la efecutiva presupone
el incumplimiento dentro del plazo, v se caracteriza por ser, naturalmente,
fuera de plazo, efectuandose coercitivamente sobre el patrimonio del obliga-
do al pago a través del Itamado procedimiento o via de apremio. Es la potes-
tad recaudatoria de ejecucion forzosa.

B)Y La recaudacién voluntaria o dentro de plazo admite otra distincidn:
con plazo general y con plazo singular. El plazo general es el sefialado por {a
norma para la generalidad de los obligados al pago, el cual aparece manifes-
tado en los distintos calendarios de ingreso, que en cada época del afio la Ad-
ministracién tributaria comunica a través de abundantes medios de difusion.
En cambio, ¢l plazo singular ¢s aquel singularmente diferido, es decir, pro-
rrogado o aplazado previa solicitud del obligado al pago, que se otorga a la
vista de la acreditacidn de algunas circunstancias de cada obligado, como
puede ser la falta de liquidez, tan frecuente en periodos de crisis economica®.

2y Potestades plena y de ejercicio

La gestion recaudatoria puede estar atribuida al titular del tributo o bien a
un tercero que la realiza por cuenta de dicho titular. En esta doble posibilidad
radica la distincidn entre potestad plena y de ejercicio’. Considero que por ti-
tular del tributo hay que entender aquel ente piiblico a quien dicho tributo le
pertenece, bien originariamente, bien derivadamente por cesién, cuya titulari-
dad le otorga la condicion de acreedor y el derecho a su rendimiento.

A) La potestad plena ¢s, entonces, aquella conferida al titular del tributo
para recaudar por cuenta propia, que se caracteriza por dos notas: a) ser de
primer grado, es decir, principal, directa e inmediata; b) sus normas utilizan
el concepto administrativo de competencia.

La palabra «plena» pretende significar que la potestad es completa, en el
sentido de que en el ente piblico coinciden la condicidn de titular del tributo
y la gestion de su cobranza.

B) La potestad de ejercicio es, por tanto, aquella otorgada a un tercero
para recaudar por cuenta ajena, que se caracteriza también por dos notas: a)
ser de segundo grado, es decir, subordinada, indirecta y mediata; o sea, el

*Vid. arts. 48 a 58, RGR, relativos al «Aplazamiento v fraccionamiento del pago»,
* Estas dos nociones aparecen en las ensefianzas de los profesores SAINZ DE BUJANDA,
y VICENTE-ARCHE.
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gestor de la recaudacion no es el titular del tributo; b) sus normas emplean el
concepto administrativo de autorizacion. La autorizacién implica la existen-
cia de una relacion administrativa, cuyo contenido esencial estd constituido
por la transmision de la gestion recaudatoria a los terceros para que la ejerci-
fen por cuenta del titular del tnibuto, reservindose éste el derecho de conrrol
sobre el ejercicio conferido. Por eso, es menester dejar claro que en la potes-
tad de ejercicio no hay cesidn de los créditos tributarios al tercero.

El Derecho tributario muestra diversos tipos de la potestad de ¢jercicio™.
Entre ellos, merecen destacarse dos clases de esta potestad: la de «arriendo»,
propia del Dereche antiguo; y la de «recaudacién téenica», del Derecho mo-
derno.

3) Polestad antigua de «arriendo»

El arriendo tuvo un gran arraigo bhasta el siglo XIX, y se tiene noticia del
auge que experimento en la Hacienda piblica de la antigua Roma. El Estado
carecia, entonces, de organizacion suficiente para esta funcién, por lo que
confiaba la recaudacidn a terceros, especialmente a sociedades de publicanos.
Fue tal su influencia, que los arrendatarios constituyeron un cuasi monopolio,
llegando a convertirse, segin afirma Duverger, «en un Estado dentro de otro
Estado».

El profesor Sdinz de Bujanda ha entendido que el vocablo arriendo, no
tiene en este contexto el significado que le asigna el Derecho civil. No obs-
tante, parece claro que consistia ¢n la entrega de la gestidon recaudatoria me-
diante subasta por tiempo determinado y por precio fijo, calculado natural-
mente segin el rendimiento presunto de los tributos previstos.

4) Potestad moderna de «recaudacion técnica»

Se caracteriza esta modalidad porque el ejercicio de la potestad se otorga a
una persona fisica, cualificada técnicamente, lamada Recaudador, que nor-
malmente es seleccionada a través de un concurso entre funcionarios ptbli-
COS.

Constituye un ejemplo, el de las llamadas «Encomiendas del Servicio de
Recaudacion» que fueron suprimidas en 1987, En efecto, en ese afio se esta-
blecid, segiin explica la Exposicién de Motivos del Reglamento de Recauda-
cion, «la asuncion completa por los drganos ordinarios de la Hacienda pii-

" La doctrina tributaria, al tratar esta cuestidn, habla de «sistemas de recaudacions y de
«drganos de recaudacién». Vid. SAINZ DE BUJANDA; A, D. GIANNINL; BAYONA DE PE-
ROGORDO; SOLER ROCH; MEHL: DUVERGER: entre otros.
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blica de la gestion recaudatoria, que anteriormente estaba encomendada en
buena parte a Entidades concesionarias y Recaudadores"»; entre las que se
encontraban las Diputaciones provinciales. Por tanto, estas concesiones o en-
comiendas a terceros lo eran de la potestad de ejercicio”.
La relacién recaudatoria propia de esta potestad suele tener este contenido
fundamental:
A) Los deberes siguientes del ente publico:
1* Acudir al procedimiento de subasta".
2 Entregar al Recaudador las listas cobratorias.
B) Estos deberes del Recaudador:
1° Pagar la cuantia de los créditos tributarios contenidos en las listas.
2° Por tanto, pagar también la cuantia no recaudada. Es decir, el Re-
caudador responde ante el ente piblico, a su riesgo y ventura, de lo
no recaudado como recaudado.
3® Constituir fianza para responder de una gestion realizada con legali-
dad y eficiencia.
C) Los siguientes derechos del Recaudador:
1? Percibir del ente publico una retribucién consistente en un porcenta-
je sobre la cuantia recaudada.
2% Exigir el reembolso de la cuantia de los créditos tributarios no re-
caudados por causas no imputables que resulten acreditadas.

N I

Las clases de potestades de recaudacion, segiin el ente destinatario o apo-
derado, se determinan naturalmente en razén del Derecho espaiiol. Asi, se
distinguen: la del Estado, Comunidades Auténomas, Entidades Locales y En-
tidades de Depésito. Son desarrolladas seguidamente.

IV. POTESTAD RECAUDATORIA DEL ESTADG

A la regulacién de la potestad recaudatoria del Estado, se refiere el Regla-
mento General de Recaudacién cuando establece que «La gestidon recaudato-
ria defl Estadoe v sus Organismos Autonomaos se regird».

a) Por las Leyes Generales Presupuestaria y Tributaria.

b) Por las normas que regulan los tributos y demds recursos objeto de la
gestion recaudaioria.

"' Cfr. apartado 1L, pérrafo primero, EM, RGR.

2 Otro ejemplo de este tipo de potestad es el que ofrece Ttalia, el cual da lugar a la relacién
recaudatoria denominada «rapporto di esattoria».

" Aciualmente, por ejemplo, en muchos paises subdesarrollados, la potestad de recauda-
cién de impuestos agricolas es adjudicada al mayor postor.
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c) Por los tratados, acuerdos, convenios y demds normas internacionales
o emanadas de entidades internacionales o supranacionales, aplicables a
dicha gestion.

d) «Por el presente Reglamento y sus normas de desarrollo». Ante esta
variedad, procede iniciar la exposicién con el andlisis de la normativa funda-
mental.

1} Nermativa

Puede resultar diddctico distinguir fres clases de normas: de cobertura, re-
glamentarias y organicas.

A) Se suelen llamar normas de cobertura aquellas que, al consistir en
leyes, contienen la atribucion de la potestad recaudatoria por el poder legisla-
tivo, apoderante, a la Administracién tributaria, apoderada. Son normas de
esta especie la dos leyes generales: presupuestaria y tributaria.

La Ley General Presupuestaria contiene una doble formulacién de la po-
testad: la referente a los ingresos y la relativa a los tributos. En lo que con-
cierne a los ingresos, dice que: «Corresponde al Ministro de Economia v Ha-
cienda... d) La... recaudacion de los derechos econdmicos de la Hacienda del
Estado, mediante los drganos centrales v territoriales del Departamento®s,
Y con referencia a los tributos establece que «para la cobranza de los tribu-
tos.. la Hacienda Pablica ostentard las prerrogativas establecidas legalmen-
te y actuard, en su caso, conforme a los procedimientos administrativos co-
rrespondientes'». Precisando a continuacidn que «la Hacienda del Estado
gozard, entre otras, de las prerrogativas reguladas en» diversos articulos de
la Ley General Tributaria, dentro de los cuales incluye el que se refiere a la
potestad recaudatoria voluntaria y ejecutiva'’.

La Ley General Tributaria menciona expresamente la recaudacién entre
«las funciones de la Administracién en materia tributaria™», indicando que
la competencia de los distintos érganos tributarios, también los de recauda-
cion,«se determinard en sus respectivos Reglamentos»". Hasta aqui, se ad-
vierte la existencia de una potestad hereroatribuida, es decir, aquella que es
conferida por el poder legisfativo a través de normas de cobertura. Sin embar-
go, la ley general abre la posibilidad de la potestad aurcatribuida, o sea,
aguella que es conferida por via reglamentaria™.

" Ctr. art. 2, RGR.

' Ctr. art. 9, LGP.

i Cfr. art. 31, LGP.

Y Cfr, art. 32, LGP, en relaciéon con el art, 126, 2, LGT.
® Cfr, art. 90, LGT.

" Cfr, art. 91, LGT.

“ Cfr. CORRAL GUERREROQO, L.: o.c., p. 151,
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B) Las normas reglamentarias son las emanadas del poder Ejecutivo, que
desarrolla, conforme a las citadas normas de cobertura, la descripcién de las
potestades recaudatorias. El arquetipo de aquellas normas lo constituye el Re-
glamento General de Recaudacion, el cual establece que «la gestion recauda-
toria del Estado y sus Organismos Auténomos estd atribuida al Ministerio de
Economia y Hacienda y se llevard a cabo:

a) En periodo voluntario: Por los dérganos del Estado y de sus Organis-
mos Auténomos que tengan atribuida la gestion de los correspondientes re-
CUF3OS.

Por Orden Ministerial, los organos de recaudacion del Ministerio de Eco-
nomia v Hacienda podrdan asumir, previa solicitud del Ministerio u Organis-
mo interesado, la recaudacion de tributos y otros recursos de Derecho pibli-
co gestionados por los mismos.

h) En periodo ejecutivo: Por los drganos de recaudacion del Ministerio de
Economia y Haciendae cuando se trate de recursos del Estado y sus Organis-
maos Auténomos exigibles en via de apremio™». De lo que se deducen dos
cosas:

1* Que la potestad de recaudacién ejecutiva corresponde siempre al
Ministerio de Economia y Hacienda.

2* Que la potestad de recaudacién voluntaria no corresponde necesa-
riamente a dicho Ministerio, sino a otros «que rengan atribuida la
gestion de los correspondientes recursos», En este caso, se sigue es-
tando dentro de la recaudacidn del Estado.

C) Las normas orgdnicas son las relativas a la estructura y funcionamien-
to de la gestidn recaudatoria del Estado. Suelen ir unidas a las que regulan la
potestad de recavdacion, puesto que la atribucién de €sta requiere la existen-
cia de los organos recaudatorios, que tienen el encargo de ejercitar ese poder
conferido. Es decir, la organizacidn recaudatoria es la destinataria de la po-
testad otorgada, segin se deduce de las normas de cobertura y reglamentaria
expuestas. Esta organizacién puede ser denominada Administracion recauda-
toria, que se halla integrada en la Administracién tributaria. En efecto, el Re-
glamento General de Recaudacion dedica un capitulo a las normas orgénicas,
titulado «Organos recaudadores de la Hacienda Piblica®™». Mas adelante se
trata estd cuestion en el epigrafe de la «QOrganizacién recaudatorias,

Del examen de la normativa precedente se desprende la existencia de una
potestad plena. Sin embargo, la normativa que en seguida expongo presenta,
ademas, dos grupos de polestades de ejercicio: la conferida por el Estado y la
conferida al Estado. Los cuales requieren la siguiente explicacion.

A Cfr.art. 4, |, RGR.
= Cfr. Capitulo II, del Titulo Preliminar, RGR: se comprenden en €l los arts. 7, 8 y 9.
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2) Potestad de efercicio conferida por el Estado

La gestidén recaudatoria de los tributos del Estado puede ser atribuida por
éste a terceros, otorgando una potestad de ejercicio para recaudar por cuenta
ajena. Como es conocido, aqui no coinciden en la misma persona la titulari-
dad del tributo y la gestidn de su recaudacion, sino que se hallan separadas,
Se pueden citar, a su vez, dos casos significativos de esta potestad de ejerci-
cio: la atribuida a las Comunidades Auténomas, v a las llamadas Entidades
Colaboradoras.

A) Se sabe que la gestion recaudatoria de los tributos del Estado, no cedi-
dos a las Comunidades Auténomas, estd atribuida a aguél. Sin embargo, la
ley de financiacion de esas entidades regionales prevé dos posibilidades, res-
pecto de los tributos estatales recaudados en cada Comunidad Auténoma:

1* Que el Estado delegue la recaudacion en las Comunidades Autono-
mas correspondientes.

2% Que el Estado establezca un régimen de colahoracion con las Co-
munidades Autdnomas, cuando asi lo exija la naturaleza del tribu-
to™.

Esta potestad de ejercicio conferida por el Estado a las Comunidades Au-
ténomas, tiene su fundamento en un precepto constitucional que dice asi:
«Las Comunidades Auténomas podran actuar como delegados o colaborado-
res del Estado para la recaudacion... de los recursos tributarios de aquél, de
acuerdo con las leyes v los Estatutos*». De lo que se deduce que tanto la de-
legacién como la colaboracion, debe otorgarse segun ley, es decir «de acuer-
do con las leyes y los Estatutos». Mis adelante explico los conceptos de la
delegacidn y de la colaboracion®.

B) Por lo que se refiere a las Entidades Colaboradoras, €l Reglamento
General de Recaudacion dispone que «son colaboradores en la recaudacion
las Entidades de Depésito autorizadas para ejercer dicha colaboracion. El
Ministerio de Economia y Hacienda podrd conferiv aguella condicion a otras
Entidades o agrupaciones de comtribuyentes. En ningan caso la autorizacicn
atribuird el cardcter de drganos de recaudacion del Ministerio de Economia
y Hacienda a las Entidades de Depdsito y demds colaboradores™». Cuyo
texto da ocasién para sefialar las siguientes consideraciones:

2 Cfr. art. 19, 3, LOFCA.

* Cfr. art. 156, 2, CE.

3 Me remito a la potestad recaudatoria de las Comunidades Auténomas respecto de los tri-
butos cedidos y a la potestad recaudatorta de las Entidades Locales respecto de las potestades
de ejercicio.

* Cfr. art. 8, 3, RGR.
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1* Las Entidades Colaboradoras son de dos clases: las «Enfic. les de
Depdsito» y «otras Entidades o agrupaciones de contribuyentes».

2* La expresion «Entidades de Dep6sito» hace referencia a las entida-
des bancarias y parabancarias, es decir, a «los Bancos, Cajas de
Ahorro y Cooperativas de Crédito™».

3* De las entidades restantes existen precedentes en nuesire Derecho
tributario. Por ejemplo, la recaudacion fue encargada al Banco de
Espafia en el periodo comprendido entre los afios 1876 y 1888%.

4* Las Entidades Colaboradoras carecen de la cualidad de «drganos de
recaudacion del Ministerio de Economia y Haclenda».

5* Esta potestad de ejercicio es conferida por via reglamentaria. Es
decir, el Estado, desde su potestad plena, atribuye la de ejercicio por
medio del Ministerio de Economia y Hacienda.

3) Potestad de ejercicio conferida al Estado

Al Estado espafiol se le atribuyen potestades de ejercicio, es decir, para
recaudar por cuenta afena aquellos tributos de los que son titulares otras en-
tidades, Se distinguen entre éstas las entidades mternacionales de las nacio-
nales.

A) Por cuenta de Entidades internacionales

Los Tratados internacionales y las normas comunitarias prevén la atribu-
cion al Estado espafiol de la gestién recaudatoria de algunos tributos, de los
que son titulares determinadas Entidades internacionales. Pero €stas son divi-
didas por el Reglamento General de Recaudacidn a causa de la diferente nor-
mativa aplicable, en dos clases, segiin scan o no Estados miembros de la
Unidn Europea.

En lo que hace relacién a los Estados comunitarios, la potestad recaudato-
ria de ejercicio es conferida al Estado espafiol por las normas comunitarias
sobre asistencia mutua en materia de recaudacién®. La férmula reglamentaria

2 Cfr. art. 8, 2, RGR.

¥ Cfr. ZABALA, A LLOPIS, F.; DAGO, 1.: Aspectos sustantivos y procedimentales de la
recaudacién. «Comentarios al Real Decreto 1684/1990», Ed. CISS, Valencia, 1993, 2¢ ed.. p.
50.

* Cfr. Real Decreto 1068/1988, de 16 de septiembre (BOE, n. 228, de 22 siguiente), por el
que se desarrollan determinadas Directivas comunitarias sobre asistencia mutua en materia de
recaudacidn.

Cfr. Orden de 9 de octubre de 1989 (BOE, n. 245, de 12 siguiente), por la que se desarrolla
cl Real Decreto 1068/1988, de 16 de septicmbre, que incorpora al ordenamiento juridico espa-
fiol determinadas Directivas comunitarias sobre asistencia mutua en materia de recaudacion.
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se expresa de este modo: «La gestion recaudatoria que deba reatizarse por el
Estado espanol en virtud de las normas sobre asistencia mutua entre los Es-
tados miembros de las Comunidades Europeas se realizard por la Direccicn
General de Recaudacion a través de los drganos de recaudacion del Ministe-
rio de Economia y Hacienda™».

Respecto de los Estados no comunitarios, y también de Entidades supra-
nacionales, la potestad recaudatoria de ejercicio es conferida al Estado espa-
nol por normas internacionales. Se considera entidad supranacional, por
ejemplo, la Unién Europea. La férmula reglamentaria dispone «la gestion re-
candatoria de los recursos propios de las Comunidades Europeas y otras En-
tidades supranacionales, internacionales o Estados extranjeros que deba rea-
lizarse por el Estado espariol se llevard a cabo:

a) En periodo voluntario: Por los Ministerios u Organismos a los que les
sea atribuida por sus normas reguladoras y, en su defecto, por los drganos de
recaudacion del Ministerio de Economia y Hacienda.

b) En periodo efjecutivo: Por los drganos de recaudacion del Ministerio de
Feonomia y Hacienda cuando sean exigibles por la via administrativa de
apremio’'».

B) Por cuenta de Entidades nacionales

Las normas espafiolas atribuyen al Estado la gestion recaudatoria de algu-
nos tributos, de los que son titulares otros entes distintos del Estado, repre-
sentando otro ejemplo de potestad de ejercicio para recaudar por cuenta
ajena. Bl Reglamento General de Recaudacidn distingue dos clases de potes-
tades de ejercicio conferidas al Estado: una potestad para pactar la gestion re-
caudatoria y una potestad compartida para esa gestion.

En lo que se refiere a la potestad para pactar e ejercicio de la recauda-
cién, la norma reglamentaria dispone que «los drganos de recaudacion del
Ministerio de Economia y Hacienda podrdn asumir la gestion recaudatoria
de los ingresos de otras Administraciones o Entes piiblicos, mediante la for-
malizacion por la Direccion General de Recaudacion de los correspondientes
convenios™». Se puede observar que la potestad indicada es atribuida por via
reglamentaria.

Respecto de la potestad compartida de la gestion recaudatoria, la disposi-
cién reglamentaria dice: «Asimismo, realizardn las actuaciones de colabora-
cion en la pestion recaudatoria propia de estas Administraciones publicas
que establezcan las Leyes. La Direccion General de Recaudacion establece-

“ Cfr. art. 4, 3, RGR.
* Cfr. art. 4, 2, RGR.
2 Cfr. art. 4, 4, RGR.
#Cfr. art. 4, 5, RGR.
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ré los procedimientos para llevar a cabo dichas actuaciones”». Agui, sin
embargo, la potestad es conferida no por via reglameniaria, smo legistativa.

4) Organizacion recaudatoria

La organizacién recaudatoria de los tributos del Estadq esté. constituida
fundamentalmente por la Agencia tributaria®, que es la destinataria de {as po-
testades de recaudacién explicadas, a través del Ministerio de Economia y
Hacienda. Decimos fundamentalmente porque, por ejemplo, la Direccion Ge-
neral del Tesora y Politica Financiera, dependiente de ese Ministerio, tiene
compefencias recandatorias®,

En toda organizacion se distingue: la estructura, de su funcionamiento, es
decir, la parte estdtica y la dindmica, Por tanto, 1a exposicién de la organiza-
¢ion recaudatoria de la Agencia tributaria se divide, por un lado, en los érga-
nos y, por otra, en sus competencias.

A) Organ()s de la Agencia tributaria

Los 6rganos de la Agencia estdn integrados en su Departamento de Re-
caudacion, y son de dos clases: érgano central y drganos subcentrales. Es sa-
bido que los drganos centrafes son aquellos de cardcier superior que tienen
competencia sobre todo el territorio nacional. El 6rgano superior es llamado
Dependencia Central de Recaudacion.

En cambio, los Organos subcentrales, también denominados «periféricos»,
son aquellos de cardcter inferior cuya competencia se extiende a unos espa-
cios mas reducidos. Son los siguientes:

1% Las Dependencias Regionales de Recaudacion, respecto de la de-
marcacién territorial de cada Delegacién Especial de la Agencia.
Las Dependencias de Recaudacion de las Delegaciones de la Agen-
cia y los Servicios de Recaudacion de las Administraciones de la
Agencia en los dmbifos respectivos: provinciales o inferiores.

3% Las Administraciones de Aduanas.

3%
=]

* Cfr. Resolucidn de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria de 18 septiembre
1992, BOE ndm. 235, dei 30 siguiente.

Vid. Cap. I, del Tit. Preliminar del RGR, que lieva el epigrafe drganos recaudadores de
la Hacienda Publica, y en e} que se hallan tos arts. 7, 8 y 9.

¥ «... es competente para el cobro de los recursos que en este Centro se liguiden o reten-
gan y de aquellos otros respecto de los gue ast lo disponga el Ministerio de Economia vy Ha-
ciendaw. Cit. art. 9, 1, RGR.
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B) Competencias de la Agencia tributaria

Se pueden distinguir las competencias genéricas de las especificas. Las
competencias genéricas de los érganos recaudatorios hacen referencia a la re-
caudacion voluntaria y a la ejecutiva. Es decir, comprenden tanto las funcio-
nes de verificacion de los pagos en los plazos reglamentarios de las deudas li-
quidadas por la Administracidn, o auvioliquidadas por los obligados al pago,
como las funciones de los procedimientos de apremio.

Respecto de las competencias especificas, me limito a hacer una relacion
de las mds relevantes, pertenecientes al conjunto de los érganos expresados,
con la advertencia de gue no todos las poseen en su infegridad. Se pueden
citar, entre otras, las relativas a las siguientes materias:

12
24

3",\

Los procedimientos de aplazamiento.

Los procedimientos de declaracidn de responsables solidarios, de
dertvacion a los responsables subsidiarios.

El ejercicio de acciones civiles o penales frente a aquellas perso-
nas que hayan impedido o dificultado el cobro de las deudas tribu-
farias.

La liguidacian de los intereses de demora y de los recargos corres-
pondientes.

Las propuestas de imposicion de sanciones.

Los procedimientos de compensacién de deudas.

Los procedimientos de constitucion y ejecucion de garantias,

Los procedimientos de expedicidn de Certificaciones de descu-
bierto, dictando en elios 1a Providencia de apremio.

Los procedimientos de investigacion, valoracién, embargo v realiza-
cién de bienes, dictando en elios las Providencias de embargo, su-
basta y adjudicaciones directas de los bienes o derechos embargados.
La expedicién de mandamientos de anotacidn preventiva, cancela-
cion de cargas v demds docementos necesarios para las actuacio-
nes recaudatorias ante los Registros publicos.

La proposicion para el nombramienio de depositarios de tos bienes
embargados, la atribucidn a los mismos de funciones de Adminis-
trador y la suscripcion de los contratos de deposito v demas que
procedan.

El otorgamiento de oficio de las escrituras de venta de los bienes
enajenados, si no las otorgan los deudores. Y ¢l acuerdo del levan-
tamiento del embargo de bienes no enajenados.

Los procedimientos de declaracion de créditos tributarios prescri-
tos o incobrables cuando no hayan podido hacerse efectivos en ¢l
correspondiente precedimienio de apremio,

* Los procedimientos relativos a procesos concursales.

El control sobre las actuaciones de las Enttdades Colaboradoras.
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V. POTESTAD RECAUDATORIA
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La normativa fundamental se encuentra en dos leyes de cobertura: la ley
de financiacion™ y la ley de cesion” y en el Reglamento General de Recauda-
cidn, cuya normativa muestra la existencia de dos clases de la potestad recau-
datoria de las Comunidades Auténomas: segin se trate de los tributos pro-
pios, o de los tributos cedidos.

I) Respecto de los tributos propios

Como es habitual, la potestad es descrita no sdlo con una formulacidn
iegal, sino también con una formulacién reglamentaria que la desarrolla.

A) La potestad recaudatoria viene formulada por la ley de financiacion
con estas palabras: «La... recaudacion... de sus propios tributos corresponde-
rd a la Comunidad Auténoma, la cual dispondrd de plenas atribuciones para
la ejecucion y organizacién de dichas tareas, sin perjuicio de la colaboracion
gue pueda establecerse con la Administracién Tribuiaria del Estado, espe-
cialmente cuando asi lo exija la naturaleza del tributo™s». De cuya férmula
se pueden extraer las siguientes consideraciones:

1* La ley de financiacién confiere a las Comunidades Auténomas una
potestad plena para recaudar por cuenta propia, puesto que se retie-
re a los tributos de los que son titulares.

* La potestad de recaudar incluye la de organizacién de esa funcion.

3% No obstante la potestad plena atribuida, la férmuia legal confiere
una potestad de ejercicio de este modo: «sin perjuicio de la colabo-
racion que pueda establecerse con la Administracion Tributaria del
Estado, especialmente cuando asi o exija la naturaleza del tribu-
to». En efecto, se trata de una polestad de ejercicio conferida al Es-
tado para la gestidn recaudatoria, pero compartida, vista desde la
Comunidad Auténoma. Anteriormente fue contemplada desde !
Estado. Posiblemente tiene su fundamento en el principio de que
«la actividad financiera de las Comunidades Auténomas se ejerce-
rd en coordinacién con la Hacienda del Estado®».

B) La formula legal anterior es desarrollada por el Reglamento General de
Recaudacion asi: «La gestion recaudatoria de las Comunidades Auténomas

* Cir. Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre (BOE de 1 de octubre), de Financiacién
de las Comunidades Andnomas; abreviadamente: LOFCA.

7 Cfr. Ley 30/1983, de 28 de diciembre (BOE del 29), Reguladora de la Cesidon de Tribu-
1os del Estado a las Comunidades Auidénomas; abreviadamente; LCT.

#Cfr. art. 19, 1, LOFCA.

“Cfr.art. 2, I, LOFCA.
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estd atribuida a las mismas*». Cuya potestad es completada mediante la pre-
cision de dos aspectos: las normas aplicables y la organizacién.

Sobre la normativa reguladora se dice: «£n la gestion recaudaroria de los
tributos... propios de las Comunidades Autonomas, este Reglamento tendrd el
cardcter de supletorio, respecto del derecho propio de la Comunidad®». Es
decir, la norma principal es la autondmica, y en su defecto, 1a norma supleto-
ria es el indicado reglamento estatal.

Sobre 1a organizacion destinataria de la potestad se establece que «la com-
petencia para la gestion recaudatoria corresponderd a los organos, servicios
o Entidades que determinen las normas de cada Comunidad Autonoma™s.
De lo que se deriva la existencia de la potestad organizatoria autonomica para
la gestidn recaudatoria.

2} Respecto de los tributos cedidos

La exposicion de la potestad recaudatoria de los tributos cedidos exige el
andlisis de unas consideraciones previas sobre €stos, que permitan explicar
aquélla.

A) Consideraciones sobre los tributos cedidos

Doy cuenta primeramente de los puntos bdsicos que ofrece la normativa
fundamental para proponer después las caracteristicas que configuran la no-
cion de los tributos cedidos.

a) La normativa fundamental esta compuesta por un precepto constitucio-
nal y por las leyes de financiacién y de cesién. La Constitucion dispone que
los ingresos de las Comunidades Auténomas estaran constituidos, entre otros,
por los «impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado®».

La ley de financiacion, establece:

12 Que los ingresos de las Comunidades Auténomas serdn, enire otros,
«los tributos cedidos, total o parcialmente, por el Estado™». Se ob-
serva que ¢l vocablo constitucional «impuestos» es sustituido por el
mias amplio de «tributos», probablemente con el fin de poder dar
entrada a determinadas tasas.

22 Que «son tributos cedidos los establecidos y regulados por el Esta-
do, cuyo producto corresponda a la Comunidad Autdnoma®s.

*® Cfr. art. 3, 1, primer inciso, RGR.
*Cfr, art. 5,2, RGR.

2 Cfr. art. 5,3, RGR.

*(Cfr. ant, 157, 1, a) CE.

# Cfr, art. 4, §, ¢) LOFCA

S Cfr. art. 10, 1, LOFCA.



Potestad tributaria de recandacion 73

32 Que la cesion de tributos por el Estado «paodrd hacerse total o parcial-
mente, seghin se hubiese cedido la recaudacién covrespondiente a la fotalidad
de los hechos imponibles contemplados en el tributo de que se trate o dnica-
mente alguno o algunos de los mencionados hechos imponibles*».

Por su parte, la ley de cesidn enumera los tributos cedidos que, debida-
mente actualizados, son:

1¢ El Impuesto sobre el Patrimonio de las Personas Fisicas®.

2% El Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

3¢ El Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, si bien no en su integridad®.

4% Las tasas sobre el juego.

Asimismo, la ley de cesion declara que «la titularidad de las competen-
cias», entre las que incluye las de recaudacion, «corresponde al Estado®™».
Esto no obstante, «la Comunidad Auténoma se hard cargo. por delegacion
del Estado™», de esas competencias.

b) De cuanto antecede, los tributos cedidos se pueden caracterizar por
cuatro notas:

12 Son «establecidos y regulados por el Estado», por lo que a éste le
corresponde la potestad normativa de su creacion, modificacién, su-
presion y regulacion™,

2* Las potestades de gestion aplicativa de los tributos cedidos, que son
de titularidad estatal, estin delegadas a las Comunidades Auténomas.

3* El rendimiento de los tributos cedidos pertenece a las Comunidades

Auténomas.

4% Se puede decir, en consecuencia, que la titularidad de los tributos
cedidos es de las Comunidades Auténomas, a causa de la cesién,

“ Cfr. art. 10, 3, LOFCA.

7 La gestion de la declaracién, autoliquidacién y pago estd a cargo del Estado, lo que lleva
consigo que la recaudacion voluntaria también lo esté. No ocurre asi, sin embargo, con la re-
caudacidn ejecutiva, que es gestionada por las Comuntdades Auténomas.

“ La cesion en el ITP y AJD se refiere «inicamente en cuanto a los siguientes hechas im-
ponibles:

I. Transmisiones onerosas por actos inter vivos de toda clase de bienes y derechos que in-
tegren el patrimonio de las personas fisicas o juridicas.

2. Constitucion de derechos reales, préstamos, fianzas, arrendamientos, pensiones y con-
cesiones administrativas.

3. Constitucion, aumento y disminucion de capital, fusién, transformacidn y disolucion de
Saciedades.». Cfr, art. 1. 1, ¢), LCT.

“ Cfr.art. 1, 1, LCT.

o Cfr. art. 12, 1, primer inciso, LCT.

* La cventual supresion o modificacion de alguno de los impuestos cedidos «implicard la
extincion o modificacion de la cesion», Cfr, art. 1, 2, LCT,
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Cuya afirmacién se funda al entender que quien percibe el rendi-
miento y quien ejercita la gestién, debe alcanzar y tener la condi-
cién de acreedor. La cual no considero que sea posible atribuirla at
Estado, al menos mientras éste no altere por ley el alcance y condi-
ciones de 1a cesion. Por lo que se hace preciso admitir la existencia
de la cesi6n del crédito tributario.

Procede examinar ahora la formulacién de la potestad recaudatoria de los

tributos cedidos.

B) Formulacién de la potestad

La ley de financiacién formula de esta manera la potestad recaudatoria:
«En caso de tributos cedidos, cada Comunidad Auténoma asumird por dele-
gacion del Estado la... recaudacion... de los mismos, sin perjuicio de la cola-
boracion que pueda establecerse entre ambas administraciones..."», Esta fér-
mula legal se completa por ¢l Reglamento de recaudacién con dos extremos:
las normas aplicables y la organizacion.

Sobre las normas aplicables preceptia que «cnando se trate de tributos
cedidos, serd de aplicacion directa lo dispuesto en este Reglamento™». Es
decir, por tratarse de tributos cedidos, resulta de obligada aplicacién ¢l regla-
mento estatal, como norma principal, a diferencia del régimen dispuesto para
los tributos propios, respecto de los cuales dicho reglamento es norma suple-
toria.

Sabre la organizacion se dice que «la competencia para la gestion recau-
datoria corresponderd a los drganos, servicios o Entidades que determinen
las normas de cada Comunidad Autdnoma™». Es 1a potestad organizatoria au-
tondémica para la recaudacion.

Pero como se puede advertir, la formulacién expuesta de la potestad de las
Comunidades Auténomas para la recaudacion de los tributos cedidos presen-
ta dos formas, segin que esa gestion se realice por delegacién del Estado me-
diamte colaboracién con el Estado.

a) Por delegacion del Estado.

En efecto, los términos de la férmula muestran la existencia de una flama-
da «delegacién» de la gestién recaudatoria, efectuada por el Estado, delegan-
te, en favor de Ja Comunidad Auténoma, delegada. Pero, ;cudl es el significa-
do de la delegacion?

= Cfr. art. 19,2, LOFCA.
W Cfr. art. §, 1, dltimo inciso, RGR.
wCir. an. 5.3, RGR.
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Doctrinalmente, 1a delegacion se concibe como la traslacion de una competen-
cta, realizada por un ente superior a un ente inferior, mediante lo que se denomina
una «ley de delegacion», reteniendo el delegante la titularidad de la competencia.
Lo que quiere decir que ¢l traspasc puede ser revocado. La delegacion puede ser
de dos clases: entre entes, llamada intersubjetiva; y entre 6rganos o interorganica®,

En este caso se cumple ese concepto, tratandose de una delegacion inter-
subjetiva y estando constituida la «ley de delegacidn» por la ley de cesidn,
que a su vez es un desarrollo de la ley orgdnica de financiacion. La Constitu-
cién se refiere a las leyes de delegacion con estas palabras: «EI Estado podrd
transferir o delegar en las Comunidades Autonomas, mediante ley orgdnica,
Jacultades correspondientes a materia de titularidad estatal que por su pro-
pia naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacion. La ley preve-
rd en cada caso la correspondiente transferencig de medios financieros, asi
como las formas de control que se reserve el Estado™».

Es de interés dar cuenta de un cldsico principio propio de la delegacidn:
delegata potestas non delegatur, es decir, la potestad delegada no puede ser
objeto de delegacion, o lo que es lo mismo, el delegado no puede
subdelegar”. Cuya regla estd incluida en {a nueva codificacién administrati-
va: «Salvo autorizacion expresa de una Ley, no podrdn delegarse las compe-
tencias que se ejerzan por delegacion™s».

De lo que antecede se puede deducir que nos hallamos ante un caso de po-
testad plena de las Comunidades Autdénomas para recaudar, aungue la presen-
cia de la «delegacion» pueda inducir a sostener que se trata de una potestad
de ejercicio, o que ni siquiera se trata de potestad. Entiendo que la delegacion
implica una potestad plena por dos razones:

1* Porque las Comunidades Autdnomas son las titulares de los tributos
que ellas mismas recaudan, segiin antes se fundamentd. En verdad,
seria muy forzado pensar lo contrario, cuando el Estado, respecto
de los tributos cedidos, solamente retiene la potestad normativa.

2* Porque se admite en la doctrina un doble otorgamiento de la potes-
tad: por expresa atribucién legal y mediante ley de delegacion™.

by Por colaboracion con el Estado

La fdrmula que vengo analizando ofrece esta otra forma de la potestad de
las Comunidades Auténomas para recaudar los tributos cedidos: cnando esta

* Cfr. SANTAMARIA PASTOR, I. A.: Principios de Derecho administrativo, Ed. Centro
de Estudios Ramén Areces. Madrid, 1990, vol. I, p. 382,

% Ctr. art. 150, 2, CE.

T «Delegatus non potest delegare »

= Cfr. art. 13, 5, primer inciso, LRIAP y PAC.

* Cfr. SANTAMARIA PASTOR, J. Az 0.c., p. 337.
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gestidn se realiza mediante colaboracion con el Estado. Se halla contenida en
esta expresion antes citada: «sin perjuicio de la colaboracion que pueda esta-
blecerse entre ambas Administraciones».

Considero que la colaboracion implica la existencia de una potestad recau-
datoria compartida. Desde el lado de la Comunidad Auténoma, es una potes-
tad piena compartida. Y desde el lado del Estado una potestad de ejercicio
compartida. Todo ello en coherencia con lo gue se viene razonando.

La colaboracién se encontraria mas préxima a la nueva figura que muestra
la codificacion administrativa: la denominada «Encomienda de gestion™», la
cual se lleva a cabo mediante «convenior. En efecto, «cuando la encomienda
de gestion se realice entre drganos v Entidades de distintas Administracio-
nes, ye formalizard mediante firma del correspondionte convenio entre
eflas™».

VI. POTESTAD RECAUDATORIA DE 1LAS ENTIDADES LOCALES

Dada la diversidad de normas aplicables, procede iniciar la cuestién con
un examen de la normativa fundamental, segin resulta habitual.

1y Normativa

Suele ser frecuente distinguir, a la hora de explicar la materia de las potes-
tades, tres clases de normas: de cobertura, reglamentarias y orgdnicas.

Las normas de cobertura, es decir, las que tienen la condicion de leyes
que atribuyen la potestad recaudatoria a las Entidades Locales, son: la ley de
régimen local®”, y su complementaria, la ley de haciendas locales®™. Esta dlti-
ma dispone que la recaudacién de los tributos locales se realizard «de acuer-

“ «l. La realizacién de actividades de cardacter material, técnico o de servicios de la com-
petencia de los drganos administrativos o de las Entidades de Devecho pliblico podrd ser en-
comendada a otros drganos o Entidades de la misma o de distinta Administracion por razones
de eficacia o cuando no se posean los medios técnicor idéneos para su desempeiio,

2. La encomiendu de gestion no supone cesion de tmlaridad de la competencia ni de los
elementos sustantivos de su ejercicio, siendo responsabiiidad del Grgann o Entidad encomen-
dante dictar cuantos actos o resoluciones de cardcier juridico den soporte o en los que se inte-
gre la concreta actividad material objeto de encomienda.» Cfr.art. 15, 1y 2, LRIAP y PAC.

" «... salvo en el supuesio de la gestion ordinaria de los servicios de las Comunidades An-
ténomas por las Diputaciones Provinciales o en su caso Cabildos o Consejos insulares, gue se
regird por la legislacidn de Régimen Local.» Clr. art. 15, 4, LRJIAP v PAC.

“ Cfr. Ley 7/1985, de 2 de abril (BOE n. 80, del 3 siguiente)Reguladora de las Bases del
Régimen Local; abreviadamente: LRL.

S Cfr. Ley 39/1988, de 28 de diciembre (BOE, n. 313, de 30 de diciembre) Reguladora de
las Haciendas Locales; abreviadamente: LHL.
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do con lo prevenido en la Ley General Tributaria y en las demds leyes del Es-
tado reguladoras de la materia, asi como en las disposiciones dictadas para
su desarrollo®». Cuyas leyes mds representativas son, precisamente, las de
cobertura antes indicadas.

Entre las normas reglamentarias, la norma por antonomasia estd constitui-
da por el Reglamento General de Recaudacidn, que desarrolla las anteriores
normas de cobertura, el cual «es aplicable directamente a las Entidades Lo-
cales™. Lo que aporta sencillez y claridad para el ciudadano, evitando parti-
cularismos perturbadores. No obstante, hay una excepcién respecto del apla-
zamiento de pago™. Por tanto, la norma reglamentaria esfafal tiene caricter
principal como regla general. Excepcionalmente, es norma supletoria en la
materia de aplazamiento. Entonces, en esta materia, la eventual norma regla-
mentaria local tiene cardcter principal.

Las normas orgdnicas son aquellas elaboradas por cada Entidad Local
para determinar «los drganos, servicios o Entidades» a quienes se les atribu-
ye la compeiencia para la gestién recaudatoria®,

De las indicadas normas de cobertura, ¥ de la norma reglamentaria que
desarrolla las anteriores. se derivan las conocidas categorias de las potestades
plena y de ejercicio.

2) Potestad plena

Esta potestad estd incluida en la ley de régimen local con estas palabras:
«Es competencia de las Entidades Locales la... recandacion... de sus iributos
propios™». Cuya férmula es desarrollada por el Reglamento de Recaudacion
de este modo: «La gestién recaudatoria de estas Entidades estd atribuida a
las mismas y se llevard a cabo: a) Directamente por las propias Entidades®»,
Lo que quiere decir que se trata de [a atribucion de una potestad plena, puesto
que siendo las Entidades Locales titulares de los tributos, se les confiere la
gestion recaudatoria de un modo directo, es decir, por cuenta propia.

™ Cfr, art. 12 LHL.

“Cfr, art. 6, 1, RGR,

* Por lo gue dicho Reglamento «sdle serd aplicable a las Entidades Locales en aquello
gue ne esté regulado, con cardeter general, por la respectiva Entidad, dentro de las previsio-
nes de la Ley reguladora de las Haciendas Locales y de los articulos 61, 3 v 76 de la Ley Ge-
neral Tributaria», Cuyos articules se refieren, obviamente, al aplazamiento de pago.

Cfr. art. 6, 4, RGR. )

" Cfr. art. 6, 3, RGR,

* Ctr. art. 106, 3, primer inciso, LRL.

* Cfr. art. 6, 2, primer inciso, RGR.
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3) Potestad de ejercicio

La normativa muestra dos clases de potestades de ¢jercicio: por delega-
cion y por colaboracion.

A) Por delegacion

Expongo la normativa perteneciente a esta modalidad de potestad de ejer-
cicio™, es decir, por cuenta ajena, desde dos lados: el de la entidad delegante
y el de la entidad delegada.

Desde el ambito de la entidad delegante, 1a atribucidn de la potestad re-
caudatoria plena a las Entidades Locales no impide a éstas la posibilidad
legal, conferida por la ley de régimen local, «de las delegaciones que puedan
otorgar a favor de las Entidades locales de ambito superior o de las respecti-
vas Comunidades Autonomas™». La ley de haciendas locales complementa la
anterior potestad de ejercicio estableciendo que «fas Entidades Locales po-
drdn delegar en la Comunidad Auténoma o en otras Entidades Locales en
cuyo territorio estén integradas, las facultades de... recaudacion tributaria
gque la presente Ley les atribuye™». El acuerdo que adopte la Entidad Local
dicha potestad «habid de fijar el alcance y conrenido de la referida delega-
cién y se publicard, una ve: aceptada por el drgano correspondiente de go-
bierno, referido siempre al Pleno. .. en los «Boletines Oficiales»... para gene-
ral conocimiento™». Todo lo cual aparece confirmado por el Reglamento de
recaudacion cuando dice que «la gestidn recaudatoria de estas Entidades...se
tevard a cabo:... b} Por otros Entes territoriales a cuva demarcacion perte-
nezcan... en los que se hava delegado esta facultad™».

Desde el gmbito de la entidad delegada, la ley de haciendas locales esta-
blece que «el ejercicio de las facultades delegadas habrd de ajustarse a los
procedindentas, tramites y medidas en general, juridicas o técnicas, relativas
a la gestion tributaria gue establece la presente Ley v, supletoriamente, a las
gute prevé la Ley General Tributaria™». Es decir, la norma principal estd
constituida por la ley de haciendas locales, y la norma supleroria, por la Ley
General Tributaria.

* Me remito a lo expuesto para la figura de la «delegacion». en la potestad recaudatoria de
las Comunidades Autdnomas, respecto de los tributos cedidos.

" Cir. art. 106, 3, segundo inciso, LRL.

= Cfr.art. 7.1, LHL.

™ Cfr. art. 7, 2, LHL.

“ Cfr. art. 0, 2, RGR.

* Cfr. art. 7, 3, LHL.
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B) Por colaboracion

Explico también la normativa correspondiente a esta clase de potestad de
ejercicic™, es decir, por cuenta ajena, desde dos lados: el de \a entidad titular
de! tributo y el de la entidad colaboradora.

Desde el dmbito de la entidad titular del tributo, la atribucidn de la potes-
tad plena a las Entidades Locales tampoco impide a éstas la posibilidad legal,
conferida por la ley de régimen local, «de las formulas de colaboracion con
otras Entidades Locales, con fas Comunidades Autonomas o con el Estado,
de acuerdo con lo que establezea la legislacion del Estado™». La ley de ha-
ciendas locales completa la anterior férmula disponiendo que «las Adminis-
traciones tributarias del Estado, de las Comunidades Autonomas y de las
Entidades Locales colaborardn en todos los drdenes de... recaudacion de los
tributos locales™». Se puede observar que se trata de una potestad comparti-
da. Desde el lado de la Entidad Locai, es una potestad plena compartida; y
desde el lado de los demds entes una potestad de ejercicio compartida.

Desde el dmbito de la entidad colaboradora, \a ley de haciendas locales
sigue describiendo el drea de la potestad, pero referida a la cjecucion forzosa
extraterritorial, diciendo que «/as aciuaciones en materia de... recaudacion eje-
cutiva que hayan de efectuarse fuera del territorio de la respectiva Entidad
local en relacion con los tributos propios de ésta, serdn practicadas por los or-
ganos competentes de la correspondiente Comunidad Autonoma cuando deban
realizarse ¢n ¢l dmbito territorial de ésta, y por los organos competentes del
Estado en otro caso, previa solicitud del Presidente de la Corporacion™».

Entiendo que la instrumentacidén de la «colaboracion», en defecto de otra
prevision iegal, habra de realizarse por medio de «convenio®™». Asi lo confir-
ma el Reglamento de Recaudacion cuando dispone: «La gestion recaudatoria
de estas Entidades... se lUevard a cabo:... b) Por otros Entes territoriales a

* Me remito a lo expuesto anteriormente para la figura de la «colaboracién», en la potestad
recaudatoria de las Comunidades Auténomas, respecto de los tributos cedidos.

7 Cfr. art. 106, 3, (ltimo inciso, LRL.

™ Cfr. art. 8, 1, LHL.

«En particular, dichas Administraciones tributarias:

a) Se facilitardn toda la informacion que mutnamente se soliciten v, en su case, se estable-
cerd, a tal efecto, la intercomunicacion técnica precisa a través de los respectivos Centros de
Informdtica.

b} Se prestardn reciprocamente, en la forma que reglamentariamente se determine, la
asistencia que interese a los efectos de sus respectivos cometidos y los datos y antecedentes
que se reclamen.» Clr. art. 8, 2, LHL.

# Cfe. art. 8, 3, LHL.

* Se ha cxplicado esta clase de potestad de ejercicio, en la potestad recaudatoria de las Co-
nunidades Autdnomas, respecto de [os tributos cedidos,
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cuya demarcacibn pertenezcan, con los que se haya formalizado el corres-
pondiente convenio®».

VIL. POTESTAD RECAUDATORIA
DE LAS ENTIDADES DE DEPOSITO

La prictica del pago de tributos a través de las Entidades de Dep6sito se
ha ido generalizando en Espaiia a lo largo de los tltimos afios. Una de las ra-
zones puede ser la de que satisface los intereses de las tres partes implicadas
en este fenémeno recaudatorio. En efecto, por un lado, las Administraciones
tributarias utilizan gratuitamente una amplisima y eficaz red recaudatoria
ajena. Por otro lado, las Entidades de Depésito mantienen unas importantes
sumas a su disposicién durante el periodo transcurrido desde ¢ dia del pago
hasta el ingreso en la cuenta del Tesoro. Y por dltimo, los ebligados al pago
encuentran una facilidad en el cumplimiento de sus deberes tributarios, pa-
liando de este modo la presion fiscal indirecta,

La normativa fundamental de esta potestad se encuentra en ¢l Reglamento
de Recaudacién® y en las normas reglamentarias que lo desarrolian®.

Anteriormente se dio cuenta de la potestad de ejercicio conferida por el
Estado a las llamadas «Entidades Colaboradoras» para participar en la ges-
tion recaudatoria. Entre €stas destacan, por llevar a cabo [a gran mayoria de la
recaudacién voluntaria, las denominadas «Entidades de Depésito». Enten-
diéndose por tales las entidades bancarias y parabancarias, es decir. «los Ban-
cos, Cajas de Ahorro y Cooperativas de Crédito™».

La potestad recaudatoria de las Entidades de Depésito estd formulada de
esta forma: «Podrdn prestar el servicio de colaboracion en la gestion recau-
datoria de la Hacienda Piiblica las Entidades de Depésito autorizadas por el
Ministerio de Economia y Hacienda. La prestacion del servicio no serd retri-
buida*». Como una modalidad de esa potestad figura ¢l llamado servicio de
caja. Se encuentra formulada de este modo: «Pueden prestar el servicio de
caja a los distintos drganos de recaudacion, los Bancos, Cajas de Ahorro y
Cooperativas de Crédito, que en adelante serdn denominados Entidades de
Depésito, con los que el Ministerio asi lo convenga*». Se puede observar que
la atribucién de ambas potestades se hace por via reglamentaria para la pres-
tacién de un servicio gratuito.

" Cfr. art. 6, 2, RGR.

= Cfr. ants. 8, 3;: 78; v 181, RGR.

“ Principalmente, Ya Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 29 de mayo de 1992
(BOE, n. 151, de 24 de junio siguienic).

*Cfr. ant. 8, 2, RGR.

= Cfr. art. 78, 1, RGR.

* Cfr. art. 8,2, RGR.
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Entiendo que, de la formula indicada, se derivan dos cuestiones principa-
les: una, que se trata de una potestad de ¢jercicio conferida por el Estado a
personas privadas; y otra, que esa potestad da lugar a una relacién recaudato-
ria no dineraria.

1) Potestad de ejercicio conferida a personas privadas

Esta potestad de ejercicio se singulariza, respecto de las que se han venido
catalogando, en que implica un ¢jercicio privado de funciones pidblicas,
segin la terminologia propuesta por el profesor G. Zanobini”. En consecuen-
cia, se puede caracterizar la potestad por tres noras:

A) Estar atribuida para un ejercicio privado, que se encuentra reconocido
en la normativa cuando dice que «en ringiin caso la autorizacion atribuird el
cardcter de drganos de recaudacion del Ministerio de Economia v Hacienda
a las Entidades de Depdsito y demds colaboradoras™».

B) A las Entidades de Dep6sito se les confiere una funcidn publica que
produce efectos de esta naturaleza. Un ejemplo paradigmatico estd constitui-
do por este efecto: «cuando el pago se realice a través de Entidades de Depo-
sito..la entrega al deudor del justificante de ingreso liberard a éste desde la
fecha que se consigne en el justificante y por el importe figurado®».

C) Al ser una potestad de ejercicio, la funcién de colaboracién recaudato-
ria se realiza por cuenta ajena. En efecto, las Entidades de Depésito «ingre-
saran en la cuenta del Tesoro en el Banco de Esparia lo recaudado cada
guincena dentro de los siete dias hdbiles siguientes al fin de cada una™».

2) Relacion recaudatoria no dineraria

Como consecuencia de la potestad indicada, la relacidn juridica existente
entre el Estado y las Entidades de Depdsito es de caricter recaudatorio no di-
nergrio, en el sentido de que no se refiere directamente al pago de la obliga-
cién tributaria principal ni al pago de las demds obligaciones dinerarias de-
pendientes de la principal. Porque estas dltimas relaciones tributarias vincu-
lan al ente acreedor con los obligados al pago®.

Tampoco debe confundirse la relacion recaudatoria no dineraria con la re-
lacién recaudatoria dineraria entre la Entidad de Depésito y el obligado al
pago. De lo que se sigue la necesidad de distinguir bien, en el 4mbito de la

¥ Cfr. SANTAMARIA PASTOR, J. A.: o.c., p. 408,
“ Cfr. art, 8, 3, RGR,

* Cfr. art. 25, 2, primer inciso, RGR,

*® CIr. art. 181, 2, primer inciso, RGR.

" Me remito a lo explicado en el epigrafe inicial.
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potestad considerada, la existencia diferenciada de las tres clases de relacio-
nes juridicas,

La citada relacién recandatoria no dineraria se constituye mediante un
acto tributario de autorizacién, cuya regulacion sustancial es la siguiente:
«Las Entidades que deseen actuar como colaboradoras solicitardn autoriza-
cion de la Direccion General de Recaudacion, a la gue acompaiiardn Memo-
ria justificativa de la posibilidad de recoger en soporte informdtico la infor-
macion de las operaciones que hayan de realizar como colaboradoras.

Para valorar adecuadamente la conveniencia de conceder la autorizacion
solicitada, la Direccién General de Recaudacion podrd considerar aquellos
datos que sean acreditativos de la solvencia de la Entidad y de su posible
contribucion al servicio de colaboracion en la recaudacion. A tal fin, podrd
recabar los informes que considere oportunos.

La Direccién General de Recaudacion podrd aceptar o no la peticion y
determinar la forma y condiciones de prestacion del servicio. Si el acuerdo es
denegatorio, serd motivado.

El acuerdo se notificard a la Entidad peticionaria. Ademds, si el acuerdo
es de concesion, debe ponerse en conocimiento de los Delegados de Hacien-
da correspondientes y publicarse en el Boletin Oficial del Estado»™.

Como consecuencia de la autorizacidn, se otorga a la Administracién re-
caudatoria la natural potestad de control sobre el cumplimiento de los deberes
de la Entidad de Depdsito derivados de esa relacion juridica. Asi, estd dis-
puesto que «las Delegaciones de Huclenda efectuardn el control y seguimien-
to de la actuacion de las Entidades colaboradoras»*. Si las comprobaciones
realizadas, en el ejercicio de la potestad de control, determinaran la existencia
de incurnplimientos, la Administracién recaudatoria tiene potestad de suspen-
der, o incluso de revocar, la antorizacion otorgada.
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