LA REFORMA
DE LA HACIENDA LOCAL
EN ESPANA:
ALTERNATIVAS Y CONTENIDO

Analizar la necesidad de reformar la hacienda local espafiola
en base a la nueva realidad constitucional, el cambio
operado en los tributos estatales y la insuficiencia del marco
actual es el objetivo del trabajo de Enrique Giménez-Reyna
Rodriguez. Ante ello se ofrecen diversas alternativas, segun el
grado de centralizacion de los diferentes sistemas, aunque
con claros parametros de coincidencia en la realidad
occidental que nos enmarca, tanto en las lineas maestras
como en el repertorio de recursos que se reconoce

a los gobiernos locales. En particular, se estudia el borrador
de reforma que ha trascendido, describiendo sus figuras
principales de ingreso y analizando su fundamento y
naturaleza, tanto en la hacienda municipal como en la
provincial.

El trabajo termina con el examen de una serie de «cuestiones
pendientes» que no se han tenido suficientemente

en cuenta en las sucesivas reformas de las finanzas locales: €l
tamario y tipologia de las entidades locales, sus funciones en

el esquema competencial espanol, la inexistencia de
mecanismos de correccion de desequilibrios entre las
diferentes entidades, las limitaciones de la politica tributaria
local, la integracion de funciones administrativas y la
consolidacion de los diferentes niveles de administracion y

hacienda esparioles.

I. NECESIDAD DE LA
REFORMA

STA explicado hasta la sa-

ciedad que el modelo fi-

nanciero que se aplica en
Esparia en el ambito local esta an-
ticuado, tiene multiples imperfec-
ciones y resulta insuficiente para
aportar los recursos que necesitan
las administraciones locales a que
sirve. El mas somero estudio de
los antecedentes de la mayoria
de las figuras que conforman el
sistena tributario local nos remon-
ta a principios del presente siglo
y, en algunos casos, al pasado,

sin que hayan sufrido las necesa-
rias adaptaciones a lo largo de su
vida.

De otra parte, el repertorio de
imperfecciones puede resultar ina-
gotable si, ademas de las que la
hacienda local tiene por si, ex-
tendemos nuestra observacion a
su encaje con el resto del sistema
financiero general, del que aquélla
no es sino una parte, muy impor-
tante desde luego, pero una parte.

Y en cuanto a la insuficiencia,
que decir que no se haya dicho
ya por los estudiosos, los legisla-
dores y los gestores de las finan-
zas locales. La frase que condensa

todas las denuncias es la ya fa-
mosa de «la cronica situacion de-
ficitaria», que, a fuerza de tanto
repetirse, ha devenido un topico
que deja indiferente al oyente mas
sensible.

A nuestro entender, hay tres
ideas que deben tenerse presentes
como impulsoras de la reforma.
La primera y la mas «antigua», aun-
gue solo sea de ocho afos, es la
consagracion constitucional de un
nuevo nivel de administracion con
hacienda propia que esta repre-
sentado por las comunidades auto-
nomas. Qué duda cabe que la
irrupcion de este nuevo agente
exige revisar los esquemas finan-
cieros, ademas del competencial,
que es el que fundamentalmente
ha ocupado hasta ahora al Parla-
mento, a los respectivos gobiernos
y a los tribunales. Pues bien, aun
hoy estan por definir y regular las
interrelaciones de los tres niveles
de hacienda, mas alla de las mi-
nimas referencias contenidas en
la LOFCA, dando contenido a las
previsiones que se hacen en la
mayoria de los estatutos de auto-
nomia.

Otra cuestion a tener en cuenta
es la reforma que se ha llevado a
efecto en la hacienda del Estado.
En 1979 se inicia con la introduc-
cion de los nuevos impuestos so-
bre la renta personal (antes, en
1978, se habia implantado, con
caracter provisional, una imposi-
cion extraordinaria sobre el pa-
trimonio); en 1980 se modifica el
impuesto sobre transmisiones pa-
trimoniales y actos juridicos do-
cumentados; y en 1985 se mo-
difican los impuestos especiales
para hacerlos coincidir con la re-
forma de toda la imposicion indi-
recta, que culmina con la intro-
duccion del impuesto sobre el va-
lor afiadido. No nos detenemos
en las reformas parciales de las
figuras nuevas ni en la permanen-
te actuacion sobre la normativa
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via Ley de Presupuestos de cada
ano.

Pero es que la reforma de la
hacienda del Estado no so6lo ha
afectado a los aspectos sustanti-
vos, sino que se ha referido, y de
forma muy intensa, a los proce-
dimientos de gestion, inspeccion
y recaudacion de los tributos, lo
que redundara en su potenciacion
en un breve plazo. Todo este con-
junto de medidas apenas afecta a
las corporaciones locales, que vi-
ven practicamente ajenas a esta
modernizacion de la hacienda de
Estado.

La tercera idea que queriamos
traer a colacion, a cuento de la
necesidad de la reforma, es lo que
podiamos llamar el hastio de las
figuras tributarias vigentes, que ha-
ce inaplazable su sustitucion por
otras mas modernas que cumplan
con los requisitos minimos de ren-
tabilidad, eficiencia, equidad, eco-
nomia de gestion y aceptabilidad
politica.

En resumen, la reforma viene
impuesta por la necesidad de dar
satisfaccion a tres exigencias, que
podriamos concretar en moder-
nidad, suficiencia y coordinacion.

ll. LOS MODELOS

ALTERNATIVOS
e PS5O 555 8

De acuerdo con Bricall, Castells
y Sicart, tres son los sistemas ba-
sicos a que puede responder en
la actualidad la financiacion ordi-
naria de los diferentes niveles de
gobierno:

1.2 El de la soberania fiscal Uni-
ca del gobierno central, con sub-
venciones a los gobiernos regio-
nales o locales. En este sistema,
el llamado nivel superior, por el

ambito territorial, monopoliza la

fiscalidad nacional, derivando a
los niveles inferiores, via subven-

cion, los recursos necesarios para
la atencion de sus funciones. La
cuestion esta en determinar en
qué grado se necesitan esos re-
cursos, lo que esta en funcion del
coste de los servicios, con los pro-
blemas consabidos, tanto en la
apreciacion politica de su deman-
da como en la propia determina-
cidn objetiva de ciertas partidas
(gasto de inversion, costes indi-
rectos, etc.). Sin embargo, el prin-
cipal problema de este sistema ra-
dica en la instrumentacion de una
mecanica gue garantice el flujo
de recursos con criterios de ra-
cionalidad, estabilidad y flexibili-
dad, lo que suele ceder a las ten-
taciones de intervencionismo del
gobierno central.

2.2 El de participacion de los
diversos niveles en el rendimiento
de las mismas figuras impositivas.
Este sistema admite variantes, en
funcion de que el gobiermno central
se reserve la regulacion y admi-
nistracion de las diferentes figuras
0 que exista alguna capacidad de
intervencion en uno U otro campo
por parte de las autoridades terri-
toriales. La principal dificultad de
este sistema radica en la seleccion
de los criterios de determinacion
de las participaciones de las enti-
dades locales en el producto de
la recaudacion. Porque el optimo
parece ser el que combine el cri-
terio de territorialidad, matizado
por el principio de necesidad, con
objeto de procurar una aproxima-
cion en la homogeneizacion de
las dotaciones en capital publico.
En este sentido, la cuantificacion
de las deficiencias o insuficiencias
de ciertos servicios de competen-
cia local seria un buen corrector
a la pura asignacion segun el te-
rritorio de la fuente.

3.° Elde laindependencia tri-
butaria entre los diferentes niveles
de gobierno, que quedan en li-
bertad para decidir las figuras a
imponer. Esa es su principal virtud,

en una concepcion descentrali-
zada del poder politico, pero tam-
bién es su principal defecto, en
cuanto puede poner en peligro la
consecucion de los objetivos de
los diferentes niveles, incluido el
propio interés nacional. Para re-
mediarlo, o corregirlo, se han de-
sarrollado los mecanismos de
coordinacién, término éste clave
en todos los paises de financiacion
descentralizada, que se concretan
en tres modalidades:

a) Mera coordinacion adminis-
trativa, en virtud de la cual el go-
bierno central garantiza todas o
parte de las funciones de admi-
nistracion tributaria. Este instru-
mento supone un serio correctivo
al propio titulo de independencia
que enuncia el sistema, dada la
inmediata correlacion entre la ges-
tion y el resultado de ella, que va
a repercutir exclusivamente en el
titular de la figura de que se trate.

b} Deduccion en la cuota del
impuesto estatal o federal de la
cuota pagada en el nivel territorial
inferior; el local, en nuestro caso.
El efecto de este mecanismo es
la correccion de la base y la dis-
minucion de la progresividad del
tributo, en el caso de que ésta
sea su configuracion.

c¢) Deduccion de la cuota del
impuesto estatal o federal de la
totalidad o parte de las cuotas in-
gresadas a nivel local (tax credit).
Supone una transferencia neta,
por el importe de la cuota dedu-
cida, del gobierno central al local,
que no altera la escala del impues-
to federal o estatal, pero si su in-
cidencia final.

A partir de estos tres grandes
sistemas, las variaciones o conju-
gaciones posibles resultan de la
importancia relativa que en cada
uno de ellos tengan las diferentes
fuentes. Es decir, los modelos al-
ternativos resultan del grado de
importancia que sobre el volumen
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total de recursos obtenidos tengan
los recursos generados por la pro-
pia entidad respecto de los pro-
venientes de otros niveles de ha-
cienda. Asi, en el primero que he-
mos visto, propio de los Estados
llamados unitarios, la hacienda de
las entidades locales se configura
como una hacienda de transfe-
rencias, casi en exclusiva. En el
segundo, llamado de participa-
cion, suele haber un cierto pre-
dominio de los recursos prove-
nientes de los tributos partici-
pados, pero los tributos propios
tienen también importancia. Final-
mente, en el tercero, las transfe-
rencias de los niveles superiores
de gobierno tienen una minima
virtualidad frente a la importancia
de los recursos propios.

Un paso mas en esta aproxi-
macion a los posibles modelos de
financiacion nos exige analizar las
figuras atribuibles a la hacienda
local. Sobre este asunto, hay una
nota absolutamente comun en los
paises de Occidente y es la asig-
nacion de dos conceptos funda-
mentales que adoptan diferentes
modalidades y denominaciones:
el impuesto sobre la propiedad
inmueble y las tasas por presta-
cion de servicios («cobros a los
usuarios», como también se les
conoce en Hispanoamérica). Apar-
te de ellos, hay alguna otra figura
como el impuesto industrial, del
que existen ejemplos en Alemania,
Francia y Luxemburgo, ademas
de en Espana; diversos tipos de
imposicion sobre el gasto y una
multiplicidad de figuras menores.

Naturalmente, hay casos singu-
lares, como la imposicion local so-
bre la renta en Estados Unidos y
en los paises escandinavos o la
imposicion sobre las ventas (mo-
dalidad ventas de minoristas) de
los Estados Unidos, o la larga lista
de figuras especiales existentes
en ltalia o Francia.

A lo expuesto solo falta anadirle
los ingresos provenientes del pa-
trimonio, los recursos procedentes
del credito, en sus diferentes mo-
dalidades, y el producto de las
multas y sanciones, para tener el
cuadro completo de una hacienda
local de nuestros dias.

La conclusion que se obtiene
de la indagacion de alternativas
es que puede haber una gran di-
versidad en cuanto a la concep-
cion del sistema, segun sea éste
mas 0 menos centralista; pero en
la dotacion de recursos a las en-
tidades locales, después de de-
cenas de anos aplicando el mismo
esquema, {a imaginacion del res-
ponsable del diseno tiene unas
referencias muy claras en nuestro
entorno cultural y econémico mas
proximo.

ill. DESCRIPCIONY
FUNDAMENTO DEL
NUEVO MARCO
FINANCIERO LOCAL

1. Planteamiento

En los escasos preceptos que
nuestra Constitucion dedica a la
Administracion local se consagran
las ideas fundamentales que han
de inspirar la normativa a dictar:
la autonomia de las entidades lo-
cales para la gestion de sus inte-
reses (articulos 137 y 140 para los
municipios); su caracter represen-
tativo (articulos 140 y 141) y la
necesidad de dotarlas de medios
suficientes para el desempefio de
sus funciones, concretados en tri-
butos propios y participacion en
los del Estado y de las comuni-
dades autonomas (articulo 142).
No fue mas alla la atencion de
nuestros constituyentes a la vida
local, aunque ya es bastante, si

se sabe desarrollar en el proceso
legislativo ordinario.

Después de la Constitucion, y
aun antes de ella, tras la Ley de
Bases de 1975, se han sucedi-
do una serie de disposiciones, la
mayoria de ellas contenidas en
decretos-leyes, llamadas a reme-
diar, con la premura y parcialidad
que imponian las insuficiencias del
momento, problemas de enverga-
dura que derivaban de la propia
estructura de nuestras corpora-
ciones locales y de las deficiencias
de equipamiento puestas de ma-
nifiesto en el despertar democra-
tico de nuestra Nacion. Y, como
no podia ser de otra manera, una
medida tras otra se han ido ago-
tando en si mismas dejando tras
de si el problema inicial. Solo que-
daba la esperanza de la pronta
reforma que en plazo breve habia
de llegar.

Pues bien, finalmente, en el afio
1985 se aprueba la Ley 7/1985, de
2 de abril, reguladora de las bases
del régimen local (LBRL, en ade-
lante), poniendo fin al vacio tanto
tiempo sentido, y en 1986 se dicta
el real decreto legislativo 781/1986,
de 18 de abril, por que el que se
aprueba el texto refundido de las
disposiciones legales vigentes en
materia de régimen local.

En la actualidad nos encontra-
mos aun a la espera de la elabo-
racion de la ley que lleve a cabo
la reforma de la hacienda local,
que sera la futura Ley de Finan-
ciacion de las Entidades Locales,
anunciada incluso en el BOE co-
mo algo inminente en 1983 (Vid.
el tercer parrafo, sobre todo, de
la exposicion de motivos de la Ley
24/1983, de 21 de diciembre, de
medidas urgentes de saneamiento
y regulacion de las haciendas lo-
cales), y de la que han trascendido
a la opinion publica varios borra-
dores de lo que serd en su dia
proyecto de ley.
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2. Esquema de la reforma

En resumen, la reforma se con-
creta en los siguientes titulos del
borrador:

1) Formulacién de los princi-
pios generales de la hacienda lo-
cal, del sistema tributario local y
del ordenamiento presupuestario
local.

2) Disposiciones generales re-
lativas a la materia tributaria y a
la imposicion y ordenacion de tri-
butos locales.

3) Regulacion de los recursos
de las haciendas locales;

3.1. Ingresos de derecho pri-
vado.

3.2. Tasas.

3.38. Contribuciones espe-
ciales.

3.4. Impuestos y recargos.

3.5. Participaciones en los tri-
butos del Estado y de las comu-
nidades autonomas.

3.6. Subvenciones.

3.7. Precios publicos.

3.8. Operaciones de crédito.
3.9. Multas y sanciones.

4) Regulacion de los recursos
de los municipios, haciendo una
remision a lo regulado en el apar-
tado anterior y concretando los
aspectos especificos de dichas en-
tidades, lo que afecta fundamen-
talmente a los impuestos munici-
pales. A tal respecto se distin-
guen:

a) Unos impuestos de exigen-
cia obligatoria:

a.1l. Impuesto sobre bienes in-
muebles.

a.2. Impuesto sobre activida-
des economicas.

a3. Impuesto sobre vehiculos
de traccion mecanica.

b} Unos impuestos de estable-
cimiento facultativo:

b1.  Impuesto sobre construc-
ciones, instalaciones y obras.

b.2. Impuesto sobre el incre-
mento del valor de los terrenos.

5) Regulacion de los recursos
de las demas entidades munici-
pales, que comprende:

5.1. Las entidades supramuni-
cipales (comarcas, areas metro-
politanas y entidades asociativas).

5.2. Lasentidades locales me-
nores.

6) Regulacion de los recursos
de las provincias, haciendo, como
en el caso de los municipios y de
las demas entidades municipales,
remision a lo que no exige de-
sarrollo y concretando lo que
precisa el detalle.

7) Singularidades de la hacien-
da local espafola, que se consa-
gran en los llamados «regimenes
especiales», cuyo elenco es el si-
guiente:

7.1. Baleares.

7.2. Canarias.

7.3. Ceutay Melilla.

7.4. Navarra.

7.5. Pais Vasco.

7.6. Barcelona y Madrid.

8) Reégimen presupuestario y
ordenacion del gasto publico lo-
cal, con tres capitulos bien dife-
renciados;

8.1. Presupuestos.
8.2. Contabilidad.
8.3. Control y fiscalizacion.

La reforma se sintetiza, por tan-
to, en lo siguiente:

1.2 Permanece con minimos
retoques, impuestos por las mo-
dificaciones legislativas ultimas, la
regulacion actual en materia de
crédito local, ingresos patrimonia-
les y recursos procedentes de mul-
tas y sanciones.

22 Se sistematizan y ordenan
todas las disposiciones referentes
a presupuestos y gasto publico
local. No obstante, si antes de pro-
ducirse la reforma cambiara el or-
denamiento presupuestario estatal
vigente, deberia revisarse todo pa-
ra adaptar el local a aquel.

3.2 En materia de transferen-
cias, aparte de no contemplar el
principio general de no afectacion
de las subvenciones, se pretende
abordar la regulacion de las par-
ticipaciones en tributos del Estado
cOon escasos preceptos carentes
de todo contenido. Posiblemente
sea una materia reservada para
la negociacion politica del pro-
yecto en su recta final.

4° En el area tributaria es don-
de hay mas novedades, por lo que
le vamos a dedicar un tratamiento
separado.

5.2 Se crean con sustantividad
propia unos nuevos recursos, 1os
precios publicos, que trataremos
a proposito de los tributos de que
traen causa (las tasas).

6.2 En la atribucion de recur-
sos a los diferentes tipos de enti-
dades se da contenido a las pre-
visiones de la Ley de Bases de
Régimen Local.

7.2 Se consagran unos regi-
menes especiales en atencion a
circunstancias geograficas e his-
toricas (territorics separados de
la Peninsula), historicas (Navarra
y Pais Vasco) y estructurales (Bar-
celona y Madrid). Con ello se
pretende, con voluntad de siste-
matizacion, concretar las especia-
lidades del esquema general, rin-
diendo culto a lo que son reali-
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dades insuperables de nuestra
Nacion.

3. Los aspectos mas
novedosos:
descripcion y
fundamento

1) Las contribuciones
especiales

En la legislacion vigente hay
unos supuestos en que es obli-
gatoria la exigencia de contri-
buciones especiales (apertura de
calles y plazas y primera pavi-
mentacion de calzadas y aceras;
primera instalacion de redes de
distribucion de agua, de redes
de alcantarillado y desaguies de
aguas residuales, y establecimien-
to de alumbrado publico). En los
demas casos, es potestativo para
los ayuntamientos acordar la im-
posicion de estos tributos siempre
que se den los supuestos previstos
en la ley. En unos y otros casos,
se impone un limite del 90 por
100 del coste de la obra soportado
por el municipio, limite que no
podra superar la contribucion es-
pecial de que se trate.

Como es sabido, estos tributos
han ido perdiendo importancia en
nuestro sistema tributario, hasta
el punto de que en la actualidad
es minima la cantidad que aportan
en el conjunto de los recursos lo-
cales. Es cierto que pueden cons-
tituir un eficaz y adecuado instru-
mento de reparto de la fiscalidad
en pequenos municipios y en
obras y servicios de limitada di-
mension. Pero, fuera de esos ca-
508, Se Nos presentan como un
tributo muy problematico, en su
concepcion (identificacion de be-
neficiarios directos, por ejemplo)
y en su gestion, extraordinaria-
mente compleja. Por lo demas, no
siempre resulta facil justificar que

el administrado aporte hasta el 90
por 100 del coste de unas cbras
sin consideracion del resto de sus
aportaciones al erario municipal
0 provincial.

En vista de estas y otras razo-
nes, en la reforma se proyecta:

1.2 Eliminar el caracter de obli-
gatorios que actualmente tienen
para los supuestos citados. Parece
que la formulacion del principio
de autonomia local exige esta de-
rogacion.

2.2  Reducir el limite del 90 por
100 que rige hoy, para dejarlo en
el 50 por 100 o en el 70 por 100,
segun diferentes versiones.

Seguramente, el hecho de estar
en el elenco de tributos de nuestra
Ley General Tributaria y de la
LOFCA, y el hecho de su crecien-
te utilizacion en las republicas de
Hispanoamérica («valorizaciones»,
«contribuciones de mejoria», etc.),
han desaconsejado la supresion
legal de esta figura, mas propia
de la hacienda de otros tiempos.
Pero no puede desconocerse el
desajuste que se produce gravan-
do el beneficio especial obtenido
por la realizacion de obras o el
establecimiento de servicios, con-
cretado en el aumento de valor
de determinadas fincas, y volvien-
do a incidir sobre esa misma
realidad economica via tasas y via
impuestos (como ocurre con la
revision de valores en la imposi-
cion inmobiliaria y con el impuesto
sobre incremento del valor de los
terrenos).

2) Las tasas

Nuestra hacienda conoce las ta-
sas como un tributo cuyo hecho
imponible consiste en la utilizacion
del dominio publico, la prestacidn
de un servicio o la realizacion por
la Administracion de una actividad

que afecte, se refiera o beneficie
de modo particular al sujeto pasi-
vo. A partir de esta enunciacion,
se conocen hoy en dia dos tipos
de tasas, genéricamente designa-
das como tasas por aprovecha-
mientos y tasas por servicios.

Unas y otras constituyen un pi-
lar importante de nuestras finan-
zas locales actuales, reconocién-
dose algunos conceptos altamen-
te recaudatorios. Sin embargo,
esta situacion no se considera la
adecuada porque hay una varie-
dad de hechos y situaciones que
reclaman un instrumento de finan-
ciacion libre de las exigencias y
garantias que acompanan a la tasa
como tributo.

En tal sentido, la reforma hace
suyo el planteamiento que, al pa-
recer, se ha impuesto —o esta en
trance de imponerse— entre los
responsables de la reforma de la
hacienda del Estado, que han ela-
borado un proyecto separando los
supuestos en que es exigible la
tasa y aquellos otros en que la
tinanciacion del servicio proviene
de otro instrumento, al que se pri-
va del caracter de tributo y al que
se le denomina «precio publico».

En particular, las futuras tasas
solo serian exigibles por la pres-
tacién de servicios o por la reali-
zacion de una actuacion adminis-
trativa que se refiera, afecte o be-
neficie al sujeto pasivo, cuando
concurran las circunstancias si-
guientes:

a) Que pueda individualizarse
la prestacion del servicio o la
realizacion de la actividad.

b) Que el servicio o la activi-
dad sean de solicitud o de recep-
cion obligatoria.

¢) Que el servicio o la activi-
dad no sean susceptibles de ser
prestados o realizados por el sec-
tor privado.
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Para todos los demas supues-
tos, el instrumento idoneo sera el
precio publico, no la tasa; aquél,
por tanto, sera exigible para las
utilizaciones privativas del dominio
publico y para los servicios y ac-
tividades cuando no concurran las
notas resenadas en los apartados
b)y c) anteriores. Con ello se pre-
tende dar mayor libertad de ac-
tuacion a la Administracion local
en la planificacion de actividades
y hacer posible una mayor flexi-
bilidad en la politica de precios
de bienes y servicios publicos. No
obstante, en nuestra opinion, sur-
giran multiples problemas en la
interpretacion de las notas dife-
renciadoras de unay otra figura.

Otra de las cuestiones necesi-
tadas de reforma es la referente a
la cuantia de las tasas, que, en su
regulacion actual, han de aportar
rigidamente los recursos necesa-
rios para cubrir los costes del ser-
vicio, sin sobrepasarlos; para el
futuro se pretende mantener este
techo, pero dando una mayor fle-
xibilidad a las decisiones de la cor-
poracion, cuyo organo decisor de-
bera abordar cada actuacion con
una vision de conjunto, cuestio-
nandose, a partir de estudios
técnico-economicos, las distintas
fuentes que van a proveer a su
financiacion, que no habra de ser
exclusivamente la tasa que se exi-
ja, sino que podré hacerse con-
juntamente por concurrencia con
otros instrumentos. Asi, habra ser-
vicios cuyo coste pueda y deba
ser soportado por sus directos be-
neficiarios, pero habra otros cuyos
costes deberan imputarse, ade-
mas, en todo o en parte, a toda la
colectividad, a la generalidad de
un sector (el inmobiliario, por ejem-
plo) o a las generaciones futuras
(recurso al crédito, por ejemplo).

Finalmente, hay una cuestion
que, a nuestro juicio, no resulta
satisfactoriamente resuelta en los
términos en que conocemos el bo-

rrador. Nos referimos a la simpli-
ficacion de figuras exigibles en
concepto de tasas. El asunto es
el siguiente: en la actualidad hay
un numero abierto de supuestos
en que pueden exigirse tasas,
siempre gque se den las condicio-
nes que la Ley establece. Al am-
paro de ello, han proliferado las
tasas y hoy nos encontramos con
una dispersion extraordinaria. Des-
de 1981 los sucesivos borradores
hacian una relacion de las tasas
gue se suprimian y que no se de-
bian crear de nuevo, por estar re-
feridas a la propiedad inmueble o
al ejercicio de actividades econo-
micas, con objeto de evitar que
se reprodujera el fendmeno de du-
plicacion gue aun hoy existe en
multitud de supuestos.

En lugar de esta solucion, los
ultimos borradores acuden a una
formula més abstracta, que limita
la exigencia de tasas a aquellos
supuestos en que exista efectiva
prestacion de servicios o realiza-
cion de actividades, admitiendo
la concurrencia simultanea con
contribuciones especiales, si se
dan los requisitos para su impo-
sicion.

3) Los impuestos

El repertorio de impuestos mu-
nicipales actualmente exigibles en
Espafa se va a simplificar para
concentrarse en las siguientes fi-
guras:

1. De exigencia obligatoria

A) Impuesto sobre bienes
inmuebles

Esta llamado a ser el principal
pilar de la hacienda municipal, en
cuanto a capacidad de generar
«recursos propios» y en cuanto

instrumento al servicio de la poli-
tica urbanistica de los municipios.

Se trataria, de otro lado, de una
figura que absorberia todas las
gue actualmente inciden, de forma
explicita, sobre la propiedad in-
mueble y, entre otras, las siguien-
tes:

¢ Contribucion territorial urba-
na.

¢ Impuesto sobre solares.

¢ Impuesto sobre gastos sun-
tuarios (viviendas de mas de diez
millones de valor catastral).

» Tasas que toman como mo-
dulo de calculo €l valor o la renta
catastral de los inmuebles.

Los rasgos fundamentales de
este nuevo impuesto serian éstos:

a) Se configura como un im-
puesto directo que grava los bie-
nes inmuebles (rusticos o urba-
nos) y los derechos reales cons-
tituidos sobre los mismos, y se
exige al titular del dominio o del
derecho real de que se trate.

b) La base del impuesto sera
el valor de los bienes tomando:

* En el caso de inmuebles ur-
banos, el valor catastral de los mis-
mos, que se determinara por suma
de los valores de suelo y cons-
trucciones.

* En el caso de inmuebles rus-
ticos, la capitalizacion al 4 por 100
de la renta real o potencial de la
tierra.

El diferente tratamiento obede-
ce, seguramente, a la existencia
de un auténtico mercado en el
trafico inmobiliario urbano, con
cierta transparencia en los valores
en venta de suelo y construccion,
y con las dificultades de estimar,
en la inmensa mayoria de los ca-
s0s, los mismos valores en el mun-
do rural, donde parece dominar

el criterio de valor en renta.
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A estos efectos, se establecen
los criterios para conceptuar los
bienes inmuebles de una u otra
clase, partiendo del planeamiento
urbanistico.

c) El tipo tributario tiene ca-
racter proporcional, y su cuantia
le corresponde determinarla a la
corporacion dentro de una hor-
quilla de minimo y maximo que
sera fijada en el proyecto. El tipo
sera unico para todo el municipio,
pudiendo haber diferencias solo
por razon del caracter rustico o
urbano de los bienes.

d} La gestion de este impuesto
es una de las cuestiones estelares,
nos atreveriamos a decir, de toda
la reforma. En efecto, el borrador
de proyecto distingue la gestion
tributaria, que parte de los valores
de la propiedad que le vienen da-
dos a la corporacion para iniciar
todo el proceso liquidatorio y re-
caudatorio, y la gestion catastral,
que comprende la formacién, con-
servacion y revision de los ca-
tastros rusticos y urbanos, para
alcanzar a los aspectos fisicos,
juridicos y economicos de la pro-
piedad inmueble, y que se reser-
va para si la Administracion del
Estado.

La confrontacion de ambas pos-
turas (autonomia municipal versus
competencia estatal en asuntos
de interés general) viene de anos
y puede ser que represente el obs-
taculo mas serio que hoy existe
para que el proyecto de ley vea
pronto la luz.

B) Impuesto sobre actividades
economicas

Se pretende que sea un tributo
que cumpla la doble finalidad de
censar las actividades ejercidas en
el territorio, de un lado, y, de otro,
orientar la radicacion de las em-
presas y los profesionales hacia

las zonas del término municipal
que convengan. A tal efecto, com-
portaria la supresion de varios con-
ceptos, como |os siguientes:

* Cuota fija de la contribucion
territorial rustica y pecuaria.

= Licencia fiscal de actividades
comerciales e industriales.

* Licencia fiscal de actividades
profesionales y de artistas.

* Impuesto sobre radicacion.

« Tasas que se exigen por el
ejercicio de una actividad, en cuan-
to no funcionan como tributo de
ordenacion.

Los elementos diferenciadores
de esta figura serian los siguien-
tes:

a) Se trata de un tributo di-
recto que se exige por el mero
ejercicio de una actividad econo-
mica (agricola, ganadera, pesque-
ra, industrial, comercial o de ser-
vicios) y que grava —aunque no
se diga expresamente— la renta
potencial derivada de tal ejercicio.

b) El gravamen se articula en
cuotas fijas de distinto ambito (mu-
nicipal, provincial y nacional), qgue
se contendran en el cuadro de
tarifas aprobado reglamentaria-
mente y que tendran el caracter
de minimas.

Con ello se pretende conseguir
que se pueda mantener el nivel
actual de recursos que generan
las licencias fiscales y el impuesto
sobre radicacion, y aprovechar la
infraestructura administrativa de
este impuesto, de gran importan-
cia para aquellos municipios en
que se exige.

¢) En cuanto a la gestion, se
estableceria un sistema algo com-
plicado al servicio de una finalidad
muy clara: que la Administracion
del Estado pueda formar el censo
de actividades economicas y que

los municipios puedan gestionar,
inspeccionar, liquidar y recaudar
el tributo.

Lo que es de esperar es que se
actue severamente sobre el cua-
dro actual de desagregacion de
actividades en las tarifas, que no
sirve de nada y complica extraor-
dinariamente la gestion del tributo.
En tal sentido, el primer impulso
de ensanchamiento del campo de
aplicacion de las licencias fiscales
deberia cerrarse con una simpli-
ficacion significativa de las actua-
les tarifas, Unica forma de propi-
ciar un auténtico censo de activi-
dades y facilitar la administracion
del impuesto.

C) Impuesto sobre vehiculos
de traccion mecanica

Se trataria de un impuesto que
no diferiria sustancialmente del ac-
tual impuesto sobre circulacion
de vehiculos. Si seria bueno, en
cualquier caso, cambiarle la de-
nominacién, poniéndole la de im-
puesto sobre uso y circulacion de
vehiculos, por ser mas expresiva,
a nuestro entender, que la que
tiene y la mas acorde con la defi-
nicion que se proyecta (el borra-
dor dice que grava el uso y te-
nencia de vehiculos de traccion
mecanica). Por lo demas, decir
que se establecen limites minimos
y maximos a las cuotas, para que
los ayuntamientos puedan gra-
duar el gravamen.

2. De establecimiento
facultativo

A) Impuesto sobre
construcciones,
instalaciones y obras

Se propone la creacion de una
figura nueva con este nombre y
conceptuada como impuesto, con
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la pretension de incidir, sin con-
traprestacion, sobre la capacidad
economica que se pone de mani-
fiesto en la realizacion de gastos
en la construccion o reforma de
las edificaciones, siempre que sea
obligatoria la obtencion de licencia
urbanistica.

Este tributo permitiria superar
la actual disfuncion de las llama-
das tasas por expedicion de li-
cencia de obra, convertidas en tri-
butos con finalidad esencialmente
recaudatoria.

La regulacion que se contiene
en el borrador de proyecto es muy
sumaria; en realidad, se limita a
concretar los elementos esenciales
que deben abordarse por ley. In-
teresa destacar, quiza, dos aspec-
tos:

a) Elimpuesto se exige al due-
no de la obra, propietario o no
del inmueble en que se lleve a
efecto, ostentando la condicion
de sustituto del contribuyente el
solicitante de la licencia, si no
coincidiera con aquél.

b) La base del impuesto es el
coste real y efectivo de la cons-
truccion, instalacion u obra de que
se trate, practicaindose una liqui-
dacion provisional sobre el pre-
supuesto y otra definitiva, even-
tualmente, a la vista de lo efec-
tuado.

B) Impuesto sobre el
incremento de valor de los
terrenos

Diversas circunstancias han in-
fluido en el mantenimiento de este
impuesto polémico de nuestra ha-
cienda local. La primera, quiza,
su caracter progresivo y redistri-
buidor. La segunda, su potencia
recaudatoria. Y la tercera, su im-
portancia en determinados mu-
nicipios —fundamentalmente, los
turisticos— en los que asigna la

carga tributaria a quienes generan
los principales costes, al margen
de la poblacion estable del muni-
cipio.

En todo caso, hay que advertir
que ha sido un impuesto repes-
cado en los trabajos de redaccion
del proyecto muy a ultima hora,
pues era uno de los conceptos
mas seguros a suprimir. En favor
de su desaparicion se esgrimian
diversas razones: su caracter poco
transparente en la determinacion
del gravamen; la imposicion de
plusvalias nominales, al no existir
correccion monetaria; y, sobre to-
do, su escaso sentido para convivir
con el gravamen de los incremen-
tos de patrimonio en el impuesto
personal y con el nuevo impuesto
sobre bienes inmuebles, que pre-
tende mantener al dia las valora-
ciones, lo que comporta recuperar
permanentemente las plusvalias
que se van generando.

Destacaremos las principales no-
vedades del impuesto que se pro-
yecta como potestativo:

a) Se mantiene exclusivamen-
te la imposicion de plusvalias de
suelo urbano puestas de manifies-
to en transmisiones; desapareceria
la modalidad aplicable a los bienes
de las personas juridicas (antigua
«tasa de equivalencia»).

b) La base se calcula por di-
ferencia entre valores de adquisi-
cion y transmision. El primero sera
el catastral en la fecha de adqui-
sicion, incrementado con las me-
joras y actualizado segun los
coeficientes de actualizacion apli-
cables en el impuesto sobre la ren-
ta de las personas fisicas; el de
transmision sera el valor catastral
en la fecha en que aquella tenga
lugar.

c¢) Eltipo —progresivo— sera
fijado por la corporacion respe-
tando unos topes minimos y ma-
ximos.

Las reformas introducidas re-
mediarian en gran medida los de-
fectos mas comunmente recono-
cidos a este impuesto en la ac-
tualidad; al propio tiempo per-
mitirian enlazar la situacion actual
con la nueva sin grandes diferen-
cias en el volumen de recursos,
lo que es importante para aquellos
municipios en que esta figura de-
sempena un papel importante. Pe-
ro no resuelven la duplicacion de
gravamen que se produce scbre
los incrementos de patrimonio y
que, a veces, puede tener alcance
confiscatorio.

4. Los tributos de la
hacienda provincial

Si la atribucion de figuras tri-
butarias al municipio no plantea
grandes problemas de eleccion,
en el caso de las provincias las
cosas son diferentes. Se admite,
desde luego, que puedan estable-
cer tasas y contribuciones espe-
ciales; pero, en cuanto a impues-
tos, parece existir consenso en no
crear nuevas figuras y acudir a la
formula del recargo sobre tributos
municipales. Dentro de ellos, el
que tiene mas posibilidad de pros-
perar es el que se podria estable-
cer —por acuerdo de la Diputa-
cion— en el impuesto sobre ac-
tividades economicas sobre las
cuotas municipales y provinciales,
con un limite maximo.

Fuera de este concepto no se
reconocen otras fuentes de recur-
sos tributarios, lo que puede re-
sultar insuficiente para sustituir lo
que en otro tiempo obtenian estas
entidades por el recargo provincial
del impuesto general sobre el tra-
fico de empresas y por el canon
sobre la produccion de energia
electrica.
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4. A modo de sintesis

En nuestra opinion, la reforma
que se pretende llevar a cabo en
materia tributaria puede satisfacer
diferentes aspiraciones; asi,

1.2 Posibilitara que no se pro-
duzcan cambios bruscos al pasar
de uno a otro cuadro de concep-
tos y modalidades. Entre la confi-
guracion de los nuevos impuestos
sobre propiedad y actividad eco-
nomica y la posibilidad de implan-
tar (mantener) dos tributos alta-
mente significativos en la hacienda
local actual, no debe disminuir el
nivel de ingresos presente.

2.2 Se suprime un importante
numero de exenciones y benefi-
cios fiscales, lo que redundara en
una mayor claridad en la cuanti-
ficacion de los recursos atribuidos
al sector publico local.

3.2 Seaprovecha lo que de (til
existe actualmente en materia de
hacienda en nuestros municipios,
como €s el caso de todo lo relativo
al impuesto sobre radicacion.

42 Se simplifica notablemente
el cuadro de figuras vigentes, lo
qgue reducira presion fiscal indi-
recta y costes de gestion.

IV. CUESTIONES
PENDIENTES

Nuestras ultimas reflexiones se
van a referir a ciertas cuestiones
necesitadas de atencion, de las
que la Ley de Bases y los borra-
dores de proyectos elaborados
hasta la fecha no se ocupan. Se
trata de asuntos, algunos de ellos
meramente administrativos, de
gran importancia que, caso de con-
sumarse su ignorancia, harian an-
ticuada la reforma aun antes de
alumbrarse.

1. Tamano y tipologia de
las entidades locales

Nuestras entidades locales, se-
gun la LBRL, son, por orden de
mayor a menor amplitud territorial,
las siguientes: provincias, comar-
cas, entidades metropolitanas, mu-
nicipios, entidades locales meno-
res.

Ademas, se prevé la constitu-
cion de mancomunidades y agru-
paciones municipales de caracter
funcional para la realizacion de
determinadas actuaciones o la
prestacion de determinados ser-
vicios. En la creacion de todas es-
tas entidades y en su regulacion
concurren el Estado y las comu-
nidades autonomas que, segun su
estatuto, tengan competencias en
la materia, debiendo respetar, en
todo caso, la normativa basica del
Estado contenida en la LBRL.

Nada que reprochar, pues, a la
acertada prevision del legislador,
que ha desplegado todo el abani-
co de posibilidades a la creacion,
necesaria o potestativa, de enti-
dades locales de todos los tama-
nos. El problema es otro.

En efecto, la importancia de las
funciones y competencias atribui-
das a la Administracién local y
los costes crecientes con que ésta
debe enfrentarse habrian hecho
aconsejable reducir el nimero de
municipios existentes en Espana
(mas de 8.000), de forma parecida
a como se hizo en la Republica
Federal Alemana en época recien-
te, donde se redujo a un tercio el
numero de municipios existentes.
Lejos de este ejemplo, no ha tras-
cendido en ningun momento que
esa haya sido intencion del legis-
lador o del titular de la iniciativa
legislativa ni se observa en la
LBRL prevision alguna que apunte
en esa direccion.

A falta de ese impulso politico

en la legislacion vigente, la apro-
bacidn de la Ley de Financiacion
de las Entidades Locales seria una
oportunidad nueva para abordar,
con las limitaciones propias de
una ley de esta naturaleza, esta
reforma, absolutamente necesaria,
incorporando mecanismos finan-
cieros que incentiven la fusion de
municipios o, cuando menos, la
creacion de entidades de ambito
supramunicipal que asuman o re-
ciban competencias de los ayun-
tamientos implicados en cuanto
contribuyan a la eficiencia y eco-
nomia del gasto publico local, prin-
cipio constitucional (articulo 31.2)
frecuentemente olvidado. En otro
caso, sera dificil asegurar la via-
bilidad y subsistencia de gran nu-
mero de municipios espanoles.

En este orden de ideas, nuestra
propuesta seria resumible en la
potenciacion y fomento de las en-
tidades metropolitanas en las gran-
des aglomeraciones urbanas, con
efectos beneficiosos inmediatos
en servicios publicos fundamen-
tales (policia municipal, transpor-
tes, proteccion del medio ambien-
te, urbanismo, etcétera), y en la
puesta en marcha de un proceso
de creacion de entidades tipo co-
marca, para el ambito rural, do-
tandolas de un estatuto legal que
asegure su virtualidad préactica. En
uno y otro caso deberia hacerse
un esfuerzo de imaginacion para
que el desarrollo de este nivel su-
pramunicipal no comporte un in-
cremento de presion fiscal, lo que
podria conseguirse via transferen-
cia de los municipios afectados,
por los servicios que dejaran de
prestar, o via incremento de las
transferencias del Fondo Nacional
de Corporaciones Municipales, de-
rivado del aumento de poblacion,
de lo que existen precedentes.
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2. Funciones de las
entidades locales

Resulta evidente que las enti-
dades locales, como el resto de
las administraciones publicas, sir-
ven al interés comun mediante la
provision de bienes y servicios pu-
blicos. Pero el cambio trascenden-
tal que nuestra Constitucion ha
significado, creando el nivel auto-
nomico, no ha ido acompafado
de un analisis que revisara el papel
asignado a las demés administra-
ciones subcentrales, lo que esta
provocando duplicidades y de-
seconomias permanentemente,
en particular por concurrencia
con las comunidades autonomas,
en sectores tan importantes como
la educacion, la sanidad, la segu-
ridad o la accion territorial, por
citar sélo algunos.

En favor de esta situacion juega
la clasula de atribucion de com-
petencias contenida en la LBRL
en favor del municipio: el munici-
pio, para la gestion de sus intere-
ses y en el ambito de sus compe-
tencias, puede promover toda cla-
se de actividades y prestar cuantos
servicios publicos contribuyan a
satisfacer las necesidades y aspi-
raciones de la comunidad vecinal
(art. 25.1).

Naturalmente, este apartado no
quedaria completo sin apuntar
una cuestion mas: la funcion a
desempenar por las provincias en
todo el esquema administrativo te-
rritorial. En este sentido, es preciso
plantearse sin manigueismos el pa-
pel que en el nuevo Estado auto-
nomico corresponde a estas cor-
poraciones, con Sus COrrespon-
dientes administracion y hacienda,
0 si su rol puede ser asumido por
las comunidades autbnomas o por
las entidades locales supramuni-
cipales que vimos unas lineas mas
arriba (entidades metropolitanas
y comarcas). Lo que no cabe es

ignorar una realidad que salta a
la vista a cada paso. Desde luego,
la cuestion ha presentado toda su
crudeza a raiz de la reforma de la
imposicion indirecta del Estado,
que ha significado para las dipu-
taciones la supresion de la prac-
tica totalidad de sus recursos im-
positivos (recargo provincial de
IGTE e impuestos especiales y
canon sobre la produccion de
energia eléctrica) y el pase a una
hacienda, transitoriamente al me-
nos, de transferencias provenien-
tes del Estado.

La concrecion de las funciones
y el disefio del tamario optimo de
los diferentes entes es algo previo
al mismo estudio del régimen fi-
nanciero local, como explica el
profesor Fuentes Quintana, en
cuanto gque éste no sera sino con-
secuencia de la decision que se
adopte sobre aquellas dos cues-
tiones.

3. Correccion de
desigualdades entre las
entidades locales

La realidad plural de nuestra Pa-
tria encuentra una clara expresion
en el mundo local, donde corpo-
raciones superdotadas financie-
ramente conviven con otras que
estan por debajo de niveles de sub-
sistencia.

Los ejes de estas desigualdades
son multiples: Norte-Sur; centro-
periferia; urbano-rural; y las cir-
cunstancias que las determinan
también; asi, municipios turisticos
y mineros; ciudades dormitorio;
zonas regresivas; etcétera. Es claro
que ningun sistema que cuente
con medios limitados puede re-
mediar todas las insuficiencias, sal-
vo gue confundamos lo probable
con lo deseable. Pero entendemos
que no seria bueno disefiar un
sistema de financiacion local que

parta del hecho incierto de la igual
dad de posibilidades de todas las
entidades para cubrir suficiente-
mente sus necesidades. En esta
materia el Estado y las comuni-
dades autonomas han de jugar
algun papel, por supuesto, corri-
giendo, en la medida de lo posible,
las desigualdades.

Sin embargo, es preciso ir mas
alld. No bastan los mecanismos
de nivelacion vertical, gue se de-
muestran insuficientes y que es-
tan permanentemente amenazados
por las insuficiencias de los entes
de que provienen. Se impone ar-
bitrar un mecanismo de nivelacion
financiera horizontal, que redis-
tribuya entre las propias entidades
locales alguna o algunas de las
fuentes locales. Para ello se crearia
un «Fondo de Nivelacion Munici-
pal», que se nutriria con un por-
centaje (reducido) de las partici-
paciones provenientes del Estado
y con parte de la recaudacion del
futuro impuesto sobre actividades
econodmicas (sucesor de las ac-
tuales licencias fiscales) y que se
distribuiria entre los municipios
con una capacidad de financia-
cion inferior a un limite a deter-
minar.

En este sentido, vale la pena
recordar, por mas defectos que
tuviera, el desaparecido canon
sobre la produccion de energia
eléctrica, impuesto provincial que
transferia la recaudacion obtenida
en el aprovechamiento de dicha
energia desde las zonas consu-
midoras a las zonas productoras,
provocando unos flujos desde el
mundo desarrollado hacia el mas
deprimido, en términos generales.
Era el unico instrumento de nive-
lacion horizontal en el escalon pro-
vincial.
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4. Limitaciones de la
politica tributaria local

Si, aceptando la propuesta de
D. King, a las haciendas subcen-
trales se les atribuye la «rama o
funcion de la asignacion», en la
terminologia de R. Musgrave, a
las haciendas locales les corres-
ponderia la provision de bienes y
servicios, quedando reservadas pa-
ra la hacienda central las funcio-
nes de distribucion y estabiliza-
cion.

De ese reparto de roles se des-
prenden unos efectos limitativos
de la politica tributaria local. De
una parte, porque el tributo no
debe suponer una distorsion, en
el sentido en que la define Fuentes
Quintana: «La existencia de una
discriminacion de origen fiscal que
altere las condiciones de concu-
rrencia de un mercado, de tal suer-
te que se provoguen modificacio-
nes especiales en las corrientes
normales de trafico». Y ello en un
doble plano. En el interior, debién-
dose evitar la distorsion entre
municipios dentro del territorio
nacional, y en el internacional,
procurando que el tributo local
espafiol no menoscabe la com-
petitividad de nuestras empresas
en los mercados exteriores.

A este respecto, surge la cues-
tion relativa a la subsistencia de
tributos incidentes sobre la acti-
vidad empresarial, como las ac-
tuales licencias fiscales de activi-
dades comerciales e industriales
y de profesionales y artistas o el
impuesto sobre radicacion o el fu-
turo impuesto sobre la actividad
economica. Y ello como conse-
cuencia de la constatacion de no
haber un tributo similar en todos
los paises de nuestra area eco-
nomica y de la no recuperacion,
via deduccion, para los exporta-
dores, lo que se traduce en un
mayor coste para las empresas

que concurren al mercado exte-
rior. Obviamente, si se aumenta
la incidencia del gravamen por es-
te concepto o si la capacidad de
actuacién de los ayuntamientos
sobre la magnitud del gravamen
€s excesiva, puede surgir, como
factor negativo, el efecto distor-
sion, que habria que corregir in-
mediatamente.

De otra parte, deberia aclararse
en la reforma de la hacienda local
si se mantiene el principio de ins-
trumentalidad del tributo en es-
te ambito, pues, a fuerza de rei-
vindicar autonomia y suficiencia
—principios constitucionales, co-
mo vimos— se puede poner en
cuestion la consecucion del inte-
rés general, al que se subordina,
también con rango constitucional,
toda la riqueza del pais en sus
distintas formas y sea cual fuere
su titularidad (articulo 128.1; vid.
ademas, los articulos 131.1 y 149.1,
en especial el apartado 13.°). Lo
que comentamos guarda relacion
con las propuestas de supresion
drastica de beneficios tributarios
al servicio del principio de sufi-
ciencia de la hacienda local, en
determinados casos inevitable pa-
ra evitar la quiebra de ciertas cor-
poraciones, pero en otros discu-
tible en cuanto pone en cuestion
la politica de promocion de la vi-
vienda, por ejemplo, o de la acti-
vidad economica, en cualquiera
de sus facetas o sectores.

Se impone, por tanto, la bus-
queda de soluciones que concilien
los dos intereses en juego: el de
las corporaciones locales en apro-
vechar su potencial recaudatorio
y €l del Estado en dirigir la politica
economica de la Nacion mediante
la utilizacion del tributo.

5. Integracion de
funciones
administrativas

Ya dijimos antes que los siste-
mas basados en la independencia
de un nivel para crear o imponer
SuUS propios tributos exigian algun
mecanismo de interrelacion; el pri-
mero que apuntamos fue el de la
mera coordinacion administrativa,
de lo que existen numerosos ejem-
plos actualmente en Espania. Pero
el paso siguiente es algo que viene
impuesto, no sélo por la comple-
jidad que la gestion de los tributos
comporta para las administracio-
nes publicas (y para los contribu-
yentes), sino también por la propia
realidad de nuestro pais, con cua-
tro niveles de administracion y ha-
cienda.

No cabe desconocer que hay
numerosos puntos de coinciden-
cia de las diferentes haciendas,
aparte de las personas que SO-
portan finalmente el gravamen.
Siendo esto asi, es preciso ensayar
formulas que se enmarcan dentro
del llamado «federalismo coope-
rativo» gue, disminuyendo la pre-
sion fiscal indirecta, otorguen al
contribuyente un tratamiento co-
herente en los diversos conceptos
que le afectan. Sirva de ejemplo
la propiedad inmueble como ob-
jeto imponible por los tres niveles
de hacienda: no tiene sentido que
cada uno busque «su» valor; cada
uno inventarie «sus» eventuales
contribuyentes; cada uno liquide,
inspeccione y recaude «su» res-
pectiva deuda.

Lo que proponemos trasciende
al ambito puramente local, pues
alcanza también a la hacienda
autonomica; pero no cabe en un
pais de recursos tan limitados co-
mo el nuestro mantener por mu-
cho tiempo la situacion actual, en
que solo hay un perjudicado, la
hacienda publica, que encarece
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innecesariamente los costes de
gestion, y un solo beneficiario, el
defraudador, que saca producto
de tanta incomunicacion. En este
punto, la experiencia de las «OFD»
alemanas («Overfinanzdirection»)
seria digna de tener en cuenta,
en desarrollo de lo que se prevé
en el articulo 57 de la LBRL.

6. Consolidacién de
todos los subsistemas

La reforma de la tributacion lo-
cal puede resultar un fracaso, des-
de el punto de vista politico, si el
legislador no la contempla como
una parte del sistema tributario
general, al que se refiere el articulo
31.1 de la Constitucion. De nada
serviria concebir unos tributos lo-
cales perfectos, desde el punto
de vista técnico, si resultaran in-
compatibles con los del Estado o
si no se contemplara su coinci-
dencia sobre la misma realidad
economica. Esto que comentamos
como hipotesis es algo que esta
sucediendo actualmente y que
constituye una de las principales
cuestiones que aconsejan acome-
ter con urgencia la tan repetida
reforma.

En este sentido, en el futuro,
ademas de ordenar las figuras, se
deberian establecer los mecanis-
mos de deduccion, en base o0 en
cuota, del gravamen local en los
tributos del Estado, que hoy soélo
existe en algunos conceptos. Asi,
el impuesto sobre la propiedad y
su repercusion en la base o la cuo-
ta de la imposicion sobre la renta
y/0 el patrimonio; el impuesto so-
bre la actividad economica y la
imposicion sobre los beneficios
empresariales o profesionales; el
impuesto sobre el incremento del
valor de los terrenos, si subsiste,
y la imposicion estatal sobre los
incrementos de patrimonio; la fis-

calidad local del juego vy las tasas
sobre los juegos de suerte, envite
0 azar (cedibles a las comunida-
des autonomas); etcétera.

De otro lado, la consolidacion
que propugnamos determina el re-
conocimiento de limites a la auto-
nomia local en diferentes parce-
las:

a) En materia tributaria, pues
no cabe dejar en total libertad para
sefalar los tipos o las cuotas a
las corporaciones locales, ya que
eso supone no haber tomado en
consideracion, como propugna-
mos, el efecto global. Nos viene a
la memoria la doctrina del Tribunal
Constitucional (sentencia de 19
de diciembre de 1985) en cuanto
al recargo del IRPF, que parece
querer indicar la necesidad de es-
tablecer una horquilla de minimos
Yy mMaximos.

b) En materia crediticia, pues
solo la consideracion global del
crédito publico permitira tomar de-
cisiones por el ultimo responsable
de la politica economica; de ahi
la necesidad de mantener los me-
canismos de limitacion automatica
0 de autorizacion previa que ac-
tualmente existen, que son, en al-
gunos €asos, Mas generosos que
los que la LOFCA impone a las
comunidades autonomas.

c¢) En materia presupuestaria,
porque solo un sistema inspirado
en idénticos criterios y directrices
de presupuestacion permitird la
efectiva direccion de la politica eco-
nomica y la consolidacion del sec-
tor publico, instrumento impres-
cindible para el analisis de la
realidad y para la planificacion de
la actividad economica. La situa-
cion actual, de publico reconoci-
miento de la imposibilidad del go-
bierno para conocer el déficit pre-
supuestario de las administracio-
nes publicas, resulta muy dificil
de comprender.

El funcionamiento integrado del
subsector local, como una parte
de la hacienda publica, exige ine-
ludiblemente la actuacion del Tri-
bunal de Cuentas, a quien corres-
ponde el examen de la actividad
financiera, entre otros, de las cor-
poraciones locales, a la luz de la
legalidad, la eficiencia y la eco-
nomia (articulo 9 LOTC). Sélo con
una actuacion rigurosa de dicho
Tribunal, controlando la cbservan-
cia por los diferentes agentes pu-
blicos de las normas financieras
que les son de aplicacion, conse-
guiremos hacer efectivo el princi-
pio de responsabilidad de los po-
deres publicos (articulo 9.3. CE).

V. CONCLUSION

Tres reflexiones ultimas, antes
de terminar, a modo de conclu-
sion. En primer lugar, es preciso
hacer llegar a los destinatarios de
la reforma algunas ideas hoy poco
difundidas. Asi,

1.2 Lajusticia en el ingreso no
es un valor en si mismo, sino en
la medida en que se corresponda
con la eficiencia en el gasto. El
Tribunal de Cuentas podria ser
un magnifico valedor de esta idea,
en el desempeno del papel que le
atribuye la Constitucion y su Ley
Orgéanica.

2.2 El nivel de tributacion es
algo que corresponde fijar a quien
tiene la confianza del pueblo, pero
no debe sobrepasar lo que se con-
sidera un nivel razonable. Las pe-
culiares circunstancias de la so-
ciedad espafnola en cuanto a la
movilidad de residencia y de tra-
bajo relativizan la legitimacion de-
mocratica del poder como justifi-
cacion ultima del nivel de presion
fiscal.

En segundo lugar, el Estado de-
be tomar conciencia de la nece-

449




sidad de dotar suficientemente a
las corporaciones locales de re-
cursos, ya que, al carecer de fa-
cultades normativas suprarregla-
mentarias, y disponer de ingresos
limitados por la Ley, toda insufi-
ciencia se convierte en un déficit
que, finalmente, afecta al total del
pais, por lo que, mas tarde 0 mas
temprano, tendré que ser absor-
bido en los Presupuestos del Es-
tado.

Y, en tercer lugar, trasladar lo
que no es sino fruto de la expe-
riencia personal. La reforma de la
hacienda local y la adopcion de
un modelo alternativo al que ac-
tualmente esta en vigor no nece-
sita de mayores soportes cientifi-
cos; lo que se echa en falta es un
debate a fondo sobre los proble-
mas de nuestros ayuntamientos,
diputaciones y cabildos y las li-
neas que deben enmarcar la re-
forma. A que no se olviden en
esa reforma algunas cuestiones
que consideramos de interés ha
pretendido contribuir este trabajo.
Que llegue pronto y que llegue
bien. Ese es nuestro deseo.
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