LA NUEVA FISCALIDAD LOCAL
ESPANOLA

El presente articulo de Enrique Giménez-Reyna
Rodriguez y Miguel Angel Collado Yurrita esta dedicado
al estudio de la nueva fiscalidad local espariola contenida
en la Ley de Haciendas Locales (Ley 39/1988, de 28 de
diciembre), que se publico a finales del afio 1988. La
atencion de los autores se dirige, pues, a una parte de
los recursos —los fiscales— que nutren las haciendas
locales, las cuales constituyen uno de los dos niveles de
Administracion y Hacienda subcentrales que se conocen

en Espana (7).

I. INTRODUCCION

L desarrollo del trabajo

que presentamos obedece

© aun esquema que se des-
glosa del siguiente modo:

En primer lugar, haremos unas
referencias a los aspectos basi-
cos de este estudio; concreta-
mente, a la tipologia de entida-
des que existen en la vida local y
a los principios que rigen en
Europa.

En segundo lugar, trataremos
del primer aspecto fundamental
de la reforma financiera local, que
es el de quién tiene el poder para
disefiar el nuevo marco hacen-
distico y con qué fundamento; a
la vista de ello, haremos nuestra
valoracion sobre el particular.

En tercer lugar, analizaremos
las figuras fiscales que integran
la hacienda local, planteando los
diferentes interrogantes que este
tema suscita; a saber, los criterios
de seleccion, su caracter obliga-
torio o facultativo y la atribucion
exclusiva o compartida de sus
rendimientos.

En cuarto lugar, estudiaremos
la competencia de las entidades
locales en los aspectos sustanti-
vos de la tributacion local: con-

crecion del gravamen, disefio de
la base y fijacion del tipo imposi-
tivo.

Y en quinto lugar, nos referire-
mos a las potestades en materia
de administracion fiscal, para ve-
rificar el caracter excluyente o par-
ticipativo de esta importante par-
cela de la actuacion publica, de
interés creciente para los estu-
dios de la Hacienda Publica.

Il. ASPECTOS
GENERALES

La primera idea que surge en
un trabajo como el que nos pro-
ponemos realizar es la identifi-
cacion de los sujetos contempla-
dos en él; en nuestro caso, el
subsector local como parte del
sector publico. Se trata de un am-
bito muy cualificado en la gene-
ralidad de las naciones de Occi-
dente por su especializacion en
la provision de bienes y servicios
publicos al ciudadano. Su redu-
cida referencia territorial y su exis-
tencia permanente en la historia
de los pueblos hacen de la Ad-
ministracion local un capitulo sus-
tancial en el estudio de las finan-
zas publicas,; a ello no es ajena
la consideracion del municipio
como institucion, cuyo origen

esta fuertemente vinculado a as-
pectos tributarios, dado que la
finalidad era reunir a personas
para que participasen en las car-
gas comunes.

1. El sector local en las
normas fundamentales

Nuestra Constitucion alude a
las entidades locales en cuatro
referencias, que exponemos sin-
téticamente:

a) Reconocimiento de los mu-
nicipios y las provincias como ta-
les entidades locales.

b) Declaracion del principio
de autonomia local («para la ges-
tion de sus respectivos intere-
SESsy).

c) Imposicion del principio
de suficiencia en la dotacion de
recursos financieros.

d) Distincion de los tipos prin-
cipales de recursos: tributos pro-
pios y participacion en los del
Estado.

Con esas referencias funda-
mentales debe el legislador ordi-
nario regular la Administracion y
las haciendas locales, lo que le
obligara a disefiar un sistema de
financiacion respetuoso con la
autonomia local de municipios
y provincias —junto con otras
entidades no expresamente men-
cionadas—, que las dote de re-
cursos suficientes para el desarro-
llo de las funciones que la Ley
les impone, los cuales proven-
dran sustancialmente de tributos
propios y participacion en los de
los niveles territoriales superiores.

2. Entidades que
comprende el llamado
sector local

En Espafa se reconocen dos
niveles subcentrales de Adminis-
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tracion: el autonomico y el local;
éste ultimo se desglosa, a su vez,
en dos: el provincial y el muni-
cipal.

El municipio —entidad local ba-
sica de la organizacion territorial
del Estado— tiene reconocida
una competencia universal (arti-
culo 25.1 de la Ley de Bases de
Régimen Local). La provincia, sin
embargo, solo dispone de com-
petencias en su definicion fun-
cional. Segun el articulo 36 de la
citada Ley, las diputaciones pro-
vinciales ejercen sus competen-
cias propias en los diferentes am-
bitos de la accion publica y, en
todo caso, en lo enunciado es-
pecificamente en la Ley (articulo
36), que solo se refiere a tareas
de coordinacion, asistencia y co-
operacion con los municipios.

Junto a estas dos entidades,
se reconocen otras de ambito
territorial menor que el municipal
y de ambito superior, de caracter
funcional —como las mancomu-
nidades de municipios, que re-
sultan de procesos asociativos
municipales para la ejecucion en
comun de obras y servicios de-
terminados— o estructural: co-
marcas y areas metropolitanas.
Estas entidades, que pueden ser
creadas por las comunidades
autonomas que tengan recono-
cida esta competencia en sus res-
pectivos estatutos, estan pensa-
das para dos ambitos de pobla-
cion diferenciados:

— La comarca, para aquellos
territorios con «municipios cuyas
caracteristicas determinen inte-
reses comunes precisados de
una gestion propia o demanden
la prestacion de servicios de
dicho ambito» (articulo 42.1 de
la Ley de Bases de Régimen
Local).

— El area metropolitana, para
integrar los «municipios de gran-
des aglomeraciones urbanas en-

tre cuyos nucleos de poblacion
existan vinculaciones economi-
cas y sociales que hagan nece-
saria la planificacion conjunta y
la coordinacion de determinados
servicios y obras» (articulo 43.2
de la misma ley).

La propia Ley de Bases reco-
noce la posibilidad de que el
Estado, las comunidades auto-
nomas y «otras entidades loca-
les» deleguen en los municipios
el ejercicio de competencias en
materias que afecten a sus inte-
reses propios. Parecida prevision
existe para la delegacion de com-
petencias por las comunidades
autonomas en favor de las dipu-
taciones provinciales, a las que
también podran encomendar la
gestion ordinaria de servicios pro-
pios. El Estado también puede
delegar en la provincia compe-
tencias «de mera ejecucion»
—previo informe de la comuni-
dad auténoma— cuando el am-
bito provincial sea el mas idéneo
para la prestacion de los corres-
pondientes servicios (art. 37).

¢Que valoracion nos merece
nuestra realidad local? Nuestro
esguema basico es parecido al
italiano, con todos sus defectos
(imprecision en el deslinde del
ambito provincial y ambiguedad
en la vinculacion con el nivel re-
gional, entre otros), y no creemos
gue sea una solucion adecuada
de cara al futuro. En su lugar,
propugnamos:

a) Cumplir las exigencias del
modelo de estado autonomico
adoptado constitucionalmente.

b) Revisar el nivel local «in-
termedio», potenciando las areas
metropolitanas y las comarcas
—cada una en su ambito—, dado
lo insatisfactorio del esquema pro-
vincial actual.

¢) Mantener las entidades aso-
ciativas de caracter funcional.

3. La referencia europea
de nuestra hacienda
local

La Carta Europea de la Auto-
nomia Local, hecha en Estras-
burgo el 15 de octubre de 1985,
ratificada por Espana y reciente-
mente publicada (B.O.E. del 24
de febrero de 1989), se ocupa de
esta cuestion, en lo que aqui nos
interesa, en el articulo 9, que con-
sagra los siguientes principios:

a) Suficiencia y adecuacion
a las exigencias de gasto.

b) Autonomia para el gasto
y para el ingreso, cuando menos,
en esto ultimo, en la fijacion del
tipo impositivo.

¢) Diversidad de fuentes de
recursos financieros, con espe-
cial mencion de los tributarios.

d) Flexibilidad de dichas fuen-
tes.

e) Nivelacion compensadora
de las entidades financieramente
mas débiles.

f) Derecho a ser oidas en las
medidas y criterios de redistribu-
cion de recursos.

g) Preferencia de las subven-
ciones incondicionadas, para no
mermar la autonomia.

h) Libre acceso al mercado
para concretar operaciones de
credito para gastos de inversion.

Este es el marco europeo para
la regulacion de la hacienda local
por los poderes de cada pais, el
cual, sin duda, habra influido en
el diseno del de Esparia.

lll. COMPETENCIA
LEGISLATIVA SOBRE
LA HACIENDA LOCAL

El primer epigrafe que surge,
a raiz de lo que hemos planteado,
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es el de analizar de quiéen es la
responsabilidad del disefio de la
hacienda local.

Resumiremos este punto ex-
poniendo la posicion de la doc-
trina y la solucion legal adoptada.

1. Posicion de la doctrina

En la doctrina, ha sido J. J.
Ferreiro quien mas se ha ocu-
pado de esta cuestion. Segun no-
sotros la entendemos, la tesis de
este autor es que la Constitucion
no prohibe a las comunidades
autonomas legislar sobre ha-
cienda local ni reserva esta fa-
cultad expresamente, ni de forma
exclusiva, al Estado. A éste solo
se le reservan de forma exclusiva
las bases del régimen local (ar-
ticulo 149.1.18a).

Asi lo reconocen, segun el
mismo autor, de forma expresa,
los numerosos estatutos (Pais
Vasco, Catalufia, Galicia, Anda-
lucia, Valencia, Canarias, Navarra
y Baleares) que atribuyen a la res-
pectiva comunidad auténoma,
con formulas variadas, el desarro-
llo legislativo de estas bases vy,
desde luego, la ejecucion de esta
normativa. En estos casos, el Es-
tado s6lo puede dictar las bases,
correspondiendo su desarrollo a
la comunidad auténoma.

El resto de los estatutos atri-
buyen a la comunidad auténoma
unicamente, y conforme al articu-
lo 148.1.2a de la Constitucion,
«las funciones que correspon-
den a la Administracion del Es-
tado sobre las corporaciones lo-
cales y cuya transferencia auto-
rice la legislacion sobre regimen
local». En estos casos, el Estado
no solo ha de dictar las bases,
sino que ha de articularlas y
desarrollarlas.

En nuestra opinion, hay que

distinguir tres ordenes de cues-
tiones a regular:

El primero, relativo a materias
en que se reconoce una legisla-
cion basica y una de desarrollo.
A este respecto, debe citarse el
régimen juridico de las adminis-
traciones publicas (la local, entre
otras); en esta materia, el Estado
dicta las bases (entendidas como
criterios generales de ordenacion
que deben ser comunes a todo
el Estado) y todo el desarrollo
posterior para aguellas comuni-
dades que no tienen prevista esa
competencia en su estatuto de
autonomia. Las demas, que si la
tienen, dictan las normas de de-
sarrollo del nucleo basico pro-
ducido por el Estado. A falta de
este desarrollo, rigen las normas
del Estado, que siempre son su-
pletorias (articulo 149.3 de la
Constitucion).

El segundo lo constituye la ma-
teria financiera local, sobre la que
hay que indagar a quiéen corres-
ponde la competencia normati-
va. Y para ello no hay que partir
de lo que la Constitucion «no
prohibe», sino de lo que la Cons-
titucion y los estatutos de auto-
nomia reconocen. En tal sentido,
sostenemos que ningun precepto
constitucional o estatutario —ex-
cluimos de nuestro analisis las
comunidades de Navarra y Pais
Vasco, por su especialidad, sal-
vada expresamente en la Cons-
titucion— atribuye a las comu-
nidades autonomas, o a alguna
de ellas, la competencia para re-
gular la hacienda local de su terri-
torio. Sin embargo, si hay un pre-
cepto constitucional (el articulo
149.1.14a) y varios preceptos or-
dinarios (contenidos, por ejem-
plo, en la Ley de Aprobacion del
Concierto Economico con el Pais
Vasco, o en la Ley de Bases de
Régimen local) de los que se
puede desprender la interpreta-
cion que sostenemos: que el Es-

tado tiene la competencia para
regular «la organizacién juridica
de los recursos gue componen
la Haciendan» 0, si se prefiere, «la
totalidad de los institutos juridi-
cos financieros en su vertiente
estructural» —en palabras de
Sainz de Bujanda— como algo
ineludible para poder dar cum-
plimiento a las exigencias del ar-
ticulo 31.1 de la Constitucion, que
predica la generalidad, la capa-
cidad economica, la justicia, la
igualdad, la progresividad y el ca-
racter no confiscatorio de un sis-
tema tributario respecto del cual
lo local no es mas que una parte.
Esa regulacion comun del Esta-
do debe comprender, pues, el
diseno estructural de todo lo que
exige la satisfaccion del interées
nacional.

Eso no excluye que el Estado
deje una parte de toda la regula-
cion abierta a otras intervencio-
nes, y este es el tercero de los
niveles normativos que apunta-
mos. Una, la de las comunidades
auténomas, para que puedan dar
cabida en su demarcacion a las
peculiaridades propias de sus
entidades locales (ahi estan, por
ejemplo, las facultades recono-
cidas a las comunidades auto-
nomas en el disefio de los re-
cursos financieros de algunas
entidades supramunicipales (ti-
tulo IV de la Ley de Haciendas
Locales). Y otra, la de las propias
entidades locales, pues ni la le-
gislacion general del Estado ni
la particular de las comunidades
autonomas, si la hay, deben pro-
ducirse de modo que no quede
a la corporacion local capacidad
de eleccion, ya que ello contra-
diria el principio de la autonomia
local, como tiene declarado el Tri-
bunal Constitucional en su sen-
tencia 19/1987, de 17 de febrero.

En resumen, entendemos que

corresponde:
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— Al Estado, el diseno del sis-
tema tributario general, lo que im-
plica abordar lo que se considera
esencial en los niveles territoriales
inferiores, sin llegar a regular ago-
tadoramente la materia.

— A las comunidades autono-
mas, el desarrollo de lo estable-
cido por el Estado, en cuanto sea
preciso y siempre que se dis-
ponga de competencias para
ello.

— A las corporaciones loca-
les, la regulacién de los aspectos
concretos de su hacienda, a cuyo
fin disponen de su potestad de
aprobar ordenanzas.

2. La solucion legal

Como puede desprenderse del
reparto de disposiciones apli-
cable, el legislador no se ha
comportado con claridad en la
solucion de este trascendental
problema, sino que demuestra
una actitud dubitativa e inse-
gura.

Efectivamente, si nos atene-
mos a la Ley de Bases, deberia
quedar una parte del ordena-
miento financiero local a regular
por las comunidades autonomas,
lo que es congruente con su pre-
ambulo: «l.a resolucion adecuada
a esa tension —entre los valores
constitucionales de unidad y auto-
nomia de las nacionalidades y re-
giones, y de los entes locales—
exige desde luego la constriccion
del marco general a lo estricta-
mente indispensable para satis-
facer el interés nacional, pero tam-
bién desde luego una especifica
ponderacion, segun su valor cons-
titucional relativo, de las exigen-
cias reciprocas del interes auto-
nomico y el estrictamente localy.

Sin embargo, la Ley de Hacien-
das Locales —articulo 1— ape-
nas ha dejado resquicio a la

actuacion de las comunidades
autonomas. Y, para ello, ha in-
vocado todo lo que tenia a la
mano:

— el articulo 149.1.18a de la
Constitucion, para dar caracter
basico a toda la Ley, salvo a lo
que respecta al sistema tributario
local y a las participaciones en
los tributos del Estado (articulo
142 CE);

— el articulo 133 de la Cons-
titucion, que atribuye al Estado
poder tributario originario y, de
caracter derivado, a las entidades
locales, y

— el articulo 149.1.14a («ha-
cienda general»), que pretende,
a nuestro juicio, dar justificacion
residual y subsidiaria a los fun-
damentos normativos anteriores.

Lo cierto es que la Ley regula
exhaustivamente las finanzas lo-
cales, salvo lo remitido a las or-
denanzas locales, y que el papel
de las comunidades auténomas
a este respecto es minimo, tanto
en lo relativo a la capacidad de
regularlas como en lo que afecta
a su colaboracion en la gestion
tributaria.

El llamado criterio delimitador
de competencias se ha traducido
en la practica exclusion de las
comunidades auténomas de la re-
gulacion de la actividad finan-
ciera local.

IV. FIGURAS DE LA
TRIBUTACION LOCAL

1. Enunciacion de las
figuras

La hacienda de las entida-
des locales esta constituida, de
acuerdo con el articulo 2.1 de la
Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
por los siguientes recursos:

a) Los ingresos procedentes
de su patrimonio y demas de de-
recho privado.

b) Los tributos propios, cla-
sificados en tasas, contribuciones
especiales e impuestos, y los
recargos exigibles sobre los im-
puestos de las comunidades auto-
nomas o de otras entidades lo-
cales.

c) Las participaciones en los
tributos del Estado y de las co-
munidades autonomas.

d) Las subvenciones.

e) Los percibidos en con-
cepto de precios publicos.

f) El producto de las opera-
ciones de crédito.

g) El producto de las multas
y sanciones en el ambito de sus
competencias.

h) Las demas prestaciones
de derecho publico.

De esta larga enumeracion,
nos vamos a ocupar solamen-
te de los recursos contemplados
en las letras b} y e), partiendo
de la distincion clasica en tasas,
contribuciones especiales e im-
puestos.

A) Tasas

La tasa es aquel tributo cuyo
hecho imponible consiste en la
prestacion de un servicio o la rea-
lizacion de una actividad admi-
nistrativa de competencia local
que se refiera, afecte o beneficie
de modo particular al sujeto pa-
sivo, siempre que concurra al-
guna de estas circunstancias: que
sean de solicitud o recepcion obli-
gatoria; o bien que no sean sus-
ceptibles de ser prestados o
realizados por la iniciativa pri-
vada.

La ley habilita a las corpora-
ciones locales para exigir tasas
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cuando se dé este supuesto de
hecho, sin concretar en que ca-
sos puede hacerlo. Unicamente
dispone que no podran exigirse
tasas por ciertos servicios, como
el abastecimiento de aguas en
fuentes publicas, vigilancia pu-
blica en general, limpieza de la
via publica, etcétera.

B) Contribuciones especiales

La contribucion especial es
aquel tributo cuyo hecho impo-
nible consiste en la obtencion por
el sujeto pasivo de un beneficio
o de un aumento de valor de sus
bienes como consecuencia de la
realizacién de obras publicas o
del establecimiento o ampliacion
de servicios publicos, de caracter
local, por la entidad correspon-
diente.

Como sucede con las tasas, la
ley se limita a autorizar a los en-
tes locales para exigir contribu-
ciones especiales, sin especificar
los supuestos concretos en que
proceden, y solo determina que
se consideran obras y servicios
locales.

C) /mpuestos

Los impuestos locales previs-
tos en la Ley 39/1988 son los si-
guientes:

1) Impuesto sobre bienes
inmuebles

Tributo directo de caracter real,
cuyo hecho imponible esta cons-
tituido por la propiedad de in-
muebles rusticos y urbanos sitos
en el término municipal, o por la
titularidad de un derecho real de
usufructo o de superficie, o por
la de una concesion administra-
tiva sobre dichos bienes o sobre
los servicios publicos a los que
estén afectados.

Este tributo comenzara a exi-
girse a partir del 1 de enero de
1990, y hasta entonces continua-
ran exigiendose las contribucio-
nes territoriales rustica y pecua-
ria, y urbana, asi como podra
continuar aplicandose el im-
puesto municipal sobre solares.

El impuesto sobre bienes in-
muebles constituye el ejemplo
mas caracteristico de la tributa-
cion local en los paises de nues-
tro entorno. Es un impuesto pa-
trimonial en cuanto grava los
bienes, en vez de gravar la renta
de éstos, lo que constituye la di-
ferencia fundamental con res-
pecto a las actuales contribucio-
nes territoriales.

Su regulacion presenta ciertas
deficiencias, entre las que pode-
mos destacar las que plantea la
valoracion de la base imponible,
como veremos mas adelante.

2) Impuesto sobre actividades
economicas

Tributo directo de caracter real,
cuyo hecho imponible esta cons-
tituido por el mero ejercicio en
territorio nacionai de actividades
empresariales, profesionales y ar-
tisticas, se ejerzan o no en local
determinado y se hallen o no es-
pecificadas en las tarifas del im-
puesto.

Se comenzara a exigir a partir
del 1 de enero de 1991; hasta en-
tonces continuaran exigiéendose
las licencias fiscales de activida-
des comerciales e industriales, de
actividades profesionales y de ar-
tistas; igualmente se podran con-
tinuar exigiendo los impuestos
municipales sobre radicacion, pu-
blicidad y gastos suntuarios.

Este tributo, que no es en rea-
lidad un impuesto nuevo, tiene
un fundamento puramente recau-
datorio, y no garantiza la neutra-

lidad y territorialidad del grava-
men, pues, en la medida en que
se exige por el mero ejercicio de
una actividad «en territorio na-
cional», no es congruente con su
definicion como impuesto muni-
cipal. Ademas, no resulta ni mu-
cho menos satisfactorio que in-
corpore el gravamen del llamado
beneficio medio presunto, man-
teniendo el tope del 15 por 100
que existe en las licencias fis-
cales.

3) Impuesto sobre vehiculos de
traccion mecanica

Aparece definido en la Ley
como tributo directo que grava
la titularidad de los vehiculos de
traccion mecanica aptos para
circular por las vias publicas, cua-
lesquiera que sean su clase y ca-
tegoria.

Se trata de un impuesto here-
dero del de circulacion de vehi-
culos, respecto del cual introduce
pocas novedades. El dato mas
significativo es la posibilidad que,
de conformidad con la disposi-
cion adicional quinta, tienen las
comunidades autonomas para es-
tablecer y exigir un impuesto so-
bre vehiculos, en aplicacion del
articulo 6.3 de la LOFCA. En este
caso, la comunidad autébnoma co-
rrespondiente debera compensar
a los municipios.

4) Impuesto sobre
construcciones,
instalaciones y obras

Es un tributo indirecto, cuyo
hecho imponible esta constituido
por la realizacion, dentro del tér-
mino municipal, de cualquier
construccion, instalacion u obra
para la que se exija obtencion de
la correspondiente licencia de
obras o urbanistica, se haya ob-
tenido o no dicha licencia, siem-
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pre que su expedicion corres-
ponda al ayuntamiento de la
imposicion.

Se trata de una figura que tiene
su precedente en las actuales ta-
sas por expedicion de licencia de
obras, lo que no significa que es-
tas tasas vayan a desaparecer ne-
cesariamente, puesto que el con-
cepto y regulacion de las tasas
en la Ley de las Haciendas Lo-
cales hace factible que puedan
seguir exigiendose.

5) Impuesto sobre el
incremento del valor de los
terrenos de naturaleza
urbana

Tributo directo que grava el in-
cremento de valor que experimen-
ten dichos terrenos y se pongan
de manifiesto a consecuencia de
la transmision de su propiedad
por cualquier titulo o de la cons-
titucion o transmision de cual-
quier derecho real de goce, limi-
tativo del dominio, sobre los
referidos terrenos.

Este tributo comenzara a exi-
girse, en su caso, a partir del uno
de enero de 1990; hasta entonces
continuara exigiéndose el im-
puesto municipal sobre el incre-
mento de valor de los terrenos,
del que aquél es heredero.

Esta figura habia desaparecido
en los trabajos preparatorios de
la reforma de la hacienda local,
pero, finalmente, reaparecio, lo
que se justifico en base a dos
motivos: su importancia econo-
mica y el derecho constitucional
de la comunidad a participar en
las plusvalias que genere la ac-
cion urbanistica de los entes pu-
blicos.

Sin embargo, presenta diver-
sos defectos y plantea ciertos pro-
blemas, como su coexistencia
con el gravamen estatal de las
plusvalias y con el impuesto so-

bre bienes inmuebles, que es un
tributo cuya regulacion pretende
mantener al dia las valoraciones,
lo que significa que se van gra-
vando continuamente los incre-
mentos de valor que esos bienes
experimentan.

Por lo demas, el nuevo im-
puesto no conserva la modalidad
del viejo que afectaba a los bie-
nes de las personas juridicas, su-
jetos a liquidaciones decenales.

D) Recargos

Continuando con la enumera-
cion de ingresos tributarios de
las corporaciones locales que es-
tablece el articulo 2.1.b) de la Ley
39/1988, hemos de recordar que
este precepto menciona, como
una de las fuentes de ingresos
de esas entidades, «los recargos
exigibles sobre los impuestos de
las comunidades autonomasn.

El recargo aparece como un
recurso de naturaleza tributaria,
recogido en la ley junto a los tri-
butos propios; pero es nota des-
tacable que este precepto no
preve la existencia de recargos
locales sobre impuestos estata-
les, lo que no parece obedecer a
ninguna razon técnica de peso.
Por otra parte, no puede desco-
nocerse que, si bien un recargo
local sobre un impuesto auto-
nomico permite mejorar o incre-
mentar los servicios publicos mu-
nicipales, sin embargo obliga a
un mayor esfuerzo fiscal de los
ciudadanos. Por lo demas, de
acuerdo con el articulo 38.2, para
el establecimiento de un recargo
sera necesario que asi se prevea
en una ley de la correspondiente
comunidad auténoma.

E) Precios publicos

Por Gltimo, hemos de referir-
nos al recurso previsto en la letra
e) del articulo 2.1; es decir, los
precios publicos. El precio pu-

blico se exigira por las corpora-
ciones locales en dos supuestos:
1) siempre que se pretenda la
utilizacion privativa o el aprove-
chamiento especial del dominio
publico local, y 2) cuando se pres-
ten servicios publicos o activida-
des administrativas locales, siem-
pre gue se dé al menos una de
las dos notas siguientes: a) que
el servicio o la actividad no sean
de solicitud o recepcion obliga-
toria, y b) que el servicio o la ac-
tividad sean susceptibles de ser
prestados por el sector privado.

Ahora bien, lo que hace la Ley
Reguladora de las Haciendas Lo-
cales, al establecer y regular esta
figura, es, como ya ha denun-
ciado la doctrina, crear, bajo la
denominacion de precio publico,
un tributo parafiscal. En efecto,
al regular los precios publicos, el
legislador ha desvirtuado esta fi-
gura y ha establecido un recurso
cuyo régimen juridico es, en
parte, el de un recurso tributario
y, en parte, el de un precio.

Es decir, nos encontramos en
la Ley 39/1988 con una figura, el
precio publico, que goza de al-
guna de las ventajas de los tribu-
tos, pero que no sufre uno de
sus «inconvenientes»: el someti-
miento al principio de legalidad.
Es decir, este recurso es, en rea-
lidad, un tributo al que la ley
llama precio publico para evitar
la aplicacién del principio de le-
galidad; es, pues, un tributo pa-
rafiscal.

En definitiva, este tema nos si-
tua ante la tension, caracteristica
de nuestro tiempo, entre la ne-
cesidad de dotar de la mayor agi-
lidad a la Administracion publica
y las exigencias derivadas del
principio de legalidad. Frente a
esto, baste con recordar que «si
prescindimos de la Ley, so pre-
texto de agilizar, corremos el pe-
ligro de destruir las bases mismas
del Estado de derechon.
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2. Caracter obligatorio o
facultativo de la
imposicion

Un dato significativo para me-
dir el grado de autonomia de las
corporaciones locales, en la con-
crecion de su modelo de ha-
cienda, es el relativo al caracter
obligatorio o facultativo de los tri-
butos establecidos por la legisla-
cion del poder (Estado o region)
que tiene la competencia para de-
limitar el marco general de la ha-
cienda local. Evidentemente, la
existencia de tributos locales
cuya aplicacion sea facultativa
para los municipios supone la po-
sibilidad para éstos de adecuar,
siempre dentro del marco general
establecido por el Estado o la re-
gion, su sistema tributario a las
particulares caracteristicas (ad-
ministrativas, economicas, socia-
les...) de la entidad local de que
se trate. Ahora bien, el examen
del derecho comparado pone de
manifiesto, como no podia ser de
otro modo, que en todos los es-
tados hay siempre un nucleo de
figuras tributarias, de importante
significado economico, que obli-
gatoriamente deben exigir los mu-
nicipios.

Con ello, no solo se consigue
asegurar un minimo de ingresos
para las haciendas locales, sino
que también se logran otras fi-
nalidades de no menor importan-
cia, cuales son el establecimiento
de un «sistema» tributario local
(como subsistema del sistema tri-
butario general) y la consecucion
de una basica igualdad de posi-
cion de los contribuyentes, con
independencia del lugar en que
residan.

¢Como aborda esta cuestion
la Ley? Tanto las tasas como las
contribuciones especiales son tri-
butos cuyo establecimiento tiene
caracter potestativo para el ente
local.

Por lo que se refiere a los im-
puestos, los hay de dos tipos:

En primer lugar, impuestos que
obligatoriamente habran de exi-
girse, y respecto a los cuales la
Ley de las haciendas locales es-
tablece una regulacién completa,
sin perjuicio de la facultad re-
conocida a la corporacion mu-
nicipal para concretar el tipo
de gravamen. Estos impuestos
son el impuesto sobre bienes
inmuebles, el impuesto sobre
actividades economicas y €l im-
puesto sobre vehiculos de trac-
cion mecanica; éste ultimo con
la peculiaridad de que si una co-
munidad autonoma establece y
exige un impuesto sobre la ma-
teria imponible gravada por el im-
puesto citado, se producira la su-
presion de este en los municipios
comprendidos en el ambito terri-
torial de dicha comunidad auto-
noma.

En segundo lugar, impuestos
cuya exigencia es facultativa para
el ayuntamiento, y respecto a los
cuales la Ley contiene una regu-
lacion escueta. Si la entidad local
quiere exigir alguno de estos
impuestos, debera acordar su im-
posicion y aprobar la corres-
pondiente ordenanza fiscal que
complete su regulacion. Estas fi-
guras impositivas facultativas son
el impuesto sobre construccio-
nes, instalaciones y obras, y el
impuesto sobre el incremento de
valor de los terrenos de natura-
leza urbana.

Por lo que se refiere a los re-
cargos, la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales solo establece
dos recargos, ambos con carac-
ter facultativo y, ademas, en favor
de entidades distintas al munici-
pio. Estos recargos son el de las
diputaciones provinciales en el
impuesto sobre actividades eco-
nomicas y el de las areas metro-
politanas en el impuesto sobre
bienes inmuebles.

En cambio, por lo que respecta
a los municipios, la Ley no prevé
concretamente ningun recargo,
limitandose a senalar la posibili-
dad de que aquéllos los establez-
can sobre |los impuestos propios
de la respectiva comunidad auto-
noma en los casos expresamente
previstos en las leyes de ésta.

3. Atribucion de la
recaudacion

Cuestion importante a exa-
minar es la identificacion del
destinatario de la recaudacion
de los tributos locales; y ello por
dos razones. De un lado, porque
un tributo puede ser calificado
como local solo cuando concurre
—entre otras circunstancias— la
de que el acreedor sea una enti-
dad de este tipo; y, de otro, por-
que es una cuestion que afecta a
la soberania tributaria y resulta
del maximo interés, pues en ella
se ventila el problema de la com-
petencia economica.

De acuerdo con la Ley de Ha-
ciendas Locales, el producto de
la recaudacion de estos tributos
corresponde a la corporacion res-
pectiva: municipio 0 provincia, o
cualquier otra entidad acreedora
de ellos. No se prevé ningln me-
canismo de participacion —a ex-
cepcion del recargo provincial del
impuesto sobre actividades eco-
nomicas, que puede llegar hasta
el 40 por 100 de las cuctas mini-
mas— ni de reparto horizontal o
vertical.

Al menos hay un supuesto que
exigiria desarrollo; es el relativo
a las cuotas provinciales y na-
cionales que se prevén en el ci-
tado impuesto sobre actividades
economicas, ya que se desco-
noce como se van a distribuir y
con arreglo a que criterios, pues
se trata de un impuesto muni-
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De otro lado, hay que advertir
—como ya apuntamos antes—
acerca de la posibilidad de que
la comunidades autonomas ab-
sorban para si el impuesto sobre
vehiculos de traccion mecanica.
Caso de que esto ocurra, debe
la comunidad establecer las com-
pensaciones oportunas en favor
de los municipios comprendidos
en su ambito territorial, en forma
de subvenciones incondiciona-
das o de participacion adicional
en los tributos autonémicos.

V. COMPETENCIA EN EL
DISENO DE LOS
TRIBUTOS

En los impuestos locales obli-
gatorios, la ley que los instituye
debe contener una regulacion
completa de sus elementos esen-
ciales, mientras que en los im-
puestos facultativos el legislador
debe limitarse a establecer una
sumaria regulacion de tales ele-
mentos, dejando a las corpora-
ciones locales un cierto margen
de libertad para su concrecion,
siempre, claro esta, dentro del res-
peto a la legalidad tributaria. Con
ello se conjugan autonomia y res-
ponsabilidad en el ejercicio de la
actividad financiera.

¢ Como se resuelve este asunto
en nuestra Ley?

1. Concrecion del
gravamen

Del examen del derecho com-
parado se deduce que el reco-
nocimiento de un cierto ambito
de autonomia local para confi-
gurar, dentro de los limites lega-
les, el gravamen, se limita al am-
bito de las tasas y contribuciones
especiales.

Y esto es lo gue sucede tam-

bién en Espana. En efecto, la
delimitacion del hecho imponible
de los diferentes tributos locales
aparece ya concretada en la Ley
Reguladora de las Haciendas Lo-
cales, dejando un excesivo mar-
gen de actuacion a la ordenanza
local para su concrecion soélo en
el caso de las tasas, pues res-
pecto de éstas la ley define su
presupuesto de hecho de una ma-
nera geneérica.

Aun cuando ello satisfaga a los
partidarios de reconocer €l mayor
nivel de autonomia a las corpo-
raciones locales, lo cierto es que
no parece que sea conforme con
las exigencias del principio de le-
galidad tributaria correctamente
entendido.

2. Determinacion de la
base

La base esta considerada co-
mo uno de los elementos esen-
ciales de los tributos, y sometida,
por tanto, a la reserva de ley. Eso
significa que el legislador debe
hacer una regulacion completa,
eliminando, en la practica, toda
posible intervencion de las enti-
dades locales.

De hecho, esto es asi en lo que
se refiere a los impuestos, aun-
que con matices; pues, por ejem-
plo, en el impuesto sobre bienes
inmuebles la base resulta ser el
valor catastral, y éste se deter-
mina segun unas reglas que es-
capan a la Ley (luego volveremos
sobre este punto al tratar de las
valoraciones inmobiliarias).

Sin embargo, en materia de ta-
sas y contribuciones especiales
el marco legal es mas abierto.
Asi, en cuanto a las tasas, solo
se previene que su importe no
supere el coste real o previsible
del servicio o la actividad de que

se trate, lo que supone reconocer
un amplio margen de discrecio-
nalidad para elegir los diversos
instrumentos de financiacion de
la actuacion publica.

En cuanto a las contribuciones
especiales, la base esta consti-
tuida, como maximo, por el 90
por 100 del coste que la entidad
soporte por la realizacion de las
obras o por el establecimiento o
ampliacion de los servicios. A
nuestro juicio, deberia haberse
reducido ese limite maximo, en
vista del interés general que, al
menos en parte, tienen las obras
y servicios locales, y sobre todo
del gravamen que la hacienda lo-
cal impone sobre el incremento
de valor de los inmuebles por di-
versas vias, sea por tributos pe-
riodicos (el impuesto inmobilia-
rio) o instantaneos (el impuesto
sobre plusvalias).

Una breve referencia a los pre-
cios publicos a propésito de su
cuantia. La Ley establece sobre
este particular dos reglas: en los
precios publicos por servicios, su
importe debe cubrir, como mi-
nimo, el coste del servicio o de
la actividad; en los que se im-
pongan por aprovechamientos es-
peciales, se tomara como refe-
rencia el valor de mercado o el
valor de la utilidad derivada de
aquéllos; estos limites, sin em-
bargo, pueden no ser observados
cuando concurran especiales cir-
cunstancias de orden social, be-
néfico, cultural o de interés pu-
blico.

3. Fijacion del tipo
impositivo

El tipo de gravamen es el ele-
mento tributario en el que mas
caracteristicamente se patentiza
la autonomia de los entes locales
en orden a la configuracion de
sus tributos, y asi se manifiesta,
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de hecho, en la generalidad de
los paises de Europa Occidental.

Por ctra parte, no debe desco-
nocerse la relevancia que para
las entidades locales tiene la po-
sibilidad de intervenir en la fija-
cion concreta del tipo impositivo,
pues es la valvula que les queda
para influir en la determinacion
de la cuantia de las correspon-
dientes cuotas tributarias, al no
poder intervenir, por lo general,
en la concrecion de las bases im-
ponibles.

Nuestra ley permite a los ayun-
tamientos su determinacion con-
creta dentro de los limites que
establece, conjugando asi el prin-
cipio de legalidad tributaria con
el principio de autonomia lo-
cal, y en coherencia con la doc-
trina del Tribunal Constitucional,
quien, en la sentencia 19/1987,
de 17 de febrero, estima incons-
titucional un pleno desapodera-
miento del legislador en favor de
la autonomia municipal para la
determinacion del tipo de grava-
men de los tributos locales.

Por lo que afecta a una clase
concreta de tributos, como son
las tasas, y en lo que respecta a
su cuantia, es elogiable que el
articulo 24.1 de la Ley 39/1988
no imponga, a diferencia de otros
textos legales anteriores, el prin-
cipio de autofinanciacion del ser-
vicio por la tasa, sino que se
limite a disponer que «el importe
estimado de las tasas por la pres-
tacion de un servicio o por la
realizacion de una actividad no
podra exceder, en su conjunto,
del coste real o previsible del ser-
vicio o actividad de que se trates.
Por tanto, respetando el princi-
pio constitucional de autonomia
local, se deja mayor margen de
actuacion a los municipios en or-
den a determinar en qué cuantia
se financiara el servicio con la
recaudacion que se obtenga por
la tasa correspondiente.

El sistema elegido por nues-
tro legislador para determinar el
ambito de discrecionalidad mu-
nicipal en la fijacion de los tipos
impositivos es, como se ha indi-
cado, establecer limites maximos,
0 maximos y minimos, segun di-
versos criterios. El que predo-
mina es el de poblacion, de forma
que los topes varian segun el nu-
mero de habitantes del municipio
en estratos no siempre coinciden-
tes.

En el impuesto sobre bienes
inmuebles, sin embargo, se ana-
den otros criterios de necesidad
financiera, concretada por la coin-
cidencia del municipio con la ca-
pitalidad de la comunidad auto-
noma o la provincia, o por la
prestacion del servicio de trans-
porte publico colectivo de super-
ficie, o por la prestacion de ma-
yores servicios que los obliga-
torios.

De otro lado, la prevision del
legislador ha llegado hasta sena-
lar un tipo de gravamen minimo
para un impuesto facultativo,
como es el impuesto sobre el in-
cremento del valor de los terre-
nos de naturaleza urbana, lo que
parece tener poco sentido.

A nuestro juicio, la regulacion
de los tipos impositivos ha incu-
rrido en un excesivo casuismo,
superior a lo que pretendia el Tri-
bunal Constitucional. A cambio,
se deja un margen demasiado am-
plio entre tipos minimos y maxi-
mos, lo que, unido al juego que
puedan tener las bases (piensese
en un incremento de la valora-
cion inmobiliaria), conduciria a
una presion fiscal excesiva.

Finalmente, nc se contempla
ningun otro limite por referencia
a algun parametro indicativo, co-
mo podrian ser el incremento
en los demas impuestos, el pro-
medio en la provincia o en la co-
munidad auténoma, el nivel de

prestacion de los servicios, o algu-
na limitacion al incremento in-
teranual.

VI. ADMINISTRACION DE
LOS TRIBUTOS
LOCALES

El ultimo punto de nuestro es-
tudio se refiere a las funciones
administrativas para la efectividad
de los tributos locales. Se trata
de una cuestion del mayor inte-
rés, pues en esta fase de la vida
de estos recursos locales se pa-
tentiza el poder de imposicion de
este nivel de hacienda.

Propiamente, con el término de
«administracion» nos queremos
referir a un conjunto de actua-
ciones administrativas conducen-
tes a la exaccion fiscal, com-
prende, por tanto, la gestion, la
inspeccién, la liquidacion y la re-
caudacion de los tributos.

Generalmente, son funciones
parcialmente atribuidas a las cor-
poraciones locales o, por decirlo
mas precisamente, las entidades
locales tienen la responsabilidad
de la administracion en figuras
que se califican de «menores» en
cada pais, mientras que los tri-
butos principales, como son los
impuestos inmobiliarios y empre-
sariales, donde existen (y los im-
puestos locales italianos sobre
la renta y sobre plusvalias) son
administrados por el gobierno
central respectivo, con la unica
excepcion de Alemania, que re-
conoce competencias en estos
dominios a los estados, e ltalia,
donde el impuesto empresarial
es gestionado por el propio mu-
nicipio.

Especial atencion merece una
tarea administrativa que puede
ser calificada como no estricta-
mente tributaria, aunque sea en
este campo donde principal-
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mente demuestre su virtualidad:
la valoracion de la propiedad in-
mobiliaria.

En nuestro pais la valoracion
inmobiliaria, como una de las ta-
reas propias del Catastro, queda
atribuida en exclusiva al Estado;
la Ley lo dice textualmente: «La
formacion, conservacion, renova-
cion, revision y demas funciones
inherentes a los catastros inmo-
biliarios seran de competencia ex-
clusiva del Estado, y se gjerceran
por el Centro de Gestion Catas-
tral y Cooperacion Tributaria,
directamente o a través de con-
venios de colaboracion...» (dis-
posicion adicional tercera, dos).

Si ponemos el precepto en re-
lacion con el que regula la base
del impuesto scbre bienes inmue-
bles (articulo 66), veremos hasta
que punto el Estado tiene un pa-
pel preponderante en esta figura,
sin duda la principal de la ha-
cienda municipal. En efecto, la
base de este impuesto es el valor
de los bienes, para determinar el
cual se tomara el valor catastral
de aquéllos. Y para su fijacion la
Ley contiene unos criterios su-
mamente generales que tendran
reflejo en las correspondientes po-
nencias, redactadas conforme a
unas directrices para la coordi-
nacion nacional de valores.

Con ello se produce una des-
legalizacion de la materia, ya que,
de hecho, todo queda remitido a
disposiciones de infimo rango, en
contra de lo que ha propugnado
Sainz de Bujanda. Confrontese,
por ejemplo, esta situacién con
las precisas reglas de valoracion
de otro tipo de bienes en las leyes
del impuesto sobre la renta de
las personas fisicas o extraordi-
nario sobre el patrimonio. jPor
queé esa diferencia?

Pues bien, la Ley previene tres
actuaciones diferentes, despues
de la formacion del Catastro: la

modificacion, que tendra lugar
—de oficio o a instancia de la
entidad local— cuando el planea-
miento urbanistico y otras cir-
cunstancias pongan de mani-
fiesto diferencias sustanciales
entre los valores catastrales y los
de mercado; la revision, que ten-
dré lugar cada ocho anos, lo que
implica la redaccion de nuevas
ponencias, y la actualizacion, con-
sistente en la aplicacion lineal de
coeficientes en la Ley de Presu-
puestos.

A las corporaciones locales
competen tareas de colabora-
cion, que entendemos del ma-
ximo interés para que los catas-
tros puedan cumplir con su
funcion de inventariar la realidad
fisica, juridica y econémica de la
propiedad inmueble. En el ambito
estrictamente tributario, por su-
puesto, la Ley atribuye todas las
funciones a los ayuntamientos,
a partir del padron del impuesto,
que formara el Centro de Ges-
tion, aunque se preve que el Es-
tado lo haga provisionalmente du-
rante los dos primeros anos de
aplicacion de la Ley.

Conviene aqui hacer mencion
de la ultima fase del proceso tri-
butario: la recaudacion. En todos
los tributos locales esta atribuida
a las corporaciones acreedoras,
a excepcion de los recargos, en
que se encomienda al titular del
tributo. No obstante, hay una
clara inclinacion a atribuir a las
diputaciones provinciales la re-
caudacion de los tributos muni-
cipales.

Por ultimo, en cuanto a la revi-
sion de los actos de gestion tri-
butaria, la Ley mantiene la situa-
cion actual, una vez desaparecida
la via economico-administrativa:
so6lo cabe contra tales actos el
recurso contencioso-administra-
tivo, lo que conduce, en innume-
rables casos, a la indefension.

Como en otro lugar hemos es-
crito, somos decididos partidarios
de una instancia revisora de
reducido coste, de actuacion ra-
pida y de la mayor proximidad
al administrado. En este punto
—como en los dos anteriores de
la valoracion y la recaudacion—
no estaria de mas pensar en el
papel que podrian desarrollar las
comunidades autonomas para
ejercer un estricto control de le-
galidad, tanto material como pro-
cedimental, de la actuacion de
las entidades locales.

VIl. CONCLUSIONES
Y PROPUESTAS

1. Conclusiones

a) Sobre nuestra realidad lo-
cal. Parece insatisfactoria la si-
tuacion actual en cuanto a la re-
ducida capacidad financiera y de
gestion de nuestros municipios
—lo que aconsejaria poner en
marcha instrumentos para pro-
piciar la integracion— y en
cuanto a la articulacién de los
diferentes niveles territoriales de
administracion y hacienda.

b) Sobre la legislacion finan-
ciera local. Estimamos excesivo
el papel que se autgatribuye el
Estado, al haber regulado de
forma exhaustiva esta parcela del
ordenamiento.

c) Sobre la estructura tribu-
taria local. Consideramos co-
rrecta la distincion entre tributos
obligatorios y facultativos, aun
cuando parece algo limitado el
elenco de figuras en cuanto a és-
tos ultimos, y entendemos que
se ha desaprovechado la opor-
tunidad de la reforma para intro-
ducir mecanismos de nivelacion
—horizontal y vertical— en €l am-
bito local, exigidos por el princi-
pio constitucional de solidaridad.

318




d) Sobre la definicion de los
aspectos materiales de los tribu-
tos. Nuestro juicio es favorable,
en lineas generales, aunque apre-
ciamos algunas deficiencias en
la fijacion de los tipos impositivos
(excesivo casuismo y defectuosa
configuracion de los limites).

e) Sobre la gestion tributaria
local. Entendemos que la Ley de
Haciendas Locales es respetuosa
con el principio de autonomia
local, aungue la atribucion al
Estado de las llamadas «gestion
catastral» y «gestion censal» con-
diciona la actuacion municipal en
sus dos principales impuestos
(impuesto sobre bienes inmue-
bles e impuesto sobre actividades
economicas).

2. Propuestas

a) En la estructura y funcio-
namiento de las entidades loca-
fes:

1. Potenciacion de las comar-
cas y las areas metropolitanas.
Este tipo de entidades, en lugar
de las provincias, son las mas ade-
cuadas para el apoyo a los mu-
nicipios y la prestacion de servi-
cios de éambito territorial ©
poblacional que excedan de su
ambito.

2. Disminucion del grado de
centralizacion, lo que debe pro-
curarse por una doble via: mayor
presencia de las comunidades
auténomas e incremento de la
capacidad de gasto de los muni-
cipios, con la correlativa reduc-
cion en el nivel central.

b) En el disefio de la ha-
clenda local, deberia reconocerse
mayor capacidad normativa a las
comunidades autdbnomas, con ob-
jeto de romper la tendencia al uni-
formismo, incompatible con un
estado autonomico.

c) En la estructura tributaria
local:

1. Reconsideracion del im-
puesto sobre actividades econo-
micas, a la vista de sus deficien-
cias técnicas.

2. Planteamiento de la posi-
bilidad y conveniencia de intro-
ducir la imposicion local sobre
la renta.

3. Introduccion de mecanis-
mos de nivelacion vertical y ho-
rizontal.

d) En la administracion de
los tributos locales, deberia es-
tudiarse la participacion de las
comunidades autonomas. En par-
ticular, esta participacion seria
aconsejable en la valoracion in-
mobiliaria, la recaudacion de tri-
butos locales y la revision de los
actos de gestion municipal.

NOTA

(*) Este trabajo es una sintesis de la po-
nencia presentada por los autores en el curso
de verano dirigido por el profesor Fuentes Quin-
tana y celebrado en El Escorial, en julio de
1989, bajo el titulo «Europa como destino de la
economia espanola; exigencias fiscales y finan-
cierasny.
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EL SISTEMA DE RECURSOS TRIBUTARIOS
DEL SUBSECTOR LOCAL ESPANOL
EN RELACION A OTROS PAISES DE LA CEE

ANTECEDENTES HISTORICOS

El subsector local espafiol ha tenido, a
lo largo del presente siglo, el triste privilegio
de gozar, de forma cronica, del «principic
de insuficiencia financiera», al que habi-
tuatlmente se le ha unido el «principio de
no autonomian.

Desde el Estatuto Provincial y Municipal
de Calvo Sotelo de los afios 1924 y 1925,
pasando por la Ley de Bases de Regimen
Local de 1945 y su texto refundido de 24
de junio de 1955, asi como por la Ley de
Bases del afic 1975 y el resto de leyes for-
males que se han promulgado en nuestro
pais, no han sabido solucionar ni paliar, en
la mayoria de los casos, el grave problema
de la insuficiencia financiera de nuestras
haciendas locales.

También es verdad que el grado de con-
trol gue sobre el gasto han ejercido las ha-
ciendas locales espafiolas no ha sido pre-
cisamente un espejo en el gue se podian
mirar el resto de las administraciones pu-
blicas, aungue no es menos cierto que la
Administracion General del Estado tam-
poco ha sido el espejo donde se pudieran
mirar nuestras haciendas locales. La reali-
dad ha sido que los politicos locales han
hablado siempre de insuficiencia financiera
y los politicos estatales han hablado de falta
de control y de incapacidad de reasignacion
de recursos.

La Constitucion Espariola de 1978 ga-
rantizo, a través de sus articulos 140y 142,
el principio de la autonomia de nuestras
corporaciones locales, asi como el de sufi-
ciencia financiera para sus haciendas en el
desempefio de las competencias que las
Leyes les atribuyeron. Una vez cerrado el
desarrollo legislativo previsto en nuestro
texto constitucional en materia de organi-
zacion territorial (delimitacion del mapa de
las autonomias), se promulgo la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local, la cual pretendia cerrar la
reorganizacion que previé nuestra Carta
Magna. A pesar de ello, quedd pendiente,
por parte de la Administracién General del
Estado, la regulacion de los recursos que
debian nutrir a las haciendas locales con
objeto de dar cumplimiento al texto cons-
titucional, sobre todo por lo que se referia
al principio de suficiencia financiera, sin

Francisco BOSCH FERRE
y Amelia DIAZ ALVAREZ

cuyo cumplimiento no solamente se hace
dificil, sino practicamente imposible, llevar
a buen término el principio de autonomia
(tanto politica como de autoorganizacion
administrativa).

La premura de tiempo y el desconoci-
miento por parte de nuestros legisladores
de un cuadro tributario especifico para nues-
tras haciendas locales llevo a la promulga-
cién del Real Decreto Legislativo 781/1886,
de 18 de abril, por el que se aprobaba el
texto refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de régimen local, el
cual regulaba en su titulo VIII (articulos 178
a 414), el cuadro tributario local, que no
venia a ser mas que una mera copia de la
normativa anterior con las adaptaciones que
habian sido necesarias a lo largo de mas
de 40 afios.

Esta situacion, de por si carente de inge-
nio tributario, hubiera tenido una impor-
tancia relativa si el cuadro tributario local
normado en 1945, sobre el cual se basé el
Real Decreto Legislativo 781/1986, hubiera
introducido alguna diferencia con el que
se previo en |a Ley Municipal y Provincial
de Calvo Sotelo. Desgraciadamente, se re-
petian las grandes figuras tributarias que
en aquéllos se consideraban como el gje
central de la suficiencia financiera de nues-
tras haciendas locales.

La situacion anterior, ya de por si alejada
del espiritu constitucional, ha intentado pa-
liarse, aunque el tiempo demostrara si ello
es cierto, a través de 1a Ley 39/1988, de 28
de diciembre, Reguladora de las Haciendas
Locales.

La exposicion de motivos de la Ley
39/1988 recoge, de forma clara y precisa,
la dificultad de estructuracion de un sistema
de recursos para las haciendas locales e
intenta, por vez primera, cumplir con el prin-
cipio de suficiencia financiera a través de
dos mecanismos especificos, como son la
delimitacién del cuadro de tributos propios
y la participacion en los tributos del Estado.
Aparece, por vez primera, un concepto di-
fuso y, a nuestro juicio mal delimitado juri-
dicamente, que es el de los precios pibli-
cos, el cual se delimita en contraposicion a
la definicion juridica de tasa (se sustituyen
a través de este «eufemismon las antiguas
tasas por utilizacion privativa o utilizaciones
especiales del dominio publico local).

LOS RECURSOS TRIBUTARIOS
DE NATURALEZA IMPOSITIVA
EN LAS HACIENDAS LOCALES
ESPANOLAS EN RELACION
CON OTROS PAISES

DE LA CEE: SU COMPARACION
CON FRANCIA, GRECIA

Y PORTUGAL

El largo pericdo de aislamiento de nues-
tra hacienda publica y de nuestra hacienda
local ha pesado especificamente en la po-
sible armonizacion fiscal de caracter vo-
luntario que pudieron haber llevado a cabo
los paises firmantes del Tratado de Roma
y los que posteriormente se incorporaron
aél

La situacion actual es que, a partir de
1993, y con el Acta Unica, nuestro pais se
habré incorporado de forma practicamente
total dentro de la Comunidad Economica
Europea, decayendo las fronteras interiores
de la Comunidad, con el efecto consabido
de creacién de un mercado Unico interior
con libre circulacion entre los estados miem-
bros.

La entrada en vigor del Acta Unica Euro-
pea va a significar esfuerzos de armoniza-
cion fiscal entre los estados miembros, pero
también significara, o debiera significar, es-
fuerzos de armonizacién fiscal para las ha-
ciendas subcentrales, con objeto de evitar
disparidades extremas entre los cuadros
impositivos de |as diferentes haciendas lo-
cales, al objeto de facilitar el movimiento
de personas y empresas.

Espaiia

Los recursos de las haciendas locales
espanolas vienen conformados por dos
grandes mecanismos financiadores (tribu-
tos propios y participacion en los tributos
del Estado y de las comunidades autono-
mas), a los que deben afadirse el resto de
recursos de naturaleza no tributaria, en los
que tienen especial mencion los rendimien-
tos que se puedan derivar por el concepto
de los precios plblicos.

El cuadro impositivo local derivado de la
Ley 39/1988, relacionado con el que preveia
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CUADRO A
Impusstas R D. L. 781/1866 Impuestos Ley 3%/1966 Exigencia Base imponitie Tipo smponible
Contribucién territorial ristica y
pecuaria. 0,4 % bienes urbanos (1).
Contribucion territorial urbana.  Impuesto sobre bienes in- Obligatoria. Valor bienes inmuebles. 0,3 % bienes rasticos (1)
Impuesto municipal sobre so- muebles.
lares.
Licencia fiscal actividades comer- Ejercicio actividades profesio- Pendiente de fijacion a través
ciales e industriales. nales, artisticas y empresa- deR. D.L
Licencia fiscal actividades pro- Impuesto sobre actividades eco-  Obligatoria. riales (incluye actividades
fesionales y artistas. nomicas agrarias).
Impuesto municipal radicacion.
fmpuesto municipal sobre circu-  Impuesto sobre vehiculos trac-  Obligatoria. Vehiculos traccion mecanica. Cuadro tarifas segin clase y
lacion de vehiculos. cién mecanica. potencia vehiculo.
tmpuesto municipal sobre incre-  Impuesto sobre incrementova-  Voluntaria Incremento real valor terrenos  Cuadro gravamen segln es-
mento vakor de los terrenos. lor terrenos urbanos. de naturaleza urbana. calas de poblacion compren-
didos entre 16 y 30 % con
corrector de pericdos para
determinar incremento va-
for (2).
Impuestc sobre construccio- Voluntaria. Coste real y efectivo.

nes, instalaciones y obras.

(1) Posibilidad de incremento en funcion del nivel de poblacion por o que se refiere a bienes urbanos desde et 0,85 al 1,10 por 100 y por o que se
refiere a bienes risticos desde el 0,65 al 0,90 por 100. Asimismo existe posibilidad de incremento en funcién de la naturaleza de la poblacion y
de los servicios que presta (capital de provincia, existencia de transporte pubiico, o prestacion de servicios adicionales), en bienes urbanos desde
0,07 ai 0.06 y en bienes risticos desde el 0,96 al 0,05.

(2) Posibilidad de incremento desde un coeficiente del 1.4 al 2 en raz6n al nivel de poblacion.

el R. D. L. 781/1986, posee las peculiarida-
des que se recogen en el cuadro A.

El segundo mecanismo de financiacion
viene conformado por la participacion en
los tributos del Estado y de las comunida-
des autdonomas, las cuales han sustituido
&l antiguo Fondo Nacional de Cooperacién
Municipal, creada en 1977 con un caracter
de fondo subvencionador de naturaleza ge-
neral, que se repartia entre las diferentes
haciendas locales segiin un conjunto de
parametros relacionados a traves de una
férmula especifica y que, a partir de la en-
trada en vigor de la nueva Ley, no cambiara
sustdncialmente, salvo por lo que se refiere
al volumen de dotacion inicial. Por este sis-
tema, se acerca el método de financiacion
local, por parte de la Administracion Ge-
neral del Estado, al método de financiacion
de las comunidades autonomas (salvo el
caso de la comunidad auténoma vasca).

Francia

Para hacer frente a sus gastos, las ha-
ciendas locales francesas disponen de dos
clases de ingresos, que quedan dotados
presupuestariamente de forma diferenciada
(ingresos de naturaleza fiscal para el fun-
cionamiento de las municipalidades y la
denominada «dotacion global de funciona-
miento»). Adicionalmente, existen transfe-
rencias de naturaleza inversora y un fondo
compensatorio del IVA.

Dentro de este mecanismo de estructu-
racion de los recursos de las municipalida-
des, la fiscalidad local francesa esta orga-
nizada segun se describe en el cuadro B.

El segundo paquete de financiacion viene
delimitado por lo gque se denomina «do-
tacion global de funcionamientor, y tiene
como finalidad basica la de asegurar me-
dios financieros de naturaleza minima para
el funcionamiento de las municipalidades,
con caracteristicas similares al modelo es-
panol.

Adicionalmente a estos dos mecanismos,
se producen transferencias del Estado cen-
tral, de la region o del departamento que
tienen la naturaleza de subvenciones es-
pecificas, o bien de dotaciones globales
para equipamientos. A nivel estatal, se fija
anualmente el volumen porcentual de trans-
ferencias a efectuar a las municipalidades.

Ademas, y como clave de boveda del
sistema, se halla instituido el denominado
fondo de compensacion del IVA, por el cual
se reembolsan a las municipalidades las
cuotas satisfechas por sus adquisiciones o
por los trabajos que realicen.

Grecia

Para hacer frente a sus gastos, las ha-
ciendas locales griegas disponen de dos
clases de ingresos, al margen de los recur-
so0s de naturaleza no tributaria.

Este mecanismo de estructuracion de los
recursos de las haciendas locales griegas
queda delimitado por un cuadro impositivo
practicamente semejante al portugués, aun-
que no comporta la existencia del impuesto
por el servicio de incendios. Los tipos im-
positivos son también variables en funcion
del tipo de municipio.

El segundo paquete de financiacion viene
dado por las posibles transferencias del go-
bierno central a favor de las haciendas lo-
cales, y no se halla delimitado aprioristica-
mente; puede ser un porcentaje del total
de ingresos recaudados, o un porcentaje
adicional en favor de la hacienda local apli-
cado en base a los impuestos recaudados
en cada caso. No obstante, se transfieren a
las haciendas locales la totalidad de los
recursos recaudados por el gobierno central
que pertenecen a las mismas, dada la com-
plejidad del sistema impositivo local griego,
en el que determinados impuestos pueden
tener la naturaleza de obligatorios o volun-
tarios, afectando a las haciendas locales, a
determinadas regiones o también a areas
geograficas.

Portugal

Para hacer frente a sus gastos, las ha-
ciendas locales portuguesas disponen de
dos clases de ingresos, al margen de los
recursos de naturaleza no tributaria.

Este mecanismo de estructuracion de los
recursos de las haciendas locales portu-
guesas queda recogido en el cuadro C.

El segundo paquete de financiacion viene
delimitado por lo que se denomina el
«fondo de equilibrio financiero», que tiene
la naturaleza de general y un caracter de
fondo subvencionador con caracteristicas
similares a las de los modelos frances y
espafol, aunque el conjunto de parame-
tros que relaciona la formula especifica es
mas amplio que en los casos espanol y
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impuesto sobre vivienda.

impuesto sobre bienes raices construidos

Impuesto sobre equipamientos.

CUADRO B
s
Impuesto Base imponible Tipo
Impuesto sobre profesionales. 10 % de ingresos anuales para profesiones liberales Limite: 2 veces tipo medio afio anterior nivel

y artesanales.

Montante de una parte de ias inmovilizaciones y el
18 % de los salarios anuales pagados por las
empresas.

Determinada por vaior bruto contrato aiquiler vivien-
da. Valor definido por la Administracion y refor-
mando a una red de ocho categorias de viviendas
clasificada segun confort.

50 % valor bruto contrato alquiler vivienda.
Todas las construcciones nuevas estan exentas du-
rante 10 anos.

impuesto sobre bienes raices no construidos.  Clasificados en 13 categorias segin naturaleza agri-

cola. Ei valor del alquiler (o renta catastral neta) es
el resultado del producto de la superficie de ia
parcela por una tarifa en relacién con el tipo de
terreno. La base se fija como 80 % del valor.

Superficie total de equipamientos de la munici-
palidad (1).

nacional.

Limite: 2 veces y media tipo medio ano anterior
para total municipios departamento, o 2,3 ve-
ces tipo medio anterior a nivel nacional

Igual que en el impuesto sobre vivienda

igual que el impuesto sobre vivienda.

Tipo fijado cada 5 anos y comprendido en-
treei1yel5 %

(1) Representa la aportacion de las companias constructoras en los gastos de equipamientos piblicos realizados por las municipalidades

Impuesto de piusvalia.

CUADRO C
Impuesto Base imponible Tipo
Contribucion ristica y urbana Rendimiento propiedad inmobiliaria. Variable.
Impuesto sobre vehiculos. Vehiculos traccion mecanica. Fijo por tipo de vehiculo.
Impuesto para el servicio de incendios. Coste historico servicio, Variable.

Incremento real bienes raices.

Por tramos progresivo.

francés. El fondo, dado su caracter, es uti-
lizado para gastos corrientes y gastos de
capital, siendo fijado anualmente por la Ad-
ministracion General del Estado en cuanto
a porcentajes para gastos corrientes y de
capital, no pudiendo ser inferior al 40 por
100 del total el destinado a inversiones re-
ales.

Adicionalmente a estos dos mecanismos,
se producen transferencias de los Presu-
puestos Generales del Estado en razon a
la recaudacion del IVA que recaiga sobre
actividades turisticas, cuyos servicios sean
prestados en zonas de turismo y en el area
de los municipios que se hallan integrados
en las denominadas zonas turisticas. El im-
porte de esta participacion asciende al 37,5
por 100 de la recaudacion.

CONCLUSIONES

Primera. Para los paises analizados existe
una cierta correlacion entre las figuras tri-
butarias que componen la imposicion local
auténoma.

Segunda. Las haciendas locales espario-
las, através de la Ley 39/1988, han reducido
sensiblemente las figuras de su cuadro im-
positivo, acercandolas a los cuadros tribu-
tarios de administraciones locales tan con-
solidadas como la francesa.

Tercera. No existe contrastacion en el
caso espanol, dado el escaso tiempo trans-
currido desde su promulgacion, para las
haciendas locales, del posible rendimiento
de los tributos creados ex-novo o de los
reformados; circunstancia por la gue no se
puede delimitar si existe mayor efecto re-
caudatorio que en el anterior sistema.

Cuarta. La participacion en los tributos
del Estado, que vino a sustituir al Fondo
Nacional de Cooperacion Local, ha signifi-
cado un salto cuantitativo importante con
respecto al sistema anterior, pero no se es-
pera una mejora sustancial con respecto a
ejercicios anteriores, aunque el sistema uni-
fica la forma de financiacion de las comu-
nidades auténomas y de las haciendas lo-
cales.

Quinta. No se halla determinada ni cuan-
tificada la posible participacion de las ha-
ciendas locales en los tributos que pudieran
imponer las comunidades autonomas, aun-
que alguna comunidad autonoma ha pre-
visto realizar transferencias a las haciendas
locales de su ambito territorial para fines
de naturaleza inversora.

Sexta. No se puede prever que la Ley
39/1988 pueda coadyuvar de forma impor-
tante al cumplimiento del principio consti-
tucional de suficiencia financiera a favor
de las corporaciones locales, dado gue los
tributos creados o reformados estan pen-

dientes de contrastacion en materia recau-
datoria. En consecuencia, es dificil aventu-
rar la hipotesis de que disminuyan los déficit
de caja de las haciendas locales a través
de dicha Ley, y la de que puedan prestarse
los servicios encomendados a las mismas
con el nivel de calidad solicitado por la ciu-
dadania.

Séptima. Las haciendas locales deberan
optimizar los recursos puestos a su dispo-
sicion a traves de la seleccion de programas
alternativos de gasto, con objeto de cumplir
las obligaciones minimas impuestas por la
Ley, aun en el supuesto de gue acudan al
aumento de la presion fiscal local.
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