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I. PLANTEAMIENTO

NO de los temas que consti-

tuyen preocupacion histoérica

perenne en nuestro pais,
tanto para los técnicos como para
los politicos, es, sin duda, el de la
hacienda provincial y municipal, y
especialmente, por su mayor peso
especifico en la vida nacional, esta
Gltima. Con machacona reiteracion
se subraya la insuficiencia de sus in-
gresos para la cobertura de crecien-
tes demandas sociales, al tiempo que
las autoridades locales son acusadas
de un recurso excesivo al endeuda-
miento para encontrar medios que
dilapidar en gastos carentes de jus-
tificacion econdémica y social rele-
vante. Se insiste en la necesidad de
potenciar la autonomia local, y cuan-
do repasamos con un cierto cuidado
el ordenamiento juridico de sus sis-
temas de ingresos y gastos percibi-
mos lo limitado de sus poderes y
facultades. Hablamos, por ultimo, de
los municipios espafioles como si se
tratara de un conjunto homogéneo,
cuando en realidad, frente a dos
ayuntamientos con més de 1.000.000
de habiantes, hay casi cinco mil (de
los ocho mil que integran el total)
que no llegan a 1.000 habitantes.

Conviene, pues, para conseguir
una cierta claridad a efectos del en-
juiciamiento del problema, partir de
las lineas fundamentales que rigen
el esquema organizativo de la finan-
ciacién local.

A este respecto, nuestra Constitu-
cion es considerablemente escueta.
El articulo 142 dispone que las ha-
ciendas locales deberan disponer de
los medios suficientes para el de-
sempefio de las funciones que la ley
atribuye a las corporaciones respec-
tivas, y se nutrirdn fundamentalmente
de tributos propios y de participacion
en los del Estado y en los de las
comunidades autonomas.

Junto a este precepto, que marca

cuéles son las dos fuentes funda-
mentales —pero no Unicas— de in-
gresos, el apartado 2 del articulo 133
determina que las comunidades auto-
nomas Yy las corporaciones locales
podran establecer y exigir tributos,
de acuerdo con la Constitucion y las
leyes.

Conviene dejar bien sentado, para
evitar frecuentes errores interpreta-
tivos de nuestra realidad, que aunque
el articulo 133.2 de la Constitucion
parezca colocar en pie de igualdad
a las comunidades autéonomas y a
las corporaciones locales, su situa-
cion es bien distinta, justamente por-
que las primeras gozan de poder le-
gislativo, en tanto que las segundas
carecen de él. Esta diferencia deter-
mina una posicién diferente en cuan-
to a las posibilidades de unas y otras
en el ambito de sus tributos propios.
En efecto, las comunidades auténo-
mas pueden, de acuerdo con los ar-
ticulos 6 a 9 de la Ley Orgéanica de
Financiacion, establecer sus propios
tributos, regulandolos a través de las
leyes que emanen de los parlamen-
tos auténomos. En este sentido, la
LOFCA simplemente fija un marco
muy general para coordinar la ha-
cienda autonomica con la estatal.

En cambio, las corporaciones lo-
cales ven sus poderes constrefiidos
por la falta de capacidad legislativa.
La Ley Reguladora de las Haciendas
Locales ha de descender a la regu-
lacion detallada de los tributos de
nuestras corporaciones por la simple
razén de que éstas so6lo pueden re-
glamentar las normas legales —pro-
cedentes del Estado o de la comuni-
dad auténoma—, pero carecen de la
posibilidad legal de regular integra-
mente sus tributos. Mas aun, la tan
predicada «autonomia» municipal se
ve, asimismo, constrefiida porque no
s6lo los ayuntamientos no pueden
establecer los impuestos que consi-
deren oportuno, sino que la Ley re-
guladora de las Haciendas Locales
les obliga a la exigencia de deter-

minados impuestos (impuesto sobre
bienes inmuebles, sobre actividades
economicas y sobre vehiculos de trac-
cion mecanica), quedando, pues, li-
mitados sus poderes a una cierta fle-
xibilidad en la fijacion de los tipos
de gravamen.

La consecuencia de esta situacion
constitucional es que, en realidad,
las posibilidades operativas de las en-
tidades locales son bastante mas re-
ducidas de lo que la simple lectura
apresurada de la Constitucion pu-
diera hacer pensar. El peso de la par-
ticipacion de los tributos estatales y
autonémicos es aqui—como en el
caso de la hacienda autonémica—
fundamental.

Il. LA HACIENDA MUNICIPAL

1. Aspectos generales

Como han puesto de relieve Zurdo
y Giménez-Reyna (1), el primer pro-
blema de la hacienda municipal es-
pafiola es el nUumero excesivo de mu-
nicipios existentes en nuestro pais,
cuyo pequefio tamafio y entidad di-
ficulta —o hace imposible— que pue-
dan gestionar con un minimo de efi-
cacia sus haciendas.

El cuadro n.° 1, elaborado por los
autores citados, es una muestra ab-
solutamente significativa de la nece-
sidad de proceder a un redimensio-
namiento de nuestros municipios
como paso previo a cualquier re-
forma financiera que pretenda alcan-
zar un minimo de eficacia.

En segundo lugar, puede decirse
que la actual Ley Reguladora de las
Haciendas Locales se encuentra to-
davia en fase de implementacion; de
modo que no es posible pronun-
ciarse de forma rigurosa en relacion
con sus efectos. Impuestos como el
que recae sobre las actividades eco-
ndémicas se cobran por primera vez
cuando se redactan estas lineas, y la
Unica experiencia que se tiene de su
aplicacion es la protesta que su cuan-
tia ha levantado en los sectores afec-
tados, especialmente entre los pe-
queiios empresarios. Mas aun, el
articulo 75 del Proyecto de Ley de
Presupuestos para 1993 introduce
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numerosas modificaciones en las ta-
rifas del impuesto, lo que es signo
evidente de que exigira nuevas ade-
cuaciones.

Por ultimo, se suele criticar, asi-
mismo, la nueva Ley 39/1988 por el
excesivo protagonismo que se atri-
buye al Estado, en perjuicio de las
facultades normativas que, en esta
materia, deberan tener las comuni-
dades auténomas. Como sefalan
Zurdo y Giménez-Reyna (2), «debe-
ria haberse dejado un mayor margen
de actuacion a las comunidades auté-
nomas para el desarrollo de lo esta-
blecido por el Estado, y sin que ello
conduzca a negar la competencia de
las propias corporaciones locales
para la regulacion de los aspectos
concretos de su haciendan.

2. Impuestos municipales

La Ley 39/1988 ha supuesto una
profunda reestructuracién del sec-
tor impositivo municipal, distinguien-
do los impuestos obligatorios (im-
puesto sobre bienes inmuebles, so-
bre actividades econdémicas y sobre
vehiculos de traccion mecanica) e
impuestos facultativos (impuesto so-
bre construcciones, instalaciones y
obras, e impuesto sobre el incre-
mento de valor de los terrenos de
naturaleza urbana).

a) Impuestos obligatorios

Impuesto sobre bienes inmuebles

Heredero directo de la contribu-
cion territorial, aparece ahora carac-
terizado como un impuesto de natu-
raleza patrimonial. Como quiera que
continda fuertemente asentado —en
lo que a su gestion se refiere— sobre
el Catastro, su futuro se encuentra
pendiente del mayor o menor acierto
en la politica de valoraciones catas-
trales para evitar que puedan produ-
cirse situaciones similares a las que
tuvieron lugar con ocasion de las ul-
timas revisiones de las valoraciones
catastrales.

Impuesto sobre actividades
economicas

Su aplicacion se produce en un
marco lleno de criticas. Se contempla

CUADRO N.° 1

DISTRIBUCION DE LOS MUNICIPIOS ESPANOLES
POR NUMERO DE HABITANTES

NUMERO HABITANTES DEL MUNICIPIO a}”””’"’ 0 de Total A
<001 4.852 1.707.909
De 1.001 2 5.000 ...... 2.096 4.758.445
De 5.001 a 10.000 .... 528 3.588.775
De: 10.00% & 201000 i.ius vues wvss s ssosssamsiame 311 4.234.034
De 20.001a50.000 ...........ccoovvviiiiiiinnnnn. 170 4.852.603
De 50.001 a 100.000 ........................ 55 3.617.561
De 100.001 a 500.000 .................. 48 9.074.867
De 500.001 a 1.000.000 4 2.539.409
>1.000.000 .............ooiiii 2 4.817.201
TOTALES ... 8.066 39.217.804

(*) Total poblacién segun tamafio del municipio.

como una vieja Licencia Fiscal po-
tenciada en su aspecto recaudatorio
(multiplica facilmente por tres su
cuantia) y se le achacan toda clase
de vicios, por lo que no seria de ex-
trafar que fuera sufriendo paulatinas
modificaciones, como muestra la pro-
pia Ley de Presupuestos para 1993,
citada mas arriba.

Impuesto sobre vehiculos de
traccion mecanica

Es claro que el automévil continta
siendo objeto favorito de la fiscalidad.
No sélo de la fiscalidad local, sino
también de la central. Dejando al mar-
gen la aplicacion de los impuestos
sobre los carburantes, el proyecto
de ley de impuestos especiales que
actualmente se discute en las Cortes
incorpora, como es bien sabido, un
impuesto especial sobre determina-
dos medios de transporte que viene
a compensar la reduccién del im-
puesto sobre el valor afadido que
grava estos bienes.

b) Impuestos facultativos

Impuesto sobre construcciones,
instalaciones y obras

Trae su origen de las antiguas li-
cencias de obras, lo que puede plan-
tear duplicidades impositivas como
consecuencia de que se contintien
exigiendo tasas por la expedicion de
las citadas licencias.

Impuesto sobre el incremento
de valor de los terrenos
de naturaleza urbana

El tradicional impuesto o arbitrio
de plusvalia sigue resistiéndose a de-
saparecer del sistema tributario local,
a pesar de las fundadas criticas que
ha venido soportando. Su compleji-
dad aplicativa se puso de manifiesto
con reiteracion, hasta el extremo de
que es el tributo de nuestro sistema,
tanto local como estatal, que ha ge-
nerado una més abundante jurispru-
dencia de los tribunales, lo que no
es, desde luego, un timbre de gloria.

Sin embargo, su capacidad recau-
datoria, en especial en aquellos mu-
nicipios que se encuentran en ex-
pansion, hace dificil, por no decir
imposible, su desaparicion. En todo
caso, la nueva regulacion parece ha-
ber aliviado en muchas ocasiones la
carga que este impuesto supone, y
ha fijado un sistema de determina-
cion cuantitativa de la deuda mas
sencillo que el anteriormente vigen-
te, mediante su conexiéon con el
impuesto sobre bienes inmuebles a
efectos de la determinacion del valor
de los terrenos, en lugar del antiguo
sistema mediante indices municipa-
les de valor. Claro esta que, de esta
forma, la suerte de este impuesto ira
unida al acierto que el Catastro tenga
en punto al cumplimiento de su fun-

cion de valoracion.




Impuesto municipal sobre
gastos suntuarios

La Ley 6/1991, de 11 de marzo, dio
nueva redaccion a la disposicion tran-
sitoria 3.° de la Ley 39/1988, autori-
zando a los ayuntamientos a exigir el
impuesto municipal sobre gastos sun-
tuarios en lo referente, exclusiva-
mente, a la modalidad que grava el
aprovechamiento de cotos de caza y
pesca. Esta reincorporacion se justi-
fica como medida complementaria a
la exclusion de las actividades agra-
rias, forestales y pesqueras del im-
puesto sobre actividades econdémicas.

3. Participacion en tributos
estatales

Los articulos 112 a 116 de la Ley
39/1988 regulan la participacion de
los municipios en los tributos del Es-
tado mediante un conjunto de nor-
mas que Rubio de Urquia y Arnal (3)
no han dudado en calificar de «fa-
rragoso y oscuron, y que trataremos
de simplificar.

El sistema parte de la fijacion de
una financiacién inicial definitiva de
los municipios por su participacion
en los tributos del Estado de 433.000
millones de pesetas (disposicién adi-
cional décima, Ley 39/1988).

Esta cifra supone el 3,7332405 por
100 de las previsiones recaudatorias
para 1989 de los ITAE (4) (art. 64 de
la Ley 41/1990, de 29 de junio, de
Presupuestos Generales del Estado
para 1990) —porcentaje de partici-
pacion provisional— y el 3,4922065
por 100 de la recaudacion realmente
obtenida por el Estado (art. 80 de la
Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado
para 1991).

Este porcentaje definitivo rige du-
rante el quinquenio 1989-1993, pon-
derado por la aplicacion de un indi-
ce de evolucion que, como norma
general, es el cociente entre los in-
gresos del Estado del afio al que se
refiere la participacion y los del ejer-
cicio de 1989, jugando como excep-
ciones dos limites:

a) No podra superar la evolucion
del PIB.

b) No podré ser inferior a la evo-
lucion del gasto equivalente del Es-
tado (5).

La distribucion del importe de la
participacion se realiza siguiendo las
reglas que establece el articulo 115
de la Ley 39/1988.

1) Se asigna a los municipios de
Madrid y Barcelona una cantidad
igual a la que resulte de aplicar a su
participacion en 1988 el indice de
evolucion que prevalezca.

2) Elresto se distribuira entre los
demas municipios de la siguiente
forma:

e EI 70 por 100 en funcion del na-
mero de habitantes ponderado por
la aplicacién de un coeficiente segun
estratos de poblacion.

e EI 25 por 100 en funcion del nu-
mero de habitantes ponderado segin
el esfuerzo fiscal medio del munici-
pio.

e EI 5 por 100 restante en funcién
del numero de unidades escolares
de Educacion General Basica.

Por ultimo, el articulo 116 prevé
que cuando un municipio, con la uti-
lizacion de las normas financieras re-
guladas en la Ley 39/1988, no pu-
diera prestar adecuadamente los
servicios publicos municipales obli-
gatorios, los Presupuestos Generales
del Estado podran establecer, con
especificacion de su destino y distri-
bucion, una asignacion complemen-

CUADRO N.° 2

PARTICIPACION MUNICIPAL
EN LOS TRIBUTOS ESTATALES
POR TRAMOS DE POBLACION

P == i = =" =gl
Porcentaje
TRAMOS DE POBLACION sobre
(Numero de habit ) ingre.
corrientes
Menores de 20.000 ...... 25,2
De 20.001 a 50.000 ...... 246
De 50.001 a 100.000 ..... 25,8
De 100.001 a 500.000 ... 27,1
De 500.001 a 1.000.000... 35,3
Mas de 1.000.000 ........ 40,0

taria, cuya finalidad seré la de cu-
brir insuficiencias financieras mani-
fiestas.

La importancia cuantitativa de esta
participacion ha sido puesta de ma-
nifiesto por Zurdo y Giménez-Reyna,
segun el tamarfio de los municipios,
en un cuadro (6) que recogemos
aqui como cuadro n.° 2.

lll. LA HACIENDA PROVINCIAL

De la misma forma que, en rela-
cioén con los municipios, se ha sefia-
lado que es necesaria su reestructu-
raciobn material previa a cualquier
reforma financiera, es también pre-
ciso poner de manifiesto la conve-
niencia de revisar el papel que las
provincias estan llamadas a desem-
penar en el Estado de las autono-
mias.

Dicho esto, la nota quiza mas ca-
racteristica de la hacienda provincial
es la inexistencia de impuestos y la
posibilidad del establecimiento de un
recargo en el impuesto sobre activi-
dades econémicas a un tipo maximo
del 40 por 100.

Asimismo, los articulos 125 a 127
de la Ley 39/1988 prevén una parti-
cipacion en los tributos del Estado y
una asignacién complementaria se-
mejantes a las previstas para los mu-
nicipios.

NOTAS

(1) La financiacion autonoma y local, Ma-
drid, 1991, ejemplar no venal, pag. 146.

(2) Opus cit, pag. 144.

(3) Ley Reguladora de las Haciendas Lo-
cales, El Consultor de los Ayuntamientos y Juz-
gados, Madrid, 1989, pags. 414 y siguientes.

(4) Suma de la recaudacion liquida por ca-
pitulos | y Il del presupuesto de ingresos del
Estado, excluidos los conceptos susceptibles
de cesién a las comunidades auténomas y los
que constituyen recursos de la CE, més la re-
caudacion liquida obtenida por cotizaciones a
la seguridad social y al desempleo.

(5) El procedimiento para determinar el in-
dice de evolucion del gasto equivalente del Es-
tado lo fija la disposicién adicional duodécima
de la Ley 39/1988, segun la redaccién dada
por la Ley 31/1991, de 30 de diciembre.

(6) Opus cit, pag. 148.
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