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I. INTRODUCCION ()

L objetivo de este trabajo es hacer una revision

de la historia reciente del sistema espanol de

financiacion local, centrandonos unicamente en
los instrumentos de financiacion basica (tributos,
precios publicos y transferencias incondicionales) y
en el marco espacial de los territorios de régimen co-
mun (1). Para ello, tomaremos como fecha de par-
tida el ano de 1978, en el que concurren diversas
circunstancias especialmente relevantes para el de-
sarrollo posterior de nuestro réegimen fiscal.

Por una parte, 1978 es el ano en que se aprue-
ba la Constitucién, carta magna que sienta las ba-
ses de lo que sera el funcionamiento administrativo
ordinario de la restauracion democratica. Ademas,
si bien normalmente se data el origen de la refor-
ma fiscal en 1977, con la Ley 50/1977, de 14 de no-
viembre, de Medidas Urgentes de Reforma Fiscal,
que recoge un avance de los acuerdos alcanzados
un mes antes en los llamados Pactos de la Mon-
cloa entre todos los partidos politicos con represen-
tacion parlamentaria, 1978 es un afo clave para la
reforma por cuanto en €l se aprueba la nueva im-
posicién sobre la renta (Ley 44/1978, de 8 de sep-
tiembre, del Impuesto sobre la Renta de las Perso-
nas Fisicas, y Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del
Impuesto de Sociedades), que tiene, como vere-
mos, una incidencia decisiva sobre las finanzas lo-
cales.

La estructura del trabajo es como sigue. En el
apartado |, se describe la situacion de los tributos
locales a la luz de la incidencia que sobre ella ha te-
nido la creacion del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas en |la esfera estatal. Posteriormen-
te, se analizan los diversos intentos de reformar la fi-
nanciacion local en el pasado reciente, con especial
referencia a los intentos de aumentar el grado de
responsabilidad fiscal de los ayuntamientos, con la
atribucion a estos de nuevas figuras tributarias y la
concesion de libertad para la fijacion de tipos impo-
sitivos. Analizaremos también brevemente la inci-
dencia de la implantacion del IVA sobre las hacien-
das locales, para concluir con una descripcion
general de la ultima reforma acometida en este cam-
po con la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, regula-

dora de las haciendas locales, y una revision de los
principales problemas pendientes.

Il. LOS TRIBUTOS LOCALES EN 1978

Los cuadros n.>s 1y 2 presentan las estructuras
porcentuales, en grandes epigrafes, de los ingresos
no financieros y de los ingresos tributarios, res-
pectivamente, de las corporaciones locales espano-
las en 1978 y 1979 (2). Una primera cuestion que lla-
ma la atencion al observar dichos cuadros es el
importante peso relativo que ya entonces tenia la fis-
calidad propia de las localidades espanolas, funda-
mentalmente el referente al nivel municipal de go-
bierno. En 1979, mas del 65 por 100 de los ingresos
no financieros de las corporaciones locales proce-
dian de sus tributos «propios», de los cuales una
parte muy importante procedia aun de tributos basa-
dos en el principio del beneficio (tasas preferente-
mente, dado el escasisimo peso de las contribucio-
nes especiales). Las grandes divergencias puestas
de manifiesto en el cuadro n.© 2 entre los datos co-
rrespondientes a los municipios y al total de locali-
dades avanzan ya la muy diferente estructura tribu-
taria de los dos grandes grupos de entes locales
(municipios y diputaciones provinciales), diferencias
que se agrandaran todavia mas a partir de 1986,
ano en que la implantacion del Impuesto sobre el
Valor Anadido en el ambito estatal supone una nota-
ble alteracion en el sistema tributario local, al supri-
mirse una serie de impuestos con incidencia en el
campo local, como el recargo provincial sobre el Im-
puesto General de Trafico de Empresas y algunos
hechos imponibles del Impuesto Municipal sobre
Gastos Suntuarios.

Centrandonos por ahora en el marco impositivo,
vamos a comenzar por analizar algunos aspectos de
la incidencia que la aprobacion del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas estatal (primero de
los grandes hitos de la reforma fiscal que acompano
a la restauracion de la democracia) tuvo sobre las
haciendas locales y, en particular, sobre la financia-
cion tributaria del nivel municipal de la Administra-
cion.

Como es sabido, hasta la reforma fiscal aprobada
tras los Pactos de la Moncloa, la fiscalidad estatal di-
recta estaba basada en un conjunto de impuestos
de producto que gravaban las diversas rentas de un
modo diferente segun cual fuese su origen. Eran es-
tos impuestos de naturaleza real, que no tenian, por
tanto, en cuenta las circunstancias familiares ni per-
sonales de los sujetos obligados al pago, circunstan-
cia ésta que, unida al caracter no sintético o acumu-
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CUADRON.21

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS LOCALES NO FINANCIERQS

T i e T e e S oo S s G T )

1978 1979

Entes locales Municipios Entes locales Municipics
Ingresos fiscales propios ......ccc......c.cv.e. — i 59,81 60,31 65,15 67.12
Transferencias cormentes ...........ccccoevvvvercrnnnn. 3153 32,72 24,94 25.07
Transferencias de capital... 2,38 2.05 3.58 2,04
OtrOS INGFrES0S ... 6.28 4,92 6,33 ST
Fuentes: Cuentas de las administraciones publicas.

CUADRO N.22

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS LOCALES

1978 1979

Entes locales Municipios Enles locales Municipios

ImpuEsies directos. g . ceniismenmmni i e 26,04 34,36 32,59 43,73
* Sobre el producto y la renta... 15,43 20,67 g2 32.35
o SEbrErelCaEpHal - sunes e s e e 10,61 13,69 9,89 11,38
IMpUESeSIiNdifEBes o mmemmen . g, 36,53 17,66 35,66 13,65
L= =L e 3391 4519 3047 40,78
Contribuciones especiales........................ F— 2,72 1,09 0,64 0,72
0,80 1M 0,94 1,12

Fuentes: Cuenltas de las administraciones publicas.

lativo de este tipo de tributacion sobre la renta, im-
pedia la aplicacion del principio de progresividad en
el reparto de la carga tributaria entre los distintos
contribuyentes.

Concretamente, la imposicion estatal de producto
comprendia la Contribucion Territorial Urbana, que
gravaba las rentas presuntamente generadas por los
inmuebles urbanos mediante la aplicacion de un tipo
unico a una base imponible calculada a partir de un
valor administrativamente fijado (valor catastral); la
Contribucion Territorial Rustica y Pecuaria, que gra-
vaba las rentas presuntamente generadas por las
explotaciones agricolas y ganaderas mediante la su-
ma de dos cuotas, una fija (ligada al valor adminis-
trativamente fijado de la propiedad rustica) y otra
proporcional (ligada a la actividad econémica); el Im-
puesto sobre los Rendimientos de Trabajo Personal,
que gravaba tanto las rentas procedentes del traba-
jo por cuenta ajena (impuesto proporcional) como

las derivadas del trabajo por cuenta propia (ejercicio
de actividades profesionales), siendo estas ultimas
gravadas mediante la combinacién de una cuota fija
o de licencia (por el mero ejercicio de la actividad) y
una cuota proporcional; el Impuesto Industrial, que
gravaba las rentas procedentes de la realizacion de
actividades comerciales e industriales, también me-
diante la combinacion de una cuota fija o de licencia
(por el mero ejercicio de la actividad) y una cuota
proporcional, y el Impuesto sobre las Rentas del Ca-
pital, que gravaba proporcionalmente las rentas pro-
cedentes del capital mobiliario.

La implantacion en 1978 de un Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, sintético (al menos
formalmente), personal y progresivo, supuso en la
esfera estatal la desaparicion de los citados impues-
tos de producto, y la conversién en impuestos muni-
cipales de la Contribucion Territorial Urbana y de las
cuotas fijas de la Contribucion Territorial Rustica y
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Pecuaria, del Impuesto sobre los Rendimientos de
Trabajo Personal y del Impuesto Industrial. Estos
dos Ultimos pasaron a llamarse, respectivamente, Li-
cencia Fiscal de Actividades Profesionales y Artisti-
cas, y Licencia Fiscal de Actividades Comerciales e
Industriales (3). En todo caso, las competencias en
materia de fijacion de los elementos determinantes
de dichos impuestos (bases imponibles, tipos impo-
sitivos, deducciones, efc.) seguirian siendo de titula-
ridad estatal, con lo cual los municipios se limitaban
a ingresar en sus arcas las cantidades correspon-
dientes, sin que sus actuaciones pudieran influir lo
mas minimo en la cuantia total de tales ingresos.

A estos impuestos procedentes de la herencia de
la vieja imposicion de producto habia que anadir los
gue formaban parte de la llamada imposicion muni-
cipal auténoma, constituida por los impuestos de Ra-
dicacion, Solares, Incremento del Valor de los Terre-
nos, Circulacion de Vehiculos, Publicidad y Gastos
Suntuarios. Sin embargo, el caracter autonomo de
estos seis impuestos dejaba bastante que desear,
ademas de resultar insatisfactoria la valoracion de
tales impuestos a la luz de los principios tributarios
generalmente admitidos. El cuadro n.® 3 presenta un
esguema de esta valoracion.

De los nueve principios impositivos sugeridos (4),
unicamente se puede decir que tres eran claramen-
te respetados por los entonces vigentes impuestos
municipales, aun cuando cabe hablar de diferentes
grados de concordancia. Asi, desde el punto de vis-
ta de la perceptibilidad, unicamente el impuesto so-
bre la publicidad y el impuesto sobre gastos suntua-
rios podian verse parcialmente ocultados tras los
precios. La posible traslacion hacia adelante de las
licencias fiscales y del impuesto de radicacion ope-
raria en un margen relativo inferior que, a nuestro
juicio, como lo demuestran las continuas criticas em-

presariales que en ese tiempo se alzaban (sobre to-
do en lo relativo al impuesto de radicacion), no dis-
minuian de modo sustancial la percepcion del tributo
por los contribuyentes. El resto de los impuestos
eran, si cabe, mas facilmente percibidos por quienes
los satisfacian; por lo cual, cabia valorar a los im-
puestos municipales como conformes, en general,
con el principio de perceptibilidad, a pesar de la
complejidad del sistema, y no generadores de ilu-
sion fiscal.

Los otros dos principios satisfechos, en mayor o
menor medida, por los impuestos municipales son el
de localizacion, con la duda quiza de algunos he-
chos imponibles del impuesto sobre gastos suntua-
rios (como las consumiciones y entradas a espec-
taculos publicos), que podrian ser repercutidos a no
residentes en el municipio, y el de generalidad, si
bien este ultimo matizado muy ligeramente por la
persistencia de algunas exenciones subjetivas, lo
cual en ningun modo empana su cumplimiento.

A partir de aqui desaparecen las coincidencias ge-
nerales en aspectos positivos, pese a que existen
también coincidencias en lo negativo. En este senti-
do, es de notar que ninguno de los tributos satisface
la regla de neutralidad, pues se discrimina segun la
actividad (licencias fiscales, radicacion, publicidad) o
segun la naturaleza de los bienes (solares, incremen-
to de valor de los terrenos, circulacion de vehiculos,
contribuciones territoriales, gastos suntuarios). Con
todo, es preciso recordar que quizas el principio de
neutralidad sea el mas dificil de respetar desde la 6p-
tica local, dadas las especiales caracteristicas de es-
te nivel territorial de la Administracion.

Otro punto de coincidencia negativa, y este si que
es mas digno de consideracion, es el referente al
principio de economicidad. Exceptuando el impues-

CUADRO N3

IMPUESTOS MUNICIPALES Y PRINCIPIOS TRIBUTARIOS (1979)
R R R e G e g e e e

Contnbucicn
territorial

Licencias
liscales

Circulacion
vehiculos

Gaslos
sunluarios

Incrementc

Hadicacion
valor terrencs

Solares Fublicidad

TaVU (01570111 = (- I——————— Escasa Escasa Escasa Escasa Amplia Escasa Escasa Escasa
Beneficio ................. Si si si NO NO si NO Si
Capacidad de pago ..... ? NO NO i Si sl Si Si
Economicidad ......... NO NO NO NO NO s NO NO
Generalidad ...... si si S si si Si S S
LocaliZagion ..............cccuvuireeueiienes Si si Si Si si si Si 2
Neutralidad .........coooveveiecin NO NO NO NO NO NO NO NO
Perceptibilidad .. Sl si Si Si si Si Escasa  FEscasa
Progresividad .............ccoovreeeereaenn. NO NO NO 7 2 si NO ?
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to sobre circulacion de vehiculos, de gestion bastan-
te sencilla, y quiza tambien el impuesto sobre gas-
tos suntuarios, los impuestos municipales eran, por
diversas razones, muy complejos de liquidar eficien-
temente. Las contribuciones territoriales dependian
excesivamente de las revisiones catastrales para
actualizar los valores que constituian sus bases im-
ponibles, revisiones encomendadas a los consorcios
0, €N su caso, en ausencia de consorcios, a juntas
provinciales, y que no se efectuaban con la celeri-
dad que hubiese sido conveniente. La gestion de las
licencias fiscales exigia una ardua labor, debido tan-
to a la multiplicidad de actividades a clasificar como
a la diversidad de elementos tributarios a integrar
para determinar las tarifas (bases fijas de poblacion,
potencia instalada, numero de operarios, sectores
declarados en crisis, etc.). La complejidad del im-
puesto sobre la radicacion procedia de toda una ca-
suistica de bonificaciones, coeficientes correctores,
limites maximos y minimos, recargos... Del mismo
modo, los impuestos sobre solares y sobre el incre-
mento de valor de los terrenos dejaban en manos de
los ayuntamientos unas facultades (calificacion del
terreno en el impuesto sobre solares vy fijacion de ti-
pos unitarios de valor corriente en venta de los terre-
nos) que no siempre garantizaban la seguridad juri-
dica de los ciudadanos, lo que provocaba, en no
pocas ocasiones, el recurso a pleitos por parte de
los particulares, con el consiguiente retraso en la
efectividad de los ingresos por estos motivos.

Por lo que se refiere al resto de los principios, ca-
be decir que la regla del beneficio no tenia una clara
relacion con los impuestos sobre solares, incremen-
to de valor de los terrenos y publicidad, en tanto que
subyacia, junto a otro tipo de motivaciones, con los
restantes. Asi, la contribucion territorial urbana po-
dia ser vista como algun tipo de contraprestacion ge-
neral hacia un conjunto de servicios, tales como el
alumbrado publico, desagles, etc., que benefician
de un modo claro a los propietarios o usufructuarios
de las viviendas. Del mismo modo ocurria, por ejem-
plo, con las licencias fiscales y el impuesto de radi-
cacion para las empresas y comercios, y con el im-
puesto sobre circulacion de vehiculos en relacion
con las vias urbanas y carreteras locales.

El principio de la capacidad de pago era también
bastante discutible en la legislacion fiscal local.
Mientras el incremento de valor de los terrenos, la
realizacion de gastos suntuarios, la tenencia o dis-
frute de vehiculos y el recurso a la publicidad pue-
den ser vistos sin grandes problemas como indica-
dores, mas o menos aceptables, de una cierta
capacidad economica, no se ve tan clara su relacion

con la propiedad de viviendas, fincas o solares, so- '

bre todo si se tiene en cuenta que los impuestos res-

pectivos son tributos de naturaleza real que no per-
miten deducir las cargas o deudas asociadas a la
propiedad. No eran raros, en este sentido, los casos
de adquisiciones de ésta mediante herencia, y sin
un respaldo en términos de renta que permitiera a
esta propiedad la existencia de una pretendida ca-
pacidad contributiva. Por ultimo, las licencias fisca-
les y el impuesto de radicacion no tenian relacion
alguna con los resultados de las actividades econo-
micas desarrolladas, y en consecuencia su ligazon
al principio de la capacidad de pago no estaba en
absoluto clara.

Como corolario del anterior, el principio de progre-
sividad raramente era encontrado en la hacienda lo-
cal. Los argumentos desarrollados anteriormente lo
hacen practicamente incompatible con las contribu-
ciones territoriales, las licencias fiscales y el impues-
to de radicacion, asi como con el impuesto de publi-
cidad, dada su previsible traslacion via precios hacia
el consumidor final. El impuesto sobre circulacion de
vehiculos si podia ser valorado como progresivo, al
diferenciar en sus cuotas segun la potencia del ve-
hiculo de que se tratase, la cual cabia esperar que
guardase una estrecha relacion con la capacidad
economica de los propietarios, y algo parecido po-
driamos decir del impuesto sobre gastos suntuarios,
dada su naturaleza. El resultado mas incierto era el
referente al impuesto sobre el incremento de valor
de los terrenos, pues aunque, tedricamente, se con-
figuraba como un impuesto acorde con la capacidad
de pago, el amplio margen de maniobra del que go-
zaban los ayuntamientos a la hora de valorar los te-
rrenos, la no vinculacion del impuesto a las circuns-
tancias personales del contribuyente, su repercusion
al adquirente en muchas transmisiones onerosas y,
en todo caso, el hecho de gravar las plusvalias en el
impuesto sobre la renta de las personas fisicas es-
tatal, con la correspondiente aparicion de supuestos
de doble imposicion economica, permitian inducir
dudas sobre su progresividad efectiva. En cuanto al
impuesto sobre solares, el argumento presuntamen-
te contrario a su relacion con la capacidad inferiria
directamente la negacion de su progresividad. El ar-
gumento mas solido para su mantenimiento era in-
centivar la transmision de terrenos improductivos, en
el sentido de no estar (o estarlo insuficientemente)
urbanizados, argumento, obviamente, de caracter
no fiscal.

Finalmente, el principio de autonomia tenia, en
general, poca presencia en la tributacion municipal.
Los mayores grados de discrecionalidad en manos
de las autoridades municipales se referian al im-
puesto sobre el incremento de valor de los terrenos.
Ahi, la potestad municipal de fijar periodicamente los
tipos unitarios del valor corriente en venta de los te-
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rrenos situados en su interior (lo que determinaria la
base imponible), unida a la fijacion de una amplia
banda de tipos susceptibles de aplicacion (con un
maximo del 40 por 100 del incremento) hacian que
el margen de decision municipal fuese grande. En el
resto de los impuestos municipales, la autonomia se
ve sensiblemente mas recortada, manifestandose
unicamente en la potestad de elevar los recargos (li-
cencias fiscales), planear urbanisticamente su terri-
torio (solares), establecer ciertas bonificaciones (ra-
dicacion) o fijar los tipos de gravamen con topes
estrechos impuestos desde el Estado (circulacion de
vehiculos y publicidad). Precisamente, paliar esta
ausencia de autonomia o discrecionalidad en la fija-
cion de sus ingresos fiscales por parte de las locali-
dades fue uno de los objetivos fundamentales del
cambio legislativo efectuado en 1983, que pretendia
ser el primer paso de un ambicioso proceso de re-
forma y modernizacion de la financiacion local. De-
dicamos las siguientes lineas a analizar este frustra-
do intento de reforma.

lll. LOS INTENTOS DE INCREMENTAR
LA DISCRECIONALIDAD LOCAL.
LA LEY DE MEDIDAS URGENTES
DE SANEAMIENTO Y REGULACION
DE LAS HACIENDAS
LOCALES DE 1983 Y SUS AVATARES
CONSTITUCIONALES

La memoria que acompanaba al proyecto de ley
de medidas urgentes de saneamiento y regulacion
de las haciendas locales comenzaba reconociendo
la debilidad de los instrumentos de financiacion local
con el siguiente parrafo:

«La cronica situacion deficitaria de las Corporaciones
locales es una de las cuestiones mas preocupantes en el
panorama politico espanol y que mas reiteradamente se
ha intentado resolver en los Ultimos anos. No obstante, las
medidas adoptadas, por su caracter coyuntural, han resul-
tado, a lo largo del tiempo, insuficientes, volviéndose nue-
vamente a reproducir la dificil situacion econémico-finan-
ciera de las Haciendas locales».

A partir de este reconocimiento, y con la vista
puesta en el horizonte de una reforma en profundi-
dad del sistema de financiacion local, el citado pro-
yecto, que paso a convertirse, no sin un profundo y
apasionado debate parlamentario (5), en la Ley
24/1983, de 21 de diciembre, de Medidas Urgentes
de Saneamiento y Regulacion de las Haciendas Lo-
cales, plantea tres objetivos fundamentales:

* La nivelacion financiera, al objeto de situar a las
haciendas locales en una aceptable posicion de par-

tida cara a la reforma que se anunciaba, para lo cual
el Estado se comprometia a cubrir, mediante sub-
vencion con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado, los déficit reales que presentasen, a 31 de
diciembre de 1982, las entidades locales y los orga-
nismos y empresas locales con personalidad juridi-
ca propia que dependieran exclusivamente de aque-
llas (articulo 1.2 de la citada Ley 24).

* La eliminacion de las causas de los déficit, para
lo cual se arbitra un sistema para el seguimiento de
la gestion de las corporaciones acogidas a estos be-
neficios (articulos 4.2, 5.2, 6.2y 7.°, apartado 1) y se
contempla la penalizacion en caso de una gestion
inadecuada con el reintegro de la subvencion con-
cedida (articulo 7.2, apartado 3).

» El incremento de los recursos locales, para lo
cual se aumenta el campo de la imposicion munici-
pal autonoma, permitiendose a los ayuntamientos
establecer un recargo sobre la cuota liquida del
IRPF (articulos 8.° al 12.9), y fijar libre y discrecional-
mente los tipos impositivos de las contribuciones te-
rritoriales urbana y rustica y pecuaria.

Sin embargo, los resultados de la aplicacion efec-
tiva de esta ley distaron de ser satisfactorios. En
materia tributaria, la novedad principal de la Ley es
la introduccion, como figura propia de los ayunta-
mientos, del recargo local sobre el IRPF. Desde un
punto de vista tedrico y de coherencia con los prin-
cipios impositivos, la figura del recargo venia a cu-
brir un campo relativamente abandonado en la fis-
calidad local. En efecto, la fijacion de un recargo
sobre una figura tributaria cuyas caracteristicas tec-
nicas mas notables son las de ser un tributo perso-
nal y progresivo permitia suponer que tales carac-
teristicas iban a verse incorporadas como novedad
en la esfera tributaria local. Como hemos visto an-
teriormente, los impuestos locales hasta entonces
vigentes eran todos ellos tributos de caracter real
que, por lo tanto, no eran especialmente suscepti-
bles de ser vistos como instrumentos equitativos de
financiacion. Frente a esta evaluacion positiva, no
han faltado quienes acentuaban algunas posibles
deficiencias inherentes a esta figura tributaria, co-
mo por ejemplo el hecho de reproducir a escala lo-
cal los comportamientos en materia de evasion
fiscal que se dan en el impuesto estatal, o los pro-
blemas presuntamente derivados de la desigual dis-
tribucién espacial de la poblacion (ciudades dormi-
torio con residentes de baja renta, mal equipadas,
frente a localidades residenciales de alto standing,
con una mejor provision de servicios) y, en conse-
cuencia, con distinto nivel de necesidades de gasto

a cubrir por esta via.
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CUADRON.2 4

MUNICIPIOS QUE HAN ESTABLECIDO UN RECARGO SOBRE EL IRPF EN 1983

NUMERQ DE HABITANTES N.* de municipios Porcentaje (a) Muricipios con recargo Porcentaje (b) Porcentaje (c)
Mas de 100.000...............cereveeeenen. ai 0,59 20 3,14 39,21
De 20.001 a 100.000 ... G 21 245 60 9,42 2B.44
De 5.001 3 20.000.....coeeeeereenne. 819 9.53 160 2542 19.53
Elasta BI0B0k. o, vveammmismrns 7.515 87,43 395 62.02 52b
TOTALES: .uiciscorosasssssvavssisin 8.596 100,00 637 100,00 7.41

(a) Indica la proporcion que supone cada grupo de municipios a escala estatal (con o sin recarge) sobre el total de municipios del Estado.
(b) Indica la proporcion que supone cada grupo de municipios con recargo sobre el total de municipios que lo han establecido.
(¢} Indica la proporcion que supone cada grupo de municipios con recargo sobre el total de municipios de su grupo existentes en el Estado.

Fuente: SuAREZ PanDIELLO (1995).

Los cuadros n.= 4, 5 y 6 resumen algunos datos
de interés acerca de la utilizacion del recargo sobre
el IRPF durante su primer ano de vigencia.

Concretamente, el cuadro n.? 4 ofrece una prime-
ra vision panoramica acerca de la estructura pobla-
cional de los municipios que optaron por aprovechar
la via del recargo. Una primera nota que salta a la
vista es el escaso nimero de municipios que se aco-

gieron a esta posibilidad (7,41 por 100 del total de
los municipios). Sin embargo, es preciso resaltar co-
mo, en terminos relativos, fue en los municipios mas
poblados donde la medida gozé de mayor acepta-
cion. En particular, 20 de los 51 municipios de mas
de 100.000 habitantes establecieron el recargo en
su primer ano de vigencia. Aunque aparentemente
eran los municipios grandes sus principales destina-
tarios (alli se concentraban los mayores problemas

CUADRO N.25

TIPOS «MEDIOS» DE RECARGO MUNICIPAL POR COMUNIDADES AUTONOMAS (1983)

COMUNIDAD AUTONOMA Xpet r=Xpet/P r=Xp. t/P

AndalIe R e e bbb i 13.813.166 416 2,10
£ Lo P s 139.166 4,68 0,12
Astunas ... 1.223.446 2,92 1,08
Baleares... 10.112 1.00 0.02
Canarias . . 3.781.704 480 276
Gantabria e s s G 2.515.078 7.02 4,90
Catalufia ...oooeveeeeeeeeeee e 169.085 1,87 0,03
Castillay Ledn .......... 8.8831075 3,87 1,50
Castilla-La Mancha ......... 1.161.735 3.03 0,70
Extremadura .................. 698.013 2.89 0.65
Galicia ......ccevvevnnnns 2.117.305 2155 0,75
i s o e T 55417 1.89 0,01
Murcia ...... 1.394.582 4,66 1,46
Bigfa(la) .........onee s = 518.260 3,97 2,04
Comunidad Valenciana .............ccccoveveee.. 1.400.143 1,14 0,38

TOTAL REGIMEN COMUN .............._. 32.880.331 3.58 0,87

Es la poblacion del municipio i-ésimo.
Es el recargo aplicable al municipio i-8simo.

LR

Es la poblacion total de la comunidad auténoma,
Fuente: Suapez PanoiewLo (1995)

Es la suma de las poblaciones de los municipios que han establecido recargo en cada comunidad
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financieros, fruto sin duda de la explosion de las de-
mandas ciudadanas en busca de una mayor canti-
dad y calidad de los servicios publicos tras la restau-
racion de la democracia en los ayuntamientos), un
primer aviso de que la ley podia fallar en el logro de
sus objetivos surge cuando las grandes metropolis
(Madrid y Barcelona) deciden no sumarse a la via
del recargo, quiza por entender que el coste politico
de impopularidad no les resultaba asumible a sus di-
rigentes.

Por su parte, el cuadro n.? 5 presenta una serie de
medias ponderadas con objeto de sintetizar territo-
rialmente la importancia del recargo. La metodolo-
gia seguida a estos efectos es la siguiente:

1.9) Se trata de ponderar la importancia real de
cada recargo municipal, tomando como indice la po-
blacion del municipio. Para ello se multiplica la po-
blacién de cada ayuntamiento (p,) por el tipo de re-
cargo que le es aplicable a la citada poblacion (t),
consolidando los resultados por comunidades auto-
nomas (columna primera del cuadro n.2 5).

2.9) En segundo lugar, se calcula el tipo que so-
portaba como «media» (86) (1) la poblacion a la cual
le era aplicable el recargo (P); es decir, consideran-
do exclusivamente las poblaciones de cada comuni-
dad autonoma que soportaban un recargo superior
al 0 por 100. Los resultados se encuentran en la se-
gunda columna del citado cuadro n.® 5.

3.2) Por dltimo, se estima el tipo que soportaba
como «media» (') la totalidad de la poblacion del
area correspondiente (P’), para lo cual se actua de
manera analoga al supuesto anterior, pero incorpo-
rando ahora también en el denominador las pobla-
ciones con t = 0. Esta estimacion se recoge en la ul-
tima columna del cuadro n.® 5.

Los resultados de este analisis muestran la dispa-
ridad geografica en la fijacion de recargos. Asi,
mientras a cada habitante de las comunidades auto-
nomas de Madrid, Baleares y Cataluna les resultaba
aplicable un tipo «medio» de recargo del 0,01, 0,02
y 0,03, respectivamente (practicamente nulo), en
Cantabria, Canarias y Andalucia se habrian visto
gravados al 4,90, 2,76 y 2,10 por 100, respectiva-
mente (7). Especialmente significativo fue el caso de
la provincia de Sevilla, donde 58 de sus 102 munici-
pios han fijado recargo. En términos de poblacion, el
81,21 por 100 de ésta se vio afectada (1.200.491 ha-
bitantes, sobre un total provincial de 1.478.311) con
tipos, ademas, considerablemente superiores a la
media, destacando el 20 por 100 de Marinaleda, el
15 por 100 de Badolatosa o el propio 7 por 100 del
Ayuntamiento de Sevilla.

Finalmente, el cuadro n.® 6 muestra los recargos
establecidos por las capitales de provincia, a modo
de ilustracion de su importancia relativa en ciudades
especialmente importantes. Se puede observar co-
mo casi la mitad de las capitales de provincia esta-
blecieron recargos comprendidos entre el 0,20 por
100 de Zamora y el 10 por 100 de Santander. Sin
embargo, de las grandes ciudades (de mas de
500.000 habitantes), sélo Malaga y Sevilla trataron
de hacer uso de esta nueva figura.

Con todo, el principal problema que afecto desde
sus origenes a la Ley de Medidas Urgentes fue la
sospecha acerca de la presunta inconstitucionalidad
de alguno de sus preceptos. Concretamente, ya du-
rante su discusion parlamentaria se presentaron di-
versas enmiendas que cuestionaban la validez glo-
bal de la Ley. Asi, el Grupo Parlamentario Centrista
presentd una enmienda a la totalidad, de sustitucion,
en cuya justificacion criticaba la imposicion munici-
pal autonoma regulada en el proyecto de ley presen-
tado, entre otras cosas porque

«... atribuye a los ayuntamientos, sin limite, 1a posibili-
dad de imponer recargos sobre el Impuesto General so-
bre la Renta de las Personas Fisicas, desvirtuando el ca-
racter de generalidad de dicho impuesto, que constituye
un arma fiscal esencial de la Administracion Central».

CUADRO N2 6

CAPITALES DE PROVINCIA QUE ESTABLECIERON
RECARGO EN 1983
CAPITAL DE PROVINCIA

Pobiacion Tipo de recargo

Albacete ..... R —— 116.484 3.00
Alicante ....... 245 963 0.50
Almeria ....... 140.745 3,00
Caceres....... 65.758 1.00
Ceuta ............. 65.264 1,00
Ciudad Real ...... 50.151 1,50
Coruna (La)........ 231.721 3,00
Granada .....ocooveeoreeeemereienaee 246.642 2,00
Guadalajara .......... R 55.137 4,00
Jaen .. 95.783 5,00
Leon 127.095 5,00
[T - T ———— 106.814 1,00
Logrono 109.536 4,25
Malaga 502.232 2,00
Palencia 71.716 3,00
Palmas (Las).....ccccccercmmarsirnrimaans 360.098 5,00
(3% |1 P21 o S 153.981 5,00
Santander 179.694 10,00
Sevilla ......... 645.817 7.00
Valladohid.,.......oooeuieieeeieiiee 320.293 4,00
ZAMOIE: iy vnrmmessrseimmssss 58.560 0.20

Fuente: Ministerio de Ecenomia y Hactienda.
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En el mismo sentido, aunque ampliado al caso de
las contribuciones territoriales, se manifestaba la
enmienda presentada por el Grupo Minoria Catala-
na a los efectos de suprimir la totalidad del Titulo Il
del citado texto legal, al justificarla sobre la base de
que

«... la total autonomia concedida a los Entes Locales
en cuanto a la fijacion de tipos sin limite alguno, ademas
de ser contraria a los principios de seguridad juridica y de
justa distribucion de las cargas tributarias puede incidir,
muy gravemente, desde el punto de vista economico en el
principio de unidad de mercado, y es susceptible de pro-
vocar distorsiones perturbadoras en el terreno de la con-
tratacién inmobiliaria y de la actividad industrial».

Por ultimo, diversas enmiendas parciales presen-
tadas por el Grupo Popular, tanto en el Congreso co-
mo en el Senado, planteaban la necesidad de esta-
blecer algun limite a la libertad de los ayuntamientos
para fijar los tipos, tanto en el caso del recargo so-
bre el IRPF como en el de las contribuciones territo-
riales, bajo el argumento de gue

«Es consustancial con el otorgamiento de potestades
tributarias a las Corporaciones Locales el sefalamiento si-
multaneo de los limites de tales potestades, ya que de lo
contrario constituiria una verdadera dejacion, por parte del
Estado. de poderes que le son propios y podria conducir a
graves quebrantos del principio de generalidad en el le-
vantamiento de las cargas publicas (Constitucion Espafo-
la, articulo 31-1)... Esto no supone, sin embargo, que se
anule la responsabilidad de los propios ayuntamientos en
cuanto al esfuerzo fiscal a exigir de sus vecinos, puesto
que subsistira el adecuado margen de decision municipal
para imponer un porcentaje mayor o menor, siempre den-
tro del limite maximo senalado por la Ley».

Pese a estas prevenciones, la Ley fue aprobada
sin establecerse limites a la actuacién municipal en
materia de fijacion de tipos, lo que llevo a la presen-
tacion de diversos recursos ante el Tribunal Consti-
tucional. El Alte Tribunal, mediante sendas senten-
cias de 19 de diciembre de 1985 (referente al
recargo sobre el IRPF) y de 17 de febrero de 1987
(en relacion con las contribuciones territoriales), de-
claro, finalmente, inconstitucionales los articulos re-
lativos a la libertad de fijacion de tipos amparandose
en el principio de reserva de ley que afecta a los ele-
mentos esenciales de los impuestos (entre los que
se encuentra el tipo impositivo). Puesto que los
ayuntamientos carecen, como es obvio, de camaras
legislativas, deberia ser el Estado (o, alternativa-
mente, las comunidades autonomas, en el marco de
sus competencias) quien fijase los tipos impositivos,
0 al menos quien estableciese una banda de tipos
minimos y maximos entre los cuales los ayuntamien-
tos pudieran seleccionar los que mejor se acomoda-
sen a sus preferencias.

La declaracion de inconstitucionalidad provoco
importantes efectos negativos sobre las finanzas lo-
cales. Por una parte, hizo recaer sobre los ayunta-
mientos que habian establecido un recargo sobre el
IRPF unos costes excesivos, tanto en términos poli-
ticos como financieros. En efecto, la carga de impo-
pularidad que ya de por si lleva incorporada la adop-
cion de una decision como la de recurrir a un
impuesto claramente perceptible por los ciudadanos
se vio incrementada por el rechazo del Tribunal
Constitucional. En realidad, las autoridades locales
no habian hecho sino explotar un recurso financiero
gue habia puesto a su disposicion una ley votada en
el Parlamento, y de cuyc mal disefio, evidentemen-
te, no eran responsables. Con todo ello, quedo frus-
trada la utilizacion de la renta personal como hecho
imponible susceptible de aprovechamiento por parte
de los ayuntamientos, hasta el punto de que la si-
guiente reforma de la financiacion local prescindio
por completo de esta figura tributaria.

No obstante, la idea de incrementar la autonomia
y la responsabilidad de los gobiernos locales y, por
lo tanto, su discrecionalidad a la hora de determinar
el esfuerzo fiscal a realizar por sus ciudadanos, so-
brevivio a las sentencias del Tribunal Constitucional.
Arruinada politicamente la figura del recargo sobre
el IRPF, los legisladores creyeron conveniente, sin
embargo, mantener los avances en materia de auto-
nomia local. Para ello, y con objeto de adaptar las
disposiciones en materia de libertad de fijacion de ti-
pos en las contribuciones territoriales a la citada sen-
tencia del Tribunal Constitucional de 17 de febrero
de 1987, ese mismo ano fue promulgada una nueva
norma (Ley 26/1987, de 11 de diciembre) fijando
unos topes maximos y minimos entre los que las lo-
calidades pudieran elegir sus tipos impositivos, to-
pes dependientes del tamano de los municipios y de
algunas otras caracteristicas estructurales de éstos
con los cuales se salvaba cualquier problema de in-
constitucionalidad, y se abria transitoriamente una
puerta hacia lo que seria una reforma mas profunda
del sistema de financiacion local.

IV. LA INCIDENCIA DE LA IMPLANTACION
DEL IVA EN LA ESFERA ESTATAL.
LA POLITICA DE TRANSFERENCIAS

Hasta aqui nos hemos referido exclusivamente a
algunos aspectos de la evolucién de la imposicion
municipal. Sin embargo, estudiar la financiacion lo-
cal, aun centrandose exclusivamente en la finan-
ciacion ordinaria, requiere inevitablemente ocupar-
se también de la tributacion provincial y del sistema
de transferencias a beneficio de ambos niveles de
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CUADRON.27

DATOS FISCALES DEL SUBSECTOR ESTADO EN RELACION CON LOS MUNICIPIOS ESPANOLES
(Millones de pesetas e indices)

1983 1984 1985 1986 1987 1988

IMPUESLOS eSIALAIES .....oeeeeeeeeeeceee e, 2.826.502  3.467.940  3.980.911  4.639.800 5420.300 6.403.325
(100) (122,3) (140.8) (164.2) (191,8) (226,5)

Gastos totales subsector EStado ..........ccccovvviivvceeeeeennn. 4.513.365  5.309.647 6.113.086 7.384.051 8.056.000 8.939.237
(100) {119.6) (135.4) (163,6) (178.,5) (198.1)

Participacion de los municipios en los ingresos del Estado .. 210.104 234.160 270.670  275.044 305.024 340.498
(100} (111.4) (128.8) (130,9) (145.2) (162,1)

Fuentes: PGE (vanos anos) y elaboracion propia.

la administracién local (el municipal y el provin-
cial).

Por lo que respecta a las provincias, a diferencia
de los municipios, hasta la Ley 7/1981, de 25 de
marzo, que crea el canon sobre la produccion de
energia eléctrica como tributo provincial, estas ad-
ministraciones carecian de impuestos propios, limi-
tandose su fiscalidad a las tasas, contribuciones es-
peciales y recargos sobre el Impuesto General sobre

el Trafico de las Empresas (ITE) estatal y las licen-
cias fiscales municipales. Consecuentemente, las
diputaciones provinciales (y los cabildos insulares,
en su caso) dependian ya entonces mas de las
transferencias estatales de lo que lo hacian los mu-
nicipios.

Sin embargo, una vez mas, una reforma en la fis-
calidad estatal va a incidir de una manera notable en
la hacienda local. Concretamente, la implantacion
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CUADRON-® 8

DISTRIBUCION DEL FNCM PARA 1988
(Art. 114 de la Ley 33/1987)

Madrid y Barcelona: Fondo-87 (1,1163)

5/1983) (en 1988 = 1984)

Compensacion a los ayuntamientos por la minoracion de ingresos en las licencias fiscales (Ley

Compensacion al Ayuntamiento de Valencia (Ley 30/1985) (en 1988 = 1985)

331.466 guientes:
millones
de pesetas
Resto
hasta
FNCM: 331.466
340.498 millones
millones
de pesetas

Entre todos los ayuntamientos. excluidos Madrid y Barcelona, segun los criterios si-

A) EI 70 por 100 en funcion de la poblacion de cada municipio. ponderado por coe-
ficientes multiplicadores segun estratos de poblacion.

B) EI 25 por 100 en funcion de la poblacion ponderada con el esfuerzo fiscat medio
municipal (recaudacion liguida tributaria municipal por habitante).

C) EI 5 por 100 restante en funcion del numero de las unidades escolares (EGB,
Preescolar, etc.) en centros publicos cuyos inmuebles pertenezcan a los ayunta-
mientos o corran a cargo de estos los gastos de conservacion y mantenimiento.

3.714 millones. Subvencién deficit transporte urbano, ayuntamientos con mas de 50.000 habitantes, excepto Corpora-
cion Metropolitana de Barcelona y Area Metropolitana de Madrid.

toria.

1.423 millones. Ayuntamientos (Area Metropolitana de Madrid). Dotacién compensatoria.

3.529 millones (Corporacion Metropolitana de Barcelona. Véanse ayuntamientos que la integran). Dotacién compensa-

377 millones. Ayuntamientos mineros. Compensacion 1988 = 1981:(1,03)

Fuente: Esteso y MELGuizo (1987).

del IVA supuso la eliminacion del ITE y, por lo tanto,
del recargo provincial, asi como la supresion del
canon sobre la produccion de energia. Con ello, la
dependencia de las haciendas provinciales de las
subvenciones estatales se ve incrementada. En par-
ticular, desde el gobierno central se establece un sis-
tema de compensaciones a través de subvenciones
incondicionadas por los ingresos dejados de percibir
por las diputaciones. La fiscalidad municipal también
se vio afectada negativamente por la instauracion
del IVA. Concretamente, el Impuesto sobre Gastos
Suntuarios vio suprimidos algunos de sus hechos
imponibles (especificamente, las consumiciones
efectuadas en lugares publicos).

Por lo que respecta a la financiacién ordinaria ex-
terna a las localidades, en 1977 se cre¢, mediante
un Real Decreto Ley (34/1977), el Fondo Nacional
de Cooperacion Municipal (FNCM), a través del cual

se canalizaban las subvenciones incondicionadas.
Sin embargo, el sistema adolecia de dos defectos
importantes, cuales eran la falta de automatismo en
la dotacion global del Fondo y los muy discutibles cri-
terios utilizados para su distribucion. El primero de
ellos provocaba continuos focos de tension entre el
gobierno central y las administraciones locales, re-
presentadas estas ultimamente en la Federacion Es-
panola de Municipios y Provincias, que dieron como
resultado una cierta subordinacion de la financiacion
local frente a otros objetivos —quiza considerados
como prioritarios en esos momentos— como hacer
frente a los costes de la crisis economica y sus efec-
tos sobre la seguridad social y el INEM, o el control
del deficit publico. El cuadro n.° 7 y los gréficos 1y 2
ofrecen algunos datos indicativos en este sentido.

En cuanto a los criterios, la teoria del federalismo
fiscal indica que las transferencias incondicionadas,
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cuyo objetivo primordial es garantizar la suficiencia
de recursos al ente subvencionado, deberian distri-
buirse sobre la base de dos grandes pautas, cuales
eran las necesidades de gastos, medidas a traves
de algun indicador ligado a las competencias asumi-
das (que deberia ponderarse positivamente) y la ca-
pacidad fiscal propia (que deberia ser ponderada
negativamente). El cuadro n.® 8 contiene los criterios
utilizados para el ano 1988 (ultimo de vigencia del
FNCM). Dejando a un lado la financiacion especifi-
ca de las grandes ciudades (Madrid y Barcelona),
asi como las dotaciones compensatorias comple-
mentarias para municipios encuadrados en areas
metropolitanas y ayuntamientos mineros, y las am-
paradas en leyes especificas anteriores (minoracion
de ingresos procedentes de licencias fiscales y com-
pensacion al Ayuntamiento de Valencia), dos han si-
do las principales fuentes de critica a estas reglas
de distribucion.

Por una parte, se ha criticado el hecho de tender
a beneficiar de un modo especialmente importante
a los municipios mas poblaaos. Asi, la parte princi-
pal del FNCM (70 por 100), excluidas las diversas
compensaciones, se distribuia en funcion de la po-
blacién ponderada por estratos de acuerdo con los
coeficientes multiplicadores que se recogen en el
cuadro n.® 9.

Efectivamente, cada habitante de un municipio de
mas de 500.000 habitantes (excluidos Madrid y Bar-
celona, cuya financiacion va aparte) es «valorado»
a efectos de financiacion por un valor igual a 1,85
veces el del residente en municipios pequenos. Aun-
gue este método puede ser defendido en términos
de los mayores costes de congestion en que proba-
blemente incurriran los municipios grandes, este ti-
po de ponderaciones niega implicitamente la exis-
tencia de cualquier tipo de economias de escala en
la prestacion de bienes y servicios publicos locales.

La segunda gran critica se referia a |la aparente
ausencia en la férmula de distribucion de indicador
alguno de capacidad fiscal. Sin embargo, el 25 por
100 del total que tedricamente se distribuia en fun-
cion de la poblacion ponderada por el esfuerzo fis-
cal, en realidad, incorporaba componentes de capa-
cidad, lo que daba lugar a un comportamiento
perverso del indicador. Ello era asi porque el esfuer-
zo fiscal venia definido como recaudacion liquida
por habitante de los tributos municipales (8), varia-
ble ésta que incorpora, ademas de las diferencias en
los tipos impositivos utilizados (componente verda-
dero de esfuerzo), diferencias en las bases imponi-
bles (componente de capacidad). Asi, la existencia
de dos municipios entre los que hubiese grandes di-
ferencias en sus bases imponibles llevaria a diver-

CUADRON*9

COEFICIENTES MULTIPLICADORES PARA
PONDERACION DE LA POBLACION POR ESTRATOS
| T R s e O e, LT

GRUPOS Numero de habilantes Coeliciente

Mas de 500.000 1,85
..... De 100.001 a 500.000 1,50
..... De 20.001 a100.000 1.30

. De 5.001 a 20.000 1,15
Que no exceda de 5.000 1,00

ger fuertemente los indicadores de «esfuerzo», a pe-
sar de que ambos hubiesen aprobado identicos ti-
pos impositivos para sus impuestos. Contrariamente
a las prescripciones de |a teoria y del sentido comun,
el municipio mas rico recibiria por esle concepto
mas recursos que el mas pobre.

La Ley 39/1988, de 28 de diciembre, pretendio re-
formar ampliamente el sistema de financiacion local
corrigiendo, al menos parcialmente, algunos de los
defectos resefiados, e introduciendo diversas no-
vedades tributarias que pasamos a resenar a conti-
nuacion.

V. LA REFORMA «DEFINITIVA». LA LEY
REGULADORA DE LAS HACIENDAS
LOCALES DE 1988 (LRHL)

La situacién esbozada de las haciendas locales
requeria, evidentemente, una profunda alteracion
del marco legal aplicable tendente a corregir sus dis-
funciones y a robustecer sus mecanismos financie-
ros. Este cambio de regulacion aparece con la Ley
39/1988, de 28 de diciembre.

En el terreno de los principios, la exposicion de
motivos de la nueva ley unicamente hace referencia
a aquellos que emanan de la propia Constitucion Es-
panola de 1978 —es decir, los principios de autono-
miay suficiencia—, al contrario de lo que hacian an-
teproyectos anteriores de reforma, mas explicitos vy,
si se quiere, mas voluntaristas en este sentido. De
acuerdo con la citada exposicion de motivos, el prin-
cipio de autonomia

«se traduce en la capacidad de [as Entidades Locales
para gobernar sus respectivas Haciendas... (lo cual)... su-
pone algo mas que la supresion de la tutela financiera del
Estado sobre el sector local involucrando a las propias
Corporaciones en el proceso de cbtencion y emplec de
sus recursos financieros y permitiéndoles incidir en la de-
terminacion del volumen de los mismos y en la libre orga-

nizacion de su gasto».




Respecto a la suficiencia financiera, se dice que

«no solo adquiere su consagracion institucional, sino
que, ademas, encuentra en la presente Ley los mecanis-
mos necesarios para poder convertirse en realidad mate-
rial».

Sin embargo, estas palabras no eran sino meras
declaraciones de intenciones cuya verosimilitud ne-
cesitaba un tiempo prudencial para ser refrendada,
sin que hoy, con el paso del tiempo, parezca que es-
te refrendo haya resultado positivo.

En particular, y en relacion con la suficiencia finan-
ciera, garantizar la satisfaccion de este principio re-
queriria, cCOmo paso previo, una correcta evaluacion
de las necesidades de gasto y de los niveles de co-

bertura de dichas necesidades sobre la base de la
utilizacion de indicadores adecuados. En este senti-
do, las competencias de las corporaciones locales
vienen delimitadas por la legislacion basica (Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local), con lo que el problema quedaria cir-
cunscrito a la medida de los costes de prestacion
de los servicios correspondientes y al disefo de un
sistema de financiacion relacionado con dichas
necesidades, bien eligiendo bases tributarias co-
nectadas con ellas, o de crecimiento paralelo, o bien
estableciendo mecanismos de subvencion automati-
cos con la misma finalidad. Hasta donde conozco,
no existe un estudio exhaustivo y riguroso en este
sentido, previo a la Ley de reforma, que permitiera
asegurar su exito.

CUADRO N.° 10

INGRESOS MUNICIPALES REFORMADOS POR LA LEY REGULADORA DE LAS HACIENDAS LOCALES DE 1988

INGRESOS QUE SE SUPRIMEN INGRESOS QUE SE CREAN
Contribucion Territorial Urbana (1) 1989 | Bi —_— 1990
Contribucion Territorial Rustica y Pecuaria (1) Tagge  'MRDEMIEEATS BiCRS INTRIESICE )
Impuesto s. Incremento de Valor de los Terrenos de
Impuesto s. Incremento de Valor de los Terrenos (3) 1989 Naturaleza Urbana (2) 1990
Impuesto s. Solares sin edificar (3) 1989 — —
Licencia Fiscal Comercial e Industrial 1991
Licencia Fiscal Profesionales y Artistas 1991 Impuesto s. Actividades Economicas (1) 1992
Impuesto de Radicacion (4) 1991
Impuesto s. Circulacion de los Vehiculos (1) 1989 Impuesto s. Vehiculos de Traccion Mecanica (1) 1990
Impuesto s. Gastos Suntuarios (2) (6) 1991 — —
Impuesto s. Publicidad (2) 1991 —— —
— — Impuesto s. Construcciones. Instalaciones y Obras (2) 1989

Tasas (2) 1989 Tasas (2) 1990

— Actividades administrativas — Actividades administrativas

— Prestacion de servicios — Prestaciones de servicios

~— Aprovechamientos especiales y utilizaciones privativas

del dominio publico Precios publicos (2)
— Prestaciones de servicios
— Aprovechamientos especiales y utilizaciones privativas
del dominio publico

Contribuciones especiales (5) 1988 Contribuciones especiales (2) 1989

Subvencién del Fondo Nacional de Cooperacién Municipal 1988

Participacion de los municipios en los tributos del Estado 1989

{1) De exaccion obligatoria; (2) de exaccion voluntaria; (3) obligatorio en municipios de mas de 20.000 habitantes y volunlario en el resto; (4) obligalorio en capilales de provin-
Cia y municipios de mas de 100.000 habitantes y voluntaric, con la aprobacion del gobierno central. en el resto; (5) obligatorio en las obras de primer establecimiento y vo-

luntano en el resto de los casoes. (6) suprimido parcialmente en 1980.
Fuenle: Sole ViLanova (1992).
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En concreto, la nueva Ley basa la suficiencia local
en dos mecanismos financieros fundamentales: tri-
butos propios y participacion en ingresos del Esta-
do, instrumento este ultimo que viene a sustituir al
antiguo FNCM.

El cuadro n.® 10 resume las principales modifica-
ciones efectuadas en el sistema tributario local (9).

En general, las modificaciones deben ser evalua-
das positivamente en cuanto suponen de simplifica-
ciony mejora relativa en la configuracion tecnica de
algunos impuestos. La Ley simplifica notablemente
el escenario tributario de las corporaciones locales,
suprimiendo toda una larga lista de tributos arcaicos
y de escasa defensa tedrica, concretando en tres
unicos impuestos obligatorios y dos potestativos la
fiscalidad municipal propia (10). Ademas, mejora
técnicamente el contenido de la fiscalidad local, al
menos en tres sentidos:

» Dandole caracter patrimonial a |a tributacion so-
bre bienes inmuebles, frente al caracter de renta
presunta (heredera de la antigua imposicion estatal
de producto) que tenian las anteriores contribucio-
nes territoriales. Este cambio, sin duda mas formal
que real, permite, sin embargo, dotar a la nueva fis-
calidad local de un mayor grado de homogeneidad
con los sistemas vigentes en los paises de nuestro
entorno, donde la imposicion sobre la propiedad si-
gue siendo nuclear.

*» [ntegrandofa con la fiscalidad estatal mediante
la aplicacion de clausulas de deduccion en relacion
con el IRPF, especialmente importante en el caso
del Impuesto sobre Incremento de Valor de los Te-
rrenos de Naturaleza Urbana (IAVTU), con lo que se
moderan los problemas de doble imposicion econo-
mica generados por el anterior sistema.

e Dotando de mayor discrecionalidad a las autori-
dades locales, al permitirles la libre fijacion de tipos
impositivos en sus impuestos propios, siempre den-
tro de una banda u horquilla, a efectos de respetar
el principio de legalidad que afecta a todos los ingre-
sos fiscales. Tal discrecionalidad posibilita adaptar,
al menos parcialmente, los ingresos a los deseos de
las autoridades locales, estimulando la rendicion de
cuentas por parte de éstas a sus administrados, re-
duciendo la asimetria en la distribucion de costes y
beneficios politicos derivados de las actuaciones pu-
blicas y contribuyendo, en fin, al respeto del princi-
pio constitucional de autonomia asumido explicita-
mente en la propia exposicion de motivos de la Ley.

Respecto a esto ultimo, y aunque forma parte de
la liturgia de la financiacion territorial espanola la
creencia de que la ausencia de corresponsabilidad

fiscal es el origen principal de los males que aque-
jan a la conducta financiera de los niveles subcen-
trales de gobierno, parece evidente que, en el caso
de los municipios, este reproche resulta bastante es-
caso de fundamentos. Prueba de ello es que, qui-
zas, el hecho mas novedoso que se ha producido en
los ultimos tiempos es la aparicion de algunas tenta-
tivas de revuelta fiscal a la luz de la plena entrada en
vigor de la Ley Reguladora de las Haciendas Loca-
les. Asi, el aumento inducido de la presion fiscal por
aplicacion de los nuevos tributos tuvo dos puntos al-
gidos: la marcha atras que las autoridades de la Ad-
ministracidon central debieron dar en la revision ca-
tastral, y las protestas, en este caso agremiadas, por
la implantacion a partir del 1 de enero de 1992 del
Impuesto sobre Actividades Econémicas (IAE). El
primero de ellos tuvo un fuerte impacto no sélo en la
fiscalidad local (a traves del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles), sino también en la estatal y autonomica
(debido a su incidencia sobre las rentas de capital
inmobiliario que tributan en el IRPF, o sobre el Im-
puesto sobre el Patrimonio, cedido a las comunida-
des autonomas). En el segundo caso, la protesta es-
taba basada en la presunta elevacion de la carga
fiscal esperada por la aplicacion de los coeficientes
multiplicadores sobre las tarifas minimas que discre-
cionalmente pudieran ser aprobados por las autori-
dades locales, al amparo de la legalidad y en el con-
vencimiento generalizado de gue se trata de un
impuesto injusto, por no adecuarse su carga a los
beneficios obtenidos. Mas recientemente, la eleva-
cion de la carga fiscal en concepto del Impuesto so-
bre Bienes Inmuebles (IBl) en el Ayuntamiento de
Oviedo, como consecuencia de la revision de los va-
lores catastrales en dicha localidad, dio lugar a una
fuerte contestacion popular, aun no agotada pese a
la revision a la baja del tipo impositivo adoptada por
el gobierno municipal (la rebaja compensa solo en
aproximadamente un 50 por 100 el alza en las ba-
ses imponibles) y la reducciodn fiscal que afecta a
otras figuras tributarias (IAE y contribuciones espe-
ciales).

Los citados ejemplos ponen de manifiesto hasta
qué punto los ciudadanos perciben la realidad de los
tributos locales, y como la LRHL ha supuesto un cla-
ro avance en este sentido. En cualquier caso, y aun-
gue siempre es razonable incentivar la asuncion de
responsabilidades fiscales por quienes ejercen, por
otra parte, competencias de gasto, en aras de una
distribucion simetrica de costes y beneficios politi-
cos derivados de las actuaciones publicas, no deja
de resultar sorprendente el hecho de que se conce-
da mas responsabilidad fiscal a los municipios que a
instituciones con mayor peso politico, como son las
comunidades autonomas. En efecto, mientras los
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municipios obtienen la mitad de sus recursos ape-
lando directamente a sus contribuyentes, y hacién-
dolo discrecionalmente por medio de la fijacion, den-
tro de un amplio margen de maniobra, de los tipos
impositivos que afectan a sus tributos, la responsa-
bilidad fiscal de las comunidades autonomas se limi-
ta, en la mayoria de los casos, a recaudar tributos
cedidos por el Estado, cuya capacidad normativa si-
gue correspondiendo a éste. Incluso se ha presen-
tado ultimamente como formula de corresponsabili-
dad fiscal la cesion a las comunidades autonomas
de un porcentaje de la recaudacion en su territorio
del IRPF, impuesto éste de normativa estatal y ges-
tionado en todo caso por el Estado. Para hacer fren-
te a este contrasentido, se han elaborado algunas
propuestas, no demasiado perfiladas aun, pero que
presentan como punto comun la posibilidad de que
las comunidades auténomas asuman como tributos
propios algunos de los que hoy son impuestos mu-
nicipales, compensando légicamente a los ayunta-
mientos por las pérdidas que, eventualmente, esta
asuncion les supondria (11).

En otro orden de cosas, la nueva ley regula la fi-
gura de los precios publicos, lo cual supone un do-
ble motivo de flexibilidad respecto a la situacién an-
terior, ya que esta figura, al contrario de lo que
sucede con las tasas, ni esta sometida a normas tri-
butarias ni se ve limitada en su importe por el coste
del servicio a financiar. El primero los hace especial-
mente atractivos para los gestores publicos, puesto
que, de hecho, desfiscaliza gran parte de los servi-
cios suministrados desde el sector publico local. Co-
mo los precios publicos son considerados ingresos
no tributarios, no estan sometidos a las rigideces ad-
ministrativas de las tasas, lo que es bueno para los
gestores, si bien se ha argumentado que no tanto
para los ciudadanos, gue pueden verse privados de
alguna de sus garantias.

Finalmente, en relacion con las subvenciones, la
nueva Ley garantiza el automatismo en la concesion
de la participacion en tributos del Estado, lo que tam-
bien supone un avance desde la optica de la auto-
nomia local, y ademas se integran las reglas de evo-
lucion de esta fuente de ingresos segun el mismo
modelo utilizado para la financiacion de las comuni-
dades autonomas, con el consiguiente avance en la
coordinacion entre las distintas administraciones pu-
blicas. Asimismo, incorpora la posibilidad de que los
entes locales participen en los tributos de las comu-
nidades autonomas, si bien esta participacion se ve
minimizada por la escasez de ingresos fiscales au-
tondémicos.

En el otro lado de la balanza, cabe también apun-
tar algunos defectos incorporados por la actual re-

gulacion de los tributos locales. Asi, por ejemplo, y a
pesar de las mejoras senaladas, es cuanto menos
dudoso que el sistema tributario local garantice la
suficiencia de recursos en un sentido dinamico. La
razéon fundamental de esta duda radica en que se
han elegido para su aprovechamiento local bases
impositivas poco elasticas (sobre todo en lo referen-
te a los impuestos obligatorios) y con poca capaci-
dad de adaptacion a las necesidades de gasto mu-
nicipal. Alguna férmula de aprovechamiento del
IRPF (por ejemplo, un sistema de coparticipacion al
estilo aleman, dada la mala experiencia sufrida con
la figura del recargo) podria haber supuesto un
avance en este sentido, aun cuando quiza mermara
el grado de corresponsabilidad fiscal.

Por lo que se refiere a los impuestos en particular,
la nueva Ley de Arrendamientos Urbanos (LAU) per-
mite, en determinadas circunstancias, la repercusion
del IBI a los inquilinos. En mi opinion, esta novedad
resulta desafortunada, en la medida en que, de iure,
transforma al IBI de un impuesto directo sobre la
propiedad en un impuesto indirecto sobre la utiliza-
cion de los inmuebles. Aun cuando existen serias
dudas y una amplia polémica académica sobre la in-
cidencia efectiva del IBI (12), la vision tradicional del
impuesto sobre la propiedad como «accisa» tiende
a considerarlo como regresivo.

En cuanto al IAVTU, la principal novedad es la
modificacion que introduce en el sistema de deter-
minacion de la base imponible, antes ligado a los in-
dices unitarios de valor en venta de los terrenos fija-
dos por los ayuntamientos y ahora basado en la
valoracion catastral de los mismos. En principio, es-
to supone un avance técnico importante, en cuanto
tiene de ruptura del tantas veces denostado princi-
pio de estanqueidad tributaria, consistente en valo-
rar los mismos bienes segun reglas diferentes para
diferentes tributos, aun cuando, como veremos a
continuacion, la mejora no es completa. Asi, aunque
el articulo 108 de la LRHL indica en su apartado pri-
mero que «la base imponible de este impuesto esta
constituida por el incremento real del valor de los te-
rrenos de naturaleza urbana puesto de manifiesto
en el momento del devengo y experimentado a lo
largo de un periodo maximo de veinte anos», en el
apartado segundo se establece un mecanismo obje-
tivo de determinacion del incremento, consistente en
aplicar un porcentaje anual al valor que el terreno
tenga fijado en el momento del devengo, a efectos
del impuesto sobre bienes inmuebles. Este porcen-
taje puede ser fijado libremente por los ayuntamien-
tos dentro de una banda fijada legalmente, y varia-
ble en funcion de la poblacion de derecho de la
localidad respectiva, banda que ademas puede ser
modificada por las leyes de Presupuestos Genera-

240




les del Estado. En mi opinion, este sistema de deter-
minacion de la base imponible contiene dos elemen-
tos criticables:

« Por una parte, la instauracion de un método ob-
jetivo de célculo del incremento es incompatible con
la afirmacién de que la base imponible esta consti-
tuida por el incremento real, por cuanto la estimacion
objetiva supone una renuncia explicita al conoci-
miento de los verdaderos valores. Un porcentaje li-
bremente fijado sobre un valor (valor catastral) que
tampoco es el de mercado del bien gravado no pue-
de coincidir, si no es por mero azar, con el valor real
del incremento.

« Por otra, el establecimiento de la banda de por-
centajes anuales maximos y minimos en funcion de
la poblacion de derecho del municipio tampoco pare-
ce ajustarse a la realidad de los incrementos. Parece
obvio que la especulacion inmobiliaria puede provo-
car sustanciales plusvalias en terrenos situados en
términos municipales muy diversos, y de poblaciones
muy diferentes. Pensemos, a titulo de ejemplo, en las
revalorizaciones de terrenos en municipios de fuerte
expansion turistica y con escasa poblacion de dere-
cho, ya que el nucleo principal puede estar constitui-
do por una elevada cifra de poblacion flotante, y con-
trapongamos esta situacion a la de ayuntamientos
establecidos en zonas industriales en declive, con
mayores cifras de poblacion de derecho y menores
revalorizaciones del suelo urbano.

El otro gran avance de la regulacion actual res-
pecto a la anterior es que se permite deducir de la
cuota del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas estatal el 75 por 100 de la cuota del IAVTU,
lo que reduce (al menos en tres cuartas partes, y por
lo que se refiere al citado impuesto) la doble imposi-
cién econémica. No obstante, aun pervive la so-
breimposicion en los impuestos de Sociedades y Su-
cesiones, amén de la relativa al 25 por 100 de la
cuota no compensada en el IRPF (13). Por otra par-
te, la heterogeneidad de las bases gravadas (al ser
diferentes los criterios utilizados en los distintos im-
puestos) constituye otro supuesto de imperfeccion
técnica que aun permanece en la configuracion ac-
tual del impuesto. Una propuesta de regulacion al-
ternativa (14) podria consistir en mantener un im-
puesto propio para los municipios, configurado de tal
modo que la base imponible se acercase lo mas po-
sible al valor de la plusvalia real. A estos efectos, la
forma concreta de determinacion de la misma debe-
ria ser analoga a la utilizada para calcular los incre-
mentos de patrimonio en los impuestos personales.
Igualmente, en el supuesto de transmision de edifi-
caciones podria utilizarse algun elemento objetivo a
efectos de discriminar entre el valor del suelo y el de

las construcciones, elemento que muy bien podria
estar constituido por las proporciones que ambos va-
lores supusieran en la valoracion catastral (utilizada
a efectos de otros impuestos, tanto locales como es-
tatales). Los tipos impositivos deberian ser suscepti-
bles de variacion entre localidades, con objeto de
garantizar la autonomia y la responsabilidad politica
de las autoridades locales, si bien deberian fijarse
unos topes, al menos maximos, para evitar posibles
problemas de inconstitucionalidad como los que
afectaron en su dia a la ya comentada Ley de Medi-
das Urgentes de 1983. Por ultimo, para evitar la do-
ble imposicion, deberia arbitrarse algun sistema de
compensacion total. En este sentido, dada la previ-
sible divergencia de tipos impositivos, derivada tanto
de decisiones politicas de las autoridades locales
como, por supuesto, del distinto potencial economi-
co de los contribuyentes, en mi opinion, tal vez una
alternativa razonable seria utilizar un sistema analo-
go al empleado para corregir la doble imposicion in-
ternacional; es decir, deducir de la cuota del impues-
to personal la menor de dos cantidades:

— lo efectivamente satisfecho como impuesto lo-
cal, 0

— el resultado de aplicar el tipo efectivo medio del
impuesto personal a la plusvalia obtenida.

Por su parte, el Impuesto sobre Actividades Eco-
nomicas (IAE) sigue manifestandose como un tribu-
to absolutamente alejado de la verdadera capacidad
de pago de los contribuyentes, dado que grava el
mero ejercicio de actividades, independientemente
de los resultados econdmicos de estas. Una vez
mas, algun tipo de gravamen de la renta podria ha-
ber sido una eleccion mas equitativa.

Finalmente, el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras (IC10) es el Unico de los ac-
tuales impuestos que carece de antecedentes inme-
diatos en las haciendas locales espanolas. Es, por
tanto, una novedad absoluta de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales. Ademas, mientras en su
origen los distintos impuestos locales han sido de-
fendidos como instrumentos tributarios bien sobre la
base del principio del beneficio, bien en funcion de
la capacidad de pago, e incluso a veces como mo-
dalidades sui generis de impuestos «pigouvianos»
tendentes a corregir efectos externos negativos
(Impuesto sobre Vehiculos, por ejemplo), desde el
punto de vista tedrico es dificil encontrar algun tipo
de justificacion técnica al ICIO, por cuanto ninguno
de estos principios parecen estar detras de su obje-
to de gravamen.

En efecto, dado que el articulo 101 de la Ley defi-
ne al ICIO como un impuesto indirecto, cuyo hecho
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imponible es «la realizacion, dentro del término mu-
nicipal, de cualquier construccion, instalacion u obra
para la que se exija la obtencion de la correspon-
diente licencia de obras o urbanistica, se haya obte-
nido o no dicha licencia, siempre que su expedicion
corresponda al Ayuntamiento de la imposicion», po-
dria parecer que el ICIO podria ser justificado sobre
la base del principio del beneficio, dado que se pone
en relacion con la expedicion de licencias de obras
o urbanisticas por parte municipal. Sin embargo, se
ahade que el impuesto sera exigido aun cuando no
haya sido obtenida dicha licencia, lo cual elimina, a
mi juicio, cualquier tipo de racionalidad a esta justifi-
cacion. Ademas, el ICIO es compatible con la corres-
pondiente tasa por licencias de obras (ésta si ligada
al principio del beneficio), por lo que, de justificarlo
con arreglo a este principio, supondria incurrir en un
supuesto de doble imposicién. Por otra parte, funda-
mentar el impuesto en el principio de capacidad de
pago resulta, si cabe, ain mas arriesgado, y ello por
diversas razones. De un lado, si quisiéramos encon-
trar argumentos en la presunta capacidad econdmi-
ca de las empresas constructoras, deberiamos te-
ner en cuenta que la actividad de estas empresas ya
es gravada a escala local por el IAE, por lo que el
ICIO justificado de este modo constituiria, una vez
mas, un supuesto de doble imposicion, que atenta-
ria ademas contra el principio de neutralidad imposi-
tiva, al penalizar especialmente a un tipo concreto
de actividad (la constructora, en este caso). Pero es
que, ademas, hemos dicho que el ICIO se configura
como un impuesto indirecto, y por tanto repercutible
al adquirente o beneficiario de la construccién u obra
correspondiente. Desde esta Optica, el impuesto se-
ria, en ultima instancia, redundante con otros im-
puestos como, por ejemplo, el IVA estatal, o incluso
(salvando las distancias, dado que su naturaleza es
distinta) el 1Bl municipal. Por lo tanto, parece razo-
nable plantear serias dudas acerca de su incidencia
efectiva y deducir que son razones estrictamente re-
caudatorias, fundadas en el peso que tiene la cons-
truccion en la actividad econémica de las ciudades,
las que han llevado a introducir este nuevo tributo en
el sistema fiscal municipal.

En cuanto a las transferencias intergubernamen-
tales, y en lo que respecta a los municipios, de los
defectos observados en el sistema de subvenciones
generales e incondicionadas anterior a la reforma
(Fondo Nacional de Cooperacion Municipal), tres as-
pectos concretos eran especialmente resenables, a
saber: su escasa cuantia, que le hacia subordinar la
financiacion local a otros objetivos macroeconomi-
cos; su caracter de fondo pactado o negociado
anualmente, que introducia incertidumbres presu-
puestarias en la gestion financiera local y conflictos

politicos en las relaciones econémicas interguber-
namentales, y sus deficientes criterios de distribu-
cion, que premiaban fuertemente a los municipios
mas poblados y confundian perversamente los con-
ceptos de capacidad y esfuerzo fiscal. A la vista de
la nueva regulacion, cabria anadir que algunos de
los defectos indicados se han corregido, al menos
parcialmente; permaneciendo, por el contrario, algu-
nos datos insatisfactorios.

Concretamente, y por lo que se refiere a su cuan-
tia, en el momento de aprobarse la Ley parecia exis-
tir un alto grado de consenso en que el importe de la
financiacion inicial definitiva (433.000 millones) era
una cantidad razonable. De hecho, suponia un no-
table incremento respecto a la dotacion del FNCM
para 1988 (340.498 millones), que venia a romper
una tendencia de subordinacion al crecimiento de
otras partidas del gasto estatal. Ademas, el creci-
miento de la ahora llamada participacion en impues-
tos del Estado (PIE) se situa practicamente en los
mismos niveles que el crecimiento del conjunto de
ingresos no financieros de los municipios, lo que, si-
tuado en el nuevo escenario tributario local, en el
que se ha ampliado notablemente la capacidad fis-
cal de los ayuntamientos, admite pocos argumentos
en defensa de una presunta postergacion de la fi-
nanciacion local por el Estado. Este ultimo comenta-
rio enlaza directamente con lo que es la otra gran
mejora del sistema, cual es el automatismo que su-
pone la concrecion de la dotacion global del fondo
de subvenciones englobado bajo el epigrafe PIE.
Este automatismo, ademas de suponer un avance
desde la optica de la autonomia local y minimizar los
conflictos politicos entre las administraciones central
y municipal por el repario del pastel, se lleva a efec-
to con base en unas reglas que incorporan el mismo
modelo utilizado para la financiacion de las comuni-
dades autonomas, con el consiguiente avance en
coordinacion entre las distintas administraciones pu-
blicas, si bien la supresion del gasto estatal equiva-
lente como soporte minimo de evolucion de la finan-
ciacion local y su sustitucion por el indice de precios
al consumo, a diferencia de su mantenimiento en la
esfera autonomica, debe ser evaluado también posi-
tivamente por razones de concordancia cualitativa
con el rango de competencias atribuidas a los ayun-
tamientos.

Sin embargo, donde no ha habido especiales
avances es en materia de criterios de distribucion in-
terna del Fondo, hasta el punto de que pocos han si-
do en la practica los cambios introducidos. Asi, se
mantiene a las grandes metropolis (Madrid y Barce-
lona) fuera del régimen general, aspecto este razo-
nable, dada su macrodimension y los problemas es-
pecificos que tales megéapolis manifiestan, pero
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ademas se mantiene también la compensacion es-
pecial —al menos hasta 1998 (15)— para los muni-
cipios integrantes de las areas metropolitanas de
Madrid y Barcelona, aspecto éste mas discutible por
cuanto tiene de privilegio especifico, en una Ley ge-
neral, para estos municipios por razon exclusiva-
mente de su localizacion. Evidentemente, pueden
existir argumentos en defensa de este tratamiento
excepcional, como por ejemplo el tratarse de ciuda-
des-dormitorio que sufren efectos externos propios
de la proximidad a la gran ciudad, pero no cabe du-
da de que existe otro gran numero de municipios con
problemas particulares derivados de su especializa-
cion fisica o productiva (por ejemplo, municipios tu-
risticos, municipios de montana o localidades fronte-
rizas) cuyas particularidades no se ven recogidas en
la Ley.

Por otra parte, la garantia de una financiacion mi-
nima fijada como incremento sobre la recibida en el
pasado tiene el efecto de comprimir el funcionamien-
to de los criterios generales de distribucion del Fon-
do, perpetuando, en buena medida, algunas disfun-
ciones que pudieran venir originadas por el mal
funcionamiento de los criterios utilizados en los pe-
riodos anteriores. Asi, si de la confusion entre es-
fuerzo y capacidad fiscal se hubiese derivado un
tratamiento favorable a municipios especialmente
«ricos», la incorporacion de clausulas como la cita-
da pudieran tener el efecto indeseable de salvaguar-
dar para el futuro esa situacion de privilegio.

Otra de las criticas habituales a los criterios de
distribucion del anterior FNCM era que el rango de
coeficientes que ponderaban la poblacion (1-1,85)
era excesivamente amplio, maxime cuando tales co-
eficientes servian para distribuir el 70 por 100 del
Fondo (excluidos los ajustes previos). De ahi que se
argumentara que tal rango de coeficientes, ademas
de primar excesivamente a los municipios mas
poblados, suponia, en la practica, negar implicita-
mente la existencia de economias de escala en la
provision de bienes y servicios publicos, sobredi-
mensionando la importancia del problema de la con-
gestion. Este defecto no solo no se ha corregido, si-
no que se ha aumentado con la incorporacion del
coeficiente 2,85 para los municipios grandes (prime-
ro para los de mas de 700.000 habitantes, y desde
1992 para los de mas de 500.000). En realidad, si los
coeficientes de ponderacién pretendieran abordar
ambos problemas (economias de escala y conges-
tion), el rango deberia ser establecido en forma de
U, es decir, con coeficientes altos para los munici-
pios pequenos (incapaces, por razén de dimension,
de aprovechar economias de escala) y para los muy
grandes (que padecerian en mayor medida los cos-
tes de congestion), y coeficientes mas reducidos pa-

ra los municipios de tamano intermedio (que sufri-
rian en menor medida ambos problemas).

Finalmente, la nueva formula para el computo del
esfuerzo fiscal corrige, aungue no totalmente, las
disfunciones originadas en este sentido por el siste-
ma anterior. Asi, mientras que antes se identificaba
el esfuerzo fiscal con la recaudacion per capita (lo
que, evidentemente, incorporaba mas bien caracte-
risticas de capacidad fiscal, maxime cuando la auto-
nomia municipal para fijar su recaudacion era mini-
ma), la nueva expresion es mucho mas coherente
con el objetivo buscado, aunque, a nuestro juicio, to-
davia podria ser perfeccionada. Esta expresion es:

Rc0 +02, m Bum Pm

Efm= 0,8. . .
Rpm Tn Bun Pn

donde,
Efm, es el esfuerzo fiscal medio del municipio.

Re 0, es la recaudacion liquida obtenida por las con-
tribuciones territoriales rustica y pecuaria, y urba-
na (posteriormente IBI), las licencias fiscales de
actividades comerciales e industriales y de activi-
dades profesionales y de artistas (posteriormente
IAE), Impuesto sobre Circulacion de Vehiculos
(posteriormente IVTM) e Impuesto sobre Incre-
mento de Valor de los Terrenos (posteriormente
IAVTU) (16).

Rpm, es la recaudacion potencial maxima, es decir,
la que se habria obtenido de haberse aplicado los
tipos, tarifas, indices y modulos maximos legal-
mente autorizados a los impuestos citados.

Tm, es el tipo medio del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas en el municipio correspon-
diente.

Tn, es el tipo medio del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas en los territorios de regimen
comun.

Bum, es la base imponible media por habitante de la
Contribucion Territorial Urbana (posteriormente
IBI) en el municipio correspondiente.

Bun, es la base imponible media por habitante de la
Contribucion Territorial Urbana (posteriormente
IBI) en los municipios de los territorios de regimen
comun.

Pm, es la poblacion de derecho en el municipio co-
rrespondiente.

Pn, es la poblacién de derecho en los municipios de

los territorios de régimen comun.




Concretamente, el 80 por 100 del esfuerzo fiscal
viene definido como cociente entre la recaudacion
real y la recaudacion potencial maxima de los im-
puestos municipales, recaudacion que, ahora si, de-
pende directamente de las autoridades locales, en-
cargadas de fijar los correspondientes tipos a sus
impuestos, y que, por lo tanto, refleja fielmente el es-
fuerzo fiscal. Sin embargo, el 20 por 100 restante
todavia incorpora elementos de capacidad fiscal
susceptibles de generar efectos perversos. En par-
ticular, la expresion Tm/Tn premia a los municipios
en los cuales el tipo medio del IRPF es superior a la
media nacional, lo que con un IRPF progresivo, igual
para todos los territorios de régimen comun, y fijado
y gestionado por el Estado, unicamente puede indi-
car dos cosas, o bien en nuestro municipio hay me-
nos fraude (cuestion dificil de sostener), o bien nues-
tros contribuyentes «ganan mas renta», es decir,
tienen mayor capacidad fiscal. Del mismo modo, la
expresion Bum/Bun premia a las localidades en las
que el valor de la propiedad inmobiliaria es mayor
que la media (hablamos de base imponible media
por habitante), lo cual también implica, en ultima ins-
tancia, una mayor capacidad fiscal. Como quiera
que ambas variables llevan signo positivo, la formu-
la tiende a beneficiar a los «mas ricos», lo cual ac-
tua en un sentido claramente antirredistributivo. En
consecuencia, y en mi opinion, si lo que se pretende
es premiar a aquellos municipios que asumen en
mayor medida sus propias responsabilidades de
gestion tributaria, sobre la base del principio de «in-
ternalizacion de costes» —es decir, financiando en
la mayor medida posible sus gastos con cargo a sus
propios recursos tributarios—, hubiese sido preferi-
ble dejar la expresion del esfuerzo fiscal medio re-
ducida a la primera parte, es decir

ARcO Pm

Efm= :
Rpm Pn

Con todo, es preciso poner de manifiesto las difi-
cultades que acarrea resumir en una unica férmula
las necesidades de gasto de un colectivo tan hetero-
geneo como el que suponen los méas de 8.000 muni-
cipios existentes en la actualidad en nuestro pais,
con especificidades fisicas y productivas tan varia-
das. Con objeto de hacer frente a un problema co-
mo el planteado, tal vez seria interesante estudiar la
posibilidad de dar algun tipo de participacion a las
comunidades autonomas a la hora de fijar los crite-
rios para la distribucion de la PIE, cuestion ésta so-
bre la que volveré mas adelante, al resumir los ca-
bos sueltos de la reforma.

Por ultimo, y en lo que respecta al otro nivel im-
portante de la Administracion local (diputaciones

provinciales, consejos y cabildos insulares), ya he-
mos comentado como este nivel de gobierno (ex-
ceptuando, obviamente, las diputaciones forales) ha
distrutado de pocos ingresos fiscales propios, sien-
do mucho mas dependiente de las transferencias re-
cibidas del Estado. En particular, hasta 1981, sus
unicas figuras tributarias (al margen siempre de las
tasas y contribuciones especiales) eran un recargo
sobre el ITE, impuesto estatal multifasico en casca-
da que, por aquel entonces, constituia el nicleo de
la tributacion indirecta en nuestro pais, a pesar de
los nocivos efectos economicos que generaba un
impuesto de esas caracteristicas, y un recargo so-
bre las licencias fiscales municipales, tributo éste
también fuertemente contestado. En consecuencia,
no solo carecian de impuestos propios, sino que lo
unico asimilable que tenian (los recargos sobre un
impuesto estatal y sobre dos impuestos municipa-
les) estaba fuertemente contraindicado desde la
teoria de la Hacienda Publica, ademas de no permi-
tirles ejercer ningun grado de discrecionalidad a la
hora de fijar su recaudacion, ya que los tipos de re-
cargo venian fijados por el Estado, con lo que, de
facto, ambos tributos se convertian en una especie
de participacion territorial (del 100 por 100) sobre
dos tributos, sin competencias normativas.

En 1981, por medio de la Ley 7/1981, de 25 de
marzo, se decide crear un nuevo tributo propio para
las diputaciones provinciales, a anadir a los recar-
gos citados, cual es el canon sobre fa produccicn de
energia electrica. Sin embargo, hemos visto cémo la
implantacion en el ambito estatal del IVA a partir de
1986 va a modificar fuertemente este esquema, al
traer consigo la supresion del ITE (y con él la de su
recargo provincial) y del canon sobre la produccion
de energia eléctrica, incrementandose las subven-
ciones estatales incondicionadas con objeto de su-
plir las consiguientes pérdidas de recaudacion, de
modo que desde entonces, y hasta la LRHL, el ani-
co «impuesto~» provincial que permanece es el re-
cargo sobre las licencias fiscales. La supresion de
estas por la citada ley y su sustitucion por el IAE no
implica, sin embargo, la abolicion del recargo, sino
que, por el contrario, esta nueva ley es mas «gene-
rosa» con las diputaciones provinciales, al permitir-
les no sodlo establecer un recargo sobre el nuevo
IAE, sino fijar, lo que es una importante novedad,
el tipo de éste, con un tope maximo del 40 por 100
(art. 124 de la LRHL). En todo caso, el recargo se
define como un porcentaje unico sobre las cuotas
minimas del |1AE; es decir, se excluyen explicitamen-
te de la base del recargo tanto los incrementos ge-
nerados por la aplicacion de coeficientes superiores
a la unidad por parte de los ayuntamientos como los
originados por aplicacion de indices de situacion. En
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consecuencia, el recargo sobre el IAE, con una ma-
yor dosis de autonomia, pasa a ser el tnico tributo
propio de las diputaciones, junto con las tasas y las
contribuciones especiales, de modo que las dipu-
taciones de régimen comun siguen siendo esen-
cialmente administraciones publicas fuertemente
dependientes en el campo financiero de las subven-
ciones o transferencias de otros niveles de gobier-
no. especialmente del Estado.

En este sentido, la principal fuente de financiacion
externa para estas diputaciones es también la parti-
cipacion en tributos del Estado (PIE), subvencion in-
condicionada cuya regulacion guarda bastantes si-

militudes con la analizada para el ambito municipal,
aun cuando existen algunas diferencias dignas de
ser tenidas en cuenta. Asi, el periodo de validez tem-
poral, las reglas para la determinacion de la PIE y
las reglas de evolucion, asi como la remision a las
leyes de Presupuestos Generales del Estado para
su concrecion cuantitativa definitiva, son idénticos a
los expuestos para los ayuntamientos, como tam-
bién coinciden las clausulas de salvaguardia de fi-
nanciacién minima en relacion con la recibida en
anos anteriores. Varian, sin embargo, los criterios de
distribucion del «fondo» asi originado. El articulo
126.1 de la LRHL establece como criterios genera-
les a concretar por las Leyes de PGE.:

CUADRO N.# 11

GASTOS DE LAS ENTIDADES LOCALES ESPANOLAS
(Millones de pesetas. Liquidaciones 1992)

N Diputaciones Diputaciones Otros entes Total entidades
P {R. Comuin} (R Foral) locales locales’

Gastos de personal ...........cooovaenenee g920.211 188.439 28.257 7280 1.144.146

Transferencias corrientes ................ 179.690 73.262 626.973 11.293 891.218

Gastos corfentes........cocvevvieiieciien 2.024.650 392316 682.116 31.409 3.130.491

Inversiones reales ..........ccceevviveeeenns 543.170 100.512 61.649 14.728 720.059

Transferencias de capital 58.152 40.029 2B.285 9.642 136.108

Gastos de Captal e i onne 601.322 140.541 89.934 24.370 856.167

Cargas financieras .—....oo.cceceeeeeeeeeeences 487.851 155.294 51.488 B.871 703.504

Gastos totales ........covviiceeinseneeeennenns 2.930.672 676.181 819.836 61.858 4.488.547

Fuentes: Cuentas de las administraciones publicas
CUADRO N.2 12
PRESUPUESTOS DE INGRESOS DE LAS DIPUTACIONES, CONSEJOS Y CABILDOS INSULARES
(Millones de pesetas. Liquidaciones 1992)
Diputaciones de  Diputaciones de o Otros entes Total entidades
Murniciplos & Total provincial .
regimen comu régimen foral Iocaies locales

IMEAIEETES GIFECIES  comicosee. ccisitimaiinm e nuinisdin 761.020 24583 3723813 396.896 3.011 1.160.927
Impuestos indirectos ................... 92.939 27.49 295.504 3224995 0 415.934
Tasas y otros ingresos.... 506.837 81.386 22.012 103.398 12.849 623.084
Transferencias corfientes ..........cieeeinne 879.740 330.497 3B.855 369.352 21.560 1.270.652
Ingresos patrimoniales ..., 58.883 11.886 17.969 29.855 §24 89.662
Enajenacion de inversiones reales 52.968 1.331 859 2.190 270 55.428
Transferencias de capital ..o, 199.400 72.214 16.576 88.790 17.123 305.313
Variacion de activos financieros 25.405 44.487 2.405 46.892 579 72.876
Variacion de pasivos financieros 435.858 139.321 55.650 194.971 7.209 638.038
INGRESOS TOTALES ......coccvvvvveeee. 3.021.110 735.236 B20.143 1.5655.379 63.525 4.640.014

Fuentes: Guentas de las admimslraciones publicas.
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GRAFICO 3

DISTRIBUCION DE ALGUNAS PARTIDAS
SIGNIFICATIVAS DE GASTO DE LAS
ENTIDADES LOCALES ESPANOLAS
{Liquidaciones 1992)

Porcentajes
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S es la superficie de la provincia i-ésima.

D es una medida de la dispersion de la poblacién en
la provincia i-ésima, medida en funcion de la po-
blacion de derecho residente en municipios de
menos de 20.000 habitantes.

IRENTA, es la inversa de la relacion entre el VAB
provincial y la poblacion de derecho en la provin-
cia i-ésima, segun datos del ultimo ano conocido.

ENERG es la potencia instalada para la produccion
de energia eléctrica en la provincia i-ésima.

Como se ve, ademas de introducir ponderaciones
para las cuatro variables indicativas de necesidad
explicitamente reguladas por la LRHL, se incorpora
una nueva variable al amparo de la autorizacion ge-
nérica del apartado E del articulo 126.1, si bien con
ponderacion muy reducida, con objeto de beneficiar
a aquellas diputaciones que han sido mas perjudica-
das por la supresion del canon para la produccién
de energia eléctrica en 1986.

En cuanto a las variables de necesidad, la princi-
pal diferencia en relacion con la formula utilizada
para la financiacion de los ayuntamientos es la in-

«...A) El nimero de habitantes de derecho de la res-
pectiva Provincia o Isla, segun los Ultimos Padrones Muni-
cipales oficialmente aprobados.

B) La superficie.

C) Ndmero de habitantes de derecho de los municipios
menores de 20.000 habitantes en relacion al total de habi-
tantes de la Provincia o Isla.

D) Lainversa de la renta per cépita.
E) Otros criterios que se estimen procedentes (...)».

La concrecion practica efectuada por la Ley de
PGE para 1990, y mantenida hasta la fecha, ha da-
do lugar a la siguiente formula de distribucion:

T.=0,70.P, + 0,125.5,+ 0,10.D, + 0,05./RENTA, +
+ 0,025.ENERG,

donde,

T es la transferencia recibida por la diputacion i-ési-
ma en concepto de PIE.

P, es la poblacion provincial de derecho, segun el ul-
timo censo vigente de la provincia i-ésima.

GRAFICO 4

ESTRUCTURA DEL GASTO DE LAS ENTIDADES
LOCALES ESPANOLAS

(Liquidaciones 1992)
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GRAFICO 5

PRESUPUESTOS DE INGRESOS DE LAS
DIPUTACIONES, CONSEJOS Y CABILDOS
INSULARES

(Millones de pesetas. Liquidaciones 1992)
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corporacion de variables como la superficie y la po-
breza relativa, como complemento de la poblacion,
variable esta ultima que sigue considerandose el in-
dicador principal de necesidad, si bien aqui sin pon-
derarse ni por estratos de poblacion ni por esfuerzo
fiscal. En realidad, frente a la formula municipal, que
beneficiaba fuertemente a las grandes ciudades a
través de los coeficientes de ponderacion por estra-
tos, la formula provincial incorpora un elemento de
signo contrario, como es la variable dispersion de la
poblacién, con una ponderacion del 10 por 100 del
global del Fondo. La mayor especializacion de las
diputaciones en gastos de inversion, sobre todo in-
fraestructuras, es lo que justifica estas diferencias
en los criterios de distribucion. Del mismo modo, la
ausencia de una verdadera capacidad tributaria pro-
vincial propia (muy reducida, como hemos visto) de-
saconseja la introduccion de variables de esfuerzo
fiscal, al tiempo que la necesidad especifica cubierta
en el ambito municipal por la variable «unidades es-
colares» carece de relevancia en el campo provin-
cial. En todo caso, y esta es otra novedad importan-
te que afecta a las diputaciones, se desglosa dentro
de la PIE una cantidad correspondiente a la asigna-
cion para el fondo de asistencia sanitaria comun, re-

ferente al mantenimiento de sus centros sanitarios
de caracter no psiquiatrico.

Para concluir, los cuadros n.* 11 y 12 y los grafi-
cos 3, 4 y 5 ofrecen algunos datos relativos a la es-
tructura presupuestaria de las diversas entidades lo-
cales tras la Ultima reforma.

VI. ALGUNOS PROBLEMAS PENDIENTES

Como se ha puesto de manifiesto en el apartado
anterior, la Ley Reguladora de las Haciendas Loca-
les ha introducido innegables mejoras en el sistema
de financiacion de las localidades espanolas, entre
las que quiza cabria destacar como especialmente
relevantes los avances en autonomia-discrecionali-
dad a la hora de determinar el montante de la recau-
dacion tributaria y el automatismo en la evolucion de
las transferencias incondicionales. Por su parte, en
el pasivo de la Ley apuntabamos algunas deficien-
cias teécnicas en la regulacion de determinados tribu-
tos y cuestionabamos la equidad de los criterios de
distribucion de las subvenciones generales a los mu-
nicipios. Con todo, aun cabe apuntar algunos flecos
o0 aspectos pendientes de abordar si se desea cerrar
convenientemente el sistema de relaciones intergu-
bernamentales necesario para concluir eficiente-
mente el proceso de descentralizacion fiscal. Aun
cuando ya lo he sugerido en otro lugar (17), me per-
mito concluir este trabajo reiterando los siguientes
problemas.

1. La ordenacion del territorio

En Espana existen actualmente mas de 8.000 mu-
nicipios. De ellos, mas del 95 por 100 tiene menos
de 20.000 habitantes; el 86 por 100, menos de 5.000,
y aproximadamente el 60 por 100, menos de 1.000.
Entre ellos hay, logicamente, localidades con espe-
cialidades productivas y de servicios muy diversas.
Asi, existen municipios rurales, localidades de alta
montana, otros con atractivo turistico, enclaves in-
dustriales, ciudades dormitorio, areas especializa-
das en segundas residencias, capitales comerciales
o grandes metropolis. Encontrar una ley que satisfa-
ga por igual las necesidades financieras de todo es-
te amplio elenco de localidades no parece una tarea
sencilla.

Desde la optica de la eficiencia en la provision de
servicios publicos, parece excesivo el numero de pe-
guenos municipios, por cuanto esta proliferacion im-
pide el aprovechamiento de cualquier tipo de econo-
mias de escala, tanto en lo que respecta a la gestion
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de los servicios propiamente dicha como en lo refe-
rente a la gestion tributaria.

De acuerdo con el marco analitico de la teoria del
federalismo fiscal, el numero ideal de jurisdicciones
locales seria aquel que aprovechase al maximo las
economias de escala, teniendo en cuenta la dimen-
sion espacial de los servicios publicos a suministrar
y los costes inherentes a la prestacion de estos ser-
vicios (18). Evidentemente, no todos los servicios lo-
cales tienen la misma dimension espacial en térmi-
nos de los usuarios a los que presuntamente van a
afectar, pero ello no implica que, en la practica, no
deban constituirse municipios de una dimension mi-
nima sin perjuicio de su coexistencia con otro tipo de
instituciones ad hoc, maxime cuando esta general-
mente asumido que «los costes de provision de bue-
na parte de los bienes/servicios que oferta el sector
publico tienen forma de U. Esto es, hasta un deter-
minado nivel de poblacion, el coste de provisién per
capita es decreciente» (19). En consecuencia, seria
deseable adoptar una politica decidida tendente a
fusionar municipios, venciendo mediante la informa-
cion las resistencias localistas que, sin duda, se ma-
nifestaran, a efectos de dotar a estas localidades de
una base minima de poblacion que permita aprove-
char de un modo mas eficiente los recursos técnicos
y humanos necesarios para una mejor satisfacciéon
de las necesidades cubiertas por los servicios publi-
cos locales.

2. El papel de las comunidades autonomas

Durante los pasados anos, han surgido ciertas de-
savenencias politicas entre los responsables de la
Administracion central y los de algunas comunida-
des autonomas a proposito de la regulacion del régi-
men local. En mi opinion, un Estado que pretenda
ser efectivamente descentralizado debe permitir que
los entes territoriales inferiores jueguen un papel
protagonista en el desarrollo de la organizacion es-
pacial de sus circunscripciones, y ejemplos existen
en algunos paises europeos, en los que los gobier-
nos intermedios tienen atribuidas potestades impor-
tantes en este terreno. Quiza falte en Espana una
voluntad decidida de profundizar en la descentrali-
zacion, con todo lo que ello implica, y principalmente
con la cesion por parte del Estado de un mayor po-
der normativo en materia de régimen local a las co-
munidades autonomas. Cierto es que la Constitucion
limita parte de esos posibles desarrollos (por ejem-
plo, consagrando la figura de las diputaciones pro-
vinciales, contra lo que serian los deseos de organi-
zacion territorial en algunas comunidades), pero no
es menos cierto que las comunidades autonomas

podrian jugar un papel mas destacado del que ac-
tualmente desempenan. Concretamente, y ademas
de lo sugerido anteriormente en relacion con la posi-
ble asuncion de tributos locales, yo senalaria tres
ambitos en los cuales se podria desarrollar este pro-
tagonismo (20).

A) La ordenacion del territorio

La tarea de reducir el numero de municipios y
crear las instituciones necesarias para la prestacion
de servicios especiales podria perfectamente ser im-
pulsada por las comunidades autonomas, dado que
seria de esperar que en un marco territorial restringi-
do las diferencias entre municipios fuesen menores
que a un nivel mas general. Las bases minimas de
poblacion para formar municipios podrian de este
modo diverger entre comunidades, segun las espe-
cialidades fisicas y productivas propias del territorio.

B) La distribucion de subvenciones

De acuerdo con el argumento expuesto en el
apartado anterior, quiza fuera razonable sustituir la
actual formula de distribucion de la participacion mu-
nicipal en los ingresos del Estado (subvenciones in-
condicionales) por un nuevo sistema organizado en
dos etapas. La primera consistiria en distribuir el fon-
do global entre las quince comunidades auténomas
de régimen comun sobre la base exclusivamente de
la poblacion (como medida objetiva principal de ne-
cesidades) y quizas de algun indicador de capaci-
dad fiscal (con objetivos niveladores). En una se-
gunda etapa, serian las comunidades autonomas
quienes redistribuirian esos fondos entre sus muni-
cipios, atendiendo en cada caso a indicadores de
necesidad que podrian, una vez mas, ser diferentes
segun los territorios, dado que las comunidades au-
ténomas serian mas conscientes de la estructura de
sus territorios y podrian reflejarla mas adecuada-
mente en férmulas independientes.

C) Apoyo general a las localidades

La citada proliferacion de pequehos municipios
existente en Espana provoca, ademas de los ya co-
mentados problemas de escala en la prestacion de
servicios publicos, situaciones de falta de personal
tecnico cualificado para la gestion diaria de los asun-
tos consistoriales. Asi, por ejemplo, son numerosos
los municipios que carecen de interventor, secreta-
rio o tesorero, o deben compartir alguno de estos
funcionarios con otros municipios. Por supuesto,
otros técnicos mas especializados —como arquitec-
tos, economistas o ingenieros— es impensable ha-
llarlos vinculados permanentemente a la mayor par-
te de los ayuntamientos espanoles. Por todo ello, se
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hace especialmente necesaria la intervencion deci-
dida de las comunidades auténomas como institu-
ciones capacitadas para prestar apoyo técnico y de
gestion a las localidades, sobre todo a los pequenos
municipios, en tanto no se proceda a una sustancial
reforma de la dimensién minima de este nivel de la
Administracion. Del mismo modo, la profundizacion
en el proceso de descentralizacion deberia llevar
consigo un incremento de las responsabilidades de
las comunidades autonomas en materia tributaria,
mas acorde con sus niveles competenciales, quizas
a traves de la asuncion de algun tributo local, y en
ese caso, podria incrementarse el apoyo financiero
de los entes autonomicos a los locales a traves de
la constitucion de fondos de ayuda similares al que
se estructura en el ambito estatal mediante la llama-
da participacion en ingresos estatales. En todo ca-
s0, parece conveniente que sean las comunidades
auténomas quienes se preocupen de compensar,
dentro de lo posible, los desequilibrios internos de
base territorial dentro del espacio de su jurisdiccion.

3. La gestion de los servicios publicos

Un tercer problema a ptantearse en el ambito local
es el derivado de las rigideces de las formas de ges-
tion publica. Aunque parte de los problemas de
gestion en la prestacion de servicios publicos pueden
ser identificados como problemas de escala en el
sentido apuntado al hablar de la ordenacion del territo-
rio, existe otro componente derivado de la idiosincra-
sia de los sistemas de gestion publica utilizados tra-
dicionalmente en nuestro pais. Concretamente, en
los ultimos tiempos se ha venido insistiendo en el he-
cho de que, a la hora de evaluar los resultados de la
gestién publica de los recursos, sea en la esfera es-
tatal o descentralizada, han venido predominando los
controles de legalidad sobre los de eficiencia, o, cuan-
to menos, efectividad (21). Aun en momentos como
los actuales, en los que experiencias recientes de co-
rrupcion politica han abonado especialmente el terre-
no para la popularidad de las propuestas tendentes a
extremar los controles de legalidad en el ambito de la
gestion publica, en mi opinidn, eliminar rigideces y
ensayar otras formas de gestion, incorporando facto-
res de competencia, tanto internos (en el seno de las
propias administraciones publicas locales) como ex-
ternos (provision privada de servicios publicos), po-
dria mejorar el bienestar de los ciudadanos (22).

4. Aprovechamiento local del IRPF

Finalmente, y en materia estrictamente tributaria,
no seria ocioso realizar algunos comentarios acerca

de la utilizacion de la renta personal como hecho im-
ponible en el ambito local. La experiencia compara-
da nos dice que la imposicion sobre la renta ha sido,
y €s, una importante fuente de ingresos para las ha-
ciendas locales de numerosos paises, en una u otra
forma de aprovechamiento, sea a través de partici-
paciones en la recaudacion del impuesto estatal
(Alemania), con fijacion local de tipos proporciona-
les sobre las mismas bases del impuesto nacional
(Suecia, por ejemplo), o mediante recargos sobre el
impuesto del Estado (Beélgica). En concreto, es qui-
zas en los paises nordicos donde existe una mas lar-
ga tradicion de imposicion local sobre la renta.

Como ventajas fundamentales de este tipo de fis-
calidad (23), se suelen esgrimir las de su equidad y
flexibilidad, ademas de su perceptibilidad y econo-
micidad si se articula correctamente. Como pasivos,
por el contrario, y dado que normalmente su uso vie-
ne ligado, en alguna medida, al impuesto estatal, se
citan a veces algunos de los problemas que afectan
a este, como por ejemplo el de reproducir las mis-
mas bolsas de fraude, ademas de algunos posibles
inconvenientes ligados a la movilidad de la pobla-
cion (que, en concreto, afecta a unos factores pro-
ductivos méas que a otros) o a la distribucion espa-
cial de la poblacion por niveles de renta.

Con todo, lamentablemente, en el caso espanol
se debe hacer frente ademas a una dificultad anadi-
day. por el momento, a mi juicio, insalvable, cual es
la relativamente reciente experiencia ligada a la Ley
de Saneamiento de 1983. La mala articulacion legal
del recargo local sobre la cuota liquida del IRPF, con
su correspondiente declaracion de inconstitucionali-
dad y los problemas politicos entre administraciones
a que dio lugar, unida a su explotacion casi diria que
abusiva por parte de algunos ayuntamientos, con las
correspondientes muestras de rechazo popular al
mismo, han invalidado por bastante tiempo esta im-
portante opcion fiscal, como lo demuestra su no con-
sideracion siquiera en la discusion sobre la nueva
Ley de Haciendas Locales.

NOTAS

(*) Una parte de esle trabajo esta basada en el capftulo 4 del Ma-
nual de hacienda autonomica y local, publicado recientemente por
la editorial Ariel, y del que soy coautor con el profesor Carlos Monas-
terio.

(1) Para una revision de las particularidades del sistema de finan-
ciacion local en los territories forales, especialmente en lo que respec-
ta a las relaciones internas de la hacienda vasca y a los criterios de
distribucion de los fondos forales de financiacion municipal, vid. Mo-
NASTERIO y SUAREZ PanDIELLO (1996), capitulos 8 y 14. Sobre la evolu-
cion del endeudamiento local, ademas del manual citado, vid. Ezouia-
GA (1995).

(2) Larazon de presentar esos dos anos es dar una primera apro-
ximacion a la incidencia que sobre la financiacion local ha ejercido la
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reforma fiscal estatal, y en concreto la implantacion del Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fisicas.

(3) Enrealidad, el aprovechamiento local de la vieja imposicion
estatal de producto es anterior a la aparicion del IRPF en el ambito
estatal, por cuanto desde la Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de Ba-
ses del Estatuto de Regimen Local, se les reconoce el derecho a par-
ticipar en el 90 por 100 de la recaudacion de estos tributos, lo que fi-
guraba como participacion en impuestos estatales y, a efectos
contables, como transferencias corrientes. El cambio, por lo tanto, no
lo ha sido tanto en relacion con un presunto incremento en los recur-
sos financieros disponibles para las localidades cuanto respecto al
ambito cualitativo o, si se quiere, contable referente a la estructura de
dichos recursos. Vid. los cambios en las filas relativas a la fiscalidad
propia y a las transferencias corrientes entre 1978 y 1979 contenidas
en el cuadro n.? 1 para hacerse una idea cuantitativa.

(4) Prescindimos de la valoracion segun el principio de suficien-
cia, por entender que ésta debe ser garantizada por el sistema en su
conjunto, y no por cada impuesto en particular.

(5) Ellector interesado puede seguir la transcripcion completa del
debate en las distintas instancias parlamentarias en MiNISTERIO DE
Economia ¥ Hacienna (1984).

(6) Las comillas pretenden indicar que el término medio no es usa-
do en el sentido convencional que habitualmente toma en la teoria de
la Hacienda Publica, ya que relaciona el tipo de recargo con la pobla-
cion, y no la cuota tributaria con la base imponible.

(7) Resultan especialmente relevantes, en estas Ultimas comuni-
dades autonomas (por cuanto elevan considerablemente la media),
los recargos establecidos por las ciudades de Santander (10 por 100),
Sevilla (7 por 100) y Las Palmas (5 por 100).

(8) Impuestos, tasas y contribuciones especiales, e incluso multas
y demas sanciones, puesto que se incluian los capitulos 1 al 3 del pre-
supuesto de ingresos.

(9) La LRHL permite ademads tratamientos especiales a los muni-
cipios radicados en territorios forales. En este sentido, la Diputacion
Foral de Navarra aprobé recientemente una Ley de Haciendas Loca-
les para los municipios de su comunidad (Ley Foral 2/1995, de 10 de
marzo), segun la cual, junto con los impuestos municipales exigibles
en el resto del Estado. los municipios navarros podran exigir un /m-
puesto sobre Viviendas Desocupadas, que gravara las viviendas que
no estén ocupadas durante mas de cuatro meses al ano, y un Impues-
to sobre Gastos Sunluarios, que gravara, ademas del aprovechamien-
to privado de los colos de caza y pesca (también gravados en el resto
del pais), el importe de las ganancias obtenidas en apuestas cruza-
das en espectaculos publicos y el importe de los premios obtenidos
en el juego del bingo. En este segundo caso, cabe recordar que las
ganancias en apuestas habian sido objeto de gravamen en el impues-
to municipal sobre gastos suntuarios vigente en el conjunto del Esta-
do antes de la reforma, y que impuestos sobre el bingo han sido fija-
dos como tributos propios en varias comunidades auténomas.

(10) Ademas. contintia en vigor el Impuesto sobre Gastos Suntua-
rios en lo que respecta al aprovechamiento privado de cotos de caza
y/o pesca.

(11) Concretamente. ha sido sugerida la conversion en impuestos
autonomicos del 1Bl y del IAE. Vid. ALvarez CORBACHO, ViNA y CARNEI-
RO (1992) y Avarez CorsacHo (1993) para el primer supuesto. y Sua-
REZ PANDIELLO (1993) para el segundo.

(12) Vid. MonasTERIO y Suarez PANDIELLO (1996), capitulo 10, pa-
ra una revision de la literatura.

(13) Aunque esta ultima viene moderada también, al permitirse su
deduccion del valor de transmision del inmueble a efectos de la deter-
minacién del incremento de patrimonio en el IRPF.

(14) Vid. MoNASTERIO y SUAREZ PANDIELLO (1996). capitulo 12.

(15) Vid. articulo 28.9 de la Ley 42/1994. de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales Administrativas y de Orden Social, que acompana a
la Ley de PGE para 1995.

(16) Queda excluido el Impuesto sobre Construcciones, Instala-
ciones y Obras (ICIO).

(17) Vid. SuAREZ PANDIELLO (1995).

(18) Vid. BucHanan (1965). para una formalizacién tedrica inicial,
y ZueiRl (1988) para un resumen de la literatura sobre el tema.

(19) Cfr. Zueirl (1988), pag. 75.

(20) Sobre el modo en que las restricciones institucionales deriva-
das de las relaciones fiscales y financieras interterritoriales afectan a
los municipios, vid. BoscH y Suarez PanpierLo (1993), y BoscH y Sua-
REZ PANDIELLO (1994).

(21) Vid.. por ejemplo, OrTun (1993).

(22) Vid.. STicuTz (1993) para el conjunto de las administraciones
publicas, y ARonsoN y ScHwarTz (1987) para el caso especificamente
local.

(23) Vid.. Suarez PanpieLLo (1989).
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Resumen

Este trabajo revisa la evolucion de los instrumentos de fi-
nanciacion local basica en los territorios de régimen comun du-
rante las dos ultimas décadas. En concreto, se analiza el im-
pacto que sobre las finanzas locales han tenido algunos de los
principales hitos de la reforma fiscal estatal, como son la im-
plantacion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas y el Impuesto sobre el Valor Ahadido; se evalla el sistema
tributario anterior a la reforma desde la perspectiva de los prin-
cipios de la imposicion mas generalmente admitidos; se deta-
llan el contenido y los efectos de la Ley de Medidas Urgentes
de Saneamiento y Regulacion de las Haciendas Locales de
1983, como principal intento fallido de reforma del marco finan-
ciero de las haciendas locales, y se realiza un analisis critico
de los principales aspectos financieros de la vigente Ley Re-
guladora de las Haciendas Locales de 1988. El trabajo conclu-
ye con un apartado dedicado a presentar algunos cabos suel-
tos o asuntos pendientes, y a sugerir posibles lineas de
reforma legal e institucional.

Palabras clave: hacienda local, federalismo fiscal, relaciones
fiscales intergubernamentales.

Abstract

This paper reviews the evolution, over the last two decades,
of the basic local financing instruments in the territories under
common regulation. It analyses the impact that some of the im-
portant factors of the regional fiscal reforms, such as the impo-
sition of the perscnal income tax and the value added tax
(VAT). have had on local finance. It assesses the tax system
prior to the reform from the perspective of the most widely ac-
cepted taxation principles; it goes through the contents and ef-
fects of the 1983 Urgent Measures for the Reorganization and
Regulation of Local Finances Law (Ley de Medidas Urgentes
de Saneamiento y Regulacion de Haciendas Locales), as the
main unsuccessful attempt to change the financial framework
of the local finances. It also makes a critical analysis of the
main financial aspects of the 1988 Local Finance Regulatory
Law, which is still in force. The paper ends with a section which
intends to point out some loose ends and to suggest possible
legal and institutional reform solutions.

Key words: local finance, fiscal federalism, intergovernmental
relations.

JEL classification: H71.
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