LA NECESARIA REFORMA
DE LAS HACIENDAS LOCALES

EI tema del papel que deben desempenfar las haciendas territoriales
en el moderno Estado de las autonomias, asi como sus vias de finan-
ciacion adecuadas, ha sido analizado desde la Fundacion de las Cajas
de Ahorros con amplitud y reiteracion.

La financiacion de las comunidades autbnomas ha sido materia de
atencion preferente durante los ultimos anos. A ella se han dedicado
varios numeros de Perspectivas del Sistema Financiero y bastantes pa-
ginas de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, porque se ha considerado
de importancia capital para el desarrollo equilibrado del nuevo disefo
territorial que deriva de la Constitucion. La atribucién a las comunida-
des auténomas de una parte singularmente importante del gasto pu-
blico exigia preocuparse por la dotacion de los recursos necesarios
para afrontar las nuevas tareas que les eran encomendadas, y la res-
puesta han sido las sucesivas reformas de su sistema de financiacion,
que han culminado en las derivadas del acuerdo del Consejo de Politi-
ca Fiscal y Financiera de julio de 2001.

El siguiente cuadro muestra la evoluciéon seguida en los ultimos 25
anos por la estructura territorial de la Hacienda publica espafnola
apreciada a través del gasto publico total:
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TRES CUESTIONES
PREVIAS
Definicion

de funciones

GASTO PUBLICO TOTAL

MILLONES PORCENTAJE PORCENTAJE
DE PESETAS CORRIENTES DEL TOTAL DEL PIB
1975 2000 1975 2000 1975 2000
Administracion central ........cocveeeeveceevennn. 807.201 8.384.690 52,66 19,29 12,81 8,28
Corporaciones locales ... 121.727 6.158.778 7,94 14,17 1,93 6,08
Sequridad social .......oovvrvriires 603.928 19.097.285 39,40 43,95 9,58 18,85
Comunidades autdnomas ..........cccecvevevenns - 9.815.443 - 22,59 - 9,69
Total administraciones pablicas................ 1.532.856 43.456.197 100,00 100,00 24,32 42,90

Fuente: Contabilidad Nacional de Espana (INE).

Dos principales conclusiones sugieren las cifras del cuadro:

19) El enorme crecimiento experimentado por todos los niveles de la
Hacienda, que, en su conjunto, eleva la proporciéon del gasto publico
total en el PIB desde el 24,32 en 1975 hasta el 42,90 en 2000.

Un crecimiento que incluso en las corporaciones locales aleja la idea
de penuria extrema que tradicionalmente ha presionado sobre los
proyectos de reforma de las haciendas locales.

2°) El gran protagonismo que las comunidades autbnomas han teni-
do en el intenso proceso de descentralizacion del gasto publico espa-
fol, pasando, en el periodo considerado, desde su inexistencia formal
a significar casi el 23 por 100 del gasto publico global. Razones histo-
ricas y exigencias politicas estan detras de ese proceso tras la consti-
tucionalizacion del Estado de las autonomias.

Al comienzo del siglo XXl se ha intensificado la preocupacion por sen-
tar nuevos criterios respecto de la financiacion de los otros entes terri-
toriales que, junto con las comunidades autbnomas, componen el es-
queleto del Estado: las corporaciones locales.

Un analisis ordenado de los retos que plantea la financiacion de las cor-
poraciones locales exige el planteamiento de algunas cuestiones pre-
vias, gue, asimismo, son viejos problemas de la organizacion territorial
de Espafa. La primera de estas cuestiones es la de fijar las funciones
gue han de desarrollar las corporaciones locales respecto de sus ciuda-
danos. Y ello porque cuando se habla de corporaciones locales no cabe
olvidar que, en ese concepto, se integran tanto las provincias como los
municipios y, asi como el papel de estos Ultimos se encuentra mejor
definido, el de las provincias, en el nuevo esquema territorial posterior
a la Constitucion, esta, al menos, desvaido, impreciso, en contraste
con la pujante actividad de las comunidades auténomas, que en oca-
siones han ocupado el tradicional campo de actuacién provincial.

VI
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entre los diferentes niveles de Hacienda es fundamental para un ade-
cuado disefo del sistema de ingresos publicos de las corporaciones
locales.

En todo caso, parece que este tema de la redefinicion de funciones {
|
|

El actual debate sobre el «pacto local», al polarizar excesivamente la
discusion sobre a costa de quién —si de las autonomias o del Esta-
do— deben incrementar sus funciones las corporaciones locales, es-
tan amenazando con olvidar lo auténticamente sustantivo, que es la
racionalidad del reparto de las funciones financieras publicas desde la
Optica del bienestar de los ciudadanos.

El origen de la moderna Hacienda local, que en Espafa tuvo lugar
con el Estatuto Municipal de 1924, inspirado por Flores de Lemus,
partia de dos premisas clasicas: la Hacienda local es exclusivamente
una Hacienda de servicios y, en consecuencia, debe financiarse,
atendiendo al principio del beneficio, con impuestos reales de pro-
ductos, algunos impuestos especificos de consumo, tasas y contri-
buciones especiales complementadas con participaciones en los in-
gresos estatales.

La evolucién posterior ha puesto de manifiesto dos limitaciones de
este enfoque. La primera es la ampliacién de funciones locales aun
dentro de una orientacion preferente hacia la prestacion de servicios.
La segunda es la rigidez de un sistema impositivo, el sistema real o de
producto, que, como la experiencia ya demostro en la Hacienda esta-
tal, propende hacia la rigidez por la petrificacion de sus bases.

En relacién con los municipios, raro es el experto que no considera Caracteristicas
necesario, en segundo lugar, replantear un tema tan vidrioso como
es el de su numero. Mas de 8.000 municipios son demasiados, como
muestra la comparacion internacional. Municipios de tan pequefno
tamafno que éste imposibilita la existencia de una minima organiza-
cion prestadora de servicios y no admite otra solucion que la de pro-
ceder a una equilibrada concentracién, como se ha hecho, por ejem-
plo, en Alemania. No es ésta una tarea facil, pues entran en juego
susceptibilidades locales fuertemente arraigadas; es mucho mas facil
consequir el consenso vecinal para segregarse de un municipio que
para aglutinarse con otro. Pero, en todo caso, es éste un tema que no
puede dejar de abordarse si se quiere obtener resultados sensatos en
cualquier reforma que se plantee.

La tercera cuestion, intimamente unida con la anterior, es la de deter-  ¢Es necesario com-
minar si han de impulsarse nuevas entidades territoriales entre la pro- ~ pletar el tejido?

vincia y la comunidad auténoma. ¢Es conveniente propiciar las co- ‘
marcas, como tertium genus, para atribuirles determinadas funcio- |
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nes o simplemente afnadirian un grado mas de complejidad sin
generar utilidad alguna?

La determinacion del elenco de entidades territoriales exige estable-
cer el marco de sus relaciones. La obsesion por la idea de la autono-
mia, propia de nuestro tiempo, impide frecuentemente dar la necesa-
ria importancia a la idea de coordinacion que debe presidir la actua-
cion de la pluralidad de organizaciones que, en definitiva, tiene como
fin comun la prestacion de servicios al ciudadano. Como se ha puesto
de manifiesto por la propia jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal, Estado y comunidades autbnomas concurren a esta regulacion, y
eso hace mas preciso un deslinde claro de las facultades de cada uno
para evitar roces y conflictos que, en definitiva, a quien perjudican es
directamente a las entidades locales. Esto es especialmente impor-
tante para alguna materia sensible, como es el urbanismo, que tiene
repercusiones muy directas en el sistema de ingresos de las entidades
locales (Impuesto sobre Bienes Inmuebles, utilizacion del patrimonio
municipal del suelo, por ejemplo).

Este conjunto de cuestiones previas es insoslayable, en cuanto deter-
minara criterios fundamentales para la fijacion del cuadro de recursos
locales. Tarea ésta que, en los momentos actuales, tiene unos condi-
cionantes muy distintos de los que eran habituales en la historia de
nuestra Hacienda local. Y ello porque los municipios espafoles no se
encuentran hoy en la situacion tradicional de presupuestos raquiti-
cos, de insuficiencia crénica de recursos y de falta de autonomia fi-
nanciera que han constituido sus rasgos histéricos. Ninguna de estas
tres caracteristicas, segun dicen los datos manejados por los exper-
tos, concurren en las haciendas locales actuales, al menos con tanta
intensidad como en el pasado. Y ello, al tiempo que puede facilitar la
adopcion de decisiones, también las complica, porque impide acudir a
la excusa facil de las urgencias recaudatorias si las medidas que se
adopten no estan contrastadas con una justificacion técnica suficiente.

Ademas, alguna declaracion gubernamental da un pie forzado a de-
terminadas medidas. Concretamente, la supresion del Impuesto so-
bre Actividades Econdmicas para pequefos empresarios (¢y también
profesionales?) ha desatado la polémica respecto del modo en que se
habra de cubrir el bache recaudatorio que provocaria, si tal medida se
adopta.

Por todo ello, FUNCAS programo, primero, un curso de verano, en co-
laboracion con la Universidad Rey Juan Carlos y la Fundaciéon Unica-
ja-Ronda, que permitié el encuentro en el apropiado foro de debate
de un conjunto de expertos y de autoridades administrativas directa-
mente implicadas en la reforma, que ofrecieron el conjunto de pun-
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tos de vista imprescindible para el posterior disefio y elaboracion del ‘
numero 92 de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA. \
\

Su estructura trata de ofrecer una amplia panoramica de las hacien- LA ESTRUCTURA

" das locales en un momento de cambio. Hay nombrada una comision DE ESTE NUMERO
- de expertos de la Administracién central, de las entidades locales y de \
- la Universidad que tiene el encargo especifico de preparar el informe \
| previo a las correspondientes medidas legislativas. Tras el debate de w
' ese informe, es previsible que los afos 2002 6 2003 puedan ser el L
' momento en que se inicien los trabajos legislativos parlamentarios.
. Por ello PAPELES pretende dar la informacion suficiente para que,
‘ quien asi lo desee, pueda contar con opiniones responsables que le
‘ ayuden a formarse la propia.

' En este sentido, se han distinguido tres grandes nucleos de proble-  Principios
mas. El primero comprende cuatro articulos, que abordan los princi- Y experiencia

| pios tedricos en que se apoya la construccion de las haciendas locales comparada

y la experiencia que ofrecen los sistemas comparados.

El profesor Luis Caramés Viéitez muestra en su trabajo, que abre es-
te nimero de PAPELES, como la Hacienda local se va convirtiendo, pro-
gresiva y aceleradamente, en una Hacienda urbana y, por otro lado,
' senala que la Hacienda local, como Hacienda de servicios, parece en-
caminarse hacia la intermunicipalidad, salvaguardando el escalon ad-
ministrativo de proximidad. La realidad muestra que los municipios
han de contribuir a la realizacion de actividades que antes no les eran
propias, asi como, por ejemplo, a politicas de desarrollo, tradicional-
mente encomendadas al Estado. La otra caracteristica que se subraya
en este trabajo es el creciente «partenariado» municipal para el desa-
rrollo de sus funciones. Muchas de las nuevas ofertas urbanas, como
las ciudades de la cultura o los parques tematicos, necesitan una im-
portante participacién de actores privados, correspondiendo a los en-
tes locales la labor de liderazgo.

El articulo del profesor Antoni Castells parte del analisis de los prin-
cipios basicos de las haciendas locales, contrastando los elaborados
por la teoria con las recomendaciones formuladas por el Consejo de
Europa. Tras sefalar los modelos de financiacion de los gobiernos lo-
cales (modelo de los paises nérdicos, de los paises anglosajones, de
los paises latinos y de los paises federales de tradicion germanica) y
las principales tendencias comunes en la reforma de las haciendas lo-
cales, formula un amplio conjunto de ideas en relacion con las ha-
ciendas locales espafolas, subrayando su debilidad tanto en términos
presupuestarios como competenciales, y proponiendo un conjunto
de reformas y mejoras que podrian introducirse en el sistema. Entre
ellas, y siguiendo una ténica general entre los expertos, la participa-
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cion en los grandes impuestos estatales (sobre la renta de las perso-
nas fisicas y sobre el valor afadido) es uno de los caminos que habrian
de sequirse para reforzar financieramente a los gobiernos locales.

El profesor Antonio Giménez Montero, apoyandose en las infor-
maciones estadisticas que suministra el Fondo Monetario Interna-
cional, realiza un cuidadoso estudio comparativo de los distintos
sistemas de financiacion local, mostrando que las diferencias entre
unosy otros paises son muy profundas, como consecuencia de dis-
paridades histoéricas, organizativas y funcionales. No obstante, co-
mo sefala el autor, esta situacion, lejos de restar importancia a las
comparaciones, deberia estimularlas, porque la cuestién no es tan-
to qué diferencia a unos municipios de otros, sino apreciar hasta
qué punto sus haciendas se asemejan. Desde esta perspectiva, sie-
te conclusiones derivan de la investigacion del autor: 1) la reducida
dimension relativa del gasto local: un 22 por 100 del gasto publico;
2) su desequilibrio financiero: los ingresos locales representan el
13 por 100 de los ingresos publicos totales; 3) el protagonismo de
los gastos corrientes, que absorben el 84 por 100 del gasto local;
4) el predominio de los gastos asociados a las competencias educa-
tivas, sanitarias, de proteccion social, vivienda y urbanismo, que
constituyen, en conjunto, el 67 por 100 del gasto local; 5) un ele-
vado grado de dependencia financiera: las transferencias son el 44
por 100 de los ingresos no financieros locales; 6) una tributacion
basada en los impuestos que gravan la renta (43 por 100) y en las
tasas (23 por 100). La imposicion sobre inmuebles sélo representa
el 15 por 100 de los ingresos tributarios, y 7) los paises nérdicos
tienen como caracteristica comun la importancia del impuesto mu-
nicipal sobre la renta, que en Suecia alcanza el 18 por 100 del pro-
ducto interior bruto.

Esta parte del numero se cierra con la aportacion de la profesora
Maria Mercedes Sanz Gémez, que describe la evolucién de la or-
ganizacion administrativa local francesa. Francia ha sido desde
siempre el modelo del pais centralizado y, en este sentido, la férrea
mano napolednica se dejo sentir, tras los primeros avatares revolu-
cionarios, para controlar los poderes locales. Sélo en época reciente
el proceso descentralizador ha empezado a manifestarse en «el ve-
cino del Norte», y aunque las diferencias con la propia estructura or-
ganizativa espafiola sean fundamentales a la hora de hoy, siempre
es posible obtener ensefianzas Utiles. La principal es, quiza, que
frente a nuestros 8.000 municipios, Francia tiene mas de 40.000, lo
que ha obligado a disefiar férmulas asociativas para la prestacion de
servicios a los ciudadanos que merecen una atencién muy especial,
en la medida en que la experiencia francesa pueda resultar traslada-
ble al entorno espanol.
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La segunda parte de este nUmero encuadra el tema en la propia reali-
dad espanola. Tres trabajos ofrecen el analisis de esta situacion.

Francisco Sosa Wagner brinda la vision de un experimentado admi-
nistrativista acerca del papel que las entidades locales estan llamadas a
desempenar en el Estado. La Constitucion espanola proclama la autono-
mia de las provincias y municipios, pero no va mas alla de esta decla-
racion de principios. Para precisar el concepto, es preciso preguntarse
cual es la finalidad de esta atribucion de autonomia, y la respuesta es:
para gestionar los intereses correspondientes a cada espacio territo-
rial. Tales intereses han de ser delimitados a través de la legislacion
estatal y autondmica, «caracter bifronte del régimen juridico de las
autonomias locales» (STC de 23 de diciembre de 1982). Y es éste un
tema en el que hay una cierta imprecision. Asi, el urbanismo, que es
uno de los aspectos que tradicionalmente se encuadran en el ambito
municipal, ha ido viendo una mayor intervencion de las comunidades
autonomas o del Estado. Es de esperar que el «pacto local» contribu-
ya a aclarar, en la medida de lo posible, lo que es hoy una situacion
confusa. El autor llama la atencion, asimismo, sobre el eterno tema
de la reorganizacion territorial, en el que considera que las provincias
estan llamadas a desempenar un papel fundamental.

Sobre esta cuestion versa, justamente, el trabajo de José Manuel
Farfan Pérez, quien, tras un breve apunte sobre el origen histérico
de las diputaciones provinciales, sefiala su actual asimetria. Junto a
las diputaciones de régimen comun (pluriprovinciales) se encuentran
los casos particulares de las islas en los dos archipiélagos (Baleares y
Canarias), el régimen foral del Pais Vasco y Navarra, y las comunida-
des auténomas uniprovinciales. El articulo se centra en las diputacio-
nes provinciales de régimen comun y en las entidades locales supramu-
nicipales, insistiendo en la idea ya expuesta por Francisco Sosa: la indefi-
nicion de las funciones de las provincias en el texto constitucional obliga
a que el legislador ordinario se ocupe de ellas. Asi, la Ley de Bases del Ré-
gimen Local considera fines propios y especificos de la provincia garanti-
zar los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales, en el mar-
co de la politica econdmica y social. Para ello, el autor considera necesa-
ria la potenciacion de la asuncién de competencias por delegacion del
Estado y de las comunidades autdbnomas, asi como de las propias enti-
dades locales, y el desarrollo de los servicios provinciales y la redefinicion
de la asistencia a los municipios.

El articulo de Carlos Prieto Martin detalla como se han ido desarro-
llando las negociaciones dirigidas a configurar la nueva Hacienda lo-
cal. A sujuicio, tres seran los ambitos negociadores en que se desen-
volverd la reforma: la negociacion de los pactos locales autonémicos,
la que se apoye en las propuestas que realice la comision de expertos

La realidad espanola:
Administracién
y Hacienda local
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Financiacion local:
situacion actual y
perspectivas

de reforma

que se ha constituido para el analisis de las posibles vias de reforma'y
los trabajos de la Comisién de Entes Locales del Senado respecto de
los grandes nucleos de poblacion. Pero, sean cuales sean las decisio-
nes que de estos debates surjan, el autor reclama el apoyo de las res-
tantes administraciones y su colaboracion efectiva para impulsar el
cambio requerido.

La terceray ultima parte del numero analiza la situacion de la Hacien-
da local espanola.

Antonio Beteta Barreda traza un panorama general de la situacion
de las haciendas locales, sefialando las profundas diferencias existen-
tes con un pasado relativamente reciente. En la actualidad, las ha-
ciendas locales han obtenido un ahorro bruto positivo cifrado entre el
11,3 yel 19,5 por 100 de sus ingresos corrientes, no han agotado la
capacidad recaudatoria de las distintas figuras tributarias que la ley
pone en sus manos y han mejorado claramente su eficacia en térmi-
nos de recaudacion. La positiva evaluacién del funcionamiento del
sistema actual no impide que, por la via del dialogo entre las adminis-
traciones central y local y, sobre todo, a través de los pactos locales
autondmicos, no pueda mejorarse la situacion de las entidades loca-
les, sin que dejen de contribuir al proceso de racionalizacion del gasto
y contencion del endeudamiento, necesario para nuestro desarrollo
econémico.

Francisco Poveda Blanco y Angel Sdnchez Sanchez afrontan una
comprometida tarea: presentar una propuesta concreta de reforma
de la Hacienda municipal, consistente, en sus grandes lineas, en ce-
der a los ayuntamientos el Impuesto sobre Transmisiones Patrimonia-
les, extender el ambito del Impuesto sobre Incremento de Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana y la cesion del Impuesto Especial so-
bre Determinados Medios de Transporte, sin perjuicio de formular
otras modificaciones en los actuales impuestos municipales. Obvia-
mente, la reforma propuesta por estos profesores de la Universidad
de Alicante supone unas variaciones de gran calado sobre el actual
régimen, en cuanto que afecta, también, al régimen de las comuni-
dades auténomas, ya que el Impuesto sobre Transmisiones Patrimo-
niales es un tributo cedido. Pero, en cualquier caso, tiene un indiscuti-
ble valor innovador que la hace merecedora de atencion.

La participacion municipal en los ingresos del Estado supone la quinta
parte de sus ingresos no financieros. Configurada como una subven-
cion general no condicionada, complementa los recursos tributarios
municipales. Al estudio de su actual regulacion y a la formulacién de
algunas propuestas de reforma se dedica el articulo de los profesores
Francisco Pedraja Chaparro y Javier Suarez Pandiello. En su opi-
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nion, el caracter no condicionado de la actual participacion resulta
apropiado, por lo que conviene excluir de la actual subvenciéon gene-
ral la atencion a situaciones especificas. A lo largo de su trabajo, plan-
tean la conveniencia de reformar la aplicacion de algunos de los indi-
ces utilizados en la determinacion de la participacion y consideran
que ha llegado el momento de poner definitivamente en marcha la
participacion de las haciendas locales en los tributos de las comunida-
des autébnomas. Asimismo, se muestran partidarios de que las comu-
nidades de régimen comun reciban la actual participacion municipal
y sean ellas las que distribuyan con sus propios criterios esos recursos,
al estilo de lo que vienen haciendo las comunidades forales, anadien-
do los procedentes de fondos autonémicos.

Como una férmula original de fijacion de las transferencias a las enti-
dades locales, un equipo de la Universidad Publica de Navarra, integra-
do por Fermin Cabasés, Pedro Pascual y Manuel Rapun, describe
y analiza el procedimiento utilizado por la Comunidad Foral de Navarra
para la cuantificacion y distribucion a las haciendas locales de Navarra de
la participacion en los tributos de titularidad foral durante los anos
ochentay noventa, formulando, asimismo, algunas alternativas para la
construccion de un nuevo sistema de participacion en tributos.

La teoria del federalismo fiscal sefiala la imposicién sobre inmuebles
como fuente tipica de rendimientos para las haciendas locales, y su
importancia en el sistema espafnol esta fuera de toda duda. Por ello,
se han incluido dos articulos sobre este tema en el presente numero.
El primero, de José M. Dominguez Martinez, analiza las principales
consideraciones tedricas sobre el papel de la imposicion de la propie-
dad dentro de la financiacion local, asi como los distintos enfoques
sobre su incidencia, y subraya su peso relativo dentro de los sistemas
impositivos de la OCDE y la evolucién del impuesto espafol en el pe-
riodo 1990-1999, caracterizada por su notable dinamismo. El segun-
do, de Jesus S. Miranda Hita, comprende dos partes bien diferen-
ciadas. La primera esta constituida por un andlisis riguroso del signifi-
cado actual y la funcion que cumple el Catastro. La segunda es un
amplio repaso de los distintos elementos del actual Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, apuntando aquellos aspectos de cada uno de ellos
que se consideran especialmente merecedores de reforma.

Por su parte, Naria Bosch se ocupa del analisis especifico de la Ha-
cienda de las grandes ciudades, concretamente de Madrid, Barcelo-
na, Valencia, Sevilla, Zaragoza y Malaga, todas ellas de mas de
500.000 habitantes y que retnen el 17 por 100 de la poblacion espa-
fola. El andlisis sefala que entre estas seis ciudades existen grandes
diferencias en el nivel de impuestos por habitante, destacandose Bar-

| celona, que se sitla en los valores maximos, a mucha distancia del
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resto (64.847 pts./habitante), sequida por Madrid (41.816 pts./habi-
tante), Valencia (41.585 pts./habitante) y Zaragoza (38.703 pts./habi-
tante). En este trabajo se destaca que el conjunto de grandes ciuda-
des pasa de una situacion de déficit a otra de superavit entre 1992 y
1993, y desde entonces el actual superavit ha tenido una evolucion
creciente. La autora finaliza su andlisis con una serie de recomenda-
ciones en relacién con la financiaciéon de las grandes ciudades, objeto
de su estudio. De entre ellas pueden destacarse su opinion respecto de
la potenciacion del Impuesto sobre Bienes Inmuebles y la recomenda-
cion de que los municipios participen de la recaudacion de los impues-
tos sobre la renta de las personas fisicas y sobre el valor afadido.

El profundo cambio que ha experimentado la situacién financiera de
los municipios espafioles determina, asimismo, un cambio en la pers-
pectiva del endeudamiento local, certeramente apuntado en el ar-
ticulo de Rodrigo Buenaventura. Y ello porque en la actualidad el
nivel de endeudamiento de las corporaciones locales espafolas no
puede ser calificado de elevado, porque la vida media de los emprés-
titos locales tiende al corto plazo y porque aun no existe un mercado
profundo de deuda local, pese a que la calidad de las entidades loca-
les, como prestatarios, no es, en muchos casos, excelente. Por ello, el
autor concluye sefialando que en el futuro es previsible la aparicion
de un mercado de bonos locales y de cédulas territoriales en el que las
entidades locales se financien a largo plazo. Igualmente, la asuncion
de nuevas funciones hara que deban recurrir a este instrumento finan-
ciero en mayor medida que como lo han hecho hasta el momento.

Alfonso Utrilla de la Hoz estudia la situacién actual de los organis-
mos y empresas publicas locales. Es un fenémeno reiteradamente de-
nunciado el importante aumento de estas instituciones en el ambito
local, con la consiguiente asuncion de competencias de esta natura-
leza por las empresas asi nacidas. El autor sefiala que su implantacion
territorial es muy desigual, con una mayor presencia en regiones co-
mo Andalucia y Catalufa, donde, junto con el Pais Vasco en el caso
de la organizacion provincial, se encuentra el mayor nimero de estos
entes. Sobre esta situacion habra de incidir la Ley General de Estabili-
dad Presupuestaria, ya que afectara a las entidades locales, sus orga-
nismos autbnomos y entes publicos dependientes que presten servi-
cios o produzcan bienes que no se financien mayoritariamente con
ingresos comerciales, pero también al resto de las entidades publicas
empresariales, sociedades mercantiles y demas entes de derecho pu-
blico dependientes de las entidades locales, que tendran la conside-
racion de sector publico y quedaran sujetos a las limitaciones presu-
puestarias contempladas en la Ley. Esto ha de significar la introduc-
cion de un importante elemento de disciplina en la creacion y en el
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Un mecanismo de obtencion de ingresos que se viene utilizando por
los municipios es la enajenacion de terrenos procedentes de las cesio-
nes obligatorias que prevé la legislacion urbanistica. Miguel de
Aguinaga Martinez somete a rigurosa revision estas practicas, sub-
rayando que la interpretacion de la normativa estatal, con apoyo en
la doctrina y la jurisprudencia, conduce inevitablemente al principio
de reinversion en el propio patrimonio municipal de suelo del produc-
to de su enajenacion, y senala que no debe confundirse el destino de
los bienes con la afectacion de los ingresos para justificar que éstos
puedan destinarse a fines distintos a la conservacion o ampliacion del
patrimonio municipal de suelo. El hecho de que la confusion creada
en torno al ordenamiento de los patrimonios municipales de suelo
pueda propiciar el incumplimiento de las normas que limitan su utili-
zacion como fuente de recursos generales del municipio hace impres-
cindible completar la legislacion estatal, con una mayor concrecion
de sus determinaciones y el desarrollo de las normas precisas para su
adecuado tratamiento presupuestario de control.

Quiza el aspecto mas debatido en cuanto a la reforma de las hacien-
das locales espanolas es el futuro del Impuesto sobre Actividades
Econdmicas. El anuncio de su reestructuracion, limitando su aplica-
cion, ha suscitado una fuerte reaccion, sefaldndose no sélo la im-
portancia de la pérdida recaudatoria que puede suponer para la Ha-
cienda local, sino también que, a través del recargo provincial, es la
Unica via de corresponsabilidad fiscal de las diputaciones provincia-
les. Por ello se dedican al tratamiento de esta cuestion dos articulos:
uno debido a Javier Suarez Pandiello y el otro a Manuel de Juan
Navarro. Se trata, asi, de ofrecer una doble perspectiva del proble-
ma: la tedrica, encomendada al profesor Suarez, y la practica, de la
que se encarga Manuel de Juan, como técnico del SUMA, depen-
diente de la Diputacion de Alicante. Ambos autores se muestran
partidarios de introducir reformas en el tributo. El profesor Suarez
Pandiello considera que se deberia mantener el IAE como impuesto
que grava la utilizacion de factores productivos, si bien mejorando
sustancialmente la definicion de los elementos tributarios, de modo
que se evite penalizar directamente el empleo o la innovacion tec-
nologica. Subraya, ademas, la necesidad de que el tributo continue
cumpliendo su tradicional funcién censal y la conveniencia de vincu-
larlo en alguna medida al Impuesto sobre la Renta o al Impuesto so-
bre Sociedades. Por su parte, Manuel de Juan coincide en la con-
veniencia del mantenimiento del tributo, resaltando su funcién
censal, asi como la oportunidad de integrarlo con los impuestos per-
sonales sobre la renta de personas fisicas y de sociedades, dandole
caracter de ingreso a cuenta. Entiende, por otro lado, que la exclu-
sién de los pequenos y medianos empresarios y autbnomos plan-
tea un problema de dificil solucién: articular un sistema para com-
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pensar a los municipios de los 150.000 millones de pesetas que de-
jarian de ingresar.

ALGUNAS Las reflexiones de los expertos contenidas en las colaboraciones de
CONCLUSIONES este numero revelan, ante todo, que se esta ante un tema abierto, no
cerrado, en la medida en que no resulta facil extraer un conjunto de
ideas sobre las que haya un consenso generalizado. La primera con-
clusion, pues, que cabe extraer es la de la necesidad de continuar el |
debate y los estudios precisos para evitar una toma de decisiones pre-
cipitada que tenga que ser objeto de reconsideracion en breve plazo.
En este sentido, la actual situacion financiera de las entidades locales,
en la que no existen las presiones recaudatorias de antano, permite
un reposo impensable en un pasado no demasiado lejano.

En segundo lugar, resulta imprescindible clarificar algunas posiciones
previas respecto de lo que se espera de las entidades locales. La asun- |
cion de nuevos servicios no debe, en ninguin caso, suponer una estéril
duplicidad de funciones con las comunidades auténomas ni con el
Estado. Se han de alcanzar acuerdos, mas politicos que técnicos, al
respecto, determinando con claridad quién ha de hacer qué y arbi-
trando los mecanismos de coordinacion necesarios.

Tercera cuestion basica es hacer mas transparentes los sistemas de fi-
nanciacion local, evitando la utilizaciéon de instrumentos ajenos a la
técnica tributaria. En este sentido, el urbanismo no debe esconder
funciones financieras que no le son propias y que se denuncian como
uno de los elementos que contribuyen al encarecimiento del suelo ur-
bano vy, por ende, de la vivienda.

Mantener abierto un debate que afecta directamente al ciudadano y
la busqueda de las mejores soluciones a los problemas que, desde la
perspectiva financiera, preocupan a nuestras entidades locales es el
objetivo de este nUmero de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA.
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