Resumen

La Administracion local espafnola ha veni-
do reclamando para si el protagonismo que
como Administracion mas préxima al ciudada-
no le pertenece, como consecuencia de haber
sido marginada en la configuracién del mode-
lo de Estado ante la creaciéon y consolidacion
de las comunidades auténomas. En el presente
trabajo se incluyen algunas de las claves nece-
sarias para comprender las motivaciones de la
actual reforma partiendo del llamado Pacto
Local, las reformas llevadas a cabo sobre la Ley
39/1988, Reguladora de las Haciendas Locales
durante 1998, y que el autor considera como
antesala de la proxima reforma, y los trabajos
de estudio y mejora del actual sistema de fi-
nanciacion local que, bajo la configuracion de
una Comision de Estudio, deberan desarrollar-
se alolargo de 2001 y parte de 2002 al objeto
de que la posterior negociacion politica, sobre
la que hay que esperar, como afirmaba el pre-
sidente del Gobierno, «el mayor consenso po-
sible de todos los partidos politicos», permita
la entrada en vigor de un nuevo sistema de fi-
nanciacion local para el 1 de enero de 2003.

Palabras clave: Administracion local espa-
fola, Pacto Local, haciendas locales, reforma.

Abstract

Spanish local government has been clai-
ming for itself the leading role which pertains
to it as the echelon of government closest to
the citizen, as a result of its having been rele-
gated in the structuring of the model of State
with the establishment and consolidation of
the autonomous communities. In this article
we include some of the key factors for unders-
tanding the reasons behind the present reform
on the basis of the so-called Local Pact, the re-
forms carried out under the Local Finance Act
39/1988 during 1998 and which the author
regards as the forerunner to the forthcoming
reform, and the studies and improvements to
the present system of local financing, which
should be implemented in the course of 2001
and part of 2002, under the configuration of a
Study Commission, so that subsequent politi-
cal negotiation, in relation to which «the wi-
dest possible consensus of all the political par-
ties» is to be expected according to the prime
minister, will permit the entry into force of a
new system of local finance by 1 January 2003.

Key words: Spanish local government, Lo-
cal Pact, local finance, reform.
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. LOS MOTIVOS QUE HAN
INSPIRADO LA REFORMA
DEL SISTEMA. EL IMPULSO
DEL PACTO LOCAL

A Asamblea General Extraordi-

naria de la Federacion Espanola

de Municipios y Provincias (en
adelante FEMP) que tuvo lugar en La
Corufa los dias 5y 6 de noviem-
bre de 1993 constituyd el punto de
arranque de lo que ha venido en
denominarse Pacto Local, recibien-
do un nuevo impulso en la 62 Asam-
blea General Ordinaria celebrada en
Madrid del 9 al 11 de noviembre de
1995.

En aquel momento, y tras el lar-
go proceso politico transcurrido, las
corporaciones locales (en adelante
CCLL) espanolas se sintieron, no sin
motivos, las grandes ausentes en to-
das las mesas negociadoras y en
todas las mesas institucionales que a
lo largo de esos afnos habian venido
configurando el modelo de Estado.

Proceso durante el que asistie-
ron con paciencia, incluso con espi-
ritu de colaboracion en todo mo-
mento, al asentamiento de las insti-
tuciones autonomicas, soportando
en ocasiones marginacion en los
acuerdos y en las transferencias de
competencias y servicios que, mu-
chas de las veces, eran mas propios
de ayuntamientos, diputaciones, ca-
bildos y consejos insulares que de
las propias comunidades auténomas
(en adelante CCAA).

También en aquel momento se
habia producido la culminacion de
un pacto autonémico, sin que en
ningun momento se hubiera plan-

teado, a lo largo de todo ese proce-
5o, no ya la transferencia o la dele-
gacion de competencias hacia las
CCLL, sino tampoco algun instrumen-
to que permitiera su presencia fisica
para aportar, para debatir, para so-
lucionary, en definitiva, para ser co-
rresponsables de este proceso de
definicion del modelo territorial del
Estado espanol.

Olvidandose asi que la Adminis-
tracion local es tan parte del Esta-
do como cualquier otra Administra-
cion, central 0 autonémica, e incluso,
por qué no decirlo, la Administra-
cion que aporta inmediatez al ciu-
dadano.

Pero sin fijar el marco de la auto-
nomia local, sin fijar las competen-
cias de las cCLL, el modelo de Esta-
do descentralizado que se propug-
na para Espafna quedaria sin duda
incompleto. Y ello porque no cabe
hablar de politica social, de politica
educativa, de politica sanitaria o,
simplemente, de politica de infraes-
tructuras sin reconocer la aporta-
cién de ayuntamientos, diputacio-
nes, cabildos y consejos insulares,
que normalmente han ido mas alla
de la estricta obligacion legal, cu-
briendo y prestando servicios que,
sin ser estrictamente de competen-
cia local, han llevado a cabo con el
unico afan de satisfacer las necesi-
dades de sus vecinos, de sus ciuda-
danos, aunque para ello haya sido
preciso recurrir al endeudamiento.
Y todo esto se ha hecho sin compe-
tencias y, por lo tanto, sin recursos,
como una aportacion de las CCLL
para superar las situaciones de cri-
sis, para generar empleo, para pro-
mover industrias..., y sin esta apor-
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tacion, puede afirmarse que la cali-
dad de vida, la realidad social y
econdmica que hoy nos toca vivir
seria sin duda muy distinta.

Hay que reconocer que la Admi-
nistracion local ha realizado un in-
gente esfuerzo inversor, moderni-
zador, facilmente comprobable, pa-
ra completar en muchos de los
casos, 0 en otros para suplir, las ac-
tuaciones o carencias de las otras
administraciones, y esto es una rea-
lidad incontestable.

Podemos afirmar que la iniciati-
va de la FEMP en torno al Pacto Lo-
cal, y lo que ello implica, ha provo-
cado una opinion unanime en to-
dos los ambitos de la sociedad en
cuanto a la necesidad de consecu-
cion de este Pacto (1) como instru-
mento idéneo para la solucion de
los déficit competencial y financiero
de las corporaciones locales.

Sobre este particular, conviene
citar el acuerdo firmado por el mi-
nistro de Administraciones Publicas
y la presidenta de la FEMP, el 21 de
mayo de 1996, sobre la convenien-
cia de iniciar el proceso de consecu-
cion del Pacto, acuerdo que refren-
do el presidente del Gobierno en la
reunion mantenida con la presiden-
ta de la FEMP y alcaldesa de Valen-
cia, D? Rita Barbera, el 10 de junio
de 1996.

Proceso que, como es bien co-
nocido, ha culminado en una pri-
mera fase, la que afecta a las mate-
rias cuya competencia corresponde al
Estado, con la aprobacion en 1999
de las «Medidas para el desarollo
del gobierno local».

Por otra parte, es en estos mo-
mentos, de consolidacion de la Ad-
ministracion autonémica, cuando
puede desarrollarse lo que podria-
mos denominar segunda fase del
Pacto, cual es la culminacion de los
pactos locales autonémicos, como
medio para completar, en favor de
las entidades locales (en adelante

EELL), el proceso descentralizador
del Estado iniciado en 1978y, como
no, al objeto de que las comunida-
des autonomas comiencen a invo-
lucrarse de forma clara y decidida
en mejorar la situacion de las ha-
ciendas locales sin menoscabar su
autonomia.

Il. ACUERDOS PARA
EL QUINQUENIO
1999-2003.
;LA ANTESALA
DE UNA ESPERADA
Y NECESARIA REFORMA?

La reforma de las haciendas lo-
cales, tanto en sus aspectos tributa-
rios como financieros, llevada a ca-
bo en 1999 fue el resultado del pro-
ceso de negociacion iniciado tras la
finalizacion de los trabajos técnicos
en 1998, que se desarrollaron como
consecuencia de numerosas reu-
niones en las que participaron ex-
pertos académicos, técnicos de la
FEMP y funcionarios de la Adminis-
tracion local y general del Estado.

Esta reforma tuvo la virtud de
dar un paso mas para elevar el aun
bajo nivel de suficiencia financiera y
el reducido peso especifico de la
Hacienda local en el conjunto del sec-
tor publico, quedando reflejada, en
términos generales, en los «Acuerdos
sobre medidas a adoptar en rela-
cion con la financiacion de las cCLL
durante el quinquenio 1999-2003,
asi como sobre las modificaciones a
introducir en el resto de la normati-
va contenida en la Ley 39/1988, de
28 de diciembre, Reguladora de las
Haciendas locales», firmados el 5 de
octubre de 1998 (2).

Este acuerdo es el final de un
proceso cuyo origen se remonta a la
reunion mantenida entre una dele-
gacion de la FEMPy el vicepresidente
segundo del Gobierno y ministro de
Economia y Hacienda el 14 de fe-
brero de 1997, y se firmo, en el se-
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Comision Nacional de Administra-
cion local (CNAL) (3), el 5 de octubre
de 1998 entre la representacion de
la Administracion General del Esta-
do y la FEMP, incluyéndose en él las
siguientes cuatro medidas de ac-
tuacion: revision de la participacion
de Ias EELL en los tributos del Esta-
do para el quinquenio 1999-2003;
mejoras en los tributos locales y sus
procedimientos de gestion, liquida-
Cion, inspeccion, recaudacion y revi-
sion; participacion de las EELL en los
fondos europeos destinados a la fi-
nanciacion de infraestructuras loca-
les y de iniciativas locales de forma-
cion y empleo, y politica presupues-
taria (endeudamiento).

En lo que respecta al modelo de
participacion en los tributos del
Estado (en adelante PIE), y con el
objetivo de solventar las disfuncio-
nes del modelo anterior (4), se es-
tablecieron con mayor claridad vy
precision unas reglas de evolucion,
al objeto de conseguir un mayor
automatismo en la determinacion
de las liquidaciones definitivas, y
con el objetivo de evitar las discre-
pancias producidas con la variable
PIB nominal del anterior modelo, y
asi eliminar la incertidumbre del
juego de supuestos tedricos resul-
tante de la prevalencia de una de
las tres variables ITAE (5), PIB e IPC
susceptibles de operar como indice
de evolucion del modelo.

Asimismo, se destacé la posibili-
dad de revision de las reglas de evo-
lucion a partir del ano 2002, inclusi-
ve. Situacion hoy susceptible de pro-
ducirse en el marco de la nueva re-
forma.

Por otra parte, se acordo el estu-
dio y andlisis de los criterios de dis-
tribucién de los municipios (6), si-
guiendo como lineas de actuacion
el asegurar una financiaciéon mini-
ma para los pequenos municipios,
que el reparto del crecimiento de la
participacion fuera homogéneo y
poder disponer de una participa-

no de la Subcomision de Régimen |
| cion minima igual a la percibida en
| |
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1993 (finalmente seria 1998, Ley de
Presupuestos Generales del Estado
para 1999).

Las medidas referentes a la tri-
butacion local y procedimientos de
gestion, liquidacion, inspeccion, re-
caudacion, y revision, impulsadas
desde el acuerdo de 1998, alcanza-
ron tanto a las normas generales
de gestion, liquidacion, recaudacion,
inspeccion y revision de los tributos
y demas ingresos de derecho publi-
co como a la regulacion especifica
de los impuestos municipales.

Las medidas articuladas amplia-
ron el actual alcance de las normas
generales de gestion, liquidacion,
recaudacion, inspeccion y revision
de los tributos a los restantes ingre-
sos de derecho publico —precios
publicos y demas prestaciones pa-
trimoniales de caracter publico y
multas y sanciones— en analogos
términos que en la Administracion
del Estado, profundizaron en la au-
tonomia de las EELL para otorgar be-
neficios fiscales y adecuar las nor-
mas generales de gestion a sus res-
pectivas circunstancias funcionales
y organicas, consolidaron en el re-
curso de reposicion obligatoria el
régimen de impugnacion en via ad-
ministrativa de los actos de gestion
de los tributos y demas ingresos de
derecho publico de las EELL Y, en lo
referente a la imposicion municipal,
mejoraron los mecanismos internos
de gestion de los distintos impues-
tos, profundizaron en la autonomia
municipal en el dmbito impositivo,
ampliaron la capacidad de los ayun-
tamientos para graduar el volumen
de recursos a obtener en funcion de
sus necesidades y abrieron el cauce
a la accién politica municipal en
ambitos de diversa naturaleza (7).

Adicionalmente, el acuerdo fija-
ba como complemento a la partici-
pacion de las EELL en los ingresos del
Estado, el que, a partir del ano
2000, las CCLL recibirian la financia-
cion de varios fondos destinados a
la financiacion de infraestructuras

locales y de iniciativas locales de
formacion y empleo, a través de las
dotaciones provenientes del FEDER,
del Fondo de Cohesion, de recursos
adicionales de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado y del Fondo So-
cial Europeo (8).

En el apartado relativo a la politi-
ca presupuestaria, las EELL reafirma-
ron su compromiso (9) de seguir
contribuyendo a la elaboracion de
una politica presupuestaria de acuer-
do con el Programa de Convergencia
para el periodo 1997-2000, para lo
cual, segun reza el citado acuerdo,
«la politica presupuestaria de las
CCLL se seguird orientando , de for-
ma primordial, a la consecucion de
una solida situacion de equilibrio
presupuestario, y a la contencion
de los niveles de endeudamiento».

En este sentido, la reforma se
encamino a adaptar y simplificar el
sistema actual de autorizacion de
operaciones de crédito local a los
objetivos establecidos en el progra-
ma de convergencia con la Uniodn
Europea en materia de déficit y
deuda de las administraciones pu-
blicas, profundizar en la contencién
y control de los niveles de endeuda-
miento (10) de las EELL (se establece
para las EELL de mas de 200.000 ha-
bitantes la opcion de presentar es-
cenarios de consolidacion presu-
puestaria a tres afos) y conseguir
una solida situacion de equilibrio
presupuestario, actualizar la tipolo-
gia de operaciones de crédito a lar-
go plazo, sistematizar la correspon-
diente a las operaciones a corto plazo
y regular las garantias que pueden
prestar las EELL para el pago de las
operaciones financieras.

A excepcioén de lo relativo a fon-
dos europeos, para cuya fijacion de
los correspondientes criterios de
distribucion se llevaron a cabo reu-
niones a lo largo de 1999 y prime-
ros meses de 2000, la articulacion
del acuerdo de lo que se ha venido
en llamar la reforma de la Ley Regu-
ladora de las Haciendas Locales (en

adelante LRHL) de 1998, si se tiene
en cuenta el periodo de desarrollo
pleno de los trabajos técnicos vy fir-
ma del acuerdo, o de 1999, desde
la Optica de la «puesta en marcha»
del nuevo sistema, se vio reflejado
en la Ley 49/1998, de 30 de di-
ciembre de Presupuestos Generales
del Estado para 1999, y en la Ley
50/1998, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y
del Orden Social.

Las modificaciones introducidas
en las leyes 49 y 50 de 1998 han
constituido, sin duda, la mayor re-
forma llevada a cabo sobre la LRHL
desde su promulgaciéon en 1998.

ll. ANO 2003. UN NUEVO
MARCO PARA
LA HACIENDA LOCAL

Antes de las elecciones genera-
les de 2000, y después de un ano
de aplicacion de las reformas co-
mentadas, dificilmente se podia pre-
ver una reforma del calado de la
que parece que va a desarrollarse
de cara al ano 2003 si se cumplen
los plazos inicialmente fijados, co-
mo no fuera en la linea de resolver
cuestiones concretas de la gestion
de los tributos locales y que con-
templase la revision de las variables
de distribucion de la PIE para el pro-
ximo quinquenio de financiacion
2004-2009 (11).

Las razones de lo «inesperado»
de esta propuesta de reforma no se
explican porgue no fuera una larga
y esperada demanda de las CCLL, tal
como ha quedado reflejado en la
primera parte del articulo, sino por-
que esa reforma se venia pospo-
niendo, probablemente, como con-
secuencia de la necesidad por parte
de la Administracion central de de-
jar finalmente asentado el proceso
de traspaso de competencias a las
CCAA (12), y con ello el estableci-
miento de un sistema estable y, por
qué no decirlo, corresponsable de
su financiacion o, lo que es lo mis-
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mo, menos dependiente de trans-
ferencias directas, y sobre el que
apoyar firmemente, y a posteriori,
el definitivo traspaso de competen-
cias y recursos hacia las corporacio-
nes locales.

La decision del ejecutivo ha que-
dado claramente rubricada por las
palabras del presidente del Gobier-
no en su discurso de investidura, al
reconocer la revitalizacion de la vida
local y su decisivo papel en la pres-
tacion de servicios, que «sera cada
vez mas importante tanto en la
atencion de nuevas necesidades co-
mo en la mejora de nuestros espa-
cios de convivencia».

Por ello, y segun se recoge en el
citado discurso, «es imprescindible
fortalecer el papel de los munici-
pios. Es necesario, pues, avanzar
hacia un proceso descentralizador
que ha de establecerse desde las
CCAA hacia los entes locales. Con
ello se potenciara la autonomia lo-
cal, de aqui que sea imprescindi-
ble dotar a los municipios de ma-
yores capacidades de gestion. Re-
cordemos que, con la vista puesta
en esta idea, es intencion del Go-
bierno impulsar los pactos locales
autonémicos que consoliden el
proceso de descentralizacion, pa-
ra lo cual son imprescindibles los
mas amplios acuerdos con los par-
tidos con representacion parlamen-
taria». [...]J«la financiacion de las
haciendas locales también espera
su reforma, que deseo cuente con
un acuerdo tan amplio como el que
suscito la pasada legislatura. Son in-
negables los problemas causados
por un sistema de financiacion local
que aun conserva ciertamente ele-
mentos arcaicos».

Autonomia local y suficiencia fi-
nanciera son, por tanto, los princi-
pios que, con caracter basico, pare-
cen traducirse de esas palabras, vy
que, dada la oportunidad, debe-
ran guiar el proceso de elaboracion
y posterior negociacion del nuevo
modelo de Hacienda local. Autono-

mia local (13) para que las CCLL ejer-
zan su derechoy la capacidad efecti-
va de ordenar y gestionar una parte
importante de los asuntos publicos
en el marco de la Ley, bajo su propia
responsabilidad y en beneficio de
sus habitantes, y suficiencia finan-
ciera para poder disponer de recur-
sos suficientes para la prestacion de
los servicios que les son propios Y, si
tenemos en cuenta la realidad y el
futuro, también de aquellos otros
que estan siendo prestados sin com-
petencias, ante la abstencion de
otras administraciones que sf las tie-
nen, y los que empiecen a prestarse
como consecuencia las nuevas com-
petencias derivadas de los pactos
locales autonémicos.

Pues bien, tras la constitucion
del nuevo Gobierno, y finalizada la
reorganizacion del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda en los actuales
Ministerio de Hacienda y Ministerio
de Economia, se produjeron en el
ano 2000 los primeros contactos
con los interlocutores del Ministerio
de Hacienda al objeto de concretar
la propuesta del Gobierno de llevar
a cabo el establecimiento de un
nuevo marco de financiacion para
las corporaciones locales.

La primera reunion formal con el
ejecutivo se produjo el 25 de abril
de 2001 (ver cuadro n.° 1), plan-
teandose por parte de la represen-
tacion de la FEMP las siguientes de-
mandas:

— Aumento del porcentaje de
la participacion de los ayuntamien-
tos en el gasto publico hasta alcan-
zar como minimo el 25 por 100 (ver
cuadron.®2).

— Desarrollo del articulo 142
de la Constitucion, especificamen-
te en lo que hace referencia a la
participacion en los tributos de las
comunidades auténomas.

— Adaptacion y clarificacion de
la financiacion de los entes locales
con las competencias y, conse-

cuentemente, con los servicios que
prestan actualmente.

— Reforzamiento del papel de
las diputaciones, cabildos y conse-
jos insulares con nuevas compe-
tencias y aumento de la financia-
cion.

— Diferenciacion del marco de
financiacion por «capacidad de ges-
tién», «tamano de poblacion» y «ti-
pologia de ayuntamientos».

— Reforma de los tributos exis-
tentes. Los impuestos locales de-
ben orientarse principalmente hacia
tres tipos de consumidores de servi-
cios locales: la actividad economica,
los residentes y los no residentes.

— Mayor cobertura legal a la
competencia de los ayuntamientos
ala hora de fijar beneficios fiscales.

— Supresion de la gestion com-
partida del Impuesto sobre Acti-
vidades Econdémicas (en adelante
IAE) y del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles (en adelante IBI).

Pero no es hasta el 16 de mayo
de 2001 cuando la comision mixta
constituida entre el Ministerio de
Hacienda, el Ministerio de Adminis-
traciones Publicas y la FEMP acuerda
la creacion de un equipo multidisci-
plinar, cuyo objetivo consistiria en
revisar y analizar el sistema de fi-
nanciacion actual e indagar sobre
las lineas de reforma del sistema vi-
gente.

La constitucion de esta comision
quedd recogida en la Resolucion de
11 dejulio de 2001, de la Secretaria
de Estado de Hacienda, por la que
se crea la Comision para el Estudio y
Propuesta de Medidas para la Re-
forma de la Financiacion de las Ha-
ciendas Locales, compuesta inicial-
mente por técnicos del Ministerio
de Hacienda, del Ministerio de Admi-
nistraciones Publicas, de la FEMP,
asi como de expertos académicos;
composicion que se actualiza por
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CUADRO N.°1

NEGOCIACION. REUNIONES CELEBRADAS Y ACUERDOS ALCANZADOS HASTA LA PUESTA EN FUNCIONAMIENTO

[ DE LOS TRABAJOS TECNICOS DE REFORMA DEL NUEVO MODELO DE FINANCIACION (*)

Reunion de 25 de abril de 2001 entre el Gobierno

‘ y la FEMP.

Reunion de 16 de mayo de 2001 de la Comision Mix-

‘ ta (Gobierno y FEMP).

Reunion de 11 de julio de 2001 de la “Comision Mix-

Primera reunién de 30 de julio de 2001, de la «Comi-

|

| ta" y «Grupo de Expertos».
\

|
|

sion para el estudio y propuesta de medidas para la
reforma de la financiacion de las haciendas locales».

Inicio de las negociaciones acordando su desarrollo en paralelo con la nego-
ciacion del marco financiero de las comunidades auténomas.

Voluntad de establecer un modelo estable y suficiente de financiacion local.

Propuesta de constitucion de un grupo de trabajo multidisciplinar que revise y
analice el sistema de financiacion actual e indague sobre las lineas de reforma
del sistema vigente.

Elaboracion de un listado abierto de temas a considerar.

Seguimiento de los trabajos por parte de la Comisién Mixta, constituida por
representantes de la FEMP (Comision de Haciendas Locales) y Gobierno (Se-
cretario de Estado de Hacienda, Secretario de Estado de Organizacion Territo-
rial del Estado y Secretaria General de Politica Fiscal Territorial y Comunitaria).

Fijacion del calendario (tentativo) de negociacion.

Constitucion del grupo de expertos.
Nombramiento de presidente y secretario de la Comision de Expertos.
Fijacion de la metodologia de trabajo.

Acuerdo sobre los contenidos de la Resolucion de 11 de julio de la Secretaria
de Estado de Hacienda.

Inicio de los trabajos a partir del listado de temas contenidos en la Resolucion

de 11 de julio de 2001.

— Calendario de trabajos.

— Distribucion de expertos por ponencias.

septiembre de 2000

(*) Con caracter previo al inicio de las negociaciones formales, el 26 de julio de 2000 se mantuvo una reunion entre el presidente y el vicepresidente de la Comision de Haciendas Lo-
cales y el secretario general de Politica Fiscal Territorial y Comunitaria, quien estaria posteriormente presente en la reunion de la Comision de Haciendas Locales de la FEMP de 21 de

CUADRO N.° 2

EVOLUCION DE LA DESCENTRALIZACION DEL GASTO PUBLICO EN ESPANA
Porcentaje sobre el gasto publico total (*)

Ano Administracion central CCAA CCLL
89,00 — 11,00
72,60 14,40 13,00
63,31 20,58 16,11
59,92 23,91 16,57
57,10 26,20 16,70
58,03 26,26 15721
58,10 26,63 15,27
59,51 26,42 14,07
57,49 28,09 14,42
57,70 27,97 14,33
57,49 28,22 14,29
55,17 29,12 15,72

Fuente: Ministerio de Administraciones Publicas.

(*) Excluyendo pensiones de la Seguridad Social y clases pasivas y gasto por pasivos financieros. Obsérvese que en el
ano 1991 la participacion en el gasto publico de las CCLL es mayor que en 1998, frente a la de las CCAA, que ha
ido desde ese mismo ao creciendo, pese a la disminucion producida en 1996.

Resoluciéon de 27 de noviembre de
2001 de la Secretaria de Estado de
Hacienda, con la incorporacion de
nuevos miembros, entre otros, de la
Presidencia del Gobierno.

Para facilitar el logro de este obje-
tivo, la Resolucion establece que se
someteran a la consideracion de la

Comision, «entre otras», las cuestio-
nes que se relacionan a continuacion,
a efectos de andlisis y de formulacion
de las conclusiones procedentes.

1. Cuestiones generales

—El rol de las CcCAA en la Ha-
cienda local.

— El'modelo de Hacienda local:
uniformismo o diversidad en fun-
cion de criterios de dimension po-
blacional. El problema de las gran-
des ciudades.

— EI minifundismo local: posi-
bles incentivos a la concentracion
de entidades o a la adopcion de fi-
guras que mejoren la prestacion de
Servicios.

— Modelos de gestion de los
servicios econdomicos.

2. Recursos municipales

— El repertorio de figuras mu-
nicipales y provinciales.

— La propiedad urbana y rustica
ante el Impuesto sobre Bienes Inmue-
bles.

— Gestion catastral.

— Alternativas al Impuesto so-
bre Actividades Econémicas.

— El Impuesto sobre Vehiculos
de Traccion Mecénica: posibles me-
joras de gestion.

— El Impuesto sobre Construc-
ciones, Instalaciones y Obras: pro-
blemas de configuracion y aplica-
cion.
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— El Impuesto sobre el Incre-
mento del Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana: posibilidades
de revision.

— La imposiciéon medioambien-
tal en el ambito local: perspectivas
de futuro.

— La tributacion de los servi-
cios de suministro de ambito na-
cional.

— Recargos locales sobre tribu-
tos de las comunidades autbnomas.

— La participacion de los muni-
cipios en los tributos del Estado.

— Base y origen de los recursos
sobre los que se calcula.

— Criterios de reparto.

— indice de evolucion.

— La participacion municipal en
los ingresos de las comunidades au-
tonomas.

— Instrumentos de nivelacion
horizontal.

3. Recursos de otras entidades
locales

— Recursos de las provincias.

— Recursos de entidades supra-
municipales.

— Regimenes especiales de fi-
nanciacion local.

4. Presupuesto y gasto publico

— El presupuesto de las entida-
des locales. Posible reforma de al-
gunos aspectos de su regulacion.

— Estabilidad presupuestaria de
las haciendas locales.

— Tesoreria de las entidades lo-
cales.

— Contabilidad de las entidades
locales.

— Endeudamiento local.

— Control y fiscalizacion. Desa-
rrollo de algunos aspectos.

La referida resolucion establece
que, como resultado de sus traba-
jos, la Comision debera rendir, en el
primer trimestre del afio 2002, un
informe definitivo al Secretario de
Estado de Hacienda en el que se
analice cada una de estas cuestio-
nes y se ofrezcan las soluciones que

se consideren mas convenientes pa-
ra resolverlas; o, o que es lo mismo,
libertad para plantear distintas al-
ternativas posibles con las que en la
posterior negociacion, politica, se
acuerden, con arreglo a estos traba-
jos, las lineas maestras de la reforma.

Sin duda, los retos que presenta
esta reforma son evidentes:

— el compromiso del Gobierno
de suprimir el IAE, aunque sélo para
un numero determinado de contri-
buyentes, lo que obligara a analizar
no solamente su futuro, reforma o
supresion, sino el conjunto de la tri-
butacion local en el contexto actual
y, consiguientemente, la readapta-
cién de los mecanismos de financia-
cidon municipal;

— la superacién de las propias
limitaciones que ofrece el sistema
tributario local actual (14), pero sin
embargo susceptible de numero-
sas mejoras;

—la busqueda de instrumen-
tos financieros que gocen de la
elasticidad necesaria para dar res-
puesta a la coyuntura de cada mo-
mento;

—las posibilidades de cesion
parcial de determinados impuestos
(vgr. Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas e Impuesto sobre
Sociedades);

— la posible reforma del Impues-
to sobre Bienes Inmuebles;

— las sucesivas criticas sobre la
politica de suelo de los ayunta-
mientos y, por consiguiente, anali-
sis «no demagogico» de la situa-
cion;

— la necesidad de dar una res-
puesta a la heterogeneidad de la
Administracion local y, por tanto,
necesidad de un sistema mas fle-
xible;

— la localizacién exacta del su-
jeto pasivo;

— la persecucion del fraude;

— avanzar en la autonomia lo-
cal para la fijacion de bonificaciones
con incentivos para la inversion;,

— derechos y garantias de los
contribuyentes;

— capacidad econémica de los
mismos,;

— y otros que seria prolijo enu-
merar.

Pues bien, entrando directamen-
te en los distintos frentes de la re-
forma, en lo que se refiere a los as-
pectos tributarios existen, al menos,
dos grandes opciones: actualizar y
modificar la actual imposicion local
a través de la introduccion de mejo-
ras en la gestion de los tributos exis-
tentes partiendo de las deficiencias
detectadas y/o a través de la refor-
ma o sustitucion, de al menos, el
IAE, 0 ir hacia un nuevo sistema ba-
sado fundamentalmente en la ce-
sion de tributos estatales (15). Ca-
bria, obviamente, una posicion in-
termedia.

Pero no hay que olvidar que
aungue estamos ante una reforma
en la que el sistema tributario pa-
rece acaparar prioritariamente la
atencion, existen otros ambitos en
los que es posible realizar no menos
trascendentales aportaciones, como
es la que se refiere a la reforma de
los aspectos presupuestarios y del
gasto publico (16) —apartado cuar-
to de la resolucion—y no solamen-
te en lo que pueda deducirse de la
aplicaciéon de la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria, sino en
cuanto a las mejoras resultado de
una mas adecuada (17) ordenacion
del régimen presupuestario y con-
table de las entidades locales.

Es evidente que la sombra de la
Ley General de Estabilidad Presu-
puestaria se proyecta sobre otros
elementos, tales como el tercer gran
pivote sobre el que se sustenta la fi-
nanciacion local, cual es el recurso al
crédito. Sobre esta cuestion, aunque
podria ser razonable que los trabajos
de elaboracion del reglamento pre-
visto en el proyecto de Ley —y en el
que se recogera exactamente como
trasladar materialmente la Ley al
ambito local, evitando asf interpreta-
ciones confusas que de otro modo
se producirian—, se integrasen en
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los generales de la Comision, la posi-
bilidad apunta a que la elaboracion
del referido precepto se desarrolle
separadamente de los trabajos de la
reforma para evitar de este modo
«desvirtuar» el contenido del futuro
marco de las haciendas locales.

El otro gran apartado, precisa-
mente el de la PIE, puede ser suscep-
tible de dos grandes actuaciones:
volver al criterio de una participa-
cion singular en diferentes figuras
(18) (Giménez Reyna, 2001), esta-
bleciendo la PIE con una funcién
mas de nivelacion (Suarez Pandiello,
2001), o mantener su actual confi-
guracion, pero modificando, sustitu-
yendo o suprimiendo algunas varia-
bles de distribucion (19).

Otro aspecto fundamental del
que puede esperarse un cambio
significativo, por cuanto clarifica-
dor, es el de la potenciacion —por
la via de aportar mas recursos a su
gestion— y la articulacion de un
decidido reconocimiento por parte
del Gobierno del papel de las dipu-
taciones provinciales como entida-
des supramunicipales prestadoras
de servicios «niveladores y vertebra-
dores del territorio», dirigidos prin-
cipalmente hacia los ayuntamientos
de reducido tamano.

Con todo lo anterior, ademas se
ha abierto un nuevo escenario que
probablemente acapare mucho de
la parte innovadora de la reforma,
cual es el resultado de los trabajos
de la Comision de EELL del Senado
respecto del papel futuro que de-
ben jugar las grandes ciudades y
areas de influencia.

Sobre este particular, el pasado
dia 11 de octubre el ministro de
Administraciones Publicas compa-
recio ante la Comision de EELL del
Senado para explicar las previsiones
del Gobierno en relacién con los
proyectos legislativos en materia de
ciudades, a peticiéon del Grupo Par-
lamentario Socialista. Dicho infor-
me, tal como expreso el ministro,

«pretende servir de base para que
en la Comisiéon se abra un debate
que sirva de pauta orientadora me-
diante el establecimiento de crite-
rios que puedan ser tenidos en cuen-
ta por los responsables de las distin-
tas administraciones implicadas».

En este trabajo del Ministerio
de Administraciones Publicas se re-
coge tanto un analisis del derecho
comparado en esta materia como
«el tratamiento que se ha dado en
Espana al fendmeno de los gran-
des nucleos urbanos hasta nuestros
dias», pasando finalmente por un
apartado de conclusiones en las que
«se propone [...] una serie de posi-
bles medidas que podrian adaptarse
tanto a la Administracion General
del Estado como por parte de las
CCAA». Continua diciendo que «al
igual que ha sucedido con el Pacto
Local, sera necesaria la actuacion
conjunta de la Administracion Ge-
neral del Estado y de las CCAA[...] si
se pretende disefiar un marco de
actuacion coherente que sirva de
pauta para los poderes publicos en
un tema multisectorial, como es el
que afecta a los grandes nucleos de
poblacion».

Pues bien, en lo que se refiere
a las medidas contempladas en el
informe, es importante destacar las
referidas al ambito econémico-finan-
ciero, en el que «se plantean una se-
rie de medidas dirigidas a analizar
los procedimientos recaudatorios y
las disponibilidades financieras de
la Administracion municipal, de for-
ma que se sugiere un mayor ambito
para la bonificacion de las actuacio-
nes que redunden en la eficacia re-
caudatoria de los tributos o en rela-
cion con actividades calificadas co-
mo prioritarias en la programacion
municipal: el establecimiento de pro-
cedimientos de autoliquidacion de
tasas y precios publicos, la introduc-
cion de estimaciones objetivas en
los procedimientos de liquidacion
de impuestos que lo permitan, la
creacion de un organo especializa-

crédito, tesoreria y la simplificacion
y racionalizacion de los procedimien-
tos admimistrativos o la aplicacion
de nuevas tecnologias, entre otras
materias (20)». Pero continta di-
ciendo que «estas medidas debe-
ran plantearse en su caso en el mar-
co de los estudios que actualmente
se llevan a cabo sobre el modelo de
financiacion local que, [...], debere-
mos reformar a lo largo del aho
2002 para cuando entre en vigor el
nuevo sistema de financiacion local
el 1 de enerode 2003».

Se han creado grandes expecta-
tivas con esta reforma; los peque-
nos municipios, las grandes ciuda-
des, las diputaciones provinciales,
en suma, las EELL esperan su opor-
tunidad, solo que es algo que no
pueden hacer sin el compromiso de
quien puede impulsarlo, la Admi-
nistracion central y la autonémica,
es decir, las otras dos patas en las
que se articula el Estado, sobre el
que se asienta el futuro de pueblos
y ciudades espanoles, en definitiva,
el futuro de los mismos ciudadanos
a los que sirven las tres administra-
ciones.

IV. CONCLUSIONES

La necesaria reforma del sistema
de financiacion local para adaptarlo
a las nuevas necesidades de la ges-
tion publica en un marco cada vez
mas descentralizado, y en el que el
ambito local debe jugar un papel
trascendente en la adopcion de de-
cisiones, requiere sentar una serie
de premisas bésicas a efectos de
construir un edificio sélido y termi-
nar de una vez con la larga tradicion
de intentar poner parches a situa-
ciones insostenibles a medida que
éstas se van manifestando, con la
consiguiente generacion de situa-
ciones de inequidad entre adminis-
traciones y de quiebra de las reglas
basicas de funcionamiento ordena-
do en materia de gestién de los
asuntos publicos (Suarez Pandiello y

do en materia de operaciones de | Prieto, 1999).
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Tres parecen ser los ambitos ne-
gociadores en los que se desarrolla-
ré la futura reforma de las hacien-
das locales: la negociacion de los
pactos locales autonémicos, la ne-
gociacion que se lleve a cabo como
consecuencia de los trabajos de la
comision de expertos para el estu-
dio y propuesta de medidas para la
reforma de la financiacién de las
haciendas locales y los trabajos de
la Comision de Entes Locales del Se-
nado respecto de los grandes nu-
cleos de poblacion.

Pero hay en todos ellos un nexo
comun imprescindible para que to-
das las medidas que se lleven a ca-
bo logren la eficacia deseada, el re-
conocimiento de la mayoria de edad
de la Admistracion local, lo que im-
plica el apoyo sin condiciones del
resto de administraciones y, por tan-
to, la colaboracion efectiva entre las
mismas para impulsar el cambio.

Ya se ha dicho en numerosas
ocasiones que la Administracion lo-
cal es la méas proxima al ciudadano.
Esta afirmacién implica responsabi-
lidades, en ocasiones nuevas; y €s-
tas aparecen por que las sociedades
evolucionan, porgue los ciudadanos
demandan nuevos servicios o sim-
plemente porque se producen alte-
raciones en la vida diaria de la ciu-
dad, del pueblo (vgr. inmigracion,
desempleo), a las que el ayunta-
miento, la Administracion local, no
puede ser ajeno. Pero esas nuevas
responsabilidades no se pueden se-
quir prestando con la carestia de re-
cursos actuales, ni con la buena vo-
luntad de esta Administracion, ni mu-
cho menos con el encorsetamiento'y
uniformidad que producen sus ac-
tuales normas reguladoras.

No parece légico que se sigan
manteniendo para la Administra-
cion local cautelas basadas en este-
reotipos que hoy mas que nunca
estan superados.

|

No hay vuelta atras, las corpora-
ciones locales ya estan esperando
su reforma.

NOTAS

(1) No hay duda de que el Pacto Local sig-
nifica cambio. Significa que las CCLL estan pre-
paradas para afrontar los nuevos retos que
impone la sociedad, que se tienen grandes ini-
ciativas y nuevas ideas que son el reflejo de lo
que los ciudadanos demandan. Retos, iniciati-
vas, propuestas que pasan por la necesidad de
modernizar las estructuras existentes, por
reinventar y redisefar los procesos y las rela-
ciones entre las diferentes administraciones.
Pero estas ideas, iniciativas, retos no se pue-
den abordar desde la escasez de recursos,
desde la insuficiencia financiera, desde tutelas
que discriminen a unas administraciones res-
pecto de otras y, en definitiva, sin facilitar el
desarrollo armonico de todas ellas.

(2) El anterior acuerdo, denominado «Pro-
tocolo de intenciones entre el Ministerio de
Economia y Hacienda y la FEMP relativo a la PIE
en el quinguenio 1994-1998», fue firmado el
1 de agosto de 1994, y recogia aspectos tales
como la dotacion inicial destinada a la PIE, la
creacion, por vez primera, de un fondo desti-
nado a la financiacion de infraestructuras, fi-
nanciado con fondos europeos —FEDER y
Cohesion— y con recursos adicionales de los
Presupuestos Generales del Estado y modifi-
caciones en los impuestos sobre Bienes Inmue-
bles, sobre Actividades Economicas y sobre
Vehiculos de Traccion Mecanica.

(3) El Real Decreto 1431/1997, de 15 de
septiembre de 1999, modificado por Real De-
creto 907/2001, de 27 de julio, por el que se
regula la composicion y funciones del 6rgano
permanente de colaboraciéon entre la Admi-
nistracion central y la Administracion local, en
el articulo correspondiente a su estructura, di-
vide su composicion en un pleno y dos subco-
misiones: la Subcomision de Cooperacion con
la Administracion local y la Subcomisién de
Régimen Econémico, Financiero'y Fiscal, cons-
tituidas de forma paritaria con representantes
de la Administracion central y de las entidades
locales.

Por otra parte, el articulo 7 afirma que co-
rresponden a la Comision Nacional de Admi-
nistracion local las funciones encomendadas a
la misma por los articulos 118y 119 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local, asi como aquellas otras
que le encomienden leyes sectoriales o que se
refieran a la colaboracion entre la Administra-
cion central y la Administracion local; por lo
que dichas funciones seran ejercidas por el
pleno, salvo las que se atribuyan a las subco-
misiones por delegacion de aquél, con excep-
cion del informe previo a que se refiere el ar-
ticulo 118.1.A.c) de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, en relacion con el articulo 61 de la mis-
ma, que correspondera, en todo caso, al pleno.

(4) Durante el quinquenio 1994-1998, se
constataron un buen numero de problemas
que consolidaron la idea de agotamiento del
modelo de financiacion (HURTADO 1999):

1) Falta de automatismo en la cuantifica-
cion de las liquidaciones definitivas como con-
secuencia del retraso en la definicion del PiB
nominal al coste de los factores.

2) Retraso de las entregas a cuenta debi-
do al proceso de fiscalizacion previa de la
Intervencion General del Estado para la libera-
lizacion de esos fondos por parte de la Direc-
cién General del Tesoro y Politica Financiera.

3) Existencia de saldos deudores, los prime-
ros en 1996 (6.675,1 millones de pesetas) y los
siguientes en 1997 (1.442,6 millones de pese-
tas) y 1998 (inicialmente 5.479 millones de pe-
setas), como consecuencia de unas previsiones
presupuestarias divergentes de las reales, agra-
vadas por la decimotercera entrega a cuenta, al
elevarse su cuantificacion al 99 por 100.

4) Litigiosidad producida por la indetermi-
nacion legal del Pig nominal («a coste de los
factores» segun el Ministerio de Economia y
Hacienda o «a precios de mercado» segun la
FEMP).

5) Falta de automatismo de la Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado en la adapta-
cién de los nuevos censos de poblacion y re-
traso en la aprobacion del padron de habitan-
tes de 1996; lo que condujo a una situacion
de litigiosidad importante, que incluso ha ge-
nerado la interposicion de un recurso ante el
Tribunal Constitucional respecto del articulo
72 de la LPGE para 1999, por la aplicacion del
censo de 1991 a la liquidacion definitiva de
1997, en lugar del censo de 1996: RD 1645/
1997, de 31 de octubre de 1997 (BOE n.° 262
de 1 de noviembre de 1997).

Respecto de las variables de distribucion
de la PIE «ayuntamientos» (HURTADO, 1999),
se desprende lo siguiente:

— En cuanto a la variable poblacién, se
producian unas diferencias de ponderaciones
y se definian los estratos con unos limites muy
amplios.

— Por lo que respecta a la variable esfuer-
zo fiscal, se incluian elementos antirredistribu-
tivos, como el tipo medio de gravamen del
IRPF, que ademas recibia efectos multiplicado-
res de la relacion entre la base imponible me-
dia del 1Bl de naturaleza urbana de cada muni-
cipio y la misma magnitud media en los de re-
gimen comun.

— Seincluia una variable como el nimero
de unidades escolares que no deberia ser con-
siderada en un modelo de financiacion gene-
ral, y que ha generado, en algunos ambitos, la
expectativa de considerar afectada la partici-
pacion correspondiente a esta variable.

— La definicion inicial de la participa-
cién garantizada como minima ha propicia-
do que ayuntamientos con poblaciones redu-
cidas percibieran una participacion por habi-
tante superior a la correspondiente a los
ayuntamientos de mas de 500.000 habitan-
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tes, que, en promedio, se elevo en 1997, a
32.673 pesetas por habitante. Asi podemos
encontrar, en el modelo vigente hasta 1998,
que se eleva a 111.020 pesetas por habitante
la maxima de los ayuntamientos con pobla-
cion de hasta 1.000 habitantes y a 69.812 pe-
setas por habitante la maxima de los que tienen
una poblacién entre 1.001 y 5.000 habitan-
tes. Ademas se incurria en una contradiccion
en la filosofia del modelo: por un lado, se pre-
tendia profundizar en el caracter general que
debe concurrir en la financiacion, via partici-
pacion en tributos del Estado, mediante la ex-
clusion de las compensaciones y subvenciones
que se venian incluyendo en el antiguo Fondo
Nacional de Cooperacion Municipal; pero,
por otro lado, estas ayudas de caracter parti-
cular se admitian en el nuevo modelo, de ma-
nera implicita, a través de la definicion inicial
del minimo garantizado.

— Como consecuencia de todo ello, se
producia una fuerte disparidad de las partici-
paciones medias por habitante que, con ca-
racter de maxima y de minima, se encontra-
ban en los distintos estratos de poblacion,
hasta el extremo de que entre los ayunta-
mientos con poblaciones de hasta 1.000 habi-
tantes la participacion media por habitante
del ayuntamiento que la tenia mas elevada
era diez veces superior (111.020 pesetas por
habitante) a la participacion media por habi-
tante del ayuntamiento que la tenia menor en
este estrato (10.728 pesetas/habitante).

(5) Ingresos tributarios del Estado ajusta-
dos estructuralmente. Definidos como la su-
ma de la recaudacion liquida obtenida por los
capitulos Iy Il del Presupuesto de Ingresos del
Estado, excluidos los conceptos susceptibles
de cesion a las CCAA y los que constituyen los
recursos de la Unién Europea (es decir, im-
puestos directos e indirectos, salvo aquellos
que en aquél momento estaban ya cedidos a
las cCAA —sobre el Patrimonio de las Perso-
nas Fisicas, sobre Sucesiones y Donaciones y
sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Ju-
ridicos Documentados—; recursos de la Unién
Europea y cotizaciones a la seguridad social y
al desempleo). En todo caso, este indice de
evolucién «activo» durante el quinquenio de
financiacion 1994-1998, fue eliminado para
el quinquenio actual, 1999-2003, para mejo-
rar la transparencia y automatismo de la parti-
cipacion de los tributos del Estado.

(6) Ya que tanto la FEMP como el entonces
Ministerio de Economia y Hacienda considera-
ron que los correspondientes a las provincias
habian dado unos resultados aceptables, pese
a que sigue siendo objeto de controversia el
primar la poblacién sobre el elemento superfi-
cie o dispersion de la poblacion.

(7) Concretamente, las modificaciones in-
troducidas afectan a los siguientes aspectos
(RuUBIO DE URQUIA, 1998):

— la cobranza y efectividad de los recursos
de las haciendas locales y delegacion de com-
petencias y colaboracién entre administracio-
nes (modificaciones de los arts. 2.2., 7 y 8);

— discrecionalidad para establecer bene-
ficios fiscales en los tributos locales en las or-
denanzas fiscales (modif. art. 9);

— normas de gestion de los tributos loca-
les (modif. arts. 10, 11y 12);

— revision de los actos dictados en via de
gestion de los tributos locales (modif. art. 14);

— regulacion del recurso de reposicion,
que comprende un régimen de suspension y
garantias idéntico al vigente en el ambito del
recurso de -reposicion y de las reclamaciones
econoémico-administrativas del Estado;

— imposicion y ordenacion de los tribu-
tos (modif. arts. 15, 16, 17 y 19);

— tasasy precios publicos (modif. arts. 20
a27y41 a4ld);

— Impuesto sobre Bienes Inmuebles (mo-
dif. arts. 71, 75.3.,77.3, 77.5, 78.2);

— Impuesto sobre Actividades Economi-
cas (modif. art. 83.1,d), 92.2, introduccién de
un elemento incentivador del empleo me-
diante bonificacion hasta el 50 por 100 de la
cuota tributaria en los cinco primeros afios de
ejercicio de actividad);

— Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
Mecénica (modif. arts. 93, 94, 96, 97);

— Impuesto sobre Construcciones, Insta-
laciones y Obras —modif. arts. 101, 103 (de-
saparicion del tipo general del impuesto que
actuaba como minimo ofreciendo una liber-
tad mayor a los ayuntamientos para estable-
cer el minimo), y 104;

— Impuesto sobre el Incremento de Va-
lor de los Terrenos de Naturaleza Urbana
(modif. art. 105, 106.1.d, 106.2,d), 107, 108,
109, 111);

— otras modificaciones normativas (régi-
men transitorio, derogatorio y adicional).

(8) Se recogia por vez primera en los
acuerdos de financiacion.

(9) Aspecto éste muy importante, ya que
el compromiso de las ccLL fue refrendado, y
por tanto puesto de manifiesto, con los datos
publicados por el Banco de Espana, que con-
trastan con los alcanzados por otras adminis-
traciones.

(10) Segun los datos de la deuda acumula-
da de acuerdo con la metodologia del Protoco-
lo del Déficit excesivo que publica el Banco de
Espana, referente al periodo 2000/1999, las
CCLL lograron reducir su endeudamiento en un
3,5 por 100 menos que el ano anterior, cifran-
dose en 3,1 billones de pesetas, mientras que
las CCAA lo aumentaron para el mismo periodo
enun 5,18 por 100, cifréndose en 6,3 billones
de pesetas —como consecuencia de los acuer-
dos firmados el 5 de octubre de 1998.

(11) Véase PRIETO (2001) para un conoci-
miento mas detallado del proceso seguido pa-
ra la distribucion de la participacion en los in-
gresos del Estado.

(12) En el Primer foro I1+D (ideas + deba-
tes) sobre financiacion de haciendas territoria-

les, celebrado en Alicante los dias 20, 21, 22 y
23 de febrero de 2001, los representantes de
CCAA manifestaron su disposicion a llevar
adelante los pactos locales autonomicos, si
bien manifestaron que la nueva asuncion de
competencias por parte de las CCLL, como
consecuencia de estos pactos, tendrian como
resultado la aportacion de recursos, pero no
para financiar las insuficiencias financieras de-
rivadas de sus actuales competencias.

(13) Articulo 3 de la Carta Europea de Au-
tonomia Local. El texto de la Carta fue publi-
cado en el BOE n° 47, de 24 de febrero de
1987. El articulo 142 de la Constitucion Espa-
fiola dispone que «Las Haciendas locales de-
beran disponer de los medios suficientes para
el desemperio de sus funciones que la ley atri-
buye a las corporaciones respectivas y se nu-
trirdn fundamentalmente de tributos propios
y de participacion en los del Estado y de las co-
munidades autonomas».

(14) CAAMANO (2001), en su trabajo sobre
«Corporaciones locales y financiacion: Situa-
cion actual y perspectivas de cambio del siste-
ma tributario local», establece las siguientes
caracteristicas del sistema tributario actual:

— El confinamiento de la imposicion mu-
nicipal al ambito de los impuestos reales o de
producto.

— La vinculacion del sistema tributario lo-
cal a la propiedad inmobiliaria.

— La postergacion del principio de capa-
cidad econémica como eje central, en favor
del principio del beneficio, no tanto, actual-
mente, en cuanto a la mayor o menor impor-
tancia de las tasas y las contribuciones espe-
ciales como en cuanto al criterio de seleccion
de la materia imponible apta para nutrir sus
haciendas, que se ha basado eminentemente
en las externalidades generadas por el gasto
municipal.

— La recepcion de figuras agotadas e in-
servibles en el ambito estatal por su rigidez o
Su superacion por otras mas flexibles y prove-
chosas.

— La presencia tutelar de la Administra-
cion central, ya sea de forma expresa y directa
(sujecion a la aprobacion de las autoridades
ministeriales, impugnacion ante 6rganos ad-
ministrativos estatales), sea, como mas mo-
dernamente, de forma soterrada y oculta me-
diante el expediente de residenciar el centro
de gravedad de los tributos municipales en el
ambito estatal (gestion censal, gestion catas-
tral, ...)

— La uniformidad en la concepcion del
sistema tributario local.

(15) Habria que preguntarse si el no ha-
berse podido negociar simultaneamente el
modelo de financiacion de la Administracion
local con el de las CCAA deja algin margen pa-
ra el acceso de las primeras a la cesién parcial
de los tributos estatales. Por otra parte, en
ninguna de las declaraciones de miembros
destacados del Ministerio de Hacienda se ha
realizado manifestacion alguna sobre el fin de
la gestion compartida del IAE y el IBI, una de las

90

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.°92,

2002.ISSN: 0210-9107

HACIENDAS LOCALES: VIAS DE REFORMA»



CARLOS PRIETO MARTIN

demandas propuestas por la FEMP, como tam-
poco sobre la clara decision por parte del cita-
do Ministerio de impulsar la colaboracion en-
tre el Estado y las CCLL para el intercambio de
informacion con fines tributarios (resolucion
de haciendas locales de la ultima Asamblea de
la FEMP). Dos cuestiones que afectarian positi-
vamente a la mejor financiacion de la Admi-
nistracion local.

(16) Precisamente la reforma de este
apartado, pese a haberse producido una serie
de trabajos técnicos, no fue incluida en la pa-
sada reforma de 1999.

(17) Adaptada a las necesidades actuales
y no de 1988.

(18) A considerar «rigurosamente» su for-
mulacion practica, ya que todavia estd en la
memoria de algunos responsables locales y
del Ministerio de Hacienda la nefasta expe-
riencia de la Ley de Saneamiento de 1983. De
hecho, hubo que devolver a los contribuyen-
tes cerca de 8.000 millones de pesetas, des-
contados a los 528 municipios que aplicaron
recargos sobre el IRPF en 1983, a los 387 que
lo hicieron en 1984 y a los 324 que aplicaron
el recargo en 1985, y con todo ello quedd
frustrada la utilizacion de la renta personal co-
mo hecho imponible susceptible de aprove-
chamiento por parte de los ayuntamientos.

(19) Existe en el ambito municipal la mis-
ma controversia que para las diputaciones, es-
to es, el primar la poblacion sobre el elemento
superficie o distribucion poblacional. Situa-
cién, la de la dispersién poblacional, que, por
ejemplo, puesto que sucede en determinadas,
que no todas, partes del territorio, fuera asu-
mida por las comunidades autonomas.

(20) Resultan oportunas las conclusiones
del trabajo de CAAMANO (2001) sobre el nue-
vo sistema tributario local. Estas son:

1) La fiscalidad municipal no debe sequir
pivotando, de modo exclusivo, sobre el princi-
pio del beneficio, ni continuar confinada al
ambito de los impuestos reales o de producto.
Debe gravitar también sobre el principio de
capacidad econémica y sobre la base de im-
puestos de caracter personal. En particular, el
sistema tributario de las grandes ciudades de-
be articularse, sin pérdida de autonomia algu-
na respecto de los actuales tributos, mediante
la cesion parcial de los impuestos generales
sobre la renta, con potestades normativas y
de gestion, al igual que se ha efectuado con
las comunidades auténomas.

2) La financiacion local debe articularse
de forma flexible y sin uniformismos. No to-
dos los municipios tienen por qué tener el
mismo tipo de recursos, nisu vertebracion tie-
ne por qué producirse de forma idéntica. Es

necesario dotar a las grandes ciudades de un
régimen financiero especifico.

3) El sistema tributario local tiene que ser
formado de manera que no solo cubra su
esencial objetivo, el recaudatorio, sino que
también permita el desarrollo de politicas mu-
nicipales en aquellos sectores donde el orde-
namiento atribuye competencias a las CCLL, lo
que, con caracter general, ha de conllevar, en-
tre otras medidas, la supresion de aquellos be-
neficios fiscales que obedezcan a politicas aje-
nas al municipio. La acentuacion del papel de
dichos tributos como instrumentos de las poli-
ticas sociales y econémicas municipales debe
combinarse con un entendimiento de los prin-
cipios de autonomia y legalidad que permita
que las cCLL no solo atiendan los aspectos me-
ramente cuantitativos de la tributacion local,
sino también los aspectos cualitativos.

4) La reforma de la fiscalidad local ha de
procurar un mejor aprovechamiento de la ma-
teria imponible, a través del perfeccionamiento
técnico de las figuras tributarias y la adaptacion
de la legislacion local a los cambios tecnologi-
cos y econdmicos experimentados por deter-
minados sectores; debe conseguir, asimismo,
una adecuada integracion con los impuestos
estatales para evitar la sobreimposicion de de-
terminadas fuentes; y debe proceder a ubicar
el centro de gravedad de los tributos munici-
pales en la esfera local, suprimiendo el régi-
men de gestion compartida y potenciando los
mecanismos de intercambio de informacion,
mediante el disefio de bases de datos de utili-
zacion conjunta. Todo ello, sin perjuicio de la
posibilidad de delegar su gestién en las diputa-
ciones provinciales, o en el propio Estado, si ca-
reciera de los medios suficientes.
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