Resumen

El proceso de configuracion del modelo
territorial del Estado al que hemos asistido en
esta Ultima legislatura en Espafia exige un re-
planteamiento de los elementos que confor-
man la financiacion autonémica y local. En el
ambito local, una necesidad imperiosa consis-
te en el reforzamiento de las competencias mu-
nicipales y, consiguientemente, dotarles de un
sistema de financiacion acorde con las com-
petencias realmente ejercidas y las que pue-
dan ir asumiendo, especialmente desde las co-
munidades auténomas. Este trabajo pretende
revisar la situacién actual de la financiacion tri-
butaria de los entes locales, poner de mani-
fiesto sus debilidades y fundamentar la nece-
sidad de la potenciacion y diversificacién de las
fuentes tributarias en la financiacién local como
elemento esencial en cualquier reforma.

Palabras clave: financiacién local, sistema
tributario municipal, reforma tributaria, im-
puestos locales.

Abstract

The process of configuration of the terri-
torial model of the State that we have wit-
nessed in this last legislature in Spain calls for
a reconsideration of the elements making up
autonomous community and local financing.
In the local sphere there is a pressing need to
reinforce municipal powers and, therefore,
to endow them with a system of financing in
keeping with the powers actually exercised
and those that may gradually be assumed,
especially by the autonomous communities.
This study sets out to review the current si-
tuation of the tax financing of the local insti-
tutions, reveal their weaknesses and provide
arguments for the need for the boosting and
diversification of tax sources in local financing
as an essential element in any reform.

Key words: local financing, municipal tax
system, tax reform, local taxes.
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I. INTRODUCCION

estos momentos un tema de

trascendencia fundamental,
debido al sucesivo aplazamiento
de su consideracién como ele-
mento estratégico de la financia-
cion del conjunto de las adminis-
traciones publicas. Histéricamente,
esto tendria cierta justificacion, ya
que desde la transicién politica a
un Estado democrético y social de
derecho, el proceso de descen-
tralizacién auténomica y de con-
solidacion del llamado «Estado de
las autonomias» ha tenido preva-
lencia logica en la configuracion
del modelo institucional del Esta-
do espanol. Sin embargo, en estos
momentos, el orden de priorida-
des debe alterarse para resolver
problemas de funcionamiento nor-
mal de los servicios publicos mu-
nicipales vinculados al disefio y de-
sarrollo de la financiacion local en
tanto que elemento que actua
como restricciéon financiera de las
competencias asumidas y a asu-
mir por los entes locales.

I A financiacién local resulta en

En este momento, en el proce-
so de configuracién del modelo
territorial del Estado parece l6gi-
co replanteary, en su caso, refor-
zar las competencias de los muni-
Cipios y, por supuesto, dotarles de
un sistema de financiaciéon acorde
con las competencias realmente
ejercidas y las que puedan ir asu-
miendo, especialmente desde las
comunidades auténomas (CC.AA.).
Seria el contenido de lo que se ha

dado en llamar «segunda des-
centralizacion», que tiene en la
actualidad dos referencias de ca-
lado politico. Por un lado, una tra-
mitacion parlamentaria del Pro-
yecto de Ley Basica del Gobierno
y la Administracion local que per-
mita alcanzar un acuerdo entre las
fuerzas politicas sobre el cuadro
de competencias a ejercer y, en
consecuencia, a financiar, en apli-
cacion de los principios de auto-
nomia politica y financiera de los
entes locales. Por otro lado, Es-
pafa se haya inmersa en un pro-
ceso de reformas estatutarias en
profundidad, con algunos estatu-
tos aprobados y en vigor en los
que se incluyen referencias a com-
petencias y financiacién local, en
sus respectivos territorios, que
pueden servir de referentes y con-
dicionantes del planteamiento ge-
neral de la financiacién local en
toda Espana.

Il. INSUFICIENCIA
FINANCIERA DE LOS
AYUNTAMIENTOS
ESPANOLES: BALANCE
Y PERSPECTIVAS

En cuanto a la fundamentacion
legal de las competencias de las
entidades locales, los municipios
espafnoles han venido reclamando
histéricamente el cumplimiento
de al menos dos principios: ga-
rantizar la autonomia local y con-
sequir la suficiencia financiera, so-
bre todo pensando en que las
competencias impropias suponen
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una carga que se ha ido agravan-
do con el paso del tiempo. Estos
dos principios estan garantizados
constitucionalmente en los ar-
ticulos 137 y 140-142. El art. 137
deja meridianamente claro que los
municipios, como los demas en-
tes territoriales, «gozan de auto-
nomia para la gestion de sus res-
pectivos intereses». Asimismo, la
constituciéon garantiza esa auto-
nomia dotando a aquéllos de per-
sonalidad juridica plenay diferen-
ciada (art. 140), y también las islas
tienen su administracion propia
en forma de cabildos o consejos
(art. 141). Pero, sobre todo, es
trascendental, a los efectos del
cumplimiento de los principios ci-
tados, el articulo 142, que sefala
que las haciendas locales deberan
disponer de los medios suficien-
tes para el desempeno de sus fun-
ciones y se nutriran fundamental-
mente de tributos propios y de
participacion en los del Estado y
de las comunidades autonomas.

Resultan también relevantes a
este respecto dos referencias re-
cogidas en la Carta Europea de la
Autonomia Local, suscrita por Es-
pafa el 15 de octubre de 1985
(BOE, 24/02/1989). El articulo ter-
cero define el concepto de auto-
nomia local como el derecho y la
capacidad efectiva de ordenar y
gestionar una parte importante
de los asuntos publicos en el mar-
co de la ley, bajo su responsabili-
dad y en beneficio de sus habi-
tantes. Asi pues, las competencias
de los entes locales son de carac-
ter universal, ya que pueden ac-
tuar en todos los ambitos de la
esfera publica no atribuidos es-
pecificamente a otros niveles de la
Administracién, siempre que con
ello se beneficie a los vecinos o
se satisfagan sus necesidades par-
ticulares y especificas. Dado que
el conflicto competencial en la
provision de servicios publicos te-
rritorializados se plantea espe-
cialmente entre CC.AA. y entes lo-

cales, una descentralizacion des-
de las CC.AA. es la mejor via para
aumentar de forma racional las
competencias y la financiacion
municipal; si bien el Estado debe
favorecerla mediante su apoyo al
proceso de creacion de la partici-
pacion en los ingresos de las
CC.AA. (PICA). Asi pues, el reparto
institucional de competencias
debe fundamentarse en los prin-
cipios de respeto a la autonomia
local y de cooperacion y coordi-
nacion entre las distintas admi-
nistraciones publicas basada en
la lealtad institucional como con-
ducta general de las relaciones in-
terinstitucionales. En este senti-
do, resulta fundamental también
la necesidad de mejorar el papel
de la Administracion central en
relacion con la atencién financie-
ra a los entes locales, ya que al-
gunos de |os servicios que pue-
den estar prestando los municipios
son de competencia estatal. Ade-
mas conviene no perder de vista
que el modelo actual de finan-
ciacion es complejo, incontrola-
ble para los ayuntamientos y
POCO riguroso, especialmente en
el calculo de los anticipos que se
realiza sobre hipoétesis de creci-
miento de los ingresos del Esta-
do muy alejadas de la realidad
recaudatoria experimentada en
los ultimos afos, lo que condi-
ciona financieramente a los entes
locales.

Por su parte, el articulo noveno
basa la aplicacién de los principios
de autonomia y suficiencia finan-
ciera en los ingresos patrimoniales
y en tributos locales, sobre los cua-
les tienen potestad para fijar las
cuotas y los tipos dentro de los Ii-
mites que marca la ley. Contribu-
yen a ello las subvenciones que
no deben destinarse en general a
proyectos especificos, sino que de-
ben ser incondicionadas, precisa-
mente para preservar la libertad
fundamental de la politica de las
entidades locales.

El titulo VIII de la Ley 7/1985,
Reguladora de las Bases de Régi-
men Local, recoge los principios de
autonomia y suficiencia financie-
ra, mientras que la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, Reguladora
de las Haciendas Locales (R.D. Le-
gislativo 2/2004, de 5 de marzo,
Texto Refundido) tiene por obje-
tivo hacer efectiva la realizacién
de estos principios. Se define la
autonomia como la capacidad de
los entes locales para gobernar
sus respectivas haciendas y se
pretende garantizar la suficien-
cia financiera poniendo a dispo-
sicion de las entidades locales,
entre otras, dos vias fundamen-
tales e independientes de finan-
ciacion: los tributos propios y la
participacion en los tributos del
Estado, mediante la cesion de re-
caudacion o con el Fondo Com-
plementario de Financiacion.

El resultado de esta dinamica
legal no es alentador, a pesar de
que los municipios hacen un uso
razonable de los margenes de au-
tonomia que la legislacion les con-
fiere para fijar cuotas y tipo. Los
datos ofrecen una elevada de-
pendencia de las transferencias
del Estado y una relativamente es-
casa Importancia de los recursos
procedentes de impuestos loca-
les u otros tributos, con matiza-
ciones en funcién de la naturale-
za y dimension de los municipios.
Por otra parte, una fuente adi-
cional de problemas para la sufi-
ciencia es la adopcion por el Es-
tado de medidas que afectan a la
capacidad recaudatoria de los tri-
butos locales sin la correspon-
diente compensacion plena, como
ha podido suceder con la recien-
te reforma del I1AE y con multiples
medidas coyunturales de bonifi-
caciones fiscales.

Otro elemento de cierta preo-
cupacion y perplejidad a nivel de
disefio normativo del modelo fi-
nanciero de los entes locales pro-
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CUADRO N.° 1

Presion Fiscal (ingresos fiscales en porcentaje PIB) 2001 2002 2003 2004 2005 (P) 2006 (A)
Administracion central ..........ccccooeiveeiiiiie 15,88 12,74 12,17 12,03 12,65 3,22
Administraciones de la seguridad social............... 11,61 11,59 11,67 11,72 11:73 11,76
Comunidades autdnoMas .......cococvvveeeeiiiieeeeeeens 2,51 6,25 6,89 7.45 7,84 8,13
Corporaciones locales ... 2,98 2,94 2,84 3,05 3,03 3,08
Total administraciones publicas ..................... 32,98 33,53 33,56 34,24 35,25 36,19
PIB utilizado (millones de euros).................. 680.678 729.206 782.531 840.106 905.455 976.189

(P) Provisional; (A) Avance.

cede de la reforma estatutaria en
curso. Algunos estatutos ya en vi-
gor estan condicionando la for-
ma de enfocar el modelo de fi-
nanciacion territorial del Estado
en su integridad. Asi pues, e/ Es-
tado se esta inhibiendo en cuan-
to a la requlacion racional e inte-
gral de las bases de financiacion
local y parece dejar que el proce-
so sea el resultado de la decan-
tacion de diferentes regimenes
perfilados en diferentes estatutos
de autonomia. Dos son los efec-
tos que pueden derivarse de esta
dindmica:

— La aparicion de multiples
regimenes locales distintos en lu-
gar de un régimen local homogé-
neo para todo el Estado, con lo
que puede verse afectada la ga-
rantia de solidaridad y cohesion
en toda Espana. De hecho, los da-
tos confirman que diferentes re-
gimenes financieros de CC.AA.
(p.e., regimenes forales vs. regi-
menes comunes) suponen de par-
tida diferencias importantes en la
financiacion per capita de los
ayuntamientos de uno u otro te-
rritorio. A esto se une el hecho de
que los actuales coeficientes de
ponderacion de la poblacion a
efectos de la distribucion de la PIE
provocan importantes desigual-
dades entre los municipios e im-
piden que dicha participaciéon
cumpla la necesaria funcién nive-
ladora. Por ello, parece razonable
crear un Fondo de Solidaridad que

impulse la convergencia entre mu-
nicipios pequefos y grandes en
términos de participacion per ca-
pita en tales ingresos, que suple-
mente las cantidades recogidas en
los actuales modelos de financia-
cion estatal, es decir, que aumen-
te la participacion del Estado en
tal Fondo.

— Los entes locales quedan
en manos de las CC.AA., lo que
significa que la Administracion lo-
cal corre el riesgo de perfilarse
como un «gobierno de segunda
categoria», al ser mero ejecutor
de las directrices e instrucciones
formuladas por los gobiernos de
mayor nivel, sin verdadera auto-
nomia politica. Sin embargo, la CE
no permite una Hacienda local
subsidiaria, sino plenamente in-
tegrada en los otros niveles terri-
toriales de la Hacienda publica, lo
que exige romper con el bilatera-
lismo asimétrico tradicional y ca-
minar hacia un compromiso de
los tres niveles de Gobierno a la
hora de perfilar el futuro finan-
ciero del Estado, fundado en los
principios de coordinacién y cola-
boracién. En este sentido, la im-
posicion de otras administracio-
nes a las entidades locales del
deber de financiar servicios publi-
cos respecto de los que carecen
de competencias supone la rup-
tura de la exigencia constitucio-
nal de que el gasto se destine, en
todo caso, a financiar sus funcio-
nes o competencias especificas.

En consecuencia, los recursos
financieros a disposicion de las
entidades locales estan vincula-
dos constitucionalmente a sus
responsabilidades y competen-
cias, de ahi la urgencia de clarifi-
car, con caracter previo, el marco
competencial de tales entidades,
referente necesario y, por lo mis-
mo, condicionante légico de la
suficiencia financiera local. En
este sentido, el legislador estatal
y el autonémico comparten la res-
ponsabilidad de clarificar el am-
bito material de las competencias
locales y de garantizar la atribu-
cion de los recursos financieros
necesarios para su desempefo
efectivo.

En la actualidad, los entes lo-
cales estan siendo sometidos a
una importante presion politica,
administrativa y financiera deriva-
da de la cada vez mayor deman-
da, en cantidad y calidad, de ser-
vicios publicos por parte de la
ciudadania, que son crecientes con
el desarrollo econémico y que es-
tan vinculados a necesidades pri-
marias de los ciudadanos —como
la vivienda, la sanidad, la educa-
cién, la seguridad ciudadana o la
dependencia—, agravadas con el
fendmeno de la inmigracion ma-
siva experimentada en los ultimos
anos o la gradual incorporacion
de residentes de la Unién Europea
de manera mas o menos definiti-
va a nuestros municipios. Al mismo
tiempo, los gestores municipales
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encuentran una presién social
directa y cercana en contra de
subidas en los tributos locales,
como el 18I, basico en la financia-
cion de los entes locales en la ma-
yoria de los paises desarrollados,
gue se ve amplificada por una fal-
ta de acuerdo politico global en
esta materia que motiva debates
municipales estériles y confronta-
ciones sin sentido que se pasan de
un grupo politico a otro depen-
diendo del momento en que cada
uno gobierne. Por otra parte, las
presiones son importantes para ha-
cer uso del régimen de beneficios
fiscales: exenciones o bonificacio-
nes que permite el Estado. Man-
tenemos que lo correcto serfa sim-
plemente restringir al maximo las
exenciones y bonificaciones, dejar
limpio el impuesto y que sea a tra-
vés de politicas sectoriales de gas-
to social como se implemente el
interés general sobre determina-
dos colectivos: familias numerosas,
discapacitados, medio ambiente,
etc. En nuestra opinion, resulta mu-
cho mas transparente y compren-
sible por los ciudadanos y genera
menores distorsiones en las deci-
siones econémicas que, si una Ad-
ministracion estima protegible un
colectivo o una conducta, se cuan-
tifique y se pague, en vez de habi-
litar una exencion.

Este escenario, exige:

— Concebir, en sentido am-
plio, el esquema de participaciones
en los tributos del Estado y de las
CC.AA. gue deben financiar los en-
tes locales. Es decir, estas partici-
paciones deben articularse no sélo
como un mero porcentaje de par-
ticipacion en los tributos corres-
pondientes (transferencias condi-
cionadas o no), sino también, y
especialmente, bajo la forma de
cesion total o parcial de algunos
de ellos, e incluso de los posibles
recargos locales sobre esos tribu-
tos estatales o autonomicos, lo
que amplia y facilita un mayor

campo de configuracion de las re-
laciones financieras de la Hacien-
da local con la estatal y la auto-
némica. Ademas, y reconociendo
gue los municipios presentan pro-
blematicas diversas por razén de
tamano, de especializacion eco-
némica o meramente funcionales,
no se considera adecuado que el
sistema de transferencias genera-
les contenga medidas especificas
de financiacion en funcién de la
tipologia municipal.

Las transferencias estatales de-
ben basarse en criterios de nece-
sidad en la prestacion de servicios
y de capacidad de generacion de
Ingresos por parte de las corres-
pondientes entidades locales. Estas
necesidades deben medirse a par-
tir de la poblacién residente en
cada municipio, complementando
este indicador con otros de nece-
sidad objetivos, visibles y de facil
gestion estadistica. Las capacida-
des se deben medir en funcién al
sistema tributario local existente,
en un sentido amplio.

De la misma manera, las PICA
deberian disefarse sobre bases de
necesidad-capacidad, sin perjui-
cio del reconocimiento de que las
CC.AA., en el ambito de sus com-
petencias puedan orientar, al me-
nos parcialmente, las decisiones
de gasto local, al objeto de desa-
rrollar politicas territoriales y sec-
toriales determinadas. Una forma
de forzar su creacion en la futura
revision del modelo de financia-
cién autondmica podria ser vincu-
lar una parte de la participacion
en los ingresos del Estado asigna-
da ala cc.AA. ala creacién de las
PICA, de manera que las propias
CC.AA. puedan establecer parcial-
mente los criterios de distribucion
basados en necesidades y que de-
berfan ser aplicados, de forma més
ajustada, en su territorio.

Los sistemas de transferencias
deben ser sencillos, predecibles y

transparentes y que permitan la
aplicacion de indices de evolucion
independientes de la voluntad de
las administraciones concedentes.

— El desarrollo de las presta-
ciones patrimoniales de caracter
publico previstas en el articulo
31.3° de la CE que permiten una
aplicacion intensiva en el ambito
local.

— Una revision integral del
bloque de exenciones y beneficios
fiscales respecto a su adecuacion
a los fines de interés general por
el que han sido habilitados. Es pre-
Ciso una revision de la justificacion
real de cualquier beneficio fiscal
existente en los tributos munici-
pales, ya que el mantenimiento
por simple acarreo histérico de
una exencion implica una quiebra
injustificada y, probablemente, ile-
gitima del principio de «generali-
dad» en el deber de contribuir re-
conocido en el articulo 31.1° de
la CE. (STC 10/2005). Por otra par-
te, la cooperacion y coordinacion
interinstitucional exige la com-
pensacion a los entes locales por
la pérdida de ingresos derivada de
la introduccion de nuevas exen-
ciones o bonificaciones tributarias
obligatorias.

El nuevo disefio de la Hacien-
da Local espafiola debe apostar
por el establecimiento de una
estructura garantizadora de la au-
tonomia local mediante mecanis-
mos de tutela y proteccion juridi-
ca, tanto preventivos como de
reaccion. En el primer caso, debe
hacerse hincapié en las garantias
institucionales y organizativas, en
las garantias procedimentales vy,
por supuesto, en las financieras.
En el sequndo caso (vertiente de
reaccion de la autonomia local),
la participacién en los ingresos del
Estado o de las CC.AA., cualquie-
ra que sea su forma, no puede
dejar a las entidades locales in-
defensas frente a quien corres-
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ponde gestionar estos recursos.
El establecimiento de instrumen-
tos de coordinacion y participa-
cién de los entes locales en las
decisiones legislativas, organicas
y procedimentales del resto de las
entidades territoriales del Estado
debe considerarse como elemen-
to central que garantice el prin-
cipio constitucional de autono-
mia local.

En este sentido, y con inde-
pendencia del llamado «conflicto
en defensa de la autonomia lo-
cal» previsto en la Ley Organica
del Tribunal Constitucional, se
debe avanzar hacia el reconoci-
miento de la legitimacién de las
haciendas locales en cuanto a ti-
tulares de un interés directo en
mantener la integridad de sus re-
cursos procedentes de estas par-
ticipaciones, para recurrir ante la
jurisdicciéon contencioso-adminis-
trativa las actuaciones o resolu-
ciones administrativas que les sean
desfavorables (s1s, de 22/09/2001
y 6/07)2002), siempre que con
ello no se comprometa la eficacia
del sistema fiscal en su conjunto
ni se menoscabe la sequridad ju-
ridica de los contribuyentes.

lll. EL SISTEMA
TRIBUTARIO LOCAL
ESPANOL: ESTRUCTURA,
CORRESPONSARBILIDAD
Y CRITERIOS PARA
SU REFORMA

Las caracteristicas y los pro-
cedimientos del sistema tributa-
rio municipal se encuentran de-
finidos en el Texto Refundido de
la Ley Reguladora de las Hacien-
da Locales aprobado por Real De-
creto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, aunque las leyes de Pre-
supuestos Generales del Estado
de cada ejercicio, como asi ha
sido en algunos casos, pueden
modificar puntualmente sus ele-
mentos.

Esta norma de referencia esta-
blece como recursos de caracter
tributario, aplicables a los munici-
pios de régimen comun, un con-
junto de tres impuestos que los
ayuntamientos exigen en todos los
casos y otros dos que los ayunta-
mientos tienen potestad para apli-
car o no. Los impuestos de exac-
cion obligatoria son el de Bienes
Inmuebles, el de Actividades Eco-
némicas y el de Vehiculos de Trac-
cion Mecanica. Los impuestos sus-
ceptibles de establecimiento son
el de Incremento de Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana y
el de Construcciones, Instalacio-
nes y Obras. Los ayuntamientos
tienen, asimismo, capacidad para
modificar tipos, porcentajes y coe-
ficientes con ciertas limitaciones,
todo lo cual posibilita que cada
corporacion municipal actue so-
bre la presion fiscal que sus ciu-
dadanos deben soportar.

Las notas fundamentales que
podemos destacar en relacion con
la ultima reforma de la financia-
cion local se podrian resumir en
las siguientes:

— La garantia de la suficiencia
financiera de las corporaciones lo-
cales (ayuntamientos, diputacio-
nes, cabildos y consejos) no se ha
conseguido, debido fundamen-
talmente a las mayores necesida-
des de los entes locales vincula-
das al crecimiento de la poblacion
y de las competencias impropias,
pero también a la insuficiente
compensacion derivada de la su-
presion desde 2003 del Impuesto
sobre Actividades Econdmicas (se-
gundo impuesto local en impor-
tancia recaudatoria, por detras del
IBI) para el 92 por 100 de los con-
tribuyentes.

— Disefio de un sistema pre-
tendidamente definitivo de finan-
ciacion, recogiendo en la Ley las
variables y ponderaciones que de-
finen la financiacion municipal. Si

embargo, como ya hemos co-
mentado, los actuales coeficien-
tes de ponderacion de la pobla-
cion a efectos de la distribucion
de la PIE estan provocando des-
igualdades entre los municipios, e
impiden que dicha participacion
cumpla la necesaria funcién nive-
ladora, por lo que resulta basica
la creacién de un fondo de soli-
daridad que impulse la conver-
gencia entre municipios pequenos
y grandes en términos de partici-
pacion per capita en los ingresos
del Estado.

— Se ha profundizado en la
corresponsabilidad fiscal abriendo
a los entes locales la posibilidad
de desarrollar politicas tributarias
propias, a través de la modifica-
cion de los tipos impositivos y el
establecimiento potestativo de
beneficios fiscales.

— A las provincias y a los mu-
nicipios que sean capitales de pro-
vincia o de comunidad auténo-
ma, o0 que tengan mas de 75.000
habitantes, se les cede un parte
del IRPF, del IVA y de los impues-
tos especiales sobre alcoholes, hi-
drocarburos y labores del tabaco
(entre el 1y el 2 por 100 aproxi-
madamente, dependiendo del
impuesto y de si se trata de un
municipio o una provincia). Esta
cesion de impuestos estatales, al
estar integrada en la parte finan-
ciera de la reforma, ha entrado
en vigor en 2004.

— Por su parte, los denomi-
nados «municipios turisticos»
(aquellos que, no cumpliendo los
requisitos para acceder al sistema
de cesion de impuestos, sin em-
bargo tienen una poblacion su-
perior a 20.000 habitantes y un
numero de viviendas de segunda
residencia superior al de viviendas
principales) se financian median-
te una participacion en los tribu-
tos del Estado de caracter mixto,
ya que, ademas de participar en
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el modelo general de variables, se
incluyen elementos relacionados
con la cesion de rendimientos de
los impuestos especiales sobre Hi-
drocarburos y sobre Labores del
Tabaco imputables a los mismos.

— Respecto a estas participa-
ciones territorializadas, la realidad
ha puesto de manifiesto que su-
ponen una complicacion del mo-
delo, aumentan las desigualdades
entre municipios desde una pers-
pectiva dinamica, no mejoran la
autonomia municipal y presentan
serios problemas metodolégicos
de imputacién territorial en cier-
tos impuestos, por lo que deberia
limitarse su papel en el esquema
futuro de financiacion local o re-
visar los mecanismos de asigna-
cion para hacerlos mas sencillos y
equitativos en su distribucion.

En el cuadro n.° 2 se ofrece la
estructura econdmica de ingresos
del sector local. En él se puede
apreciar que un 51 por 100 de los
ingresos se derivan de la gestion
de los tributos propios y un 40 por
100 lo constituyen los ingresos de-
rivados de las Transferencias del
Estado y de las CC.AA. El IBI supo-
ne el 16 por 100 del total de los
ingresos municipales.

1. Una revision del sistema
tributario local:
experiencias y criterios
para su reforma

Para hacer efectiva la mate-
rializacién de los principios cons-
titucionales, y especialmente la
autonomia local, el legislador ha
atribuido a las entidades locales de-
terminadas facultades normativas
en el ambito de la tributacion lo-
cal, dando lugar a lo que se cono-
ce como «corresponsabilidad fiscal
municipal»; sin embargo, esta ten-
dencia ha sido muy limitada y ha
generado una serie de problemas
de caracterizacion, disefo y apli-
cacion de las figuras tributarias que
conforman el sistema tributario lo-
cal y que conviene revisar para do-
tar al conjunto de cierta homoge-
neidad y capacidad de enfrentar a
los retos que las haciendas locales
estan enfrentando cada vez de for-
ma mas precaria. En este apartado
trataremos de hacer una sintesis
valorativa de las fortalezas y debi-
lidades del sistema tributario local,
haciendo especial hincapié en
aquellos elementos que, por tribu-
tos, merecen especial atencion, de
manera que pueda servir de «hoja
de ruta» para evaluar el sistema tri-
butario local en su conjunto.

1.1. Tasas

En relacion con las tasas, la po-
testad tributaria local tiene un va-
lor absoluto, en tanto las entida-
des locales tienen capacidad para
establecerlas en su ambito terri-
torial, sin restricciones especiales
(art. 15. LRHL). En las tasas que es-
tablezcan las entidades locales, y
segun se disponga en la corres-
pondiente ordenanza fiscal requ-
ladora, éstas podran:

a) En materia de cuantia de
las tasas, tener en cuenta crite-
rios genéricos de capacidad eco-
némica de los sujetos obligados
a satisfacerlas.

b) En materia de cuota tribu-
taria:

— Establecer una tarifa que
sefale la cantidad a pagar.

— Establecer una cantidad fija.

— Establecer una cantidad
que resulte de la aplicacion con-
junta de los dos procedimientos
anteriores.

El uso de los tributos basados
en el principio de beneficio como

CUADRO N.° 2

LIQUIDACION DE INGRESOS NO FINANCIEROS, 2004

Derechos reconocidos

Concepto netos (miles de euros)

Porcentaje

Impuesto sobre Bienes Inmuebles........................ 6.029.061 16
Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica 1.924.800 5
Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana......... 1.176.377 3
Impuesto sobre Actividades ECONOMICAS..........cccovereviviiiiiiiiiinnn 1.239.034 3
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras... 1.872.734 5
Otros impuestos y extinguidos...........cocooevieriiinrinnnn. 12.907 0
Tasas Y OTrOS INGIESOS ......eiviiiit ittt 6.977.223 19
INGresos PatriMONIAlES: icu. oo imssssmissmssesssiessmsvessomssdisimsasiammesins rnnnses remnenssnsaresnoses 788.174 2
Enajenacién de inversiones reales 2.071.516 6
Transferencias corrientes y de capital 14.880.578 40
Total ingresos no financieros. ... 36.972.404 100

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.
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elemento de individualizacion de
la carga tributaria se articula como
una alternativa a explotar, dado
que en el dmbito local la posibili-
dad de individualizacién de bene-
ficios es mucho mayor que en
otros &mbitos mas globales. Como
es sabido, este criterio implica que
cada ciudadano contribuya a fi-
nanciar al Estado en funcién de los
servicios que de él se obtenga. Las
caracteristicas que han hecho re-
cuperar este interés, especialmen-
te en el ambito municipal, son:

1) Por un lado, su capacidad
para complementar el sistema tri-
butario local aportando nuevas
fuentes recaudatorias, y reducien-
do la presién ejercida sobre el sis-
tema impositivo, con dificultades
para soportar nuevas demandas
de financiaciéon general.

2) Por otro lado, estas fuentes
financieras establecen una relacion
estrecha entre costes y pagos, lo
que se traduce en mecanismos re-
caudatorios mas simples y efica-
ces desde el punto de vista del
fraude fiscal, al mismo tiempo que
las convierte en una financiacion
mas visible y transparente.

3) Ademas, el principio de be-
neficio obliga a introducir facto-
res de racionalidad y control tan-
to en la demanda de servicios
publicos (infinita cuando el precio
es nulo) como en la oferta (sin este
tipo de sefales de pseudomerca-
do tenderia a generarse provisio-
nes excesivas el bien publico).

La condicién fundamental para
aplicar este tipo de mecanismos
de financiacion es que el servicio
que se presta tenga un cierto gra-
do de divisibilidad, de manera que
sea posible imputar los costes con
cierta precision y asignar correc-
tamente utilizando mecanismos
de precio-mercado. Esta condicion
se cumple ampliamente en nu-
MErosos servicios provistos por los

entes locales, por lo que vale la
pena estudiar su posible explota-
cion y ampliacion.

1.2. Contribuciones especiales

La potestad tributaria local tie-
ne un valor absoluto, pues las en-
tidades locales pueden establecer
0 no estas contribuciones en su
ambito territorial. En este tipo de
tributo, segun lo dispuesto en la
correspondiente ordenanza fiscal,
podran aplicarlas con los siguien-
tes requisitos y limitaciones:

— En materia de base impo-
nible, la contribucién especial sera
como maximo el 90 por 100 del
coste que la entidad local sopor-
te por la realizacion de obras o por
el establecimiento o ampliacion
de los servicios.

— En materia de cuota a satis-
facer por los sujetos pasivos, a so-
licitud de éstos, cada corporacion
podra conceder el fraccionamien-
to o aplazamiento de aquélla por
un plazo maximo de cinco anos.

— En materia de anticipo de
pago, una vez aprobado el acuer-
do concreto de imposicién y or-
denacién, la entidad local podra
exigir por anticipado el pago de
las contribuciones especiales en
funcién del coste previsto para el
ano siguiente.

Este mecanismo financiero,
basado en el principio de bene-
ficio, tiene altas potencialidades
recaudatorias para la financia-
cion de obra publica, especial-
mente en entidades locales de
pequefio tamano, donde las po-
sibilidades financieras del siste-
ma impositivo comun estan muy
limitadas y el beneficio de la mis-
ma resulta claramente identifi-
cable. El problema de gestion po-
dria ser resuelto a través de los
organos de gestion de manco-

munidades o de las diputaciones
provinciales correspondientes.

1.3. Impuesto sobre Bienes
Inmuebles

El Impuesto sobre Bienes In-
muebles (IB) es el tributo munici-
pal mas importante, y ademas vie-
ne mostrando una tendencia a
ganar peso dentro de la estructu-
ra financiera de los municipios.

Su futura reforma debe pasar
por el reconocimiento de este he-
choy, en consecuencia, por su re-
forzamiento en consonancia con
los principios impositivos de sufi-
ciencia financiera, flexibilidad, ge-
neralidad y equidad tributaria. En
relacién a este Ultimo principio,
existen dos posturas claramente
opuestas:

— En primer lugar, aquellos
gue consideran que se trata de
un impuesto real, objetivo y de
producto y que, por su propia na-
turaleza, al tratarse de un Unico
elemento patrimonial y no acu-
mularse con otros activos patri-
moniales para medir la efectiva
capacidad econémica del contri-
buyente, no admite técnicamen-
te elementos de personalizacion
de la carga tributaria sin compli-
car excesivamente la gestion, li-
quidacién y control del tributo.
Para esta linea argumental, el im-
puesto debe cumplir con los prin-
cipios de suficiencia, flexibilidad
y generalidad que permitan una
recaudacién 6ptima, dejando a
las politicas sociales municipales
via gasto publico cualquier ele-
mento redistributivo y de carac-
ter social.

— Ensegundo lugar, aquellos
gue consideran que el impuesto,
por su generalidad, no puede des-
conocer, pese a su caracter real,
la existencia de determinadas cir-
cunstancias personales del sujeto
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pasivo que deberian ser objeto
de un tratamiento favorable, siem-
pre bajo la condicién de que ha
de ser el Ayuntamiento interesado
el que decida sobre su aplicacion
o no. En la actualidad, existen mu-
chos municipios que tienen boni-
ficaciones en este impuesto por
circunstancias familiares. Asimis-
mo, hay municipios que, ante la
falta de regulacion, han creado re-
glamentos de ayudas al Bl condi-
cionadas a la situacion del sujeto
pasivo: pensionistas, jovenes, de-
sempleados, violencia de género,
familias monoparentales con hi-
jos a cargo, etcétera.

Optamos por la primera op-
cion, en tanto que las circunstan-
cias de especial proteccién (vejez,
discapacidad, desempleo de lar-
ga duracién, cargas familiares ex-
cesivas, etc.) pueden introducir di-
ferencias sustanciales en la carga
tributaria entre municipios, pue-
den distorsionar fiscalmente deci-
siones econdmicas y personales
de residencia, comprometer la re-
caudacion del tributo y complicar
su gestion, liquidaciéon y control.
Solo excepcionalmente, como en
el caso de familias numerosas de
baja capacidad econdmica, se po-
drian habilitar mecanismos de per-
sonalizacion de la carga.

Respecto a posibles propues-
tas a considerar en una futura re-
forma, sin animo de ser exhausti-
VOs, se nos ocurren las siguientes:

1) Consideramos que la re-
serva de ley en materia de tipos
impositivos supone una limitacion
a la autonomia financiera local,
por cuanto introduce serias res-
tricciones a la modificacion de la
horquilla de tipos aplicables por
las entidades locales en funcion
de sus necesidades financieras.
Por ello, seria necesario proponer
un mecanismo automatico de re-
vision de los limites de los tipos
en funcién de algun indice que

internalice el efecto inflacion y
permita mantener en términos rea-
les la recaudacion en los casos ex-
tremos de ajuste de la horquilla,
especialmente dadas las limita-
ciones legales, de gestion y de re-
chazo social que genera cualquier
revision catastral.

2) Sise quiere que el 1Bl cum-
pla una funcién de prevencion y
lucha contra la retencién especu-
lativa del suelo edificable, se de-
berian autorizar tipos diferencia-
dos y progresivos en el tiempo con
los que incidir sobre comporta-
mientos especulativos, cuya cuan-
tia deberfa estar en consonancia
con la efectividad del efecto a
combatir.

3) El tope existente en la ac-
tualidad para el establecimiento
de tipos diferenciados por usos no
tiene una justificaciéon técnica vy,
por lo tanto, deberia ser eliminado
0, como minimo, dejado en ma-
nos de la correspondiente orde-
nanza fiscal. Asimismo, y en linea
con la diferenciaciéon de usos, la
vivienda habitual deberia ser gra-
vada en menor medida que otros
inmuebles residenciales, al menos
en aquella parte de su valor que
se considere amparada por la pro-
teccion que brinda el art. 47 de la
CE, y ello con independencia de
que su régimen de tenencia sea el
de propiedad o el de alquiler.

4) El recargo relativo a los in-
muebles residenciales permanen-
temente desocupados, tal y como
esta regulado en la normativa ac-
tual, resulta poco menos que in-
aplicable. Experiencias en este
sentido vinculadas a la legislacion
estatal exigen desarrollar un con-
junto de presunciones iuris et de
iure (no admision de prueba en
contrario) que hagan posible co-
nocer qué se debe entender por
«desocupacion permanente». En
caso contrario, la litigiosidad en
esta materia se disparara de for-

ma incontrolable, dada la estruc-
tura del parque inmobiliario es-
panol en estos momentos, en el
cual mas de un milléon y medio
de viviendas podrian estar en esta
situacion.

5) En el caso de inmuebles de
naturaleza rustica, reiteramos la
necesidad de vincular los limites a
algun indice de evolucion del cos-
te de la vida para no hipotecar la
recaudacion en términos reales u
obligar a desplazamientos de los
tipos hacia la parte alta de la ban-
da sujeta a reserva legal.

6) Mas importante es destacar
que el Bl de los inmuebles rusti-
cos se encuentra, desde hace un
cuarto de siglo, en una situacion
de estancamiento que es preciso
superar, sin llegar a producir una
transferencia de rentas del sector
agrario al urbano, pero si tenien-
do en cuenta el incremento de ca-
lidad de vida en aquél, vinculado,
en gran medida, al esfuerzo fi-
nanciero realizado por los entes
locales en la mayor provisién de
servicios publicos en cantidad y
calidad. En consecuencia, defen-
demos que este gravamen debe
reconsiderarse y vincularse a las
inversiones y gastos realizados por
los municipios en el campo. Este
planteamiento exige un marco de
negociacion de los entes locales
con los sectores afectados.

7) En relacién con los inmue-
bles afectados por procedimientos
de valoracién colectiva de carac-
ter general, hay que sefalar que
se trata de una cuestién compleja
y dificil, con enorme repercusion
social. La responsabilidad principal
en este ambito corresponde a la
Direccion General del Catastro, y a
las posibilidades de gestion de re-
visiones catastrales sucesivas a su
cargo. La aproximacion de los va-
lores catastrales a los reales de la
forma mas suave y pacifica debe
ser un objetivo fundamental de
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cualquier reforma de la Hacienda
local a medio plazo. Para ello, se
deben incorporar elementos de
potenciacién en la gestion catastral
y una cooperacion interadminis-
trativa que permita optimizar la
gestion de valores y sus efectos
recaudatorios. En este contexto,
perderia justificacion el estableci-
miento de porcentajes maximos
de subida en las cuotas. En todo
caso, la generalidad del impuesto
requiere que, en el futuro, el man-
tenimiento de las bases de datos
catastrales descanse mas intensa-
mente en las entidades locales, sin
perjuicio de la coordinacién pro-
cedimental y de la integracion de
la informacion inmobiliaria en la
base de datos nacional del Catas-
tro. Por ello, debemos reflexionar
sobre la conveniencia de que las
competencias relativas a un tribu-
to se encomienden a la Adminis-
tracion a quien correspondan los
recursos que se obtengan, y que la
gestion e inspeccion deben co-
rresponder a quien vaya a benefi-
ciarse en lo fundamental de los re-
sultados recaudatorios de las
actuaciones. Esto es valido tam-
bién para el IAE y el IVTM.

8) Por ultimo, se debe sefnalar
que la actual bonificacion a favor
de las familias numerosas no debe
continuar siendo ajena a la capa-
cidad econémica de tales familias,
por lo que parece necesario con-
vertir un beneficio indiscriminado
a este colectivo en un beneficio
que realmente se ajuste a las fa-
milias de baja capacidad econé-
mica que realmente lo necesiten,
en cumplimiento de los principios
de generalidad y equidad fiscal.

1.4. Impuestos sobre
Actividades Economicas

El Impuesto sobre Actividades
Econdmicas se encuentra en es-
tos momentos en el centro de un
intenso debate sobre su necesi-

dad, su viabilidad operativa y su
futuro. Sucesivos gobiernos han
venido transformando este im-
puesto en una linea clara de des-
arbolamiento como instrumento
basico de financiacion local. Su
posicion en el sistema fiscal local
se ha deteriorado, pasando de ser
la segunda figura en potencial
recaudatorio a la cuarta en térmi-
nos agregados. Asi pues, hemos
asistido a un empobrecimiento de
su capacidad recaudatoria al mis-
mo tiempo que se han generali-
zado situaciones de inequidad fis-
cal, con la desfiscalizacion de los
profesionales y artistas indepen-
dientemente de su rendimientos,
y de errores técnicos graves como
consecuencia de reformas parcia-
les gque no han considerado la fun-
cion ni los objetivos del impuesto
en un contexto basico de finan-
ciacion local.

En este momento, y teniendo
en cuenta esta situaciéon, caben
dos escenarios posibles:

— Supresion de la imposicion
sobre las actividades econdmicas,
con contraprestacion a la Hacien-
da local.

— Reformulacion de la impo-
sicion sobre las actividades eco-
némicas, tratando de adaptarla
hacia un tipo de fiscalidad mas
ajustada a las rentas de las activi-
dades, o bien habilitar mecanis-
mos de definicién del hecho im-
ponible vinculado al desarrollo de
actividades medioambientales.

a) Supresion de la imposicion
sobre actividades econémicas con
compensacion a las entidades lo-
cales por las pérdidas recauda-
torias.

Parece necesaria la adopcion
de medidas compensatorias por
la importante e irreversible pérdi-
da. En este sentido, deberia es-
tudiarse la posibilidad de gene-

ralizar la participacion en los in-
gresos obtenidos por La Hacien-
da Central, es decir, IRPF e IVA. El
Impuesto de Sociedades tendria
mayores dificultades a la hora de
aplicar criterios de distribucion te-
rritorial municipal de su recauda-
cién, dadas las dificultades de im-
putacion recaudatoria, fijacion de
criterios de distribucion y deter-
minacion de puntos de conexion
fiscal. No obstante, podrian esta-
blecerse, si se estima pertinente
su incorporacion, criterios de dis-
tribucién objetivos e indirectos en
funcién de variables macroeco-
noémicas que vinculen nivel de ac-
tividad econdmica municipal y be-
neficio declarado a nivel estatal,
a través de sistemas de cifra rela-
tiva de negocio. Asimismo, po-
dria considerarse la elevacion de
la cuota de participacion de los
municipios en los ingresos del Es-
tado (PIE), aunque todas las alter-
nativas anteriores significarian una
pérdida apreciable de correspon-
sabilidad fiscal por parte de los
municipios.

Adicionalmente, es necesario
que las comunidades auténomas
se comprometan en la financia-
cion local a través del desarrollo
generalizado de un sistema con-
solidado de participacion en los
ingresos de estas administracio-
nes, en linea con la practica inter-
nacional que se fundamente en
que la financiacién local debe pro-
venir en mayor medida de la Ha-
cienda regional. Se podria avan-
zar también en este camino,
modificando el destino de parte
de la fiscalidad autonémica sobre
el automovil, es decir, cediendo
las CC.AA. a los municipios el Im-
puesto Especial sobre Medios de
Transporte o creando una partici-
pacién o un recargo en el Im-
puesto Especial sobre Venta Mi-
norista de Hidrocarburos.

b) Reformulacién de la imposi-
cion sobre actividades econémicas.
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b.1. Reformulacién a partir del
modelo actual de IAE.

La reforma de 2002 ha dado
lugar a un Impuesto sobre Activi-
dades Econdmicas en el que se
declaran exentas a las personas fi-
sicas, por elevada que sea su ca-
pacidad econémica, y sélo se so-
meten a gravamen las sociedades
y demas entidades juridicas que
superen un cierto limite de cifra
de negocios.

Con independencia de esta si-
tuacion, que afecta a la equidad
fiscal, las sucesivas reformas han
hecho que el actual IAE esté lleno
de errores técnicos o de opciones
técnicamente rechazables, como
el importe neto de la cifra de ne-
gocios, que resulta o puede re-
sultar un inadecuado indicador de
capacidad economica. Una revi-
sion de estas inconsistencias serfa
necesaria en un marco de refor-
ma fiscal local. Estas inconsisten-
cias y propuestas alternativas seran
tratadas en otro trabajo de este
volumen, por lo que remitimos a
su lectura.

b.2. Reformulaciéon a partir
propuestas fiscales alternativas.

Sin entrar en mayores consi-
deraciones en cuanto a la defi-
nicién del tributo y su caracteri-
zacion en cuanto a disefio de sus
elementos tributarios, las opcio-
nes que se puede barajar pasan
por:

— Creacion de un impuesto
municipal sobre las actividades
economicas, que tendria, a escala
local, unas caracteristicas similares
a un impuesto sobre los rendi-
mientos de actividades econémi-
cas tanto de personas fisicas como
de personas juridicas.

— Supresion del IAE con im-
plantacion de un recargo en el im-
puesto personal sobre la renta.

— Convertir la filosofia del im-
puesto dotandole de un argu-
mento medioambiental. En este
sentido, cabria la posibilidad por
parte del Estado de crear un im-
puesto general sobre actividades
contaminantes, de caracter local.
Este tributo podria constituir un
adecuado reemplazo del IAE, con
una fundamentacion precisa y de
facil comprensién por el ciudada-
no. Su estructura podria basarse
en diversas tarifas que tuviesen
en cuenta los factores contami-
nantes correspondientes a las di-
versas actividades econémicas
(consumo de energia, emisiones,
localizacién, ruido, horarios co-
merciales). El impuesto deberia ser
obligatorio para evitar discrimina-
ciones fiscales y deslocalizacio-
nes, pero, en uso de la autonomia
fiscal local, deberia permitirse,
dentro de unos limites, que las en-
tidades locales modulasen su
cuantia. Por otra parte, dada la ju-
risprudencia del Tribunal Consti-
tucional, el establecimiento de un
impuesto local de esta naturale-
za impediria la creacion de nue-
VoS impuestos autondémicos sobre
tal materia con una regulacién
dispersa. Podria existir algun pro-
blema en el caso de impuestos
autondmicos ya vigentes, aunque
bastaria con excluir las activida-
des contaminantes gravadas por
tales impuestos de la sujecion al
impuesto municipal en la corres-
pondiente comunidad autébnoma.

1.5. Impuestos sobre Vehiculos
de Traccion Mecanica

La actual configuracion del Im-
puesto (IVTM) no responde ade-
cuadamente a las exigencias deri-
vadas de la capacidad econémica.
Ello se debe a que su cuantifica-
cion, en funciéon de los caballos fis-
cales, no es un elemento tributa-
rio ajustado para la valoraciéon de
la riqueza. Resultan evidentes, en
este sentido, las importantes dife-

rencias de precio entre vehiculos
que tienen los mismos caballos
fiscales.

En nuestra opinién, resulta ne-
cesario proceder a una mejora téc-
nica del impuesto, manteniendo
su compatibilidad con las diversas
tasas municipales existentes por
la utilizacion privativa o el apro-
vechamiento especial del dominio
publico local. Como acabamos de
sefalar, esta mejora técnica debe
suponer un reforzamiento del ca-
racter patrimonial del impuesto,
sin renunciar a las finalidades ex-
trafiscales a las que debe también
atender.

Consideramos, pues, que el
IVTM no debe gravar la mera ma-
triculacion o inscripcion en el re-
gistro de Trafico, sino que para
que el hecho imponible se dé por
realizado debe ser real la aptitud
para circular por la via publica. En
consecuencia, los vehiculos que,
aunque matriculados y sin haber
causado baja en dicho registro, no
sean aptos para circular, no deben
someterse al impuesto, por lo que
la presuncién absoluta, hoy pre-
vista en el articulo 92.2 del TRLRHL,
ha de pasar, en el futuro, a una
presuncion iuris tantum.

Asimismo, resulta imprescindi-
ble superar el excesivo formalis-
mo que en la actualidad caracte-
riza a las condiciones para adquirir
la cualidad de sujeto pasivo del
impuesto (es sujeto pasivo no el
dueno, sino quien figura como tal
en el permiso de circulacion), al
contravenir el principio de capa-
cidad econdémica. En su lugar, se
propone que el hecho de figurar
como titular documental sea una
presuncion de titularidad real con-
tra la que quepa aportar la prue-
ba en contrario.

Respecto a la base imponible,
si bien es cierto que el uso de la
potencia fiscal o la capacidad del
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vehiculo es una manera de sim-
plificar la gestién del tributo, con-
sideramos que deberia evolucio-
narse hacia una magnitud mas
cercana a la capacidad economi-
ca, sin perder de vista la necesi-
dad de preservar los ingresos mu-
nicipales y, simultdneamente, no
desincentivar la renovacién del
pargue de vehiculos.

Adicionalmente, deberia en-
sancharse el margen concedido a
la autonomia municipal para mo-
dular la tarifa del v\, asi como in-
corporar la actualizacion anual de
las mismas con arreglo al Indice
de Precios al Consumo, para evi-
tar el deterioro que acarrea su con-
gelacion actual. En este sentido,
se hace necesario introducir coe-
ficientes correctores de la cuota,
que serfan regulados por cada
Ayuntamiento aplicando unos
coeficientes situados entre 0,5 y
3. Su aplicacion se realizaria a tra-
vés de una escala que deber me-
dir el verdadero valor del vehicu-
lo. EI problema que se suscita,
entonces, es el de concretar la
magnitud a utilizar como tal va-
lor. Teniendo en cuenta las posi-
ble alternativas de valoracion (pre-
cio real, coste histérico, etc.) nos
inclinamos por la utilizacion de las
tablas de valoracion de medios de
transporte usados aprobadas por
el Ministerio de Economia y Ha-
cienda a efectos de otros impues-
tos patrimoniales, con lo que se
lograria la ruptura del principio de
estanqueidad tributaria en toda la
imposicion patrimonial.

Ademas, partiendo de la cons-
tatacién de que el principal pro-
blema derivado del uso de vehicu-
los @ motor en nuestro dias es el
de la congestién urbana, y de la
ineficacia de los pretendidos esti-
mulos que proporciona el im-
puesto a la hora de impulsar la re-
novacion de la flota, por la menor
tributacion de los vehiculos me-
nos contaminantes, se propugna

la supresion de las bonificaciones
y la adopcion, en su caso, de un
conjunto de medidas tendentes a
disminuir el uso de automoviles,
acompanadas de una oferta sufi-
ciente de servicios de transporte
publico urbano e interurbano y de
estacionamientos disuasorios en
los puntos de intercambio modal
de transporte. Adicionalmente, ha
de pensarse en la posibilidad de
que el impuesto cumpla una fun-
cion medioambiental, gravando,
en mayor medida, a los vehiculos
mas contaminantes que suele
coincidir con la proliferacion de
vehiculos particulares de grandes
dimensiones (4x4, todoterrenos,
monovolumenes, etc.) que difi-
cultan aun mas el trafico. Por ello,
se propone que los ayuntamien-
tos tengan la posibilidad de in-
crementar la cuota del impuesto
para esta clase de vehiculos, en
consonancia con lo propuesto re-
cientemente por la Comision Eu-
ropea en materia de fiscalidad
sobre vehiculos. No obstante, de-
beria considerarse, al mismo tiem-
po, la posibilidad de que se pu-
diera establecer una bonificacién
en cuota en el caso de vehiculos
monovolumen que fueran el Uni-
co vehiculo de una familia nume-
rosa por razones de politica social
y capacidad econdmica.

En materia de gestion, uno de
los principales problemas del VT
es la deslocalizacion, que viene
motivada por el excesivo formalis-
mo del tributo. En efecto, la Ley
atribuye su titularidad al munici-
pio que corresponda al domicilio
que conste en el permiso de circu-
lacion, que, en ciertos casos, pue-
de no coincidir con el domicilio real
del sujeto pasivo. Para solucionar
este problema, proponemos cam-
biar el citado domicilio por el real
del sujeto pasivo; es decir, en el
que el sujeto pasivo tenga la resi-
dencia habitual, su domicilio so-
cial, la sede de direccién efectiva de
sus negocios o la mayor parte de

sus activos, segun prevé el articu-
lo 48 de la LGT. Ahora bien, tam-
bién deberia considerarse el crite-
rio de afectacién a la actividad
desarrollada y, por tanto, la locali-
zacion del vehiculo en el lugar en
el que se ejerza ésta. En la actua-
lidad, se estan produciendo una
serie de actuaciones de dudosa le-
galidad por parte de algunos pe-
quenos municipios, establecien-
do cuotas por IVTM pequefas con
el fin de atraer empresas con un
numero de vehiculos importante
(empresas de alquiler de vehicu-
los, especialmente), incorporando
elementos de competencia fiscal
perniciosa que afectan a los mu-
nicipios donde efectivamente se
desarrolla la actividad empresarial.
En este sentido, se propone el es-
tablecimiento de una norma anti-
fraude que evite esta situacion,
aungue permita una competencia
fiscal sana, asignando el rendi-
miento recaudatorio a aquéllos
municipios donde, realmente, se
esté desarrollando la actividad de
gue se trate. Quizas podria pen-
sarse en el establecimiento de cuo-
tas provinciales para las personas
juridicas que tengan un numero
determinado de vehiculos, aunque
en este caso deberia resolverse la
formula de reparto de las cuotas
entre los distintos municipios. En
cualquier caso, parece mas opera-
tiva la opcion de atribuir el rendi-
miento del impuesto al municipio
o municipios donde se desarrolle la
actividad de forma efectiva, como
ya hemos sefalado. Esta atribu-
Cion se realizaria a través de una
presuncion juris tantum, es decir,
gue admita prueba en contrario
que deberia ser valorada por una
Administracion tributaria de am-
bito superior a la de los municipios
afectados, es decir, por la AEAT,
para evitar conflictos de interpre-
tacion intermunicipal.

También en materia de gestion
deberia considerarse, para evitar
los costes de gestion en los casos
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de venta de vehiculos y adquisi-
cion de otro, la posibilidad de per-
mitir que la devolucion de los tri-
mestres de que se trate en el afo
de baja se realice mediante com-
pensacion con la liquidacion co-
rrespondiente al nuevo vehiculo.

Como recomendacién de ca-
racter general relativa a la gestion
del impuesto, se propone, por un
lado, que se mejore la coopera-
cién interadministrativa mediante
la creacién de una comision mix-
ta entidades locales-Trafico. Por
otro, que se continue trabajando
para mejorar la colaboracion entre
las entidades gestoras del IVTM y
las jefaturas de Trafico, basando-
se, en cuanto sea posible, en la
gestion telematica.

1.6. Impuesto sobre
Construcciones,
Instalaciones y Obras

El Impuesto sobre Construc-
ciones, Instalaciones y Obras (ICIO)
ha venido funcionando muy bien
en términos recaudatorios en
aquellos municipios que lo han im-
plementado. No obstante, su apli-
caciéon operativa ha planteado al-
gunos problemas técnicos que las
sucesivas reformas de la LRHL no
han acabado de solventar. Por ello,
nos vamos a centrar en aquellos
elementos de este impuesto que
merecen una reconsideracion o re-
visién en una proxima reforma.

Hasta el momento, han existi-
do tres supuestos de sujecion al
impuesto que han resultado es-
pecialmente litigiosos debido a la
redaccion del hecho imponible.
Nos referimos a: 1) las obras lle-
vadas a cabo por las administra-
ciones publicas en los casos en
gue no se requiere licencia muni-
cipal, pero si otros informes que
suplen o cumplen la funcién de
control urbanistico que compete al
Ayuntamiento; 2) las obras reali-

zadas al amparo de proyectos de
urbanizacioén, y 3) las obras res-
pecto de las cuales el municipio
ha sustituido la exigencia de li-
cencia por otros actos de control
urbanistico (acto comunicado,
etc.). En este sentido, para mejo-
rar la generalidad y la neutralidad
del impuesto, el ICIO ha de exigir-
se por la realizaciéon de las actua-
ciones que grava, y con indepen-
dencia de que estén sometidas a
licencia o exista solicitud o conce-
sion de esta Ultima, asi como tam-
bién en los supuestos en los que
baste la previa comunicacion de
la realizacién de la construccion,
instalacion u obra, incluidas expli-
citamente las obras realizadas al
amparo de proyectos de urbani-
zacion. Ademas, debe aclararse
de forma expresa la sujecion de
las obras ilegales, con indepen-
dencia de cual sea el grado de su
ilicitud, esto es, aunque no sean
susceptibles de legalizarse nunca.
Evidentemente, las obras de in-
fraestructura publica emprendidas
por el Estado o las CC.AA. sélo de-
berian estar sometidas al impues-
to si no estan destinadas a inte-
grarse en el patrimonio o en el
dominio publico municipal.

En cuanto al sujeto pasivo, se-
ria necesaria una mas ajustada de-
limitacion del sustituto del contri-
buyente de este impuesto. Resulta
evidente, por las dificultades ope-
rativas que se han planteado, que
la mera presentacion de la solici-
tud de licencia o declaracién no
puede ser relevante a este res-
pecto, sino que ha de exigirse una
especial vinculacion con el contri-
buyente. En concreto, pensamos
que deberia atribuirse la condicion
de sustituto del contribuyente al
propietario de inmueble cuando
no tenga la condicion directa de
contribuyente, esto es, cuando no
coincida con el duefio de la obra,
al ser el beneficiario indirecto de
cualquier mejora en la propiedad
resultante de la actuacion.

En relaciéon con la base imponi-
ble, deberia considerarse la posibi-
lidad de establecer unos modulos
objetivo del coste de las construc-
ciones en las ordenanzas fiscales
del tributo, con el fin de simplificar
la gestion del tributo y evitar pro-
blemas de elusion fiscal, que de-
ben servir tanto para calcular el in-
greso a cuenta que debe producirse
con anterioridad al inicio de la obra
como para practicar la autoliqui-
dacién que proceda una vez ter-
minada ésta en atencion a la obra
efectivamente realizada. En ciertas
actuaciones menores, podria ob-
viarse esta segunda fase de la li-
quidacion si las desviaciones en la
cuantificacion de la base imponi-
ble no resultan relevantes. Para la
fijacion de estos modulos, salva-
guardando cierta autonomia mu-
nicipal en su establecimiento debi-
do a las diferencias de estimacion
de costes por razones geograficas
y de mercado, la Ley deberia fijar
unos criterios generales que ga-
ranticen la justicia y equidad del
gravamen, entre los que cabria des-
tacar que el importe tiene que ser
equivalente al coste normal o me-
dio de cada tipo de edificacion u
obra, segun la clase, modalidad,
categoria y localizacién geografica.

En todo caso, el contribuyente
debe poder renunciar a este réqi-
men de estimacion objetiva de la
base imponible, siempre que lo
haga con anterioridad al devengo
del impuesto. La base pasara a de-
terminarse en régimen de estima-
cion directa, siendo de aplicacion
tanto para el ingreso a cuenta
como para la autoliquidacién co-
rrespondiente al momento de fi-
nalizacion de la actuacion. Esto
permitira centrar la comprobacion
en los casos en que el contribu-
yente haya optado por este ré-
gimen de estimacion directa, y
siempre que no haya mediado un
acuerdo previo de valoracién adop-
tado conforme a lo previsto en la
Ley General Tributaria.
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Respecto a los tipos de grava-
men, y para permitir a los ayun-
tamientos un mayor margen de
maniobra, se sugiere el estableci-
miento de tipos de gravamen di-
ferenciados en atencion a la tipo-
logia o uso de la construccion, asi
como aumentar el margen supe-
rior del abanico de tipo del 4 al 5
por 100. En relaciéon con la inte-
gracion de este tributo con la tasa
de licencia urbanistica, nos plan-
teamos dos opciones:

— Dada la inexistencia técnica
de doble imposiciéon que presun-
tamente se reconoce por la legis-
lacion, al mantener en el ICIO la
deduccién de la cuota ingresada
por la tasa de licencia urbanistica,
se propone la desaparicion de tal
deduccion.

— Una segunda opcion, diri-
gida a simplificar los tributos que
recaen sobre la actividad cons-
tructora, consistiria en /la supre-
sién de la tasa por licencias urba-
nisticas y la elevacion del tipo de
gravamen de este tributo al 6 por
100, u otro, de forma que no se
produzca merma en la recauda-
cion total por estas actividades.
Todo ello con la salvedad de los
proyectos de urbanizacion, cuyo
tipo de gravamen deberia perma-
necer igual, ya que su elevacion
no se puede justificar por la su-
presion de una tasa que, en este
€aso, no se exige.

Desde la perspectiva de su ges-
tion, se debe simplificar ésta ad-
mitiendo que la documentacion
presentada para la obtencion de
la licencia surta plenos efectos en
este tributo, lo que comporta que,
en ningun caso, sera sancionable
la omision de la presentacion de
esa misma documentacién a efec-
tos del impuesto si ya obra en po-
der de la Administracion tributa-
ria local, confirmando lo que a
este respecto ya sefala el articu-
lo 34. 1. h) de la LGT respecto a los

derechos y garantias de los obli-
gados tributarios.

1.7. Impuesto sobre el
Incremento de Valor
de los Terrenos de
Naturaleza Urbana

Si hay en la actualidad un im-
puesto local cuya justificacion teo-
rica desde el punto de vista no
solo de la equidad, sino de la efi-
ciencia, es incuestionable, éste es,
sin duda, el Impuesto sobre In-
cremento en el Valor de los Terre-
nos de Naturaleza Urbana (IVTNU).
Que las entidades locales se apro-
pien, por razones de interés ge-
neral, de una parte de los recursos
generados con las transacciones
inmobiliarias parece de justicia en
un momento en que en el mer-
cado inmobiliario estan afloran-
do enormes plusvalias. Sin em-
bargo, su configuracién actual
dista de ser satisfactoria en la me-
dida en que incluye componen-
tes de arbitrariedad en la deter-
minacion de la base imponible
dificilmente justificables, y exclu-
ye explicitamente a las plusvalias
mas claramente especulativas,
como son las generadas en un pe-
riodo inferior a un ano y los sola-
res sin edificar.

Cualquier propuesta de refor-
ma en profundidad del IIvVTNU
debe convertirlo en un tributo
gue realmente, someta a grava-
men un hecho imponible vincu-
lado a la realidad inmobiliaria de
los municipios. Es decir, las ver-
daderas plusvalias derivadas de
las transmisiones de bienes in-
muebles (no sdlo las de los terre-
nos). Puede sefalarse que una
propuesta como esta puede su-
poner una sobreimposicion, por
su confluencia con el IRPF y con el
IS. A nuestro juicio, esta critica
debe soslayarse si tenemos en
cuenta que el sector inmobiliario
registra en Espafa unos benefi-

cios muy superiores a los medios
de nuestra economia. Por ello,
parece razonable que sufra un
gravamen mas elevado, lo cual,
ademas, puede ser relativo si te-
nemos en cuenta la reciente re-
forma del IRPF que sujeta a tribu-
tacion al 18 por 100 las plusvalias,
con independencia del periodo
de generacion. Asi pues, consi-
deramos que este impuesto debe
conseguir dos objetivos:

— Gravar plusvalias reales y
no meramente estimadas, de los
bienes inmuebles, es decir, tanto
de los valores del suelo como de
la construccion.

— Coordinar, por razones de
equidad y simplificaciéon de ges-
tion, la base imponible de los im-
puestos que gravan las plusvalias.

En este sentido, planteamos
una doble sugerencia a conside-
rar:

— Modificar la forma de de-
terminacion de la base imponible
sustituyendo el mecanismo actual
de fijacion de ésta mediante la
aplicacién de un porcentaje del
valor actual (administrativo) del in-
mueble por algo mas préximo a
la realidad. Una manera de ha-
cerlo, sin salirse de sistemas obje-
tivos, podria consistir en comparar
el valor administrativo del inmue-
ble con el correspondiente al mo-
mento de la transmision anterior.
Sobre esta diferencia o incremen-
to bruto del valor, el Ayuntamien-
to aplicaria, para determinar la
base imponible, un porcentaje fi-
jado por la Ordenanza entre los
minimos y maximos fijados por
la Ley. Ademas, estos porcenta-
jes podrian ser diferentes para dis-
tintas zonas o poligonos del mu-
nicipio, en atenciéon a la mayor o
menor intensidad de la accion ur-
banistica o, en general, de los ser-
vicios municipales que inciden en
el valor de los inmuebles.
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— Alternativamente, una pro-
puesta mas ambiciosa consistiria
en transformar el impuesto en uno
de nueva planta y mas ambicioso
que incidiese sobre las plusvalias
inmobiliarias, gravando el incre-
mento real de valor obtenido, y
que no se limite exclusivamente
al terreno, sino que incida tam-
bién sobre las construcciones y
que afecte a todos los inmuebles
independientemente de su califi-
cacion urbanistica. Este impuesto
deberia, en todo caso, incorporar
elementos de integracion con
otros tributos (IRPF, IS e ISD) a efec-
tos de evitar problemas de doble
imposicion.

En cualquier caso, deberian ar-
bitrarse mecanismos que impidan
que los inmuebles de las entidades
juridicas queden, en la practica,
exentos del impuesto, al perma-
necer, formal e indefinidamen-
te, en su patrimonio mientras se
transmiten los titulos expresivos
del capital social. A estos efectos
se propone que la Ley incorpore
a la regulacion del tributo una pre-
vision similar a la contenida en el
articulo 108 de la Ley del Merca-
do de Valores, es decir, conside-
rar que lo verdaderamente trans-
mitido es el inmueble, y no las
acciones o participaciones en el
capital social en las que, con ani-
mo elusivo, se documenta una
operacion subyacente.

Respecto a la delimitacion de
contribuyentes y sustitutos de és-
tos, y como medida de reforza-
miento del tributo en el plano ges-
tor, deberia:

— Recuperarse la figura del
sustituto del contribuyente (ad-
quirente) para todas las transmi-
siones onerosas, si bien se le debe
reconocer el derecho de retener
la cuota del impuesto con cargo al
precio de la compraventa. En par-
ticular, en las subastas judiciales
resulta extremadamente comple-

jo el cobro del impuesto, ya que el
sujeto ejecutado no transmite en
su propio interés, sino de manera
forzosa y para satisfacer deudas.
Ello le lleva a buscar el menor cos-
te posible, siendo muy frecuente,
ademas, que la Administracion lo-
cal no pueda proceder al cobro
mediante el procedimiento de
apremio, dada la ausencia de pa-
trimonio. Por ello, seria muy inte-
resante crear un nuevo supuesto
de sustitucion, designando como
tal al adquirente. Esta considera-
cion alcanza mayor relevancia en
el contexto hipotecario en el que
nos movemos, en el cual es previ-
sible que, dada la coyuntura del
mercado hipotecario, se puedan
producir en un futuro préximo nu-
merosos procedimientos de su-
bastas judiciales.

— Se deben adoptar medidas
para evitar que las operaciones
formalizadas en contrato privado
escapen al impuesto mediante su
ocultacion,

Podria ser conveniente esta-
blecer el cierre registral, o una afec-
cion real con anotacion marginal
en el Registro de la Propiedad, para
los casos de impago o no justifi-
cacion de la exencion o no suje-
cién, como medida de asegura-
miento del crédito tributario.

2. Otros impuestos
de caracter local.
Nuevas figuras
tributarias

En el momento presente exis-
te la posibilidad tanto de recupe-
rar antiguas figuras impositivas
desaparecidas en las sucesivas re-
formas de la financiacion local
como de implantar nuevos im-
puestos. En este sentido, pode-
mos destacar como relevantes
para su estudio, disefio y, en su
caso, posible implementacion tri-
butos vinculados a la contamina-

cién atmosférica, acustica, aguas,
etcétera, tributos sobre los espec-
taculos publicos, impuestos sobre
la publicidad, impuestos turisticos
para municipios con grandes po-
blaciones flotantes, tasas para el
acceso a determinadas zonas cén-
tricas de la ciudades, tributos so-
bre el uso de la telefonia movil,
etcétera.

En cualquier caso, no somos
partidarios de ampliar excesiva-
mente el espacio fiscal local por
la via de la implantacion de nue-
vos impuestos. La previsible am-
pliacion de las competencias mu-
nicipales por el lado de los servicios
de caracter personal y contenido
social, sobre todo para los muni-
cipios de mayor dimensién, hace
necesario incorporar como nueva
opcion fiscal algun tributo que
dote de flexibilidad y personaliza-
cion a un sistema tributario ca-
racterizado en exclusiva por ser
objetivo y de naturaleza real.

En este sentido, ademas de
ampliar la participaciéon en las
grandes figuras del Estado (IRPF e
IVA basicamente) a todos los mu-
nicipios de tamafo mediano, cree-
mos que seria oportuno habilitar
para estos ayuntamientos el ejer-
cicio potestativo de una cierta
capacidad normativa, a efectos de
que puedan ejercer su correspon-
sabilidad fiscal con mayor ampli-
tud de opciones.

Entre las distintas alternativas
disponibles, la figura mas adecua-
da para ello es, sin duda, el IRPF.
Dada la actual configuracion del
IRPF espanol, en el cual coexisten
un tramo estatal y otro autonémi-
co con capacidad normativa en
ambos, creemos que la mejor op-
cion de las posibles seria habilitar
la posibilidad de que los ayunta-
mientos que asi lo deseen puedan
establecer un recargo de tipo fijo
(entre el 0 y el 5 por 100) sobre la
cuota liquida del impuesto estatal.
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