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1. INTRODUCCION

El sistema Local vigente en Espafia se articula en su totalidad sobre el principio
de autonomia recogido por la Constitucion Espafiola de 1978 (CE). En concreto para los
Municipios, dentro del Titulo VIII relativo a la organizacion territorial del Estado, el
articulo 140 CE! establece que “La Constitucion garantiza la autonomia de los
Municipios. Estos gozaran de personalidad juridica plena”. La declaracion que se hace
de la autonomia municipal en la Constitucion Espafiola es pues expresa.

Si bien la Carta Magna no incluye una definicion de autonomia Local, si existe
una definicidon legal en una norma internacional vigente en Espafia en virtud de lo
dispuesto en el articulo 96 CE. En concreto, la Carta Europea de la autonomia Local de
19857 establece en su articulo 3 que “Por autonomia Local se entiende el derecho y la
capacidad efectiva de las Entidades Locales 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”. En virtud de este texto cabe entender
que la autonomia Local, mas que un principio administrativo, constituye un derecho
reconocido a los Municipios que se concreta en la capacidad real para decidir en los
asuntos publicos y para asumir la responsabilidad de sus decisiones, dentro de los
limites marcados por la Ley y por el beneficio de los habitantes de la colectividad Local
que aglutinen.

No obstante si bien la Constitucion Espafiola y la Carta Europea de la
autonomia Local dejan patente que la autonomia es una cualidad basica de los
Municipios espafioles, también indican que hay que establecer limites que recuerden la
condicion de ser dependientes de una estructura superior. Asi, a lo largo de la
Constitucion Espariola no solo se establecen las bases de la autonomia municipal, sino
gue se regulan otros principios e instituciones que afectan y limitan la capacidad de
gestion de los Entes Locales.

En todo caso, y al igual que ha sucedido con otras materias faltas de concrecion
en el texto constitucional, ha sido el Tribunal Constitucional quien ha venido precisando
el alcance de la autonomia Local en virtud de la competencia atribuida por el articulo
2.Uno. d) bis de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional.

! Constitucion Espariola de 1978.
Z Instrumento de Ratificacion, de 20 de enero de 1988 de la Carta Europea de 15 de octubre de 1985 de
autonomia Local.



La jurisprudencia constitucional relativa a la autonomia Local es asi extensa, siendo
especialmente prolifera en la década de los afios ochenta coincidiendo con el desarrollo
legislativo de las bases del régimen Local y de los regimenes Autondémicos®. Partiendo
de la premisa de que “la autonomia es un concepto juridico indeterminado que ofrece
un margen de apreciacion muy amplio”, y quiza por la exigua precision del texto, la
jurisprudencia parece haber sentido la necesidad de elaborar, a partir de la Constitucion,
la siguiente definicion: “la autonomia ha de ser entendida como un derecho de la
comunidad a participar, a través de sus drganos propios, en el gobierno y
Administracion de cuantos asuntos le atafien’”.

La importancia de esta aportacion es evidente sobre todo teniendo en cuenta
que esta definicion es anterior a la primera definicién legal contenida en la Carta
Europea de la autonomia Local de 1985. En este enunciado se integran los elementos
fundamentales que conforman el concepto:

- comunidad, entendida como la vecindad que conforma el Municipio.

- derecho, o facultad de la comunidad para participar en el gobierno y la

Administracion de sus asuntos.

- Organos propios, como medios para ejercer ese derecho a la gestion.

Se han fijado por el alto Tribunal otras caracteristicas que ayudan a configurar
un concepto mas preciso de la autonomia Local. Se afirma asi que se trata de un derecho
politico limitado y diferente a la soberania, que la Constitucion reconoce sélo para la
nacion espafiola. Se afirma asi por el citado Tribunal que *...ante todo resulta claro que
la autonomia hace referencia a un poder limitado. En efecto, autonomia no es
soberania...”®. Se ha sefialado, por otra parte, que el poder que confiere la autonomia no
es meramente administrativo sino que tiene un alcance politico. En este sentido, el Libro
Blanco para la Reforma del Gobierno Local reconoce la autonomia politica del gobierno
Local atendiendo a su condicion de centros de decisién que cuentan con un aparato

administrativo a través del cual ejercen sus potestades sobre un determinado territorio y

3 STC 214/1989, de 21 de diciembre, dictada en relacién con determinados articulos de la Ley 7/1985, de
2 de abril, Bases de Régimen Local

4 STC 4/1981, de 2 de febrero, dictada en recurso de inconstitucionalidad contra varias normas y, en
particular, contra varios preceptos del texto articulado y refundido de las Leyes de Bases de Régimen
Local de 17 de julio de 1945.

> STC 32/1981, de 28 de julio, dictada en recurso de inconstitucionalidad contra la Ley de Catalufia
6/1980, de 17 de diciembre, por la que se regula la transferencia urgente y plena de las Diputaciones
catalanas a la Generalidad.

6 STC 4/1981, 2 de febrero, dictada en recurso de inconstitucionalidad contra la Ley de Catalufia 6/1980,
de 17 de diciembre, por la que se regula la transferencia urgente y plena de las Diputaciones catalanas a la
Generalidad.



materializan sus politicas publicas’. Esta tesis es la mayoritariamente aceptada por la
doctrina, y asi PAREJO ALFONSO reconoce un claro componente politico al afirmar que
“La autonomia Local da expresion no a una mera autonomia administrativa sino a una
autonomia politica, si bien su ambito de expresion es inferior al de los ordenamientos
estatal y autonomico”. lgualmente se manifiesta asi el Congreso, a través del Portal
Telemaético del Congreso de los Diputados, cuando en la sinopsis del articulo 140 de la
CE manifiesta que “... e/ Municipio es una entidad politico-administrativa que, aunque
historicamente anterior al Estado, es actualmente una parte integrante de la estructura
del Estado mismo, no su antitesis”®, que ha abandonado una vision jerarquizada por otra
de corte estatutaria y competencial, y que, asimismo, ha sido incorporada al bloque de
constitucionalidad a través de la reforma de algunos Estatutos de autonomia®.

Por otra parte, el reconocimiento de la autonomia de los Municipios implica
gue los mismos gozan de capacidad de organizacion, personalidad juridica y capacidad
de obrar, condiciones indispensables para que estas entidades territoriales puedan
participar en el trafico juridico y en la gestion de sus competencias. De manera clara, el
Alto Tribunal determina que “...los Entes Locales (Municipios y Provincias) tienen
autonomia constitucionalmente garantizada para sus respectivos intereses (articulo 137
CE); la determinacién de cuales sean estos intereses es obra de la ley, que les atribuye,
en consecuencia, competencias concretas, pero que, en todo caso, debe respetar la
autonomia y, como substrato inexcusable de ésta, reconocerles personalidad propia”*°.

Una vez reconocida la personalidad juridica, el mismo Tribunal Constitucional
entiende que no hay impedimento para que los Municipios puedan asumir atribuciones
que el Estado considere apropiado delegarles o transferirles al amparo de cobertura
legal: “Municipios y Provincias, como entes dotados de personalidad juridica propia

(articulos 140 y 141 CE) pueden ser autorizados por el ordenamiento para asumir, a

" Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local, INAP, 2005.

8 Vid. Portal Telematico del Congreso de los Diputados. La Constitucion Espafiola. Textos y Sinopsis.
www.congreso.es/consti.

® Sirve como ejemplo la reforma del Art. 55 del Estatuto de autonomia de Extremadura, redaccion segin
Ley Orgénica 1/2011, de 28 de enero, de Reforma del Estatuto de autonomia de la Comunidad Auténoma
de Extremadura: “Sin perjuicio de su plena autonomia politica y la suficiencia financiera para la gestién
de los asuntos de interés y ambito Local dentro del marco formativo general, una Ley de la Asamblea
aprobada por mayoria absoluta establecera las materia y funciones de competencia autonomica
susceptibles de ser gestionadas por los Municipios y, en su caso, el elenco minimo de facultades o
atribuciones que sobre las mismas han de tener los Ayuntamientos y que las Leyes y normas sectoriales
de la Comunidad Autonoma deberan prever y respetar”.

10 STC 84/1982, de 23 de diciembre, dictada en recursos de inconstitucionalidad acumulados contra la
Ley 44/1981, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1982.
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titulo singular, el desempefio de funciones o la gestion de servicios que el Estado
proponga transferir o delegarles y que se corresponden con su ambito de intereses
propios, definido por la ley”!!.

En este contexto nos interesa destacar el nexo existente entre la autonomia y la
suficiencia financiera, vinculo condicionado en gran parte por el legislador. Si no
existiera desarrollo legislativo, la suficiencia financiera de los Municipios quedaria en
una mera declaracion sin posibilidad de materializacion y, por lo tanto, la autonomia
mermaria. Paraddjicamente la ley sirve para limitar las capacidades de la Hacienda
Local, pero sin ella no se permite alcanzar la suficiencia financiera al Municipio.

La insuficiencia financiera ha sido una constante en la evolucion histérica de
las Haciendas Locales'? y esto quizas fue lo que motivé al constituyente para que en
materia de organizacién territorial, junto con la autonomia, consagrara también el
principio de suficiencia financiera para los Entes Municipales. Asi, en el articulo 142
CE, se establece que “Las Haciendas Locales deberan disponer de los medios
suficientes para el desempefio de las funciones que la Ley atribuye a las Corporaciones
respectivas y se nutriran fundamentalmente de tributos propios y de participacién en
los del Estado y de las Comunidades Autonomas”. Se puede afirmar, al igual que
sucedié con el articulo 140 CE sobre autonomia, que su insercion en el texto
constitucional fue pacifica ya que ni en los dictdmenes emitidos a propoésito de este
articulo, ni durante el debate parlamentario, se cuestioné esta cualidad de las Haciendas
Locales®3. Cabe destacar, en todo caso, que si bien en el articulo 142 CE el principio de
suficiencia se recoge como condicion innata de las Haciendas Locales, la Constitucion
solo enuncia el principio, teniendo nuevamente que acudir a la Carta Europea de la
autonomia Local* para encontrar una aproximacion al significado del principio de
suficiencia. El articulo 9 de este instrumento internacional ratificado por Espafia
establece que “Las Entidades Locales tienen derecho, en el marco de la politica
econdmica nacional, a tener recursos propios suficientes de los cuales pueden disponer

libremente en el ejercicio de sus competencias”.

11 STC 84/1982, de 23 de diciembre, dictada en recursos de inconstitucionalidad acumulados contra la
Ley 44/1981, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1982.

12 Asf, RAMALLO MASSANET, J., ZORNOZA PEREZ, J. “autonomia y suficiencia en la financiacién de las
Haciendas Locales”, Revista de estudios de la Administracion Local y Autonémica, 1993, pg. 499.

13 Diarios de Sesiones Congreso de los Diputados. www.congreso.es/consti/constitucion/elaboracion

14 Instrumento de Ratificacion, de 20 de enero de 1988 de la Carta Europea de 15 de octubre de 1985 de
autonomia Local.



El Consejo de Europa, a través la citada Carta Europea de la Autonomia Local,
reconoce el derecho a la suficiencia de recursos de las Entidades Locales como primera
cualidad de un conjunto de caracteres que debe tener la Hacienda Local. En el articulo 9
de la Carta se recogen ademas las premisas que conducen al desarrollo de la suficiencia
financiera, pudiendo destacar las siguientes exigencias en materia de recursos:
- Proporcionalidad entre recursos y competencias atribuidas (articulo 9.2).
- Parte de los recursos deben ser ingresos patrimoniales y tributos Locales
respecto de los que la entidad tenga la potestad de fijar la cuota o el tipo
dentro de los limites de la Ley (articulo 9.3).

- Naturaleza suficientemente diversificada y evolutiva para adaptarse a la
evolucion real de los costes del ejercicio de sus competencias (articulo
9.4).

- Procedimientos de compensacion financiera para corregir las
desigualdades entre financiacion y cargas, que respeten la autonomia
(articulo 9.5).

- Las Entidades Locales deben ser consultadas sobre el modo de
adjudicacién de los recursos distribuidos (articulo 9.6).

- Las subvenciones serén preferentemente no finalistas y no debe interferir
en las competencias atribuidas a la politica Local (articulo 9.7).

- Acceso al mercado de capitales para financiar sus inversiones (articulo
9.8).

Como puede apreciarse, la idea que cabe extraer en esta enumeracion es la
relacion directa existente entre la autonomia Local y la suficiencia financiera de las
Entidades Locales. La suficiencia no es pues mas que la manifestacion y el medio para
alcanzar la autonomia, pudiéndose concluir que una mayor autonomia no seria posible
sin una mayor suficiencia de recursos.

La definicion de suficiencia y su vinculacion con el principio de autonomia
gue, como vimos, se contenia en la Carta Europea, supone que las Entidades Locales
pueden demandar en materia de recursos competencias tales como la capacidad de
decision, la consulta en la elaboracion de su sistema financiero, el acceso a fuentes de
financiacion diversificadas, la necesaria proporcionalidad entre competencias y recursos
y la participacion en mecanismos de compensacion, etc. Todas ellas como
manifestaciones del ejercicio de la autonomia Local, sin olvidar que la suficiencia

financiera y sus manifestaciones en la esfera Local, ante la necesaria concrecion que



demandan los preceptos constitucionales e internacionales adoptados en el Consejo de
Europa, quedan obligatoriamente sujetas a la interpretacion que de ellas haga el
Tribunal Constitucional y su posterior desarrollo legislativo. Y es que no podemos
olvidar que en materia de Hacienda Local es necesaria, como en relacion a las
competencias, la configuracién por ley de un sistema tributario Local que materialice el
ambito financiero de la autonomia Local y, mas concretamente, la autonomia fiscal®.
Cuestion ésta en la que el legislador estatal juega un importante papel al encomendarle
la Constitucién el desarrollo de las competencias tributarias de las demas
Administraciones Territoriales. Asi se desprende del articulo 149.1.14 CE al otorgar al
Estado la competencia exclusiva en materia de Hacienda General y Deuda del Estado, y
que segun indica SANCHEZ SERRANO, se trata de una clausula general que no solo se
refiere a la Hacienda de la Administracion General del Estado sino también al “conjunto
de materias regidas por otros muchos preceptos o normas, constitucionales o no,
relativos, bien a la divisién del poder financiero entre el Estado y los demés entes
territoriales, o bien incluso a los principios y normas comunes 0 generales a que ha de
ajustarse el ejercicio de tal poder”2®.

En este contexto, partiendo del mandato constitucional que garantiza la
autonomia de los Municipios, y que sefiala que éstos deberan disponer de los medios
suficientes para el desempefio de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones
Locales, el objetivo de este trabajo no es otro que el de abordar la problematica de la
financiacion de las Administraciones Locales para promover actividades y prestar
servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal, de acuerdo con la distribucion constitucional de competencias que
se otorgan a las mismas.

Como consecuencia de lo expuesto, se generan gastos que resultan necesarios
para sufragar dichas necesidades, haciendo hincapié el presente estudio en la
problematica que supone el gasto no obligatorio en que incurren dichas
Administraciones, agravado en muchos casos por el minifundismo municipal que

caracteriza a Espafia. Todo ello teniendo en cuenta los recursos con los que cuentan las

15 Cfr. CALvVO ORTEGA, R., La reforma de la Hacienda Municipal, Cuadernos Civitas, Thomson Reuters,
Pamplona, 2010, pg. 25.

16 SANCHEZ SERRANO, L., Tratado de Derecho Financiero y Tributario Constitucional I, Marcial Pons,
Madrid, 1997, pg. 425.



Haciendas Locales, que se describen en el presente trabajo, intentando abordar su

problemética desde el punto de vista legal, econdémico y de gestion.

2. LA PROBLEMATICA DE LA FINANCIACION DE LAS
ADMINISTRACIONES LOCALES

La evolucion de la situacion de las Administraciones Locales viene marcada
por un desajuste creciente entre las funciones reales que asumen y la definicién legal de
su papel, por un sistema de financiacion vigente que no aporta a las Haciendas Locales
los recursos que necesitan para desarrollar satisfactoriamente su mision, y por una
legislacion que limita el poder de autoorganizaciéon y dificulta la gestion de sus recursos
propios. Todo ello, teniendo en cuenta que la funcion de la Administracion Local en
Espafia, como en Europa, es basica para promover y mantener la calidad de la vida de
los ciudadanos en el contexto del estado del bienestar de una sociedad moderna.

El apuntado desajuste entre las funciones legalmente atribuidas a los Entes
Locales y las que finalmente se ven obligados a cumplir tiene dos manifestaciones
fundamentales. Por una parte, hay que tener en cuenta que las demandas y expectativas
de los ciudadanos, potenciadas por fuertes dinamicas de cambio y de progreso, con sus
nuevos problemas y necesidades, se dirigen en primera instancia a la Administracion
mas proxima. Los Gobiernos Locales han respondido en general con eficacia, jugando
un papel fundamental en la mejora de los servicios publicos en las ciudades y pueblos.
Por otra parte, y de forma simultanea, ha tenido lugar una importante descentralizacion
de competencias y recursos en el proceso de desarrollo del Estado de las autonomias.
Pero este proceso se ha traducido casi exclusivamente en la realizacion de transferencias
desde la Administracion Central del Estado hacia las Administraciones Autondmicas,
sin una descentralizacion significativa hacia las Corporaciones Locales. Este factor
aparece como uno de los mas determinantes a la hora de enjuiciar las causas asociadas a
la situacion de graves carencias econdémicas y a los problemas de gestion que
actualmente tienen los Ayuntamientos. A esta problematica competencial y financiera
existente en la Administracion Local, habria que sumar la relacionada con el
minifundismo municipal existente. Veamos a continuacion, con detenimiento, cada una

de ellas.



2.1. MARCO COMPETENCIAL Y FINANCIACION DE LOS SERVICIOS

Para delimitar el &mbito de actuacion municipal debe atenderse a lo dispuesto
en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante
LRBRL). En concreto, en el articulo 26 de la citada Ley se establecen las materias sobre
las que ejercen competencias los Municipios y en el articulo 27 se sefialan los servicios
que en todo caso deben prestar. La esfera de actuacidn municipal también resulta
sefialada por las potestades que le atribuye el articulo 4 de la LRBRL, en particular, por
sus consecuencias econémicas, las de autoorganizacion, tributaria y financiera, de
planificacion, expropiatoria, de ejecucion forzosa y sancionadora.

Por su parte, el articulo 2 LRBRL se remite a la legislacién estatal y
autonomica, en tanto éstas pueden sefialar nuevas materias de competencia municipal
por el derecho de los Municipios a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al
circulo de sus intereses. Y segun el articulo 7 de la LRBRL, los Municipios también
pueden asumir competencias por delegacion de otras Administraciones. Aungue no esta
expresamente indicado por la LRBRL, las competencias en sectores de interés Local
serian propias y delegadas, constituidas éstas en los casos de participacion o
colaboracion en materias propias de interés autonomico o estatal®’.

El marco competencial de los Municipios se regula en los articulos 25 a 28 de
LRBRL. Cabria destacar, en primer lugar, que el articulo 26.1 de la citada Ley de Bases
establece una serie de servicios o actividades que han de ser prestadas obligatoriamente
por todos los Municipios y que varian segun su poblacion; estos son los denominados
servicios propios. Por su parte, el articulo 25.2 de la LRBRL establece una lista de
competencias que pueden ejercer los Municipios siempre en los términos que la
legislacion del Estado y las Comunidades Autonomas determinen; mientras, el primer
parrafo del mismo articulo 25 de la LRBRL indica que “El Municipio, para la gestion
de sus intereses y en el ambito de sus competencias, puede promover actividades y
prestar los servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades vy
aspiraciones de la comunidad vecinal...”. Este articulo abre la puerta a una mayor
prestacion de servicios por parte de los Municipios siempre que tengan competencia
sobre estos servicios o actividades. Todo lo indicado anteriormente se transforma, por

una parte, en gastos obligatorios que son los que se derivan tanto de los servicios

17 Sobre esta cuestion, puede consultarse el Informe Pi i Sunyer sobre la ampliacion de las competencias
municipales, Instituto de Estudios Autondmicos y Locales de Catalufia, 2003, pg. 16.
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obligatorios del articulo 26.1 LRBRL, como de los establecidos por legislacion estatal o
autonomica, de acuerdo con lo legislado en el articulo 25.2 LRBRL, vy, por otra en
gastos no obligatorios que son aquellos que realizan los Municipios por la prestacién de
servicios o promocion de actividades que no son de su competencia. Dentro del gasto no
obligatorio cabe diferenciar a su vez entre el gasto delegado, que es consecuencia de la
prestacion de servicios por parte de los Municipios, que corresponderia realizar a otras
Administraciones, como asi establece el articulo 27 LBRL (dos ejemplos tipicos son la
prestacion de servicios sociales y la realizacion de actividades complementarias en los
centros docentes), y el gasto discrecional que es el que se realiza de forma voluntaria
por los Ayuntamientos en virtud de la autonomia municipal, y que, con frecuencia, se
relaciona con decisiones de tipo politico. El siguiente esquema puede servir para

ejemplificar esta cuestion.

Gasto Obligatorio Gasto No Obligatorio

Gasto Obligatorio Gasto Delegado Gasto Discrecional

Referencia legal
Articulos 25.2 y 26.1 | Articulo 27 LRBRL | Articulos2y 7

LRBRL LRBRL
Promocién de Actividades y Prestacion de Servicios Publicos
- Alumbrado - Servicios Sociales. |- Polideportivos
publico. Municipales
Ayuntamientos <
20.000 habitantes
- Cementerio - Mantenimiento .OMIC
Centros
Asistenciales
Sanitarios.

- Recogida residuos |- Escuelas infantiles
de educacion

Aportacion propia.
Teniendo en cuenta este contexto normativo, se advierte que en los ultimos afios
las actividades y servicios no obligatorios se han convertido en una maquina de

detraccion de recursos para los Entes Locales. En un informe realizado por el Institut
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d’Economia de Barcelona (IEB)'® por encargo de la Diputacion de Barcelona y la
Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, se ha cuantificado el volumen de
gasto que los Municipios hacen de forma no obligatoria, cual es su destino y como se
financian. Segun dicho estudio, los Municipios esparioles liquidaron, durante el periodo
2003-2007, un volumen de gasto medio ligado a la prestacion de servicios y/o
actividades no obligatorios de 259,67 euros por habitante. Ello supone el 25,8% del
total del gasto liquidado, lo que viene a determinar que, aproximadamente, una cuarta

parte del gasto municipal es gasto no obligatorio.

Gasto por habitante municipios espanoles. Liquidaciones 2003-2007. Euros per capita.

Tipo de gasto 2003 2004 2005 2006 2007 Media % A acumulado
Gasto no obligatorio (A) 227.20 230.92 243.78 268.12 294.01 259.67 29.4%
Gasto obligatorio 622.87 657.29 703.92 778.76 842.78 747.07 35.3%
Gasto total (B) 850.07 888.21 947.70 1,046.89 1,136.79 1,006.75 33.7%
% Gasto no obligatorio (A)/(B) 26.7% 26.0% 25.7% 25.6% 25.9% 25.8%

El gasto no obligatorio de los Municipios Espanoles. Ejercicios 2004-2007. Universitat
de Barcelona. 2011.

Evolucién del gasto obligatorio y no obligatorio. Periodo 2003-2007.

900

800
700
600

500
400
300
200
100

2003 2004 2005 2006 2007

—— Gasto obligatorio Gasto no obligatorio

Aportacion propia.

Como se indicara por el Institut d’Economia de Barcelona en su informe “El
gasto no obligatorio de los Municipios Esparioles. Ejercicios 2004-2007”, los servicios
destacados en los que los Ayuntamientos han aumentado significativamente su labor
son los de sanidad, educacion, empleo, vivienda, servicios sociales y proteccién civil.
En este sentido cabe afirmar que el gasto no obligatorio realizado por los
Ayuntamientos se ha concentrado fundamentalmente en servicios y actividades que
corresponden principalmente a seguridad y proteccion civil, que supone el 29,6% del
total de gasto no obligatorio (media 2003-2007) y a cultura que supone el 25,7%,
sumando entre ambos servicios y actividades mas de la mitad del gato no obligatorio
(55,3%). Ademas de los servicios y actividades indicadas anteriormente, la educacion y
la promocion social forman parte igualmente del gasto no obligatorio de los Municipios,

pudiendo concluir de todo ello que el gasto no obligatorio que soportan los Municipios

18 El gasto no obligatorio de los Municipios Espafioles. Ejercicios 2004-2007. Universitat de Barcelona.
2011.
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se corresponde fundamentalmente con la prestacion de servicios publicos que

contribuyen a satisfacer demandas concretas y expresas de los ciudadanos.

Clasificacion funcional del gasto no obligatorio de la muestra de municipios de Espaiia. Liquidaciones 2003-2007.

Distribucién porcentual. 2003 2004 2005 2006 2007 Media
2.2 Seguridad y Proteccion Civil 27.0% 28.6% 29.7% 30.4% 29.6% 29.6%
3.2 Promocion social 11.8% 12.1% 12.5% 11.8% 11.6% 11.9%
4.1 Sanidad 4.2% 4.6% 4.9% 4.6% 4.9% 4.7%
4.2 Educacion 9.8% 5.3% 3.1% 2.6% 3.4% 3.5%
4.5 Cultura 25.0% 25.7% 251% 25.7% 26.4% 25.7%
4.6 Otros Servicios Comunitarios y Sociales 6.7% 7.5% 8.1% 8.6% 7.9% 8.0%
5.1 Infraestructuras Basicas y Transportes 3.2% 3.4% 2.9% 2.8% 2.7% 2.9%
5.2 Comunicaciones 0.3% 0.3% 0.7% 0.5% 0.5% 0.5%
5.3 Infraestructura Agraria 1.6% 1.6% 1.7% 1.9% 1.8% 1.8%
5.4 Investigacién Cientifica, Técnica y Aplicada 0.3% 0.9% 1.2% 1.2% 1.1% 1.1%
5.5 Informacion Bésica y Estadistica 0.3% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2%
6.2 Regulacion Comercial 1.8% 1.7% 1.8% 1.6% 1.7% 1.7%
6.3 Regulacion Financiera 0.5% 0.1% 0.2% 0.2% 0.1% 0.2%
7.1 Agricultura, Ganaderia y Pesca 0.4% 0.5% 0.6% 0.5% 0.4% 0.5%
7.2 Industria 1.5% 1.7% 1.4% 1.2% 1.5% 1.5%
7.3 Energia 0.3% 0.3% 0.3% 0.3% 0.3% 0.3%
7.4 Mineria 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
7.5 Turismo 2.2% 2.5% 2.8% 2.8% 2.7% 2.7%
9.1 Transferencias a Adminisiraciones Publicas 2.8% 2.8% 2.9% 3.1% 3.2% 3.0%

GASTO TOTAL 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

El gasto no obligatorio de los Municipios Espafioles. Ejercicios 2004-2007. Universitat
de Barcelona. 2011.

Clasificacion funcional del gasto no obligatorio
2003-2007
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Aportacion propia

El crecimiento de este tipo de gastos en las Corporaciones Locales ha venido
provocando el estrangulamiento de los presupuestos municipales. Si bien es cierto que
el gasto no obligatorio consecuencia de la delegacion de competencias por parte de otra
Administracion debe ir acompafiado de la correspondiente financiacion, de acuerdo con
lo que establece el articulo 27.6 de la LRBRL, sin embargo la dotacion econémica que
perciben los Municipios es insuficiente para la financiacion de las actividades o
servicios que se prestan, bien porque ésta no cubre la totalidad de los gastos que supone

la competencia delegada, o bien porque los Ayuntamientos asumen, ante la demanda de
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los vecinos por ser la Administracion mas proxima al ciudadano, una mayor extension
del servicio o actividad prestada.

Como se indicado anteriormente este gasto no obligatorio supone el 25,8% del
total del gasto liquidado, lo que representa mas o menos una cuarta parte del gasto
municipal. La crisis econdmica ha comportado un descenso importante de los ingresos
de los Municipios, en especial de los impuestos relacionados con la actividad
inmobiliaria. Por otra parte, los Ayuntamientos, como Administracion mas proxima a
los ciudadanos, han tenido que dar respuesta a una demanda creciente de servicios
sociales surgida con la crisis econdmica, prestando, como hemos visto, servicios que
realmente no les corresponderia hacer. Y todo ello sin recibir una financiacion adecuada
para estos servicios.

Recientemente, y con fuerte rechazo por parte de los Ayuntamientos, la Ley de
Nacionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local®® ha planteado una
reforma en la Administracion Local que, como se indica en su predmbulo, ha
perseguido como objetivos basicos: “...clarificar las competencias municipales para
evitar duplicidades con las competencias de otras administraciones de forma que se
haga efectivo el principio <<una Administracion una competencia>>, racionalizar la
estructura organizativa de la Administracién Local de acuerdo con los principios de
eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera, garantizar un control financiero y
presupuestario mas riguroso y favorecer la iniciativa econémica privada evitando
intervenciones administrativas desproporcionadas”.

Esta nueva Ley realiza una minoracién de las competencias propias de los
Ayuntamientos, suprimiendo de su ambito competencial propio las competencias de
servicios sociales y de la sanidad. Por lo que se refiere a los servicios obligatorios,
mantienen los mismos servicios por estratos de poblacion. Sin embargo, en los
Municipios de menos de 20.000 habitantes, determinados servicios necesariamente
habran de prestarse bien desde la Diputacion o bien de forma conjunta, pudiendo
Unicamente ser prestados por los Municipios si se acredita que pueden realizarlo a un
coste menor. Ademas, la nueva Ley obliga a todas las Entidades Locales a calcular,
antes del dia 1 de noviembre de cada afio, el coste efectivo de los servicios que prestan,
que deberan comunicar al Ministerio de Hacienda. La reduccion de las competencias

Locales afecta también a las competencias impropias (aquellas no atribuidas

19 ey 27/2013, de 27 de diciembre.
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expresamente a los Municipios bien como competencia propia o bien por delegacion)
que sélo se podran prestar cuando no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del
conjunto de la Hacienda Municipal y el servicio no se preste por otra Administracion.
La aplicacion de este nuevo régimen Local supone un reto a la hora de resolver el
problema de las competencias impropias de los Ayuntamientos que van a pasar a ser
gestionadas desde las Comunidades Auténomas, como es el caso de los servicios
sociales, abordando el asunto mediante convenios a través de los cuales los Municipios
sean compensados en el gasto. Sin embargo la realidad es que se sigue prestando el
servicio por los Municipios a través de delegaciones y, sin embargo, la financiacion no
cubre el coste del servicio, corriendo a cargo de las Entidades Locales una parte
importarte del gasto que se genera y que, como se ha visto anteriormente, se
corresponde con el gasto no obligatorio. Cabe afirmar, por ello, que la oposicién
municipal a este texto se ha debido, no tanto a la necesidad de vincular cada
competencia con una Unica Administracion, sino al modo en que se pretende realizar su
distribucion entre las distintas Administraciones, y méas concretamente, a favor de las
CCAA y Diputaciones Provinciales. Y ello aun cuando la forma en que ha evolucionado
el Estado a través de la descentralizaciébn en autonomias ha provocado que los
ciudadanos, en la busca de mejoras en su nivel de vida y bienestar, se dirijan cada vez
con mas frecuencia a la Administracion que les es mas cercana: su Ayuntamiento. Estos
han respondido de manera eficaz a las demandas ciudadanas jugando un papel
fundamental en la mejora de los servicios publicos prestados en las ciudades y pueblos

de todas nuestras Comunidades Auténomas.

2.2. TAMANO DE LOS MUNICIPIOS

Al margen gasto no obligatorio por la prestacion de servicios por parte de los
Municipios que corresponderian realizar a otras Administraciones, del gasto
discrecional que se realiza de forma voluntaria por los Ayuntamientos en virtud de la
autonomia municipal y de las limitaciones financieras derivadas de la crisis economica,
qgue estd afectando negativamente a los ingresos financieros municipales, y
especialmente los mas directamente vinculados con el sector inmobiliario, una de las
razones que pudiera estar detras del desajuste financiero creciente en el ambito Local
estaria relacionada con el minifundismo municipal existente. Tomando como referencia

Europa, Espafia se sitla en tercer lugar en nimero de Ayuntamientos tras Francia y
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Alemania y después de Francia y Austria en porcentaje de Municipios de menos de
5.000 habitantes. Esto lleva directamente a plantear la incompatibilidad econémica entre
la provision eficiente de los servicios que legalmente deben prestar los Municipios, y la
actual estructura municipal, con mas de 8.000 unidades, de las que el 84% tiene menos
de 5.000 habitantes, no llegando a los 600 habitantes el Municipio de tamafio mediano.
Y ello es asi dado que, como es sabido, la fragmentacion de la Administracion Local
impide aprovechar las economias de escala derivadas de una gestion eficiente.

ESTRUCTURA POBLACIONAL DE LOS MUNICIPIOS ESPANOLES

Poblacion Numero de municipios Porcentaje
> 500.000 6 0,07
Entre 100.001 y 500.000 56 0,69
Entre 50.001 y 100.000 83 1,02
Entre 20.001 y 50.000 252 3,11
Entre 5.000 y 20.000 918 11,31
Entre 1.000 y 5.000 1.937 23,87
< 1.000 4.862 59,92
Total 8.114 100,00

Fuente: PEDRAJA CHAPARRO F. /SUAREz PANDIELLO J. Financiacién municipal:
equilibrios, especializacion e incentivos. Revista Espafiola de Control Externo. Vol
X1, mayo 2011, n°. 38, pg. 20.

El minifundismo municipal que caracteriza a Espafa puede por ello ser visto
como una de las principales causas de falta de eficiencia en la provision de bienes y
servicios a nivel Local. Desde distintos ambitos?® se aboga por ello por la reduccion del
namero de Municipios, la cooperacién intermunicipal y la centralizacién de
competencias como vias mas operativas para el aprovechamiento de las economias de
escala en la prestacion de bienes y servicios publicos Locales.

Otro de los problemas derivados de las diferencias en el tamafio de los
Municipios espafioles viene derivado de la deficiente escala a la hora de adecuar las
obligaciones municipales con los recursos recibidos. Asi, la fijacion de
responsabilidades no se adecua a la realidad en la prestacion de servicios Locales que,
en términos de legalidad, establece las mismas competencias a un Ayuntamiento de

50.000 habitantes y a otro de 3.000.000. Evidentemente, los servicios proporcionados y

20 Pyede citarse en este sentido el Estudio “Local Government in critical times”, Consejo de Europa,
Febrero de 2012.
Informe IEB sobre Federalismo Fiscal 11.
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su coste no parecen ser equivalentes. Desde la estructura de financiacion, los errores de
salto en las escalas aplicables para distribuir la parte sustancial de las transferencias del
Estado no ayudan a adecuar la financiacion de las necesidades municipales. Si bien el
minifundismo municipal puede ser un lastre para una hacienda municipal saneada, éste
no puede constituirse en el centro de las causas de los problemas financieros Locales vy,
en todo caso una de las formas de abordarlo podria pasar por estructurar los gobiernos
provinciales como administraciones de servicios y fijar mecanismos que incentiven
administrativa y financieramente la cooperacion Local en la prestacion de dichos

servicios?l,

3. LOS RECURSOS DE LAS ENTIDADES LOCALES:
INGRESOS TRIBUTARIOS

La estructuracion del sistema de ingresos de las Entidades Locales espafiolas
constituy6 uno de los retos mas dificiles con los que se encontrd el legislador estatal a la
hora de regular el régimen Local postconstitucional, debido, entre otras razones, a la
parquedad que respecto a este nivel territorial mostré la Constitucién Espafola. El
articulo 142 de la CE establece Unicamente que “Las Haciendas Locales deberan
disponer de los medios suficientes para el desempefio de las funciones que la ley
atribuye a las Corporaciones respectivas y se nutriran fundamentalmente de tributos
propios y de participacion en los del Estado y de las Comunidades Autonomas”.

Siguiendo a FERREIRO? se puede definir los ingresos publicos como las
“sumas de dinero que Estado y los demds Entes Publicos perciben y pueden emplear en
el logro de sus fines”. Segun ello cabe afirmar que el calificativo de “publico” relativo
al Ingreso alude al titular del ingreso, pero no al régimen juridico aplicable, de tal modo
que el ingreso publico es el obtenido por un Ente Publico con independencia de que su
régimen juridico sea Derecho Publico o Derecho Privado. En suma, los ingresos
publicos pueden ser de Derecho Publico o Privado, segun la naturaleza del titulo en el

cual se fundamentan y el procedimiento con arreglo al cual se obtienen.

2L UTRILLA DE LA HOZ, A., Andlisis del sistema de financiacion Local en Espafia y propuestas de reforma.
Alfonso, Fundacion Democracia y Gobierno Local. Coleccion D+1. pg. 58.

22 FERREIRO LAPATZA, J.J. Curso de Derecho Financiero Espafiol, Marcial Pons, Barcelona-Madrid 2006,
pg. 94. Sobre esta cuestién, pueden verse también, entre otros, MENENDEZ MORENO, A. (Dir), Derecho
Financiero y Tributario, Parte General, 15% edicidn, Valladolid, Lex Nova, 2014, pg. 41
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Los ingresos publicos de Derecho Publico, son aquellos que obtiene la Entidad
Local en su calidad de sujeto de Derecho Publico, haciendo uso de su poder impositivo.
La Administracion Publica gozara de las prerrogativas y poderes que le son propios de
le Entes Publicos.

Por su parte, los ingresos publicos de Derecho Privado son aquellos ingresos
procedentes de su patrimonio y demas de Derecho Privado®. Lo constituyen los
rendimientos o productos de cualquier naturaleza derivados de su patrimonio, asi como
las adquisiciones a titulo de herencia, legado o donacién, y los importes obtenidos en la
enajenacion de bienes integrantes de dicho patrimonio como consecuencia de su
desafectacion. Como es sabido, la efectividad de estos derechos se llevarad a cabo con
sujecion a las normas y procedimientos del Derecho Privado.

Dedicamos nuestra atencion a continuacion a analizar los recursos de las
Haciendas Locales, centrandonos en los principales problemas que plantean tanto desde
el punto de vista legal como econdmico y de gestién. En todo caso hemos de advertir
que nos ocuparemos Unicamente de los recursos tributarios, que por su entidad y
significacion ostentan mayor protagonismo en el devenir de la financiacion municipal,
siendo al tiempo los més caracteristicos y los que manifiestan una mayor presencia en la
vida de los ciudadanos.

La Constitucion Espafiola, en su articulo 142, sefiala que la Hacienda
Municipal fundamentalmente se nutrira de los tributos propios, y reconoce en el articulo
133.2 la posibilidad de establecer y exigir tributos por parte de las Corporaciones
Locales. El Tribunal Constitucional ha entendido a este respecto que “...debe el
legislador reconocer a las Corporaciones Locales una intervencion en el
establecimiento o la exigencia de aquéllos”’**. En este contexto, mas recientemente ha
recordado el TC que la creacion de tributos Locales constituye una “...potestad
exclusiva y excluyente del Estado que no permite la intervencion autonomica en la
creacion y regulacion de los tributos propios de las Entidades Locales. Cuestion

distinta, ajena ademas a la norma cuestionada, es que la Comunidad Auténoma pueda

2 Articulos 3a5 TRLRHL.

24 STC 19/1987, de 17 de febrero, dictada en cuestién de inconstitucionalidad sobre Acuerdo del
Ayuntamiento de Jerez de la Frontera sobre imposicion del tipo de gravamen del 5 por 100 sobre la cuota
liquida del Impuesto de la Renta de las Personas Fisicas y tipo de gravamen sobre la Contribucién
Territorial Urbana, Rustica y Pecuaria.
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ceder sus tributos propios a la Corporaciones Locales de su territorio, como tiene
reconocido nuestra doctrina”>°.

Asi pues, la existencia de los tributos Locales propios debe ser entendida por el
legislador como una exigencia constitucional que no cabe obviar haciendo depender
toda la financiacion Local de ingresos que deben tener un caracter complementario pero
no fundamental (ej. subvenciones) con el fin de excluir los tributos. El legislador
espafiol, no sin cierto retraso, cumplié el mandato con la aprobacion de las bases del
régimen financiero, Local, primero con la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora
de las Haciendas Locales, y posteriormente, tras varias reformas, con el Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, TRLRHL, texto vigente que en la actualidad sirve de
base para todo el sistema financiero Local y en el que el legislador ha establecido el
esquema de los tributos Locales (impuestos, tasas y contribuciones especiales),
determinando la capacidad de maniobra de los Entes Locales para cada uno de ellos.

Asi el articulo 2, b) de la LRBRL, establece que los tributos propios de las
Entidades Locales se clasifican en:

- Tasas.

- Contribuciones Especiales.

- Impuestos.

- Los recargos exigibles sobre los impuestos de las Comunidades

Autonomas o de otras Entidades Locales.

Por su importancia, centraremos nuestra atencion en este trabajo en el analisis
individualizado de los tributos propios de que disponen las Corporaciones Locales para
el desempefio de las funciones que la Ley les atribuye, en concreto, los impuestos, las
tasas y las contribuciones especiales. La extension de este trabajo nos obliga a dejar a un
lado el estudio de los recargos, figura escasamente utilizada en la practica que, por su

idiosincrasia, guarda ademas escasa relacion con los anteriores.

3.1. IMPUESTOS LOCALES

El sistema tributario Local, ademas de las tasas y las contribuciones especiales,
se compone de varios impuestos a los que se refiere el articulo 59 del TRLRHL, segln

el cual coexisten impuestos que han de exigirse obligatoriamente por parte de los

25 STC 31/2010, de 28 de junio, dictada en recurso de inconstitucionalidad contra diversos preceptos de la
Ley Organica 6/2006, d 19 de julio, de reforma del Estatuto de autonomia de Catalufia.
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Ayuntamientos con otros de caracter voluntario cuyo establecimiento puede decidir
cada Ayuntamiento mediante el concreto acuerdo de imposicion.

A continuacion se hace referencia a los impuestos que enumera el citado articulo
59 TRLRHL, desarrollando sus caracteristicas principales y la problematica particular
de cada uno ellos, dada la incidencia que ello representa en la financiacion de los

servicios publicos municipales.

3.1.1. Impuesto de Bienes Inmuebles (IBI)

El Impuesto sobre Bienes Inmuebles -IBI-?® es un tributo obligatorio,
periddico, directo, de carécter real, cuyo hecho imponible estd constituido por la
titularidad de derechos sobre los bienes inmuebles tales como la concesion
administrativa sobre los propios inmuebles o sobre los servicios publicos a los que se
hallen afectos, el derecho real de superficie, el derecho real de usufructo o del derecho
de propiedad, sometiendo a gravamen el valor de los referidos inmuebles.

Por su hecho imponible, vinculado a la titularidad dominical, el 1Bl supone una
fuente de ingresos estable, al no estar sujeto al ciclo econémico. El IBI es, pues, el
ingreso mas importante en el ambito Local, ostentando el mayor peso relativo del total
de ingresos fiscales. Quiza por ello, en todos los sistemas tributarios occidentales la
imposicion sobre inmuebles es la figura mas comun en la tributaciéon Local, pudiendo

afirmarse que es por ello un tributo tipicamente Local.

Estructura porcentual de la recaudacion tributaria municipal 2010, segin la clasificacién econémica

Impuesto sobre el Incremento Impuesto sobre Actividades
de Valor de los Terrenos de Econémicas
Naturaleza Urbana 6,0%
5,0%

Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras
3,1%

Impuesto sobre Vehiculos de
Traccién Mecinica
9,4%

Tasas
20,7%

Precios piblicos
2,4%

Otros impuestos directos
2,1%
Impuesto sobre Bienes
Inmuebles

42,1% Otros impuestos indirectos

1,7%

Otros ingresos

7,3%

% Articulos 60 a 77 TRLRHL.
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Fuente: Recaudacion y Estadisticas del Sistema Tributario Espafiol 2001-2011.
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. Direccién General de Tributos,
pg. 110.

Actualmente, la base del IBI esta vinculada directamente al territorio, al ser un

tributo directo que grava el valor de los bienes inmuebles, ya sean rasticos o urbanos,
situados en el término municipal. El presupuesto del impuesto es pues objetivo, al
gravar la propiedad de bienes inmuebles desvinculandose de las circunstancias
personales del sujeto pasivo en el proceso de cuantificacion de la deuda tributaria. Cabe
afirmar por ello, a nuestro juicio, que el IBI, en su definicion actual, constituye un
impuesto de caracter tendencialmente regresivo, puesto que grava por un igual a los
contribuyentes sin tener en cuenta la renta de los mismos ni sus circunstancias
personales o familiares. Ante esta circunstancia, entendemos por nuestra parte que,
como principio general, el IBI ganaria en justicia social si estuviera asociado a la
riqueza de los contribuyentes. La introduccion de determinadas circunstancias
personales y familiares (vejez, discapacidad, desempleo de larga duracion, cargas
familiares excesivas, etc.) convertiria ademas al 1Bl en un impuesto de base real, pero
con contenido personal. Para tener en cuenta circunstancias personales y familiares
pudiera introducirse la posibilidad de legislar exenciones y bonificaciones que tuvieran
en cuenta las circunstancias anteriormente indicadas. Ciertamente, ello supondria un
mayor esfuerzo en la gestion del impuesto por parte de los Ayuntamientos, puesto que
obligaria a tramitar toda la documentacién necesaria para justificar las circunstancias
que permitirian llevar a cabo las reducciones en el 1BI. Tampoco desconocemos que ello
podria influir negativamente en las arcas municipales, por la importancia de los ingresos
por IBI para la Hacienda Municipal. Sin embargo entendemos que con ello el IBI podria
transformase en un impuesto mas justo.

Por otra parte cabe sefialar, como es sabido, que el IBI es un impuesto de
gestion compartida entre la Administracion Local y la Estatal, interviniendo ésta ultima
a través del Catastro. Precisamente una de las dificultades mas importantes que existen
en torno a este Impuesto es que se gestiona sobre la base de informacion contenida en el
Padrén catastral y en los demas documentos expresivos de sus variaciones que elabora
la Direccion General del Catastro, mientras que la gestion y recaudacion corresponde a
los Ayuntamientos. Es un tributo que cuenta asi con escaso margen de maniobra
municipal, pues las decisiones del Ayuntamiento se circunscriben basicamente a la

aprobacion y regulacion de determinados beneficios fiscales y a la fijacion del tipo de

20



gravamen. Las Entidades Locales carecen de poder de decision sobre las variables que
realmente condicionan el célculo de las cuotas: valor catastral, el hecho imponible,
reducciones y base liquidable. Incluso la determinacién de los supuestos de no sujecion,
las exenciones, la aplicacion de beneficios fiscales preceptivos o las normas de
valoracion catastral constituyen competencias impropias para ellos. Por mi parte
entiendo que los Municipios deberian poder decidir en relacion con el valor catastral de
los inmuebles, con la intencidn de acercar lo mas posible el valor catastral con el valor
de mercado, y siendo la referencia catastral basica para el calculo del impuesto,
conseguir que la tributacién se fundamentara en la medida de lo posible en el precio que
en realidad tiene el inmueble?’. Igualmente deberian los Ayuntamientos poder
determinar qué inmuebles estan exentos en aplicacion del articulo 62.1 LRBRL.

Somos conscientes, en todo caso, de que esta opcion resulta complicada de
Ilevar a cabo, teniendo en cuenta el minifundismo municipal que predomina en Espafia,
siendo probable que en la practica pudieran acceder a gestionar el impuesto Unicamente
Municipios que cuenten con suficientes medios materiales y humanos que lo posibiliten.
Todo ello teniendo en cuenta que esta posibilidad pudiera dar lugar también a cierta
discrecionalidad en la valoracion de los inmuebles, lo que conllevaria diferencias en la
carga impositiva entre Municipios, con las consiguientes desigualdades fiscales entre
sus habitantes. Entiendo, sin embargo, que los Municipios de alguna forma
establecerian sistemas de valoracidén lo mas objetivos posibles, puesto una valoracion
baja someteria a una baja carga impositiva a los ciudadanos y por lo tanto
proporcionaria menores ingresos en la arcas municipales, mientras que una tasacion alta
daria lugar a una mayor carga impositiva, si, y a mayores ingresos, pero con el
inconveniente de convertirse en un Municipio poco atractivo por su presion fiscal, sin
olvidar las consecuencias que ese tipo de medidas puede tener en las urnas.

Hablando de valores catastrales, parece necesario también llevar a cabo una
reflexion sobre la utilizacion de los mismos como base imponible del IBI, al no estar
éste cumpliendo en la actualidad su funcién de medicion de la capacidad econémica
derivada de la propiedad inmueble. Y ello, en la medida en que las revisiones catastrales
no han alcanzado una cadencia suficiente en relacion con la evolucién del mercado

inmobiliario.

21 Instituto de Estudios Fiscales “Informe para la reforma de la financiacion de las Haciendas Locales .
Deposito Legal M-53437-2002.
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En este sentido habria que avanzar hacia el establecimiento de un valor
administrativo de los inmuebles, representativo del comportamiento del mercado, como
valor de referencia para la totalidad de los tributos inmobiliarios. Ello no exige tanto
una reforma normativa como un cambio en el modo de actuar del Catastro. Se trata de
que dicho organismo sea capaz de asignar valores que reflejen los de mercado, asi como
de adaptarse a la constante y rapida evolucion del mercado inmobiliario. De esta forma,
se tendria una base imponible del IBI més proxima a la realidad, evitando con ello que
la valoracion de los bienes inmuebles, en tanto base imponible del Impuesto, siga
constituyendo una de las mas importantes fuentes de litigiosidad, posiblemente la
principal, en la aplicacion de este Impuesto.

En este sentido cabe sefialar que en el momento actual la Direccién General del
Catastro trabaja en la determinacion de lo que denominan un valor de referencia (que
funcionaria como base imponible), basado en la informacion procedente de numerosas
fuentes (Notarios y Registradores, tasaciones, datos de mercado...) que podria obtenerse
para cada ejercicio y que podria estar disponible para 2015 6 2016, sin que hasta el
momento se disponga de mayor informacion al respecto, ni se conozca el verdadero
alcance de la repercusion que ello pueda tener en la esfera Local?®. Entiendo que la
fijacion de dicho valor de referencia seria posible mediante la asignacién de valores que
reflejen los de mercado, asi como la constante y rapida evolucién del mercado
inmobiliario. De esta forma, se tendria una base imponible del IBI méas préxima a la
realidad. No obstante, no es menos cierto que la conformacion de estos nuevos valores
de referencia no resulta ajena a los incrementos que pueden producirse en momentos de
expansion econémica, o las disminuciones que pueden ocasionarse, como ha sucedido
en la actualidad como consecuencia de la crisis econdémica, produciendo ello
importantes repercusiones en la base imponible del impuesto y, por tanto, en las cuotas
tributarias. Lo contrario, obligaria a constantes revisiones que terminarian por impedir
una gestion eficiente del Impuesto.

Otra de las medidas que exigen ser objeto de regulacion en el I1BI es la relativa
a la posibilidad de diferenciar el tratamiento fiscal de las viviendas desocupadas,
aplicando tipos de gravamen diferenciados -se entiende, superiores-, 0 bien aplicando

algun tipo de recargo sobre dichas viviendas. El legislador, mediante la Ley 51/2002, de

28 Valor Catastral y su incidencia sobre los Tributos Locales: el Impuesto sobre Bienes Inmuebles y el
Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana. La Gestién Catastral y la
Gestién Tributaria del IBI. Comité de Expertos Ayuntamiento de Malaga. 2013-2014, pg. 45
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27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las
Haciendas Locales®, ya tuvo en consideracion esta circunstancia, estableciendo la
posibilidad de los Ayuntamientos de establecer potestativamente un recargo del 1Bl
sobre los inmuebles de uso residencial que se hallaran permanentemente desocupados.
Desde nuestro punto de vista, aunque el motivo principal que se suele esgrimir para la
imposicion de este tipo de recargos es el de empujar a los propietarios de dichas
viviendas a que las vendan o alquilen, elevando la oferta, y, en consecuencia, rebajando
los precios, creemos que debido a la actual caida de ingresos ligados a la construccion,
en estos momentos los Ayuntamientos lo que buscan con dichos recargos es, sobretodo,
incrementar sus ingresos fiscales.

Sin embargo, lo cierto es que las dificultades para su puesta en marcha han
hecho inviable el establecimiento de un recargo sobre las mismas®. En el ambito
estatal, a dia de hoy, no existe norma alguna a la que hace referencia el mencionado
articulo, que haya abordado la tarea de concretar los requisitos necesarios que han de
cumplir los inmuebles que deben soportar la aplicacion del mencionado recargo. En su
defecto, han sido algunas Comunidades Auténomas las que se han aventurado a
concretar el significado de lo que debe entenderse por vivienda vacia o desocupada, de
igual modo que algunos Municipios han incorporado a través de Ordenanzas Fiscales
dicha definicion a efectos de posibilitar la aplicacion del recurso del IBI. A pesar de
ello, sin embargo, éste todavia no se ha hecho exigible en ninguno de ellos®!. Sirva
como ejemplo el Ayuntamiento de Sevilla. En su Ordenanza Fiscal Reguladora del
Impuesto sobre Bienes Inmuebles aprueba el recargo del 50% previsto en la TRLRHL®2,
Sin embargo, dicho Ayuntamiento no aplica el citado recargo en el Impuesto de Bienes
Inmuebles (IBI) a los propietarios de viviendas desocupadas, después de recibir un
dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia en el que se afirma “...que bajo la
vigente regulacion, los Ayuntamientos no pueden regular el concepto de vivienda
desocupada con caracter permanente, al estar encomendado el desarrollo

reglamentario en este punto al Gobierno de la Nacién, por tanto mientras no se

2 Articulo 72.4 TRLRHL.

30 ESTEBAN CABRERA M., SANCHEZ MALDONADO JOSE, Una propuesta de Financiacién Municipal,
Instituto de Estudios Fiscales, 2007, pg. 22.

31 GARCIA MARTINEZ A., JIMENEZ-VALLADOLID D.J., “La fiscalidad especial sobre la vivienda vacia en
Espafia y en otros paises de la Union Europea”, Revista Contabilidad y Tributacion, CEF, n® 73, 2007,
pgs. 59-63

32 Ordenanza Fiscal Reguladora del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, aprobada por el Ayuntamiento de
Sevilla el 27 de diciembre de 2004. Articulo 15.
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produzca el desarrollo reglamentario previsto no es legalmente aplicable el recargo en
cuestion sobre la cuota del 1BI”%,

Siguiendo con las complicaciones y dificultades que surgen en torno al IBI,
merecen la pena ser destacadas las disfunciones que se ponen de manifiesto desde el
punto de vista de la prestacion de servicios por parte de los Ayuntamientos, por el hecho
de que se tributa en el Municipio en el que radica el inmueble que constituye su
vivienda habitual con independencia de donde disfruten los servicios los ciudadanos.
Podriamos ejemplificar esta cuestion con lo que sucede en el Ayuntamiento de Reinosa
y en el de Torrelavega.

El Municipio Campurriano estd aquejado de una carencia de terrenos para la
construccion de viviendas —su superficie es de 5 Kms. cuadrados-. Existe un gran
nimero de ciudadanos que estando empadronados en Municipios limitrofes, sin
embargo “viven” en Reinosa, donde disfrutan y se sirven de los servicios que presta su
Ayuntamiento. En el término municipal se encuentran una serie Organismos (Juzgados,
Servicio Cantabro de Empleo, Instituto de Ensefianza, Oficina de la Tesoreria de la
Seguridad Social, Delegacion de Hacienda...), Servicios (Hospital Tres Mares,
Notario,...) y Empresas (Sidenor, Gamesa, Cuétara,...), que dan servicio o utilizan los
habitantes de la comarca de Campoo y a los que el Ayuntamiento de Reinosa tiene que
garantizar que se pueda acceder aun en condiciones climatoldgicas adversas. Este
servicio que se presta supone un gran desembolso econdémico para el Municipio,
corriendo Unicamente a cargo del presupuesto de dicha Entidad Local.

En el caso del Ayuntamiento de Torrelavega la problematica es similar a la del
Municipio campurriano; en dicho Ayuntamiento se prestan igualmente multitud de
servicios a ciudadanos no empadronados en el mismo cuyo correcto desenvolvimiento
conlleva un elevado gasto para las arcas municipales. A diferencia de lo que sucede en
el caso anterior, la causa de la carencia de vivienda aqui no es su extension, sino la falta
de desarrollo del Plan de Ordenacion Urbana, lo que ha conllevado la escasez de
terreros calificados como urbanos, y mas concretamente para la construccion de
viviendas unifamiliares; por este motivo, los ciudadanos demandantes de este tipo de
residencias se han visto practicamente obligados a emigrar a Municipios colindantes,

provocando la misma problematica por lo que a la financiacion municipal se refiere.

33 Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia de 29 de diciembre de 2008.
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El alcance de las exenciones previstas en torno al IBI es otro de los
inconvenientes que presenta, a nuestro juicio, la aplicacion del citado impuesto. Como
antes explicamos, los bienes inmuebles radicados en un término municipal son la més
importante via de financiacion para los Municipios, siendo discutible que dicha
financiacion sea mermada por el hecho del establecimiento de exenciones en el
impuesto. En concreto, resultan a nuestro parecer criticables las exenciones previstas a
favor de distintas Administraciones, concretamente, de los bienes propiedad del Estado,
Comunidades Auténomas y Entidades Locales directamente afectos a la defensa
nacional, seguridad ciudadana y a los servicios educativas y penitenciarios.

Si se examina la abundante jurisprudencia emanada especialmente de los
Tribunales Superiores de Justicia®, se constata que son multitud los casos sobre los que
se ha discutido la procedencia del disfrute 0 no de estas exenciones en funcion de la
afectacion del bien a aquellas actividades susceptibles de exencion, lo que demuestra la
complejidad de la cuestion. Cabe recordar que la exencion para este tipo de
instalaciones goza de mucha antigiedad y que su mantenimiento obedece
principalmente a un llamado arrastre histérico, si bien en el momento presente su
justificaciéon estd, a nuestro juicio, debilitada, porque que a través de la funcion
inspectora de los Municipios se ha ido verificando que en realidad los bienes no se
encuentran realmente afectados a las finalidades previstas en el citado articulo 62.1
TRLRHL para el disfrute de las exenciones. Como ejemplo de ello cabria citar que,
desde una perspectiva subjetiva, la exencion s6lo ampara a los bienes de los Entes
citados (Estado, CCAA...), por lo que no se deberia extender a otras entidades que, aun
dependientes de ellas cuentan con personalidad juridica propia, tales como Organismos
Auténomos o Entidades Publicas Empresariales. Ni tampoco, en segundo lugar, se
deberia extender de forma general a todos los bienes con independencia de su efectiva
afectacion (seria el caso, por ejemplo, de las residencias para disfrute familiar de
miembros de las Fuerzas Armadas).

En este mismo sentido, nos parece que convendria replantearse la exencién
prevista por la Ley de Haciendas Locales a favor de la Iglesia®®. Esta exencion total
afecta a templos y capillas, residencias de Obispos y Sacerdotes, oficinas, seminarios y

conventos. Esto supone una disminucion de ingresos que se produce por causas ajenas a

34 STSJ de Madrid 312/2014 de 26 marzo 2014. STSJ de Pais Vasco 1070/1998 de 31 diciembre 1998.
STSJ de Catalufia 1101/1998 de 11 diciembre 1998. STSJ de Andalucia 1726/2000 de 28 diciembre 2000.
35 Acuerdos entre el Estado y la Santa Sede 1979.
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las decisiones de los Ayuntamientos y que le privan de una parte de financiacion, lo cual
resulta discutible en casos en los que se producen para esta institucion beneficios como
consecuencia del desarrollo de actividades econdmicas, teniendo ademas en cuenta que
en muchos casos no existe realmente la afectacion exigida para la aplicacion de la
exencion. Esta exencion del IBI de la Iglesia Catdlica se fundamenta en los Acuerdos
Internacionales entre el Estado Espafiol y la Santa Sede de 1979, lo que ha llevado a
concluir durante mucho tiempo que la Iglesia Catélica y todas sus entidades estan
exentas del I1BI en todos sus edificios, al igual que lo estan el resto de entidades sin fines
lucrativos espafiolas. La procedencia y adecuacion de esta exencidn ha generado mucha
polémica que ha dado lugar a muchas idas y vueltas en los Tribunales Contencioso-
Administrativos sobre el alcance de la exencion de los bienes inmuebles de la Iglesia
Catolica respecto del IBI. Pues bien, la Justicia espafiola ha zanjado las dudas
existentes, abogando por la exencion total del pago del IBI por todos sus inmuebles,
salvo los afectos a explotaciones econdmicas, y no Unicamente de aquellos destinados a
actividades de culto. Recientemente, el Tribunal Supremo®® ha dictado sentencia en la
que detalla que el régimen tributario de la Iglesia Catolica en la actualidad “Si se trata
de entidades de la Iglesia Catolica del art 1V del Acuerdo de 3 de enero de 1979
(Acuerdo entre el Estado Espafiol y la Santa Sede sobre asuntos econémicos) les resulta
de aplicacion la exencién del Impuesto sobre Bienes Inmuebles prevista en el art. 15.1
Ley 49/2002 (Régimen Fiscal de entidades sin fines lucrativos y de incentivos fiscales al
Mecenazgo) respecto a los inmuebles de que sean titulares y sujeto pasivo esta
entidades, siempre que no estén afectos a explotaciones econémicas cuyas rentas se
encuentren exentas del Impuesto sobre Sociedades, en virtud del art. 7 Ley 49/2002 .
Como puede apreciarse, la excesiva ligitosidad que suscita la interpretacion y
aplicacion de las exenciones en la regulacién del IBI es un evidente problema que afecta
a este impuesto. La reduccion de los pleitos, que, entiendo, pudiera conseguirse
disminuyendo los casos de exencion del impuesto, producird ademés efectos
beneficiosos de reduccion de los costes de recaudacion e inmediatez en el ingreso de los

fondos.

% STS 1538/2014 de 4 de abril 2014. “Recurso de Casacion interpuesto por la Mancomunidad de
Concellos Santa Agueda, por liquidaciones giradas a la Didcesis de Orense, perteneciente a la Iglesia
Catolica, por IBI”.
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3.1.2. Impuesto sobre Actividades Economicas (IAE)

El IAE es un tributo obligatorio, directo, periodico, de carécter real, cuyo
hecho imponible estd constituido por el mero ejercicio, en territorio nacional, de
actividades empresariales, profesionales o artisticas, se ejerzan o no en Local
determinado y se hallen o no especificadas en las Tarifas del Impuesto®’. Son sujetos
pasivos las personas fisicas, juridicas y las entidades del articulo 35.4 de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (LGT) que realicen el hecho
imponible. No obstante, quedan exentas las personas fisicas y los sujetos pasivos del
Impuesto sobre Sociedades y entidades del articulo 35.4 de la LGT que tengan un
importe neto de cifra de negocios inferior a 1.000.000 de euros.

Al igual que ocurre con el IBI, en el IAE igualmente existe duplicidad de
gestiones estatal y municipal. La gestion censal de este impuesto estd excesivamente
vinculada a la informacion que remite la Agencia Estatal de Administracion Tributaria
(AEAT), con lo que estos ingresos municipales dependen de la gestion de esta Agencia
y su mayor o menor eficacia inciden de lleno en esta fuente financiera municipal. La
gestidn tributaria, sin embargo, corresponde en exclusiva a la Entidad Local. A nuestro
juicio, este menoscabo en la eficacia de la gestién que puede derivarse de ello resulta
dificilmente salvable, dado que no parece haber ningln interés supramunicipal real que
justifique la invasién de la reserva competencial estatal de gestion censal, pues nunca
podra tener el principio de eficacia preminencia sobre el de autonomia Local. Una sefial
en tal sentido la ha ofrecido el propio legislador al hacer posible la delegacion de
competencias de gestion censal en los Entes Locales, si bien estableciendo unas
exigencias que hacen pensar en que sélo podran hacer frente a la misma los Municipios
mas capacitados, es decir, aquellos Municipios que cuenten con infraestructura propia
que les permita llevar a cabo dicha gestion®®. Quiza, una posible solucion seria la de
posibilitar convenios con la AEAT para mejor conocimiento de las matriculas generales
del impuesto, habida cuenta de que contintan sujetos al mismo todos los que realicen
una actividad econémica, aunque posteriormente resulten exentos, y trasladar a los

Ayuntamientos interesados el conocimiento total de la matricula del impuesto,

37 Articulos 78 a 91 TRLRHL.
3 En igual sentido, NIETO MONTERO J.J., La Gestidn de los Impuestos Municipales. Aranzadi. 1997, pg.
99.
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favoreciendo asi la comprobacion de la cifra de negocio, con la que, como
apuntabamos, se fija la frontera en la exencion del impuesto®.

Por otra parte, a pesar de ser la técnica de estimacion objetiva la utilizada para
su célculo, el IAE no es un impuesto simple. Si bien es cierto que el IAE tiene en cuenta
la capacidad economica del contribuyente, las cuotas impositivas sin embargo no
cambian por variaciones de beneficios, ni desaparecen si la empresa no obtiene
ganancias. Tras la reforma del 2002 el IAE se aplica a las grandes empresas pero no a
las que tengan mas beneficios, sino segun los ingresos brutos, aunque finalmente no
existan ganancias, y basandose ademas en un sistema de cuotas minimas partiendo del
beneficio medio presunto en el sector’® . El problema del IAE es por tanto el de su
configuracién como Impuesto que grava rentas potenciales o presuntas, pudiendo llegar
a pagarse hoy dia incluso, por entidades que no obtienen ninguna renta real,
circunstancia que, por tanto, no parece la mas acorde con los principios constitucionales
de justicia tributaria y, en particular, con el de capacidad economica®!.

Por otra parte, cabe decir que la exencion prevista para las personas fisicas
puede considerarse discriminatoria y resta neutralidad al impuesto, pues desincentiva la
realizacion de la actividad a través de sociedades. Ademas, a pesar de eliminarse la
obligacién de pagar para sujetos exentos (personas fisicas y entidades con cifra de
negocios inferior al millon de euros), el tributo se mantiene en cuanto a su funcion
censal, por la finalidad de control a la que sirve. A nuestro juicio resulta paradéjico que
por un motivo censal sea obligatorio darse de alta en la matricula de un impuesto del
que se esta exento. La finalidad se conseguiria igualmente dando la matricula de

comerciantes un caracter de registro, sin necesidad de ligarlo al impuesto.

% La situacion de los Ayuntamientos en Espafa, sus carencias econémicas y Problemas de Gestion,
Federacion Espafiola de Municipios y Provincias. Departamento de Estudios y Documentacion. 2006. pg.
39.

40 La STS 2357/1992 de 2 de julio de 1992, justifica la manera de cuantificacion del Impuesto de la
siguiente manera: “...es obvio que la determinacion del beneficio medio de cada actividad resulta de
dificil fijacion, no sélo por su mismo concepto y por la gran cantidad de actividades a evaluar, sino
también por la multiplicidad de datos a manejar y el inevitable desfase temporal en varios de éstos.
Semejante tarea s6lo podria realizarse mediante estudios pormenorizados de la propia Administracion y
el dialogo con cada uno de los sectores afectados”.

41 Ejemplificativa resulta a este respecto la STS 6548/2002 de 7 de octubre de 2002, en la que se
afirmaba: “Actividad parking puablico que no ha contabilizado beneficios en el ejercicio. No hay
vulneracion del principio de capacidad econémica. El impuesto grava el mero ejercicio de actividades”.
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3.1.3. Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica (IVTM)

El IVTM es un tributo, obligatorio, periodico, directo, de caracter real, que
grava la titularidad de vehiculos de traccion mecénica aptos para circular por las vias
publicas de acuerdo con lo que establece al articulo 92.1 de TRLRHL. El articulo 97 de
dicho Texto Refundido sefiala, por su parte, que las competencias para la gestion,
liquidacion, inspeccion, recaudacion y revision corresponden a la Administracion
municipal, estableciendo el mismo articulo que la competencia para la exaccion del
tributo se atribuye “...al Ayuntamiento del domicilio que conste en el permiso de
circulacion del vehiculo ™.

Se trata de un impuesto cuya justificacion no descansa primordialmente en la
capacidad econémica del contribuyente, ni tampoco atiende otro tipo de consideraciones
subjetivas, lo que puede generar consecuencias indeseables para muchas personas
fisicas y juridicas para las que el vehiculo es un bien de primera necesidad, sin que esta
circunstancia permita atenuar la cuota impositiva. Sin embargo no quedan sujetos al
impuesto los llamados vehiculos histéricos, cuya titularidad habitualmente denota una
capacidad contributiva mayor que la del resto de vehiculos y tienen mayor poder
contaminante.

En todo caso el principal problema con el que nos encontramos en relacién con
los ingresos municipales derivados de la aplicacion del IVTM es que depende
excesivamente de la gestion de la Direccion General de Trafico. EI Impuesto sobre
Vehiculos de Traccién Mecanica se gestiona a través de un censo, por el que se
conforma el padron o matricula anual. Dicha informacion se suministra a través del
Registro Publico de las Jefaturas Provinciales de Trafico. Para la gestion, liquidacion,
inspeccion y recaudacion, asi como la revision de actos en via de gestion tributaria,
resulta competente el Ayuntamiento del domicilio que conste en el permiso de
circulacion de vehiculo (emitido por la Jefatura de Trafico) y con independencia del
lugar en que tenga su residencia habitual. Con este esquema, las Entidades Locales se
encuentran en una situacion de absoluta dependencia con respecto a la Jefatura
Provincial de Tréafico correspondiente, lo que desde la perspectiva de la comprobacion
genera una situacion insolita, dado que si bien formalmente el IVTM es un tributo cuya
gestion, liquidacion, inspeccion, recaudacion y revision corresponde integramente a los
Ayuntamientos, materialmente la inspeccion tributaria resulta practicamente inexistente.

Ello es asi al quedar delimitado objetivamente el &mbito espacial del hecho imponible a
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través de un registro administrativo sobre el que las Entidades Locales no tienen
competencia para desplegar su potestad comprobadora, pues en la configuracion del
censo que emite la DGT para el célculo del padrén municipal de IVTM, los Municipios
no tienen competencia alguna, como tampoco para la comprobacion de la correcta
inclusion o no de vehiculos y de su datos fiscales.

Por otra parte, precisamente sobre la bases del criterio de sujecion descrito, se
da el caso de ubicacion de flotas en Municipios con tipos mas bajos como ocurre a
veces con grandes flotas de renta a cargo de empresas constructoras, de transportes, etc.
La Ley permite a cada Ayuntamiento fijar libremente su tarifa dentro de unos margenes
y es esta facultad discrecional la que ha dado lugar a que se creen en Espafia verdaderos
"paraisos fiscales" en relacion con el pago de este impuesto municipal*?. En los Gltimos
afios, algunos Municipios (entre ellos Barcelona o Madrid) estan denunciando la huida
masiva de flotas de vehiculos titularidad de diversas sociedades de su padron de
vehiculos, donde no radica la actividad de la sociedad, y donde, ademas, su tributacion
por IVTM se ve disminuida®. Este fenomeno ha llegado a perjudicar seriamente la
suficiencia financiera de algunos Municipios, lo que origin6 que incluso la Federacién
Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) pidiera un cambio del criterio legal para
determinar el sujeto activo del IVTM. En la actualidad el articulo 97 del TRLHL,
dispone que la gestion tributaria del TVTM “...corresponde al Ayuntamiento del
domicilio que conste en el permiso de circulacion del vehiculo”, considerando la FEMP
que este criterio deberia cambiarse por el del Ayuntamiento donde efectivamente se
realice la actividad de las empresas titulares de los vehiculos**,

Igual ocurre con las personas fisicas que se empadronan en distinto Municipio
de aquel en que viven, de manera que en el permiso de circulacién del vehiculo consta
el domicilio del empadronamiento, contribuyendo por el IVTM en un Municipio
distinto de donde vive y disfruta de los servicios que presta la Entidad Local. De este
modo cabe afirmar que también en torno al IVTM surgen los problemas de aplicacion a
que antes hicimos referencia al tratar el IBI por lo que se refiere a la disparidad existente

entre el lugar de residencia del sujeto y el lugar en el que los vehiculos circulan con

42 Estudio Automovilistas Europeos Asociados (AEA). Afio 2014.

43 BALLARIN. M/MACHO PEREZ A.B. Limites a la Eleccion y al Cambio de Domicilio en la Gestion del
Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica. Comunicacion Presentada en la V11 Jornada Oficina del
Defensor del Contribuyente del Ayuntamiento de Madrid. Madrid. 2011, pg. 1.

4 Asi, SUAREZ PANDIELLO, J., La financiacidn Local en Espafia: radiografia del presente y propuestas de
futuro. FEMP, 2008., pg. 295.
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mayor frecuencia. En este caso los ingresos, igualmente, seran percibidos en muchos
casos por los Municipios limitrofes, soportando en buena medida los problemas de
circulacién y aparcamiento los Ayuntamientos en los que de hecho “viven” los
ciudadanos. Con vistas a solucionar estos problemas, una de las medidas que cabria
contemplar como opcion es la posibilidad de que se transforme en un impuesto propio
autondémico con una cesion total o parcial a favor de los Entes Locales. En el &mbito
particular del Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecénica, la Disposicion
Adicional Primera del TRLRHL prevé que las CCAA puedan establecer y exigir un
impuesto sobre la materia imponible gravada por el Impuesto sobre Vehiculos de
Traccion Mecanica, en cuyo caso las CCAA deberan establecer las compensaciones
oportunas a favor de los Municipios comprendidos en su ambito territorial a través de
subvenciones incondicionadas o participacion en los tributos de la CCAA, distinta de la
prevista en el art. 142 de la CE. Estas compensaciones no podran suponer minoracion
de los ingresos que vengan obteniendo los Ayuntamientos por el Impuesto sobre
Vehiculos de Traccion Mecénica, ni merma en sus posibilidades de crecimiento futuro
por dicho impuesto; si las CCAA suprimieran el IVTM, los Ayuntamientos integrados
en los territorios respectivos de aquéllas vendran obligados a exigir automéaticamente
dicho Impuesto. En consecuencia, el ejercicio de esta potestad por una CCAA supondria
la creacion de un tributo nuevo y propio de la Comunidad Auténoma, y la supresion del
Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecénica respecto de los Municipios
comprendidos en el ambito territorial de aquélla. Este nuevo IVTM gestionado por la
CCAA unificaria las tarifas del impuesto con lo que se solucionaria, en principio, los
"paraisos fiscales" en relacion con el pago de este impuesto municipal y por lo tanto no
tendria tanta importancia el lugar de empadronamiento de los contribuyentes puesto
que, con independencia del lugar de residencia, el importe del impuesto no variaria. El
problema, pendiente de resolver, seria el de determinar en funcion de qué criterios las
CCAA realizarian las citadas compensaciones, a los Ayuntamientos, de manera que se
respeten el nivel minimo de ingresos de que venian disfrutando, y garantizando la

mayor objetividad posible.

3.1.4. Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (IC10)

El ICIO es un tributo indirecto, de caracter voluntario, que grava la capacidad

econdmica que se pone de manifiesto con ocasion de la realizacion de una determinada
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construccion, instalacion u obra®®. El hecho imponible estd constituido, pues, por la
realizacion, dentro del término municipal, de cualquier construccion, instalacién u obra
para la que se exija la obtencion de la correspondiente licencia de obras o urbanistica, se
haya obtenido o no dicha licencia, siempre que su expedicion corresponda al
Ayuntamiento de la imposicion.

La confluencia de la tasa por la tramitacion de la licencia urbanistica y la
liquidacion inicial del ICIO, vinculados ambos a la realizacion de determinada
construccidn, instalacion u obra, a veces genera confusion entre los contribuyentes que
tienen la impresién de padecer una doble imposicion. EI hecho imponible de la tasa por
licencia de obras y del ICIO son, sin embargo, diferentes como lo atestigua la STS
4327/1997 de 18 de junio de 1997: “...el hecho imponible de la tasa consiste en la
prestacion de un servicio o la realizacion de unas actividades de la competencia
municipal, que se refieran, afecten o beneficien de modo particular al sujeto pasivo —
articulo 20 TRLRHL-, mientras que en el ICIO, el hecho imponible esta constituido por
la realizacién dentro del sistema municipal de cualquier construccién, instalacion u
obra, para la que se exija la obtencién de la correspondiente licencia urbanistica —
articulo 101 TRLRHL /[...]. El articulo 103.5 del citado Texto Refundido establece que
“Los Ayuntamientos podran establecer en sus ordenanzas fiscales sistemas de gestion
conjunta y coordinada de este impuesto (ICIO) y de la correspondiente al otorgamiento
de la tasa”.

Son sujetos pasivos contribuyentes las personas fisicas, juridicas o entes del
articulo 35.4 LGT que sean duefios de la construccion, instalacién u obra, sean 0 no
propietarios del inmueble sobre el que se realice aquélla. Una de las cuestiones que
parece conveniente modificar es precisamente la definicion de la figura de sujeto pasivo
contribuyente, de tal forma que esta posicion se atribuya con mayor claridad al duefio de
la obra, pues, tal y como esta configurada en la actualidad, suscita problemas en algunos
supuestos. Asi sucede en las construcciones de aparcamientos por parte de empresas
concesionarias, donde se ha discutido quién es el duefio de la obra, puesto que el
aparcamiento revierte al Ayuntamiento una vez finalizada la concesion. La
jurisprudencia del Tribunal Supremo*® considera que sera la empresa adjudicataria el
sujeto pasivo por entender que es éste quien soporta el coste de la realizacion de la obra.

En nuestra opinidn, el duefio de la obra ha de identificarse efectivamente con la persona

4 Articulos 100 a 103 TRLRHL.
4 STS 3757/1994, de 17 de mayo de 1994,

32



que la promueve o realiza, asumiendo la obligacion de sufragarla a su costa, pues
aungue el inmueble sea propiedad del Ayuntamiento, la posterior explotacion del
aparcamiento le beneficiara directamente.

La base imponible esta constituida por el coste real y efectivo de la
construccién, instalacion u obra del que no forman parte, en ningin caso, el IVA y
demaés impuestos analogos propios de los regimenes especiales, las tasas, precios
publicos y demas prestaciones patrimoniales de caracter publico Local relacionadas con
dichas construcciones, instalaciones y obras, ni tampoco los honorarios de
profesionales, el beneficio empresarial del contratista ni cualquier otro que no integre,
estrictamente el coste de ejecucion material de la obras. La concrecion de la actual
referencia legal al “coste real y efectivo” de la construccion, instalacién u obra como
base imponible del ICIO ha originado multitud de pronunciamientos administrativos,
doctrinales y jurisprudenciales que han coincidido al excluir del concepto de base
imponible, y por tanto del de coste real y efectivo, los siguientes elementos*’:

a) El beneficio industrial. Si el hecho imponible es una manifestacion indirecta
de capacidad econdémica que la realizacién de una construccion, instalacion u obra
supone, hay que excluir el beneficio industrial pues gravarlo significaria hacerlo tanto
sobre la riqueza que representa el afrontar la realizacion de esa construccién, instalacién
u obra como el volumen de negocios del constructor®,

b) Los honorarios técnicos. Ello parece descansar en que los proyectos
técnicos redactados para la realizacion de las construcciones, instalaciones u obras no
contemplan esa partida porque, segin parece razonar el Tribunal Supremo, no forman
parte del presupuesto de ejecucion material de las obras*®. A nuestro juicio, carece de
sentido incluir los gastos de personal asalariado y no de los directores técnicos de la
obra, puesto que los directores técnicos, -tanto el director de obra que dirige el
desarrollo de la obra en los aspectos técnicos, estéticos, urbanisticos vy
medioambientales, como el director de ejecucion de obra que es el agente que,
formando parte de la direccion facultativa, asume la funcion técnica de dirigir la

ejecucion material de la obra y de controlar cualitativa y cuantitativamente la

47 Cfr. SANTANDREU MONTERO J.A., Serie “Claves del Gobierno Local, 4 Fundacién Democracia y
Gobierno Local”. 2005, pg. 285.

48 STS 3364/1999, de 17 de mayo de 1999.

49 STS 1784/1997. de 12 de marzo de 1997 y STS 4724/1999. de 1 de julio de 1999.
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construccién y la calidad de lo edificado-, son esenciales para el desarrollo, control y
ejecucion de la obra.

c) Los gastos generales, entendiendo por tales los que el contratista asume por
el hecho de ejercer una actividad empresarial, y que son distintos de los costes de
ejecucion. Serian, por ejemplo, los gastos de oficinas generales (no de obra), personal
administrativo (no en obra), gastos fiscales, gastos financieros, tasas de la
Administracion, etc. Con esa denominacion se alude a esos gastos que aun suponiendo
un coste para el constructor susceptible de ser repercutido sobre el interesado bajo el
concepto de coste total de la obra, no suponen, por contra, un coste que tenga reflejo
material en la propia obra, y en este sentido no afectan directamente al coste real y
efectivo de la obra. Asi se desprende de la Sentencia del Tribunal Supremo de 1 de julio
de 1999 cuando afirma que “...el coste real y efectivo no esta constituido por todos
los desembolsos efectuados por los duefios de las obras y que reconozcan a aquélla
como causa de su realizacion, sino s6lo los que se integran en el presupuesto, y ese
proyecto se compone por las partidas que determinan el coste de ejecucion material de
la obra en la que no se incluyen los gastos generales contemplados en el articulo 68.a)
del Reglamento general de contratacion, compuesto por una heterogénea serie de
elementos que solo de un modo indirecto incrementan el coste de la correspondiente
obra”.

d) El IVA devengado por el constructor. Asi lo establece el articulo 102.1 del
TRLRHL al afirmar que “No forman parte de la base imponible el Impuesto sobre el
Valor Ahadido y demds impuestos andlogos propios de regimenes especiales...”

e) El coste de los bienes independientes separables de la obra. Esa exclusion es
de todo punto razonable, no en vano los elementos separables no son, por definicion,
parte de la obra, y por tanto no deben quedar gravados por un impuesto cuyo objeto es
la realizacion de construcciones, instalaciones u obras. ElI Tribunal Supremo, en
Sentencia de 15 de febrero de 1995, establece que las partidas de fontaneria y sanitarios,
electricidad, climatizacion, instalaciones especiales y vidrieria, son elementos
inseparables de aquélla y que figuran en el mismo proyecto que sirvié para obtener la
licencia, por lo que es claro que han de ser incluidas en la base imponible del

impuesto®?.

0 STS 472471999 de 1 de julio de 1999.
51STS 9124/1995, de 15 de febrero de 1995.

34



f) Los Gastos ocasionados por la realizacion de estudios de impacto ambiental.
Estos estudios vienen impuestos legalmente para cierto tipo de construcciones,
instalaciones u obras, y al ser previos al devengo del ICIO y no estar directamente
relacionados con la obra, se puede concluir que no forman parte de la base imponible
del impuesto.

g) Los gastos ocasionados por los proyectos de seguridad e higiene. En este
gasto el Tribunal Supremo, superando algunas vacilaciones iniciales, ha concluido con
la declaracién de la procedencia de su exclusion. Asi, en la Sentencia de 15 de abril de
2000°2 estipula que es un gasto ajeno al estricto coste de la obra civil, y, en
consecuencia, debe ser excluido del calculo para la determinacion de la base imponible.

De lo expuesto cabe concluir que la concrecion de la referencia legal al “coste

iz

real y efectivo”, como ha quedado claro en las sentencias indicadas en los apartados
anteriores, dificulta la determinacién de la base imponible del impuesto, lo que supone
una excesiva litigiosidad y, consecuencia de ello, un aumento de los costes de
recaudacion y la falta de inmediatez en el ingreso de los fondos.

Como antes sefialamos, el ICIO es que es un impuesto indirecto que grava
cualquier tipo de obra para la que se exija la obtencion de licencia, declaracién
responsable o comunicacion previa. Esta necesidad de licencia sirve para delimitar el
hecho imponible, de modo que las actuaciones no necesitadas de licencia, como sucede
por ejemplo con las obras de urbanizacidn- no resultan gravadas. No podemos pasar por
alto que la principal razén que se da a favor de la exclusion del gravamen de las obras
de urbanizacién es la dificultad existente en dichos casos para determinar el sujeto
pasivo®. Sin embargo, esta exclusion, corroborada por la jurisprudencia del Tribunal
Supremo®, del gravamen de las obras de urbanizacion resulta a nuestro juicio
discutible, pues constituyen actos que manifiestan capacidad econdmica en sus titulares.
Someter a gravamen todas las obras, incluyendo las de urbanizacion, simplificaria
ademas la aplicacion del impuesto, pues eliminaria la problematica y casuistica que se
presenta por la necesidad de distinguir entre obras que forman parte de un proyecto

urbanizador y obras que quedan fuera del mismo.

52 STS 3222/2000, de 15 de abril de 2000.

3 En esta linea, la exigencia de licencia produce también la exclusion de aquellas obras de marcado
interés publico y que, afectando a la ordenacién del territorio, no se realicen en terreno urbano. El
Tribunal Supremo hace una relacion de algunas de esas clases de obras en sentencias como la STS
1249/2000 de 19 de febrero de 2000.

% STS 1260/2000, de 21 de febrero y STS 2890/2000, de 7 de abril.
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El dltimo, pero no menos importante, de los problemas que queremos sefialar
respecto de este tributo es que no constituye una fuente estable de financiacion para los
Ayuntamientos, puesto que es un tributo sujeto a ciclos econémicos y, en particular, a la
evolucion del sector inmobiliario y de la construccién, actualmente desplomados como
consecuencia de la crisis, lo que ha determinado una caida de ingresos por este concepto

en las arcas municipales.

3.1.5. Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza
Urbana (I11VTNU)

Nos encontramos ante un tributo directo, de caracter voluntario, que grava el
incremento de valor que experimentan dichos terrenos puesto de manifiesto a
consecuencia de la transmisién de la propiedad de los mismos por cualquier titulo, o de
la constitucion o transmisién de cualquier derecho real de goce, limitativo del dominio,
sobre los referidos terrenos>. Dependiendo de si la operacion es gratuita u onerosa, el
contribuyente sera el adquirente o el transmitente, respectivamente.

El fundamento de este tributo puede resultar dudoso desde el punto de vista de
justicia tributaria, especialmente cuando se comprueba que su régimen de cuantificacion
desiste de aproximarse al computo real de una plusvalia. Y es que el incremento de
valor no se mide comparando el precio de venta con el precio de compra, o valor de
mercado en las fechas de devengo y adquisicion, sino que, segun la norma, para la
determinacion de la base imponible se tiene en cuenta el valor del terreno en el
momento del devengo, por remision al valor catastral, aplicandose sobre éste unos
porcentajes por cada afio de antigiedad. Y ello, ademas, sin olvidar que estas plusvalias
son también gravadas en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

En el contexto actual el I1I'VTNU se ha convertido en un tributo al que la crisis
inmobiliaria, que se inicio en el afio 2007 y que se ha ido agravando en estos ultimos
afios, ha llevado a un descenso practicamente total de recaudacion, circunstancia que
afecta de manera evidente la capacidad de financiacion de los Entes Locales y que se ha
tenido una gran importancia sobre todo en aquellos Municipios con una fuerte actividad

urbanistica.

55 Articulos 104 a 110 TRLRHL.
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3.2. CONTRIBUCIONES ESPECIALES

Las contribuciones especiales son aquellos tributos que tienen como finalidad
financiar obras publicas o el establecimiento o ampliacion de servicios publicos.
Reguladas con caracter general en el articulo 2.2.b) LGT, se ocupan de ellas en la esfera
Local los articulos 28 a 37 del TRLRHL.

Las contribuciones especiales constituyen un tributo que puede establecerse
tanto en el ambito estatal como en el ordenamiento autondémico, pero es en la
Administracion Local donde han adquirido una mayor importancia dada su generalizada
aplicacion. Tienen caracter potestativo y deben adoptarse por el Pleno de la Corporacién
Local®®. Se diferencian del impuesto en que en la contribucion especial hay siempre una
actividad administrativa, distinguiéndose de la tasa por el hecho de que, aun cuando en
las dos categorias debe concurrir una determinada actividad administrativa, la que da
lugar al pago de contribuciones especiales estd basicamente encaminada a la
satisfaccién de un interés general, mientras que en el caso de la tasa la actividad
administrativa estd sustancialmente motivada por el particular y persigue la solucién de
problemas individuales, en todo caso, sin que tampoco se deba olvidar el interés
general.

Las contribuciones especiales se fundamentan en el principio de compensacion
por el beneficio que obtiene el particular como consecuencia de algun tipo de actuacion
publica. Es cierto que en todas las obras y servicios de caracter publico se atiende, por
regla general, al interés general y al beneficio particular, representado éste tltimo por la
mayor posibilidad de usar y disfrutar las infraestructuras realizadas por la
Administracion, por parte de aquellos ciudadanos, bien porque realizan sus actividades
en la proximidades donde se efectla la obra o se establece el servicio, bien por el
aumento de valor que experimentan sus propiedades. Ahora bien, ello no quiere decir
que cualquiera gque sea el grado de beneficio particular y de incremento en el valor de
las propiedades, sea posible el establecimiento de contribuciones especiales. En el caso
de obra publica la jurisprudencia ha matizado el caracter de novedad de obra, por
contraposicion a las actuaciones de reparacion y conservacién de obras y servicios ya

existentes y asi, tal y como se ha sefialado por el Tribunal Supremo®’, las mejoras de las

% Articulo 34 TRLRHL.
57 STS 4171/2002, de 10 de junio de 2002 y STS 7736/2006, de 10 de noviembre 2006.
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redes de abastecimiento y saneamiento, cuando son preexistentes no pueden financiarse
mediante contribuciones especiales.

La cuantificacion del hecho imponible en las contribuciones especiales esta en
directa relacion con el coste de las obras o servicios cuya realizacién, establecimiento o
ampliacion las motivan. A este respecto ha de tenerse en cuenta que el coste
presupuestado de las obras o servicios tendré caracter de prevision, de forma que si el
coste real fuese mayor o menor que el previsto, se tomara aquél a efectos del célculo de
las cuotas correspondientes. La base imponible de las contribuciones especiales esta
pues constituida, como maximo, por el 90 por 100 del coste que la Entidad Local
soporte por la realizacion de las obras o por el establecimiento o ampliacion de los
servicios y se repartira entre los sujetos pasivos teniendo en cuenta la clase y naturaleza
de las obras y servicios, distribuyendo equitativamente el coste de la obra entre los
beneficiarios con sujecién a las reglas que se establecen en el articulo 32.1 del
TRLRHL.

Por otra parte cabe sefialar, que la cantidad a repartir entre los especialmente
beneficiados sera la que en cada caso acuerde la Corporacién, dentro del limite maximo
sefialado y teniendo en cuenta que el limite de la cantidad a repercutir en las
contribuciones especiales no puede ser fijado discrecionalmente por la Administracion,
no pudiendo ser interpretado como el otorgamiento de facultades discrecionales a los
Ayuntamientos para que verifique el reparto como como tenga conveniente. La eleccién
del porcentaje no es pues arbitraria, sino que habra de hacerse teniendo en cuenta las
concurrencias del interés pablico y el particular en la obra o servicios de que se trate®®,

En el régimen de cuantificacion de las contribuciones especiales debe tenerse
en cuenta su particular estructura tributaria, la cual se manifiesta en tres aspectos
principales:

a)  En primer lugar, se ha admitido ya que en cualquier obra publica existe
un beneficio general inherente, y que dentro de esta logica es tradicional limitar el
porcentaje de la obra financiable mediante contribuciones especiales. El articulo 31
TRLRHL establece por ello que la base imponible de las contribuciones especiales esta
constituida, como méximo, por el 90 por 100 del coste de la Entidad Local soporte por

la realizacion de obras o el establecimiento o ampliacién de los servicios.

%8 Articulo 31 TRLRHL.
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b)  En segundo lugar, se parte de la idea de reparto de un coste y es, por lo
tanto, preciso concretar e individualizar las partidas que se incluyen dentro del
presupuesto que se hayan de financiar mediante las contribuciones. El articulo 31.2 del
TRLRHL, enumera los conceptos que integran el coste susceptible de financiacion
mediante el establecimiento de contribuciones especiales®®.

c) Como es un tributo que se reparte entre los sujetos especialmente
beneficiados resulta necesario fijar esas formulas de reparto que acomoden el tributo al
beneficio que cada uno de los sujetos implicados percibira. EI TRLRHL, en su articulo
32, fija estos criterios de reparto, teniendo en cuanta la clase y naturaleza de las obras y
servicios. Se diferencia ademés entre unos criterios aplicables con caracter general y
otros previstos para contribuciones especiales especificas (incendios y galerias de
Servicios).

Ponderar el beneficio general que para la poblacion en general representan las
obras en cuestion es ciertamente de muy dificil individualizacion; sin embargo si parece
perfectamente identificable el que reciben los afectados directos por las mismas,
estableciendo incluso, si fuera preciso, un criterio decreciente en la medida en que los
intereses particulares implicados en la obra cedan paso a los generales. La ponderacion
se realizara a través de la Memoria que ha de acompafiar al Proyecto Técnico y si ésta
no contuviese la ponderacion entre el beneficio general y el particular ser& necesario un
Informe Técnico especialmente redactado al efecto®.

Estamos ante un tributo actualmente en desuso en gran parte de los
Ayuntamientos y que, sin embargo, es muy Util para financiar las obras publicas con un
criterio de justicia, ya que permite que su importe sea asumido por los vecinos
especialmente beneficiados por tales obras incentivando con ello la corresponsabilidad
fiscal. Si determinados ciudadanos obtienen un beneficio o un aumento en el valor de
sus bienes como consecuencia de la realizacion de obras publicas o del establecimiento
o ampliacion de determinados servicios publicos, tiene sentido que contribuyan,
directamente, a su financiacién a través de la figura de la contribucién especial. De esta

manera se hace recaer una parte del coste de la obra -hasta el 90 por 100- sobre las

9 En concreto, cabe citar el coste de trabajos periciales, redaccion de proyectos y direccion de obras,
planes y programas técnicos, el importe obras a realizar, de establecimiento o ampliacion de los servicios,
el valor de los terrenos que hubieren de ocupar permanentemente las obras o los servicios, las
indemnizaciones procedentes por el derribo de construcciones, destruccion de plantaciones, obras o
instalaciones, el valor del dinero invertido en las obras o servicios cuando hubiera que apelar al crédito
para la financiacion.

80 STS 4703/1997, de 2 de julio 1997.
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personas que obtienen un beneficio inmediato como consecuencia de la misma (por
ejemplo, los propietarios de inmuebles que se revalorizan por unas obras de acerado e
iluminacién de una calle). Sin embargo, esta figura tributaria parece ser la gran olvidada
de nuestro sistema tributario Local. Sin duda, esto ultimo se debe a la supresion de su
establecimiento obligatorio por la realizacion de determinadas obras, sin olvidar el coste
politico que su imposicion puede suponer, dadas ademas las dificultades con que en
ocasiones los ciudadanos perciben el beneficio propio como consecuencia de la
realizacion de una obra o el establecimiento o implantacién de un servicio.

En conclusion, en mi opinion, y desde el punto de vista financiero, la
contribucion especial es una figura tributaria particularmente acertada en cuanto se
visualiza con claridad la ligazén entre los beneficios que comporta la obra publica o
servicio Local al que viene afectada y sus mas directos destinatarios. Ademas las
cantidades recaudadas por estos tributos sélo podran destinarse a sufragar los gastos de
tales obras o servicios®!, configurandose como un ingreso de capital afectado al
correspondiente proyecto de inversion®? y de este modo, la Entidad Local, no puede

detraer fondos para subvenir a gasto corriente®?.

3.3. TASAS

La configuracion de las Entidades Locales como Administraciones
esencialmente suministradoras de servicios publicos determina que resulten
especialmente indicadas para la utilizacion de las tasas como base para la obtencién de
recursos®®. La tendencia a favor de la exigencia de esta figura tributaria se ha producido
asi de forma particularmente intensa en el ambito Local. El informe de la Ponencia de
estudio de la financiacion Local, constituida en el seno de la Comision de Entidades
Locales del Senado®, recogié como una de las medidas propuestas para la reforma del
sistema de financiacion Local la necesidad de reforzar el papel de las cargas sobre el

usuario a través de las tasas, los precios publicos y las contribuciones especiales en

61 Articulo 29.3 TRLRHL.

62 Articulo 166.2.b TRLRHL.

83 Asi se han expresado CANAL F. / RozAs J.A., Informe sobre la financiacion de los Entes Locales, pg.
72. Este articulo puede consultarse en:
fttp://diposit.ub.edu/dspace/bitstream/2445/33205/1/Informe%20Haciendas%20Locales%20EAPCY L.pdf
6 En este sentido, SUAREZ PANDIELLO, J., FERNANDEZ LLERA, R., El principio del beneficio en la
Financiacion de los Municipios Espafioles. Papeles de Economia Espafiola, n°. 115. Fundacion de las
Cajas de Ahorro (FUNCAS). 2008, pg. 210.

8 Boletin Oficial Cortes Generales, n°. 849. 17 de diciembre de 2007.
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aquellos casos en los que el usuario resulta perfectamente identificable y no exista un
componente redistributivo claro ni su imposicion genere un efecto externo®®.

La regulacion actual de las tasas se deriva directamente de la doctrina fijada
por el Tribunal Constitucional en la STC 185/1995%, al considerar que existia
voluntariedad cuando no habia concurrencia o cuando el servicio o la actividad, que
daba lugar a la obligacién de pago, no era imprescindible para la vida privada o social
de los particulares, y que, asimismo, la utilizacion del dominio publico respondia a la
categoria juridica de las prestaciones patrimoniales coactivas. Aunque esta sentencia no
resultaba directamente aplicable a las Haciendas Locales, el legislador restituyo al
ambito de las tasas las prestaciones de servicios publicos y realizacién de actividades
administrativas coactivas y la exigidas por la utilizacién o aprovechamiento del dominio
publico Local a través de la Ley 25/1998, de 13 de julio a fin de armonizar el régimen
juridico de este tipo de ingresos.

El andlisis de las tasas debe tomar como necesario punto de partida su
definicién legal que, para el caso de las Entidades Locales, viene recogido el TRLRHL,
mas exactamente en su articulo 20.1 en el que se establece que: “Las entidades Locales,
en los términos previstos en esta ley, podran establecer tasas por la utilizacién
privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico Local, asi como por la
prestacion de servicios publicos o la realizacién de actividades administrativas de
competencia Local que se refieran, afecten o beneficien de modo particular a los
sujetos pasivos.”.

Tanto en el articulo 2 LGT, como en la Ley 8/1989, de 13 de abril de Tasas y
Precios Publicos (LTPP) en su articulo 6, se establecen otras definiciones similares a la
regulada en el TRLRHL. Definiciones todas cuyos requisitos se ven frecuentemente
ratificados por los Tribunales. Como ejemplo cabria citar la STS de 9 de junio de 2001
segun la cual “La idea clave, a modo de conclusion, es que en la tasa existe una
solicitud de prestacion del servicio por parte de los particulares, los cuales se mueven
por su interés particular, es decir, reciben algo que les beneficia, y éste es el
fundamento del tributo-tasa, no la capacidad de pago. Obviamente, el ente publico

presta el servicio porque afecta y promueve el interés publico general.”®. De las

66 ZORNOZA PEREZ, J., MARTIN FERNANDEZ, J., Las Haciendas Locales: esas grandes olvidadas. Papeles
de Economia Espafiola n°. 115. Fundacion de las Cajas de Ahorro (FUNCAS). 2008, pg. 96.

67 STC 185/1995, de 14 de diciembre, por la que se declararon inconstitucionales determinados preceptos
de la Ley8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos.

68 STS 4892/2001.
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referidas definiciones legales, cabe extraer los requisitos legales que ha de reunir el
hecho imponible.

En primer lugar cabe sefialar que la configuracion tripartita del hecho
imponible se ha realizado con base en una serie de requisitos comunes, sin perjuicio de
las particulares condiciones previstas por la Ley para cada uno de ellos, cuya
concurrencia obligara al ente plblico al establecimiento de una tasa®. Entre esos
requisitos comunes se encuentran precisamente la referencia, la afectacion y el beneficio
de modo particular al obligado tributario y suponen el caracter de contraprestacion
tipico de las tasas.

En segundo término, habria que destacar la obligatoriedad de la tasa Local. A
pesar de que la Ley ha establecido que “las Entidades Locales podran establecer
tasas”, el establecimiento de una tasa no debe ser ni discrecional ni voluntario, porque
la referencia, afectacion o beneficio particular obliga al Ente Local a discernir en la
diferenciacion de la tasa con el impuesto. El caracter obligatorio de la tasa cumple
ademas una funcién de garantia de la colectividad. Son los beneficiarios particulares de
los bienes, servicios y actividades los que financian su utilizacién. Se pretende evitar
con ello que el sostenimiento de los gastos se sufrague por los restantes miembros de la
comunidad.

En cuanto a los elementos de cuantificacion, tanto la ley estatal como la
Local™ sefialan que la cuota tributaria podra consistir en una cantidad fija sefialada al
efecto o determinarse en funcién de un tipo de gravamen aplicable sobre elementos
cuantitativos que sirvan de base imponible, pudiendo establecerse conjuntamente por
ambos procedimientos. En este sentido, la Ley diferencia segun se trate de cuantificar el
importe de las tasas por la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del
dominio publico o si se trata de fijar el importe por la prestacion de un servicio publico
0 por la realizacion de una actividad administrativa.

Por otro lado, no cabe desconocer que todas las tasas necesitan de una
ordenacion racional que no deje sin contribuir manifestaciones de riqueza, de beneficio
obtenido, de coste generado que tiene que resarcir el destinatario del servicio. La

gratuidad en materia de tasas es un criterio injusto en la distribucion de las cargas

9 MARTIN FERNANDEZ, J., RODRIGUEZ MARQUEZ, J., Manual de Derecho Financiero y Tributario Local.
Marcial Pons, Madrid, 2009, pg. 243.

0 Articulo 19.4 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, LTPP y articulo 24.3 del Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, TRLRHL.
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tributarias, de tal forma que financien los mismos sujetos que no disfrutan el servicio
publico. Por otra parte tampoco es justo, en determinadas Administraciones, la
aplicacion de tasas desproporcionadas para el coste de los servicios que presten. Las
tasas no tienen por qué ser tributos injustos si se disefian de forma clara y objetiva’.

En este punto una de las cuestiones que mayor interés y controversia ha
despertado, es la precisamente la relativa a la aplicacion del principio de capacidad
econOmica a las tasas. Segun el articulo 8 LTPP, en la fijacion de las tasas se tendré en
cuenta, cuando lo permitan las caracteristicas del tributo, la capacidad econémica de las
personas que deben satisfacerlas. De igual forma, el articulo 24.4 TRLRHL advierte que
“Para la determinacion de la cuantia de las tasas podran tenerse en cuenta criterios
genéricos de capacidad economica de los sujetos obligados a satisfacerlas”; y el
articulo 7.4 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Autonomas afirma que “Para la fijacion de las tarifas de las tasas
podrén tenerse en cuenta criterios genéricos de capacidad econémica, siempre que la
naturaleza de aquélla se lo permita”.

El Tribunal Supremo, en su Sentencia 4892/2001, de 9 de junio de 2001,
sefialo que “...la idea clave, a modo de conclusion, es que en la tasa existe un solicitud
de prestacion del servicio por parte de los particulares, los cuales se mueven por su
interés particular, es decir reciben algo que les beneficia, y este es el fundamento del
tributo-tasa, no la capacidad de pago del particular”. En esta misma linea considera
ORTEGA MALDONADO que las tasas, por su estructura retributiva, muy dificilmente
podrian ajustarse al principio de capacidad econ6mica y aunque las caracteristicas
particulares de alguna tasa lo permitan, no significa que se funden en tal principio. No
siendo las tasas de ninguna manera reveladoras de la capacidad econémica, ésta no
puede ser fundamento de las mismas’.

Sin embargo, desde el punto de vista estricto de la norma, autores como JAIME
VAzQUEz han entendido que aunque el principio de capacidad econdémica no es
interpretado de forma unanime por la doctrina, buena parte de ella, entre los que cabria
citar a RuBlo DE URQUIA, ARNAL SURIA 0 PEREZ ROYO, ha sostenido que es necesaria

una aplicacion correcta y rigurosa de este principio, que exige que se tenga en cuenta

"L Cfr. SERRANO ANTON, F., “Las tasas por la prestacion de servicios y realizacion de actividades
administrativas en la Hacienda Local”, en http://ifc.dpz.es/recursos/publicaciones/30/31/13serrano.pdf,
pg. 4.

2 ORTEGA MALDONADO, J.M. Tasas sobre molestias y riesgo permitidos. Instituto de Estudios Fiscales
Inv. Juridica n°. 1/05, pg.65.
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obligatoriamente también en relacion a las tasas’®. A nuestro juicio esta postura es la
mas acertada, en tanto resulta mas respetuosa con el principio de justicia tributaria que
debe presidir la exaccion de este tipo de recursos.

En relacion a la cuantificacion de las tasas por prestacion de servicios o
realizacion de actividades administrativas cabe sefialar que nos encontramos ante una
cuestion eminentemente contable. Se trata de ir sumando los diferentes componentes
que inciden de forma directa o indirecta en la prestacion del servicio o en la realizacion
de la actividad. Con los costes directos no parece existir demasiados problemas. La
dificultad se plantea a la hora de encontrar una solucion razonable para la imputacion de
los costes indirectos. Sin que proceda adentrarse en el estudio completo de esta
cuestion, baste sefialar que para ello se utilizan habitualmente criterios contables
(contabilidad de costes) o estudios estadisticos, que permitan la distribucién porcentual
de costes cuando inciden en diferentes servicios o actividades.

No queremos finalizar este apartado, sin sefialar que en la actualidad, algunos
Ayuntamientos estan eliminando tasas o las estan cuantificando por debajo del coste de
los servicios prestados, financiando éstos a costa de subir algunos impuestos, como por
ejemplo el IBI. Esta tendencia debe corregirse, ya que esta clase de tributos constituye
un instrumento idéneo que permite sufragar los servicios publicos con cargo a los
usuarios. Quien provoca costes ha de ser llamado a contribuir al sostenimiento de las
cargas publicas en funcion del coste provocado. En otras palabras, las tasas persiguen
que quienes, mediante “...la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del
dominio publico Local, asi como por la prestacion de servicios publicos o la
realizacion de actividades administrativas de competencia Local que se refieran,
afecten o beneficien de modo particular a los sujetos pasivos”, provocan especialmente
un gasto o perjuicio, econémicamente evaluable, a las arcas publicas, sean quienes
contribuyan a su satisfaccion.

Paralelamente sucede también que cada vez se implantan mas tasas, debido,
por una parte, a las nuevas demandas de los ciudadanos, por prestacion de servicios y la
realizacion de actividades por parte de los Ayuntamientos, y, por otra, a la existencia de
las nuevas formas de aprovechamiento del dominio publico municipal.

Entre las primeras podemos citar las tasas por la prestacion de servicios

medioambientales (gestion de residuos solidos Locales, exigidas en varios

8 JAIME VAZQUEZ, J.M., Las Tasas Municipales: Ordenanza Fiscal, Informe Técnico-Econoémico y Valor
del Aprovechamiento. Revista electronica CEMCI n°4. 2009, pg.11.
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Ayuntamientos (Ayuntamientos de Torrelavega, Cullera, Sevilla, Toledo...) o la tasa de
vigilancia especial de los establecimientos que lo soliciten (Ayuntamientos de Oviedo,
Zaragoza, Mérida, Haro...).

Entre las segundas, cabe mencionar la proxima implantacion de una tasa por
los cajeros automaticos que pretende llevar a cabo, entre otros, el Ayuntamiento de
Madrid, y por otra la transformacion en una tasa por aprovechamiento especial del
dominio publico del impuesto sobre los beneficios de las empresas sujetas a gravamen,
que determinadas empresas suministradoras de servicios esenciales soportan, y que
consistiria en la extension de la tasa por la ocupacion del vuelo, suelo y subsuelo a todos
los concesionarios que realizan aprovechamientos especiales del dominio publico en
relacion con las grandes infraestructuras de transporte (autopistas, ferrocarriles,
portuarias o0 aeroportuarias) o energéticas (hidraulicas, eléctricas, gaseoductos, etc.).
Siendo quien realiza el aprovechamiento especial el titular de la concesion, tiene sentido
que satisfaga una tasa con ocasion de la misma cuyo sujeto activo fuese el Municipio o

Municipios por los que discurre la infraestructura de referencia’.

4. CONCLUSIONES.

Llegados a este punto, nuestra pretension en este apartado no es la de
reproducir todas las conclusiones a las que hemos llegado en el anélisis de cada una de
las cuestiones de las que nos hemos ocupado. Seguramente, resultaria reiterativo y poco
atil. Siendo muchas y muy variadas las cuestiones tratadas, entendemos que lo méas
oportuno es que en las lineas que siguen nos limitemos a mencionar aquéllas que nos
parecen mas significativas o trascendentes por su repercusion en la problematica de la
financiacion de las Entidades Locales que centra el contenido de este trabajo.

La autonomia Local que proclama la CE otorga a los Entes Locales el derecho
y la capacidad efectiva para 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, promoviendo, en el ambito de sus competencias, actividades y servicios
publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad
vecinal. Los ciudadanos, en la busca de mejoras en su nivel de vida y bienestar, se

dirigen cada vez con mas frecuencia a la Administracion que les es més cercana: su

" CANAL F./Rozas J.A. Informe sobre la financiacion de los Entes Locales, pgs. 70-71.
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Ayuntamiento. En la practica, los Ayuntamientos intentan responder de la manera mas
eficaz posible a las demandas ciudadanas, jugando por ello un papel fundamental en la
mejora de los servicios publicos prestados en las ciudades y pueblos de todas nuestras
Comunidades Autonomas. En este contexto, teniendo en cuenta ademas el escenario de
crisis econdmica de los ultimos afios, el crecimiento de los gastos en las Corporaciones
Locales ha venido provocando el estrangulamiento de los presupuestos municipales. El
gasto no obligatorio de los Ayuntamientos, consecuencia de la delegacion de
competencias por parte de otra Administracién, no ha ido acompafado de los suficientes
recursos para la financiacion de las actividades o servicios que se prestan, bien porque
éstos no cubre la totalidad de los gastos que supone la competencia delegada, o bien
porque los Ayuntamientos asumen, ante la demanda de los vecinos por ser la
Administracion mas proxima, una mayor extension del servicio o actividad prestada.

Por otra parte en los momentos de bonanza econdmica las Entidades Locales
aumentaron espectacularmente sus gastos discrecionales, prestando actividades y
servicios no obligatorios, que proporcionaban a sus vecinos una mejor calidad de vida.
Sin embargo, con la llegada de la crisis econdmica, se han convertido en una carga
econdmica dificil de mantener. Muchas de estas actividades y servicios, en su gran
mayoria ludico-deportivos, siguen lastrando las arcas municipales a través del gasto por
mantenimiento de las instalaciones.

Todo lo anteriormente descrito, agravado por el minifundismo espafiol, ha
llevado a que cualquier Municipio, por pequefio que sea, preste a los residentes
servicios y actividades no obligatorios al amparo de la frase tan manida “si lo tienen
otros, nosotros también”, unido a la ineficiencia de los Municipios pequefios derivada
de su imposibilidad para aplicar las economias de escala. Y ello, en un contexto de falta
de financiacion de los Ayuntamientos, pues aunque nuestra Constitucién establezca que
las Haciendas Locales deberan disponer de medios suficientes para el desempefio de las
funciones que la Ley les atribuye, lo cierto es que se ha manifestado de manera notoria
y creciente que ello no es asi, tanto por la gran cantidad de actividades y servicios que
prestan, como por la problematica de la gestion de los tributos. En suma, el principio de
suficiencia financiera queda totalmente en entredicho.

Puesto que acabamos de referirnos a las dificultades de gestion tributaria,
queremos aqui recordar simplemente algunas de las tratadas de manera pormenorizada
en el texto. Dentro de los impuestos obligatorios, en concreto en el I1BI, nos centramos

en los problemas derivados de la valoracion del hecho imponible, dada la manifiesta
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inconveniencia del valor catastral tal y como esta configurado en la actualidad, asi como
en la no siempre correcta aplicacion de las exenciones, al estar en muchos casos
desvinculadas de los requisitos legalmente previstos para su concesion.

En relacion al IVTM, como principal disfuncién nos ocupamos de los
problemas derivados de la situacion que se plantea, a la hora de tributar, como
consecuencia de la disparidad existente entre el Municipio en el que se reside, y aquél
en el que se disfruta de los servicios que presta la Entidad Local.

Por lo que respecta al 1AE, los problemas derivaban basicamente de la propia
configuracién del impuesto, técnicamente no siempre acertado, con el agravante del
escaso margen de maniobra de que dispone la Administracion Local para una mas
eficaz gestion del Impuesto.

Por su parte, los impuestos voluntarios -ICIO e IIVTNU- en el contexto actual
se han convertido en tributos a los que la crisis inmobiliaria, que se inici6 en el afio
2007 y que se ha ido agravando en estos ultimos afios, ha llevado a un descenso
practicamente total de recaudacién, circunstancia que afecta de manera evidente a la
capacidad de financiacién de los Entes Locales y que ha tenido una gran importancia
sobre todo en aquellos Municipios en los que habia habido una fuerte actividad
urbanistica.

La financiacion de las Haciendas Locales a través de los ingresos por tasas ha
caido igualmente desde el inicio de la crisis, puesto que la configuracion de las
Entidades Locales como Administraciones esencialmente suministradoras de servicios
publicos determina que resulten especialmente indicadas para la utilizacién de las tasas
como base para la obtencion de recursos. Hay que tener en cuenta, ademas, que en
épocas de crisis disminuye considerablemente la utilizacion de determinados servicios

publicos, lo que redunda en un déficit de recaudacion de este tipo de ingresos.
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