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1. Introduccion

Haremos una vision de lo financiero, tanto como recurso estricto o en sen-
tido amplio, como conjunto de recursos que financian el gasto publico
local.

Respecto al conjunto de las principales modificaciones introducidas en
su regulacién juridica por la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, debemos
observar que modifica esencialmente algunos aspectos del marco impo-
sitivo, la mayoria de las veces para adecuar a la realidad actual de los muni-
cipios el sistema impositivo y otros supuestos para recoger la distinta
jurisprudencia del Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional, que se
habia promulgado en este periodo.

La gran piedra angular fue la nueva regulacién del impuesto sobre acti-
vidades econémicas.

La exposicion de motivos de la ley establece: “En este sentido, esta ley
introduce importantes modificaciones en el marco de la financiacién
local, tanto desde el punto de vista estrictamente tributario como por lo
que afecta al dmbito financiero.”
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También alude a que: “Con objeto de analizar las lineas bdsicas del
nuevo marco de financiacién de las haciendas locales, mediante resolu-
cion de la Secretaria de Estado de Hacienda de 11 de julio de 2001 se
cre6 la Comision para el estudio y propuesta de medidas para la reforma
de la financiacién de las haciendas locales, formada por representantes de
la Administracion General del Estado, de la Administracién local, de la
Federacion Espanola de Municipios y Provincias y del campo académi-
co.” Dicha comisién rindié su informe con fecha 3 de julio de 2002.
Muchas de sus propuestas e iniciativas han sido recogidas en el articu-
lado de esta ley, mediante la que se lleva a cabo una modificacién parcial
de la LRHL.

En este sentido, esta ley introduce importantes modificaciones en el
marco de la financiacién local. Pero afectar al dmbito financiero y recoger
propuestas de la comision no lo veo por ningin lado.

En el ambito financiero, no se recoge ninguna disposicion, y la aludida
afectacion solamente se valora si se tiene en cuenta la multiplicidad de
exenciones y bonificaciones que se introducen, asimismo, y por la nueva
regulacion de la base imponible del ICIO, lo que en definitiva supone una
merma de recursos considerables.

Sélo se actta en el ambito financiero, entendido como nuevos recur-
sos de que pueden disponer las entidades locales, en la nueva configu-
racion de la PIE.

Esto nos obliga a que nos centremos en los aspectos financieros de la
reforma, entendidos éstos como la regulacion de la Tesoreria, del endeu-
damiento local y del conjunto de técnicas y medios para el logro de una
mayor eficiencia financiera, y llegamos a la conclusién que la Ley 51/2002
no introdujo ninguna novedad. Y como los aspectos financieros es preci-
samente el titulo de mi ponencia, me van a permitir de forma sintética
exponer lo que se hizo posteriormente a la ley, y lo que desde el punto de
vista de su relevancia es necesario acometer.

Tampoco se puede olvidar la obsolescencia de los instrumentos de ges-
tion econémico-financiera vigentes en las corporaciones locales, con la
consiguiente merma en sus niveles de eficacia, merced a una normativa
que hace inviable o, al menos, muy complicado la aplicacién efectiva de
sistemas de gestion basados en la programacién presupuestaria, direccién
por objetivos, contabilidad de costes, planes de austeridad, planes de cali-
dad, y la planificacién financiera.
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2. Reformas del marco general

Por lo anteriormente aludido, el cuadro general definido anteriormente
supone que debemos avanzar en las siguientes materias; y por ello, la rei-
terada reforma deberia avanzar en propuestas como las siguientes:

—Incorporar a las corporaciones locales al Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, para que participen, en condiciones de igualdad, en las delibe-
raciones y acuerdos que a tal foro corresponden. En todo caso como parte
integrante del Estado, se debe participar en cualquier debate o acuerdo
que establezca novedades de financiacion de cualquier Administracion
publica.

—Conformar en cada comunidad auténoma fondos de cooperacion local
y de nivelacion de servicios con una dotacion presupuestaria que responda
de verdad al papel que los municipios desempenan. Dado que existe mul-
tiplicidad de subvenciones condicionadas y compensatorias, que estimulan
atn mas el déficit local, por el incremento de gasto que se produce, sin
anadir utilidad, que pudieron ser importantes en décadas pasadas, pero
hoy al no incrementar la utilidad de los ciudadanos, segin la teoria de la
Hacienda publica, deben ser sustituidas por las transferencias incondicio-
nales, estables, que produzcan un efecto renta en los municipios y pro-
vincias y ayuden a paliar la insuficiencia financiera de nuestras entidades
locales. En el debate de la reforma estatutaria en Andalucia, se esta pidien-
do que se recoja en los estatutos, por determinados sectores.

—Ampliar la capacidad tributaria de los ayuntamientos a esferas imponi-
bles pertenecientes hasta ahora a otras administraciones, que estén corre-
lacionadas con el gasto publico local, y se basen esencialmente en el prin-
cipio de territorialidad, impidiendo, a la par, que escapen del campo muni-
cipal ambitos fiscales, como el de actividad econdmica (el IAE, lejos de des-
aparecer, debe ser considerado como un impuesto a cuenta de la renta o
los beneficios, estableciendo una deduccién por el cien por cien de su
cuota en el IRPF y en el impuesto sobre sociedades).

—Potenciar la autonomia de las entidades locales en la gestion de sus tri-
butos, sin dependencias del Estado, para aumentar la eficacia y la equidad
distributiva.

—Reformar el resto de los aspectos del marco juridico de funcionamien-
to de las corporaciones locales, propiciando y apoyando la utilizacion de
instrumentos de gestion mas modernos y eficientes; y en especial: el pre-
supuesto, la contabilidad, la tesoreria y el endeudamiento.
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—Reformar la Ley general de estabilidad presupuestaria. Dificil de aplicar
y de determinar la capacidad o necesidad de financiaciéon o déficit publi-
co local. Todos sabemos el proceso de gestaciéon de dicha norma.

3. Incumplimiento de la norma y endeudamiento limite

3.1. Qué hemos avanzado

:Hasta qué punto responde a estos criterios de reforma el contenido de
la Ley 51/2002, de reforma de la Ley reguladora de las haciendas locales?
Pues, desgraciadamente, de modo muy limitado, por mas que contenga
algunos elementos de avance, que no coadyuvan a dar paso significativo al-
guno en el ambito competencial local ni resuelven en absoluto el tema
central de la Hacienda municipal, que es la insuficiencia financiera.

3.2. Elementos de avance

Comenzando por los elementos de avance aportados por la nueva ley, de
forma sucinta, cabe senalar:

—El tratamiento especifico de las ciudades de mayor tamano, las que
superan los 75.000 habitantes, en el modelo de participacion en los ingre-
sos del Estado.

—La determinacién de la PIE y la cesion de impuestos.

—La reduccion de la presion fiscal que recae sobre las pequefas empre-
sas y otros sujetos econémicos al eximirse del pago del impuesto sobre
actividades econémicas a todas las personas fisicas y, también, a otros
sujetos pasivos del mismo que, en el periodo anterior, hayan tenido una
cifra de negocios inferior a un millén de euros.

—El otorgamiento de mayor margen de maniobra fiscal para los ayunta-
mientos, en el impuesto sobre bienes inmuebles, en el impuesto sobre
actividades econémicas, en el impuesto sobre vehiculos de traccion
mecanica, en el impuesto sobre instalaciones, construcciones y obras, y
en las tasas.

Si bien la definiciéon de la base imponible del ICIO, ha supuesto ha
supuesto una desconfiguracién del concepto primigenio de coste efecti-
vo de la obra, con el consiguiente impacto sobre la recaudacién por este
impuesto. Sucede asi también que en el impuesto de instalaciones, cons-
trucciones y obras, ha pasado a ser deducible, aunque con caracter potes-
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tativo, aunque ya sabemos qué ocurre con las deducciones de la cuota
que se establecen con caracter potestativo, la tasa municipal por licencia
urbanistica, y que, en muchos municipios, ostenta un volumen cercano al
del propio impuesto.

En materia financiera, ningun avance. Con respecto al endeudamiento la
reforma de calado, que ha pasado muy desapercibida, es la nueva regula-
cion del endeudamiento local tras la Ley 62/2003, de acompafiamiento,
que adapta el concepto de deuda y grupo local fundamentalmente al
esquema del SEC-95 que introduce la Ley de estabilidad presupuestaria, y
son tantas las modificaciones que se ha introducido en esta materia que
precisamente lo que le achacamos es de falta de perdurabilidad al marco
legal del endeudamiento. Ademas la Ley de estabilidad ha tenido un efec-
to contrario a su finalidad.

Tampoco avance en materia de presupuestos, contabilidad, tesoreria.
Aunque el Estado disponga de su nuevo plan de cuentas y su nueva Ley
general presupuestaria. Y esta materias si tienen mucha incidencia en la
gestion financiera local. El nuevo Plan de contabilidad no resuelve la vera-
cidad, de la imagen fiel que debe prevalecer como principio.

En materia tributaria y de recaudacion, ha sido una falta de sensibilidad,
la nula participacion del sector local en la reforma, dada el enorme impac-
to que esta materia tiene, se ha desarrollado un modelo pensando exclu-
sivamente en la Administracion central.

4. Una oportunidad perdida

Ahora bien, como se indicaba al inicio de este epigrafe, estos elementos
de avance no tienen la entidad suficiente como para conducir a una valo-
racion positiva de la ley.

En primer lugar, la ley no propicia avance alguno en el ambito de las
competencias locales, ni siquiera en aquellos aspectos mas evidentes de
funciones que los ayuntamientos, ante las demandas ciudadanas, han
asentado firmemente en su campo de actuacién y que, sin embargo,
siguen estando legalmente adscritas a otras administraciones —los Ilama-
dos gastos de suplencia, que ascienden a cerca del treinta por ciento de
los gastos municipales—, con la consiguiente brecha financiera que tal
estado de cosas provoca.

Por otra parte, los contenidos de la ley no contribuyen a paliar la grave
situacion actual de insuficiencia financiera de las corporaciones locales y
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si se necesita una reforma de las haciendas locales es, precisamente, para
ello. Es mas, el texto abre incertidumbres y dudas que hacen temer un
empeoramiento en tal situacion.

Con ello, las entidades locales no serdan compensadas en funcién de la
recaudacion efectiva en el dltimo ejercicio antes de la entrada en vigor de
la reforma de 2002, sino la derivada de los distintos elementos del impues-
to segun su regulacion tres afios antes. Ademads del error de concepto al
aplicar el sistema de recaudacion sélo para un ejercicio como es el 2003.

Por todo lo expuesto, hay que valorar negativamente la Ley de reforma
de la Ley reguladora de las haciendas locales. Una ley que no sélo no satis-
face las expectativas que en torno a dicha reforma los municipios llevan
anos manifestando, sino que, para colmo, representa una regresion res-
pecto a la situacién actual.

La ley no cumple el mandato constitucional de suficiencia financiera
local, no ofrece garantias al equilibrio territorial y a la autonomia y la esta-
bilidad de los recursos municipales y esta provocando la asfixia financiera
de los ayuntamientos y, con ello, la merma en la calidad y la intensidad de
los servicios que estos prestan a los ciudadanos, poniendo en entredicho el
futuro de las ciudades y obligando los municipios a barajar la via de la pri-
vatizacion de servicios municipales —transporte, abastecimiento de agua,
limpieza—, y a utilizar el urbanismo como fuente de recursos permanen-
tes, con todo lo que ello condiciona el futuro modelo de ciudad.

El modelo actual produce mayor ilusion fiscal, si cabe, entendida ésta
como subestimacién del precio de los bienes y servicios, de forma que se
origina un aumento de la demanda y de la produccién de estos bienes y
servicios locales. Fenémeno contrastable en las diputaciones por el eleva-
do volumen de deuda que detentan sobre sus ingresos corrientes y por
los déficits que generan las empresas publicas locales de los ayuntamien-
tos. Lo que obliga a la utilizacion de la financiacion alternativa y extrapre-
supuestaria para las inversiones de la entidades locales.

5. Esquema de la futura reforma

Hemos comentado todo lo que, desde le punto de vista de mi ponencia,
debia incluir, para presentar soluciones, la futura reforma de la Hacienda
local. Por ello, el pilar basico de la nueva reforma debe ser tal que pre-
sente soluciones al mundo local. No podemos plantear solo reformas de
contenido.
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Como los medios e instrumentos también son importantes, para el
cumplimiento de objetivos y la eficiencia en la prestacién de servicios, es
muy importante la nueva regulacién de aspectos como el presupuesto, la
contabilidad, la tesoreria, el endeudamiento y la recaudacion, para adap-
tar el marco juridico a la sociedad del conocimiento y las nuevas tecnolo-
gias. Algunos aspectos de esta regulacion deben tener en cuenta la dife-
renciacion natural del pequefio municipio.

Es necesario analizar la financiacién y asignacién de recursos, asi como
el coste impositivo estatal, fundamentalmente el IVA, de tres servicios
basicos: agua y saneamiento, transportes, y limpieza y tratamiento de resi-
duos. La normativa sectorial impone unos niveles de prestacién e inver-
siones, que no estan recogidos en el modelo de financiacién de las
haciendas locales. Lo que obliga al uso de la ingenieria financiera, maxime
por el corsé de la Ley de estabilidad presupuestaria, para seguir prestan-
do adecuadamente estos servicios.

Por dltimo, es necesario plantearse el papel de las diputaciones provin-
ciales, en la prestacion de servicios de los pequefios municipios, por la via
de competencias materiales de su ambito territorial (teoria de las econo-
mias de escala) y por las competencias funcionales, en su ambito territo-
rial, hoy residentes en las comunidades auténomas, y ejecutadas por las
entidades locales, via convenio.
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