V. Alternativas para configurar la participacion
de las haciendas locales en los tributos de las
comunidades autonomas

1. Factores condicionantes del papel de este recurso en la financiacién
de las haciendas locales

1.1. El modesto peso asumido tradicionalmente por la imposiciéon pro-
pia y los recargos sobre impuestos estatales

Las previsiones constitucional y legal de una participacion de las corpo-
raciones locales en los tributos de las comunidades auténomas puede to-
marse, seguin recuerda Sanchez Serrano, como una confirmacién adicional
de cudl era la voluntad del constituyente, partidario de que una parte sig-
nificativa del sistema tributario espafiol estuviese compuesta por tributos
vinculados a las haciendas autonémicas, con potencia recaudatoria sufi-
ciente para proporcionar medios financieros aambos niveles infraestatales
de gobierno.*' Si el articulo 142 de nuestra ley de leyes concibié dicha par-
ticipacion como uno de los tres pilares sobre los que habria de descansar
el peso de la Hacienda local, no resulta ilusorio pensar que lo hizo dando
por sentado que la imposicion propia de las comunidades auténomas con-
templada en el articulo 157.1.b) iba a adquirir cierta relevancia cuantitativa
entre las diferentes vias de sostenimiento del sector publico.*?

451. Cfr. SAncHez Serrang, L., “Principios y fuentes de financiacion...”, op. cit, p. 23.

452. Nada més aprobado el texto constitucional, CazorLa PrieTo, L. M. -“Incidencia de la nueva
Constitucion en la legislacion territorial tributaria”, en AA.\VV., Hacienda y Constitucién, Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, p. 793-794- auguré que al permitir participaciones de las ha-
ciendas locales sobre los tributos de las comunidades autonomas aquél “parece apuntar hacia
que en la futura legislacion territorial tributaria el volumen recaudatorio mas importante y en
consecuencia los tributos territoriales de mayor peso estaran en manos de la Hacienda auto-
noémica”. Otro autor que deduce del articulo 142 la existencia de una “Hacienda autonémica

amplia”, que ha de permitir el cumplimiento del principio de suficiencia de las haciendas lo-
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No negamos que de la letra constitucional se infiere una menor entidad
del subsistema tributario autonémico en comparacion con el estatal. La
atribucion al Estado en régimen de exclusividad de la potestad tributaria
originaria y de la competencia sobre la Hacienda general (articulos 133.1
y 149.1.14), junto con las importantes funciones que se le asignan en ma-
teria econémica, constituyen claros sintomas de ese desequilibrio.** En
este sentido, el Tribunal Constitucional ha reconocido que “la autonomia
financiera de las comunidades auténomas viene definida en el bloque de
la constitucionalidad mas por relacién a la vertiente del gasto publico [...]
que por relacién a la existencia y desarrollo de un sistema tributario propio
con virtualidad y potencia recaudatoria suficientes para cubrir las nece-
sidades financieras de la Hacienda autondmica” (sentencia 13/1992, de 6
de febrero, fundamento juridico 7); si bien hay que tener en cuenta que
afos mas tarde el propio Tribunal se hizo eco de una lenta pero imparable
evolucion, descrita en los términos siguientes (sentencia 289/2000, de 30 de
noviembre, fundamento juridico 3):

“No obstante, no cabe duda alguna de que en los ultimos afos se ha
pasado de una concepcién del sistema de financiacién autonémica como
algo pendiente o subordinado a los presupuestos generales del Estado, a
una concepcion del sistema presidida por el principio de ‘corresponsabi-
lidad fiscal’ y conectada, no sélo con la participacién en los ingresos del
Estado, sino también y de forma fundamental, de la capacidad del sistema
tributario para generar un sistema propio de recursos como fuente princi-
pal de los ingresos de Derecho publico.”

En espera precisamente de que el sistema de tributos propios no pu-
diese subvenir la mayor parte del ingente volumen de gasto que deben
afrontar las comunidades auténomas, el articulo 157.1 del texto consti-
tucional bosquejé un sistema mixto de financiacién, que contempla en
primer término instrumentos encaminados a darles participacion en los
recursos tributarios de la Hacienda estatal (impuestos cedidos total o par-
cialmente, recargos sobre impuestos estatales y otras participaciones en
los ingresos del Estado). Ahora bien, de ahi no cabe extraer la conclusion
apresurada de que la tributacion autonémica y, por ende, la participacion
de las haciendas locales en su rendimiento han de desempenar un papel

cales, es Yeera MarTuL-0rTEGA, P, “Comentarios al Proyecto de ley reguladora de las haciendas
locales”, Revista de Hacienda Autonémica y Local, nim. 54, 1988, p. 380.

453. QuintANA Ferrer, E. —“La participacion de los entes locales en los tributos...”, op. cit, p.
26-27- se sirve de esta premisa para aseverar que “la relevancia que adquiere la participacion
de los Entes locales en los tributos del Estado es mayor desde un punto de vista constitucional

que la participacion de los mismos en tributos autondmicos”. ) )
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residual, simbdlico o vacio de contenido en la organizacién de las hacien-
das territoriales.

Como acontece tantas veces en la aplicacion del Derecho, mandato nor-
mativo y realidad social no han llegado a conjugarse satisfactoriamente en
este punto. Ya hemos hecho hincapié en que la participacién en los tri-
butos de las haciendas regionales no ha asumido ni por asomo la funcién
de recurso fundamental y garante de la suficiencia financiera de los Entes
locales que le encomendé la Constitucion. Algunas comunidades auténo-
mas ni tan siquiera la han puesto todavia en funcionamiento. Y en bastan-
tes de las que han intentado darle efectividad, siquiera en forma de una
participacion genérica en sus ingresos, la cuantia de las transferencias in-
condicionadas procedentes de los fondos de participacion o cooperacion
ha sido modesta, seglin tuvimos oportunidad de comprobar a lo largo del
capitulo anterior.

Para algunos especialistas tal fenémeno no ha supuesto ninguna sor-
presa. Recién aprobada la Constituciéon empezaron a sentirse las primeras
voces criticas, augurando que este iba a ser un terreno a propdsito para la
especulacion. Asi lo hacian presagiar las notables dificultades para activar
un elenco significativo de tributos propios, a causa de la ocupacion previa
del espacio fiscal por la imposicién estatal y local, por una parte, y de las
severas limitaciones a que queda sujeto el poder tributario autonémico a
la vista de los articulos 6 y 9 de la LOFCA, por otra.**

Al comenzar su andadura las comunidades auténomas las manifesta-
ciones mas relevantes de capacidad econdémica vy, por ende, los hechos
imponibles mds rentables ya se hallaban copados por los impuestos de
la Hacienda estatal y, en menor medida, de las haciendas locales. De ahi
que el espacio yermo para la creacién de impuestos propios fuera harto
angosto.

A tan importante restriccion de partida se sumaron, como decimos,
otros condicionamientos juridicos que han acabado minando la fuerza ex-
pansiva de esta fuente de financiacion.*> De especial trascendencia, por

454. En este sentido se pronunciaron LASARTE ALVAREZ, J.y Eseverrl MarTiNEZ, E., “Las haciendas
locales ante...”, op. cit., p. 645.

455, La bibliografia sobre los limites del poder tributario autonémico ha aumentado tanto en los
(ltimos afos que comienza a serinabarcable. Pueden verse, entre otros muchos, los siguientes tra-
bajos: Ferreiro LapaTza, J. J., La Hacienda de las comunidades autonomas en los diecisiete estatutos
de autonomia, Coleccion Estudios, ndm. 5, Generalidad de Catalufia, Escuela de Administracion
Publica, Barcelona, 1985, p. 107-116; Jiménez CompaiRep, |., La imposicién propia de las comunidades
auténomas, “Estudios Juridicos”, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1994; LasarTe Awarez, J., “El

poder tributario de las comunidades auténomas. Limites especificos previstos en la Constitucion y
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los conflictos doctrinales y jurisprudenciales a que han dado lugar, son los
[imites derivados del articulo 6 de la LOFCA. Segun su apartado 2, los tribu-
tos que establezcan las comunidades auténomas “no podran recaer sobre
hechos imponibles gravados por el Estado”. Aunque el manifiesto recorte
que con esta norma se practica en las posibilidades de creacién de nuevos
tributos ha sido dulcificado por el Tribunal Constitucional, entendiendo
que con ella se prohibe tGnicamente la duplicidad de hechos imponibles
(sentencias 37/1987, de 26 de marzo, fundamento juridico 14, 186/1993, de
7 de junio, fundamento juridico 4, y 14/1998, de 22 de enero, fundamento
juridico 11),%¢ estos entes territoriales apenas han sido capaces de inventar

en la LOFCA”, en AAVV. (coordinador J. Lasarte), Manual general de Derecho Financiero, t. IV, vol.
|, Hacienda autonémica general y foral, 2 ed., Comares, Granada, 1998, p. 47-50 y 55-60; Abame MAR-
Tinez, F. D., El sistema de financiacion de las comunidades auténomas de régimen general, Comares,
Granada, 1998; Laco MonrTero, J. M., El poder tributario de las comunidades auténomas, Aranzadi,
Pamplona, 2000, p. 43y siguientes; CHeca GonzALez, C., “Limites formales al establecimiento de tribu-
tos propios en las comunidades auténomas”, Alcabala-Revista de Hacienda Publica de Andalucia,
nam. 28, 2/2001, p. 147 y siguientes, y del mismo autor Los impuestos propios de las comunidades
auténomas. Ensayo de superacion de las fuertes limitaciones existentes para su implantacion, Co-
leccion Cuadernos de Jurisprudencia Tributaria, nam. 25, Aranzadi, Elcano (Navarra), 2002; Casabo
OuLero, G., “Entorno a la jurisprudencia constitucional tributaria del primer bienio del siglo. Algunos
materiales de reflexion sobre la distribucion constitucional de competencias tributarias”, Crénica
Tributaria, nam. 106, 2003, p. 14-22; Garcia Novoa, C., “Contenido y limites del poder normativo de las
comunidades autbnomas en materia tributaria”, en AA.VV. (directora A. Pita Grandal, coordinador
R. I. Fernandez Lopez), Hacienda autonémica y local, Il Seminario Iberoamericano de Derecho
Tributario, Torculo Ediciones, 2003, p. 229y siguientes, y en la misma obra colectiva ALonso GonzALez,
L. M., “La funcién de los impuestos propios de las comunidades auténomas”, p. 588-595; VARoNA
Avagern, J. E., “Los tributos propios de las...”, op. cit, p. 44-60; Garcia Novoa, C., “La financiacion de
las comunidades auténomas a través de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, en AA.VV.
(editor J. E. Varona Alabern), 25 afios de financiacion autonémica, Universidad de Cantabria-Parla-
mento de Cantabria, Santander, 2005, p. 164-178; y PuesLa Acramunt, N., “Los tributos propios de las
comunidades auténomas. Su papel en el actual sistema de financiacion autonémica”, en AA.VV.
(directora A. M. Pita Grandal y coordinador J. Aneiros Pereira), La financiacién autonémica en los
estatutos de autonomia, Marcial Pons, Madrid, 2008, p. 395-405.

456. La primera ocasion que tuvo el Tribunal Constitucional de pronunciarse sobre el sentido
del articulo 6.2 fue a proposito del Impuesto sobre tierras infrautilizadas creado por la Ley del
Parlamento de Andalucia 8/1984, de 3 de julio, de reforma agraria. Para rechazar la existencia
de doble imposicion y desestimar la pretendida vulneracion de ese precepto alegada por los
recurrentes, el Tribunal afirmé que la prohibicion que en él se contiene “no tiene por objeto
impedir a las comunidades autonomas que establezcan tributos propios sobre objetos materia-
les o fuentes impositivas ya gravadas por el Estado, porque, habida cuenta de que la realidad
econdémica en sus diferentes manifestaciones esta toda ella virtualmente cubierta por tributos
estatales”, ello conduciria —continda el Tribunal- “a negar en la practica la posibilidad de
que se creen, al menos por el momento, nuevos impuestos autonomicos”. Por esta razon llego
a la conclusion de que con esta norma se excluye “la duplicidad de hechos imponibles, estric-

tamente” (sentencia 37/1987).
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impuestos con una capacidad recaudatoria sélida. Como limitacién com-
plementaria, el apartado 3 de dicho precepto, ya mencionado al tratar de
los tributos propios de las haciendas locales en el capitulo primero, sélo les
autoriza a “establecer y gestionar tributos sobre las materias que la legisla-
cion de régimen local reserve a las corporaciones locales, en los supuestos
en que dicha legislacién lo preveay en los términos que la misma contem-
ple”. El Tribunal Constitucional ha interpretado esta advertencia con una
actitud bastante restrictiva, excluyendo cualquier eventual incidencia de la
tributacion propia sobre las materias imponibles reservadas a las entidades
locales que no cuente con la preceptiva habilitacién legal previa (sentencia
289/2000, de 30 de noviembre).

Los factores anteriores han venido acompanados de una evidente falta
de motivacion politica. Por temor a posibles represalias electorales los diri-
gentes autondmicos no han mostrado, en general, una actitud de excesivo
entusiasmo ante la idea de someter a sus contribuyentes a gravamenes de
nueva planta. Tampoco ha facilitado las cosas una actitud de resistencia
por parte del Estado, manifestada en la predisposiciéon del Gobierno de
la nacién a recurrir buena parte de las nuevas figuras impositivas ante la
jurisdiccién constitucional .*”

En cuanto a los recargos sobre impuestos estatales, las comunidades
auténomas han acreditado un persistente rechazo a su utilizacién como
instrumento para obtener ingresos suplementarios de sus ciudadanos, in-
fluenciadas de nuevo por el recelo a afrontar las posibles repercusiones
politicas, econémicas y sociales de un agravamiento de la presion fiscal.*?

457. Como recalca Ramallo Massanet, J. -“La reforma necesaria de la Hacienda...”, op. cit,
p. 157-, “tampoco el Estado es completamente ajeno a esta inactividad legislativa de las comu-
nidades auténomas en materia de tributos propios, ya que con regularidad impugna [articulo
162.1.a) de la CE] las leyes autonoémicas que los crean, coadyuvando indirectamente a que no
exista la base necesaria que posibilite la participacion de los entes locales en dichos tributos”.

458. Como explicase Martin QueraLt, J. -“El sistema de financiacién de las comunida-
des auténomas. Notas criticas”, Palau 14-Revista Valenciana de Hacienda Publica, nim. 11,
1990, p. 16-17-, la causa del exiguo éxito de esta fuente de recursos no hay que buscarla
tanto en “/a incuria de las comunidades autonomas” como en la “la inviabilidad del propio
sistema tributario para asumir unos incrementos de presion fiscal que encontrarian un claro
rechazo por parte de la sociedad. Situacién que”, afade este autor, “obvio es reconocerlo,
ha venido muy bien a los tedricos titulares del recargo, legitimandoles para seguir cuestio-
nando los porcentajes de participacion en ingresos del Estado o las dotaciones con car-
go al Fondo de Compensacion, en tanto permanecian aletargadas las posibilidades para la
constitucion de una Hacienda autondmica de la que fueran auténticamente responsables”.
Este mismo diagndstico es compartido por Hucha Cetabor, F. be LA —“Reflexiones sobre la
financiacion de las comunidades autonomas en la Constitucion espafiola”, Documentacion

Administrativa, nam. 232/233, 1992-1993, p. 445-, al sefalar que las reticencias a acudir a
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Sélo los tributos estatales sobre el juego fueron en su dia recargados por
las haciendas autonémicas, en especial algunas de las modalidades ladicas
gravadas por la llamada tasa sobre los juegos de suerte, envite o azar.

Como consecuencia de todos los condicionantes anteriores, las comuni-
dades auténomas no han sido capaces de consolidar una parcela tributaria
propia, con un puesto de relieve dentro de su presupuesto de ingresos, du-
rante los afnos transcurridos desde la aprobacion de la LOFCA. Basta con
repasar la simple denominacion de la mayoria de las figuras recogidas en
el inventario de la imposicion autonémica para tomar conciencia de esta
situacion. Con contadas excepciones, los impuestos existentes, muchos
de ellos de naturaleza predominantemente extrafiscal, carecen de la elas-
ticidad y potencia necesarias para ser instrumentos eficaces de financia-
cion y, mucho menos, para detraer parte de su recaudacion y cederla a
las haciendas locales en calidad de aportacién apreciable a su suficiencia
financiera. Lo mismo cabe decir de los recargos, relegados a un plano
cada vez més residual, desde el momento en que sé6lo prosperaron adhe-
ridos a algunos de los gravamenes estatales sobre el juego. Las cifras no
[laman a engafio: los presupuestos autonémicos distan mucho de tener
en los recursos impositivos propios uno de sus principales recursos no
financieros. Ni siquiera Canarias, donde la recaudacién de sus impues-
tos propios representa mas de un 5 por ciento del total de los recursos
no financieros, puede tomarse como una excepcién, ya que situacion
obedece a la existencia en esta comunidad auténoma de un impuesto
especial sobre combustibles derivados del petréleo, sustitutivo del co-
rrespondiente gravamen estatal.

los recargos “derivan mas de consideraciones politicas que juridicas, en la medida en que
ninguna de ellas ha querido arrostrar la impopularidad del establecimiento de una figura
tributaria propia que incremente la presion fiscal de los contribuyentes residentes en su
territorio”. Laso MonTero, J. M. -“El poder tributario de las comunidades...”, op. cit. p. 149-,
se refiere a “la mala imagen, incluso terminolégica, que la figura proyecta sobre la opinion
publica”, dado que el recargo “es percibido por la ciudadania como una prestacién suple-
mentaria seudosancionatoria [...], sin que se encuentre razon bastante para soportar una
prestacion tributaria afadida. El término ‘recargo’, con que es bautizada la figura, le hace un

flaco favor a su viabilidad practica”. ) ) )
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Impuestos propios y recargos de las comunidades auténomas de régimen co-
miin vigentes en el ejercicio 2008

Comunidad auténoma

Impuestos propios y recargos

Andalucia

Aragon

Principado de Asturias

Islas Baleares

Canarias

Cantabria

Castilla-La Mancha

Castillay Leon

—Impuesto sobre tierras infrautilizadas

—Impuesto sobre deposito de residuos peligrosos
—Impuesto sobre emision de gases a la atmdsfera
—Impuesto sobre vertidos a las aguas litorales
—Impuesto sobre depésito de residuos radiactivos

—Canon de saneamiento

—Impuesto sobre el dafio medioambiental causado por la
instalacion de transportes por cable

—Impuesto sobre el dafio medioambiental causado por la
emisién de contaminantes a la atmosfera

—Impuesto sobre el dafio medioambiental causado por las
grandes areas de venta

—Canon de saneamiento

—Impuesto sobre fincas o explotaciones agrarias infrau-
tilizadas

—Impuesto sobre el juego del hingo

—Impuesto sobre grandes establecimientos comerciales

—Recargo sobre el IAE como comunidad auténoma uni-
provincial

—Canon de saneamiento
—Impuesto sobre los premios del juego del bingo

—Canon de aguas
—Impuesto especial sobre combustibles derivados del
petréleo

—Canon de saneamiento
—Recargo sobre el IAE como comunidad autdnoma uni-
provincial

—Impuesto sobre determinadas actividades que inciden
en el medio ambiente

—No ha establecido impuestos propios

Cataluiia —Canon de agua y sustitucién por exacciones del canon
de agua
—Canon sobre la deposicion controlada de los residuos
municipales
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Comunidad auténoma

Impuestos propios y recargos

Cataluiia

Extremadura

Galicia

Comunidad de Madrid

Region de Murcia

La Rioja

Comunidad Valenciana

—Canon sobre la incineracion de los residuos municipales

—Canon sobre la deposicion controlada de los residuos de
la construccion

—Gravamen de proteccion civil

—Impuesto sobre grandes establecimientos comerciales

—Impuesto sobre aprovechamientos cinegéticos

—Impuesto sobre depdsitos de las entidades de crédito

—Impuesto sobre instalaciones que inciden en el medio
ambiente

—Impuesto sobre el suelo sin edificar y edificaciones rui-
nosas

—Canon de saneamiento
—Impuesto sobre el juego del hingo
—Impuesto sobre la contaminacién atmosférica

—Tarifa de depuracion de aguas residuales

—Impuesto sobre la instalacién de maquinas en estableci-
mientos de hosteleria autorizados

—Impuesto sobre depdsito de residuos

—Recargo sobre el IAE como comunidad auténoma uni-
provincial

—Canon de saneamiento

—Impuesto sobre los premios del juego del hingo

—Impuesto sobre el almacenamiento o depésito de resi-
duos en la Region de Murcia

—Impuesto sobre vertidos a las aguas litorales

—Impuesto por emisiones de gases contaminantes a la
atmosfera

—Recargo sobre el IAE como comunidad auténoma uni-
provincial

—Canon de saneamiento
—Recargo sobre el IAE como comunidad auténoma uni-
provincial

—Canon de saneamiento
—Recargo sobre la tasa que grava los juegos de suerte,
envite o azar

FuenTE: Pagina web de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (http://www.aeat.es)

y elabaracién Pro ia
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Analisis comparativo de la recaudacion de los recursos tributarios propios de
las comunidades autonomas de régimen comin. Ejercicios 2002 a 2005

2002 2003

RECURSOS
TRIBUTARIOS Importe Valor Importe Valor

Miles euros relativo Miles euros relativo
Tributos cedidos
y tasas afectas 0
a servicios 48.492.395,68 56,60% 53.889.572,50 57,48%
transferidos
Impuestos propios 634.310,23 0,74% 835.199,61 0,89%
Recargos sobre o
tributos estatales 70.175,28 0,08% 52.971,29 0,06%
Total recursos no
financieros CCAA 85.679.539,43 100% 93.748.241,17 100%
de régimen comiin

2003 2004

RECURSO0S
TRIBUTARIOS Importe Valor Importe Valor

Miles euros relativo Miles euros relativo
Tributos cedidos
y tasas afectas 0 0
a servicios 60.390.578,85 58,93% 68.814.691,91 60,51%
transferidos
Impuestos propios 946.407,26 0,92% 1.055.340,30 0,93%
Recargos sobre o o
tributos estatales 22.753,31 0,02% 49.972,55 0,04%
Total recursos no
financieros CCAA 102.477.930,18 100% 113.720.794,86 100%

de régimen comiin

FUENTE: Las haciendas autondmicas en cifras 2002, Las haciendas autonémicas en cifras
2003, Las haciendas autonomicas en cifras 2004 y Las haciendas autondmicas en cifras 2005
(Ministerio de Economia y Hacienda, Direccion General de Coordinacion Financiera con
las Comunidades Auténomas) y elaboracidon propia.
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Recaudacién de los impuestos propios y recargos sobre impuestos estatales por comuni-
dades auténomas. Ejercicios 2002 a 2005
Valor relativo de dicha recaudacion sobre el total de recursos autonomicos no financieros

2002 2003

Recursos no Tributos Tributos Recursos no Tributos
COMUNIDAD financieros propios propios financieros propios
AUTONOMA Miles de Miles de Valor Miles de Miles de

euros euros relativo euros euros

Andalucia 16.615.632,48 27.189,44 0,16%  18.420.462,02 26.495,03
Aragon 3.078.135,10 1.910,05 0,06% 3.376.403,26 4.638,06
K’s't':lcr:g:d" 2.698.529,82 34.604,37 1,28% 2.787.127,15 10.970,04
Islas Baleares  1.748.910,62 41.971,05 2,40% 1.817.133,78 40.843,80
Canarias 4.044712,03  225.498,17 5,58% 4.331.188,12 252.059,12
Cantabria 1.371.233,39 1.611,20 0,12% 1.568.717,88 1512,78
ﬁ,f:;'c':gla 4.661.602,43 10.694,97 0,23% 4.932.088,54 27.048,24
CastillayLeén  6.763.017,95 - 0% 7.028.411,68 -
Catalufia 13.507.982,56  189.960,41 141%  14.936.817,03 218.934,23
Extremadura 3.200.013,32 30.683,80 0,96% 3.463.252,23 31.383,51
Galicia 6.297.215,42 29.160,42 0,46% 6.892.513,12 29.984,41
g:"“‘,:‘a“(;:‘i"(‘id 10.427.616,99 79.540,93 0,76%  11.714.054,42 78.000,04
Egﬁmcia 2.442.497,80 4.196,35 0,17% 2.800.865,45 31.194,80
La Rioja 723.830,47 5.255,30 0,73% 775.262,01 5.393,73
3::2:2:::: 8.098.609,04  22.209,05 0,27% 8.903.944,47 12971311
Total
comunidades
auténomas 8567953943  704.485,51 082%  93.74824117 888.170,90
de régimen
comiin

FuenTE: Las haciendas autonémicas en cifras 2002, Las haciendas autonémicas en cifras 2003,

Las hacéendgf aul:gerl'lgrgycas n c{f%s 2004y Las haciendaﬁzgry(}onérBicas en cif&ao%ZOOS (Milnisterio de
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2004 2005

Tributos Recursos no Tributos Tributos Recursos no Tributos Tributos

propios financieros propios propios financieros propios propios
Valor Miles Miles de Valor Miles Miles de Valor

relativo de euros euros relativo de euros euros relativo
0,14% 20.474.845,06 38.869,20 0,19% 22.251.420,50 44.640,09 0,20%
0,14% 3.632.006,83 7.148,07 0,20% 3.956.003,08 12.027,25 0,30%
0,39% 2.962.194,20 30.715,79 1,04% 3.203.626,79 33.417,97 1,04%
2,25% 1.991.170,14 42.850,00 2,15% 2.319.771,64 44.884,22 1,93%
5,82% 4.707.815,70 253.496,33 5,38% 5.214.195,23 257.182,00 4,93%
0,10% 1.640.885,06 - 0% 1.830.389,73 - 0%
0,55% 5.505.791,08 15.063,07 0,27% 5.961.073,96 15.662,44 0,26%
0% 7.401.085,11 - 0% 7.986.369,51 - 0%
1,47% 16.644.511,60 271.332,36 1,63% 18.841.983,81 348.608,22 1,85%
0,91% 3.674.168,62 31.994,70 0,87% 3.924.081,92 31.706,95 0,81%
0,44% 7.327.020,48 37.807,18 0,52% 8.078.799,08 50.365,48 0,62%
0,67% 12.775.908,74 61.756,72 0,48% 14.402.382,52 86.647,76 0,60%
1,11% 3.091.360,87 34.062,02 1,10% 3.605.912,44 37.297,40 1,03%
0,70% 862.190,09 8.747,35 1,01% 916.344,80 7.704,06 0,84%
1,46% 9.786.976,61 135.317,78 1,38% 11.228.439,83 135.169,01 1,20%

0,95% 102.477.930,18 969.160,57 0,95% 113.720.794,86 1.105.312,85 0,97%

Economia y Hacienda, Direccion General de Coordinacién Financiera con las Comunidades Auté-
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La Comunidad Auténoma de Andalucia puede tomarse como paradigma
de las limitaciones y problemas suscitados por los impuestos propios y re-
cargos. Primero vino un intento fallido de recaudar fondos con el estableci-
miento del impuesto sobre tierras infrautilizadas, creado por la Ley 8/1984,
de 3 dejulio, de reforma agraria, validado en cuanto a su constitucionalidad
por la sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987, de 26 de marzo, y adn
formalmente en vigor, pese a que nunca ha rendido recaudacién alguna.
Quince anos después, laLey 17/1999, de 28 de diciembre, por laque se aprue-
ban medidas fiscales y administrativas, establecié un impuesto sobre el jue-
go del bingo —derogado a partir de 2007 por el articulo 5 de la Ley 12/2006,
de 27 de diciembre, sobre fiscalidad complementaria del presupuesto de
la Comunidad Auténoma de Andalucia—y un recargo sobre la mal llamada
tasa cedida sobre los juegos de suerte, envite o azar, exigido durante 2000
a 2002.*° Finalmente, a partir del aflo 2004 han aparecido cuatro impuestos
ecolégicos de la mano de la Ley 18/2003, de 29 de diciembre, por la que se
aprueban medidas fiscales y administrativas. La potencia recaudatoria de
estas Ultimas exacciones es, sin embargo, muy pequefna. Concretamente,
en la Ley 24/2007, de 26 de diciembre, del presupuesto de la Comunidad
Auténoma de Andalucia para el afio 2008, figura una previsién de ingresos
por ellas igual a 19.731.455 euros, lo que supone una porcién minima de
apenas el 0,15 por ciento sobre un montante total de 13.117.980.109 euros
previstos para los capitulos 1y 2 (impuestos directos e indirectos).

Otro buen ejemplo lo encontramos en la Comunidad de las Islas Ba-
leares. Dos de sus iniciativas de creacion de nuevos gravamenes sobre la
loteria y sobre las instalaciones con incidencia sobre el medio ambiente
dieron lugar a sendas declaraciones de inconstitucionalidad (sentencias
49/1995, de 16 de febrero, y 289/2000, de 30 de noviembre). Y otras dos fi-
guras impositivas novedosas, como la conocida ecotasa o impuesto sobre
las estancias empresas turisticas de alojamiento -creado por la Ley 7/2001,
de 23 de abril- y el impuesto sobre la circulacién de vehiculos de arrenda-
miento sin conductor -creado por la Ley 13/2005, de 27 de diciembre-, han
sido derogadas tras un corto periodo de vigencia.

En definitiva, el tiempo se ha encargado de respaldar a quienes manifes-
taron desde un primer momento una actitud escéptica respecto de la viabi-

459, Este recargo fue suprimido por la Ley 10/2002, de 21 de diciembre, por la que se aprueban
normas en materia de tributos cedidos y otras medidas tributarias, administrativas y financie-
ras, al haber optado la comunidad autonoma por ejercer directamente competencias normati-
vas sobre dicho gravamen estatal de conformidad con el articulo 19.2.e) de la LOFCA, el articulo
42 de la Ley 21/2001 y la Ley 19/2002, de 1 de julio, del régimen de cesion de tributos del Estado a

la Comunidad Auténoma de Andalucia y de fijacion del alcance y condiciones de dicha cesién.
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lidad de los recursos tributarios propios de las comunidades auténomas y,
por derivacion, de la participacion local en su recaudacion. La denominada
graficamente atrofia de los subsistemas tributarios autonémicos ha termi-
nado por convertir tal participaciéon en una fuente de ingresos de las ha-
ciendas locales semioculta, por no decir casi desconocida, de la que resul-
taria irreal predicar en la actualidad el calificativo de fundamental.*® Como
advierte Jiménez Compaired, mala férmula seria esta para materializar la
aportacion regional al presupuesto local, desde el momento en que los tri-
butos propios apenas han tenido desarrollo.*' Si las comunidades auténo-
mas no disponen apenas de impuestos propios, cuya presencia en nuestro
sistema fiscal es en muchas de ellas insignificante y testimonial, ni tampoco
han hecho un uso relevante de la potestad para establecer recargos sobre
impuestos estatales, la consecuencia es previsible: al final han quedado
desvirtuados tanto el mandato constitucional referente a la virtualidad del
poder tributario autonémico como el articulo 142 de la Constitucion.*?

A la angostura de la tributacién autonémica se afiade, como circunstan-
cia agravante que ya hemos destacado, el hecho de que la Ley reguladora
de las haciendas locales de 1988 y, por derivacién, su posterior Texto re-

460. A nuestro juicio, dan en la clave del problema las siguientes palabras de Zornoza Perez, J. J.,
“La financiacion de las corporaciones locales ...", op. cit,, p. 186: “Es cierto que al fijarse la par-
ticipacion sobre los tributos propios de las comunidades auténomas, la atrofia de sus sistemas
fiscales, basados de forma casi exclusiva en tasas y gravamenes sobre el juego, al margen de
algin tributo con fines no fiscales, dificultaba el desarrollo de esta participacion. Pero no lo es
menos que las comunidades autbnomas no han mostrado ningln interés en su regulacién como
tal participacion, esto es, en cuanto fuente de financiacion bésica y de caracter genérico, es
decir, no condicionada, sino que han preferido el empleo de subvenciones, normalmente condi-
cionadas, con lo que ello supone de limitacion de la autonomia financiera municipal”. Otro autor
que tampoco juzga demasiado relevante en términos econémicos esta participacion, teniendo
en cuenta el escaso margen de maniobra de las comunidades autbnomas en materia de imposi-
cion propia, es MarTinez Laco, M. A., “Las transferencias a las haciendas...”, op. cit, p. 120.

461. Cfr. Jiménez compairep, ., “Comunidad auténoma y haciendas...”, op. cit, p. 397, quien
afade:

“La Ley de haciendas locales, que, por su fecha de aprobacion, tendria que haber sido cons-
ciente de esa realidad, no sdlo la recoge acriticamente sino que admite incluso la posibilidad de
que las leyes regionales autoricen a los entes locales a ‘recargar’ los impuestos autonémicos.
Como bien puede suponerse, apenas se han podido aplicar esas proyectadas participaciones.
Por ello, cuando la comunidad auténoma ha querido ayudar a la financiacion local o se ha
referido sencillamente a la participacion local en los ingresos regionales o ha constituido me-
canismos especificos de financiacion local en forma de fondos a repartir entre algunas o todas
las entidades locales.”

462. Asi lo denuncia SAncHez Serrano, L. “Principios y fuentes de financiacion...”, op. cit.,
p. 8y 23-24, quien se lamenta de la imposibilidad de llevar a la practica las exigencias constitu-

cionales. . . . .
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fundido de 2004 hayan referido expresamente la participacién de las ha-
ciendas locales sélo a la recaudacion de los tributos propios. Dados sus
exiguos resultados econémicos, segun ilustran los datos reproducidos en
los cuadros anteriores, los impuestos propios no han podido servir de
base para articular una participacion significativa. Ante esta situacion, la
mayoria de las comunidades auténomas han buscado la salida de reco-
nocerles una participacién genérica, a través de transferencias dotadas a
partir de un porcentaje o una cantidad fija -estipulada cada afo en la co-
rrespondiente Ley de presupuestos- del montante total de sus ingresos 'y
canalizadas por medio de fondos globales. En dicho montante estan com-
prendidos, obviamente, los ingresos imputables a los impuestos estatales
cedidos, circunstancia que no parece ajustarse demasiado al tenor literal
del articulo 39.2 del Texto refundido pero que nos parece admisible, por
las razones que expusimos en el capitulo segundo, en orden a cumplir el
citado articulo 142.

Ni los impuestos propios, que han venido operando con fines preferente-
mente extrafiscales, ni los recargos sobre impuestos estatales, confinados
a un papel muy marginal y decreciente dentro del sistema de financiacion
autonomica, han acreditado una pujanza recaudatoria significativa en prac-
ticamente ninguna de las comunidades auténomas de régimen general. Su
reducido protagonismo en el funcionamiento de las haciendas autonémicas
se ha convertido con el transcurso de los afios en un serio obstaculo para
lograr el asentamiento de sistemas estables de participacion de los entes
locales, de relevancia cuantitativa y caracter incondicionado.

El otro factor que ha propiciado un desarrollo muy modesto de esta fuente
ingresos de las haciendas locales ha sido el enfoque restrictivo con que la
legislacion estatal en la materia ha delimitado el ambito de las exacciones
susceptibles de participacion, circunscribiéndolo a la recaudacion genera-
da exclusivamente por los tributos propios.

1.2. Nuevas perspectivas. Los impuestos cedidos como tributos com-
partidos y la creciente biisqueda de nuevas materias imponibles para la
imposicion autonémica

Pese a constituir una traba importante, no creemos que la insuficiencia
recaudatoria de que han venido adoleciendo los recursos tributarios de
propia creacion, ni tampoco la estrechez de miras de la legislacién estatal
sobre haciendas locales sigan siendo hoy en dia argumentos vélidos para
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justificar por tiempo indefinido la postergacién a un segundo plano de la
participacion en los tributos de las comunidades auténomas.

Alo largo de este trabajo hemos reclamado en varias ocasiones que este
mecanismo de financiacion deberia extender su campo de actuacién al
rendimiento de los impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado,
habida cuenta de que muchos de ellos han pasado a estar configurados
de facto como tributos compartidos desde la profunda reforma de su ré-
gimen juridico operada a finales de 1996 por la Ley orgénica 3/1996, de 27
de diciembre, y la Ley 14/1996, de 30 de diciembre, consolidada cinco afos
mas tarde con la Ley orgdnica 7/2001 y la Ley 21/2001, ambas de 27 de di-
ciembre.*® Las asambleas legislativas autonémicas tienen abierta desde
entonces la posibilidad de ejercer competencias normativas sobre algu-
nos elementos de cuantificacion de buena parte de las figuras impositivas
objeto de cesién, con el fin de ajustar al alza o a la baja la carga tributaria
soportada por sus contribuyentes.** De ahi que resulte razonable que las
comunidades auténomas empiecen a hacer coparticipes a los entes loca-
les de estos ingresos, en parte vinculados a la politica que vienen desple-
gando sobre esta parcela de la fiscalidad.*®

463. Como expone LasarTe Awvarez, J. -“La posible reforma de los estatutos de autonomia y
su incidencia en el sistema de financiacion”, en AA.\VV., Reforma del Estatuto de autonomia
de Andalucia, vol. Il, Parlamento de Andalucia, Sevilla, 2005, p. 265-266-, el novedoso plantea-
miento de los tributos compartidos ha roto “la concepcion secular de la Hacienda del Estado
como Gnica beneficiaria de las figuras impositivas mas relevantes y de la ley estatal como Unica
fuente de su regulacion”, hasta el punto de que, en su opinién, “hoy no tiene sentido hablar
de impuestos estatales o autondmicos, expresiones que sélo son apropiadas para referirse a
figuras residuales por su baja significacion en el sistema fiscal (con excepcion del Impuesto
sobre Sociedades)”. Para Cavon GauarDo, A. -“La reforma de las haciendas...”, op. cit.,, p. 398-,
el cambio de perspectiva conduce a que “un mismo y Gnico sistema tributario, mas o menos
complejo, debe ser suficiente para nutrir las necesidades de todas las haciendas”.

464. El alcance de tales competencias normativas se concreta en el articulo 19.2 de la LOFCA, en la
redaccion dada por la citada Ley orgéanica 7/2001, asi como en los articulos 37 a 45 de la Ley 21/2001.

465. Estamos de acuerdo con SuArez PanbieLLo, J. -“Distribucidon de competencias y relacio-
nes..."”, op. cit, p. 156 y 159-, en que “el considerable retraso en la instauracion de las partici-
paciones municipales en los ingresos de las comunidades autonomas pudiera verse legitimado
en cierta medida por las carencias sufridas en el proceso de evolucion del sistema de finan-
ciacion de estas Gltimas administraciones. De hecho, hasta fecha muy reciente estas adminis-
traciones dependian también de un modo absoluto de las transferencias procedentes del Esta-
do, con lo que malamente podian hacer a las haciendas locales participes de tributos de los que
ellas mismas carecian”. Sin embargo, reforzada la fiscalidad regional a través de la cesion de
impuestos por el Estado se abre una nueva etapa en la que parece llegado el momento de que
se doten y consoliden fondos autonémicos de financiacion o nivelacion local “que contemplen
de manera permanente y sin menoscabar la autonomia de los entes locales, el establecimiento de

participaciones en sus ingresos sin caracter finalista”. ] ] )
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Durante muchos afios se consideré que la excesiva dependencia de las
transferencias estatales lastraba el funcionamiento de las haciendas auto-
némicas, convirtiéndolas en haciendas parasitarias.*® Sin embargo, este
problema fue afrontado en 1996 y 2001 con una progresiva redefinicion
cuantitativa y cualitativa de la cesion de impuestos estatales, merced a la
ampliacion del elenco de exacciones cedidas y a la atribucion de compe-
tencias para su regulacion. Y previsiblemente serd uno de los ejes centrales
de la nueva reforma que ahora se anuncia. Por ello, la falta de autonomia
tributariay de corresponsabilidad fiscal ha quedado desactivada en su con-
dicion de principal pretexto alegado por los gobiernos autonémicos para
no asumir la cuota de responsabilidad que les corresponde, por expreso
mandato constitucional, en orden a procurar una financiacién ordinaria y
suficiente de las entidades locales. En este sentido, recalca Medina Gue-
rrero que las comunidades auténomas “no pueden seguir escudandose en
la idea de que el propio sistema de financiacién constituye un importante
obstaculo para la puesta en marcha de la reiterada participacion”, dado
que a estas alturas es indudable que su Hacienda ha dejado de ser una
Hacienda nutrida principalmente de transferencias.*”

Por otro lado, el escenario semidesértico de la imposicién propia que
hemos descrito mas arriba ha empezado poco a poco a experimentar una
timida transformacion. Tras la apariciéon de diversas modalidades de cé-
nones de saneamiento y de gravamenes sobre el juego del bingo, en los
Gltimos afios hemos asistido a un paulatino resurgimiento del interés por
explorar ignotas dreas de la fiscalidad, lo que ha motivado que bastantes
comunidades autbnomas hayan establecido nuevos impuestos. El examen
de la normativa fiscal mas reciente demuestra que con esfuerzo imagina-
tivo resulta todavia factible la bisqueda de modalidades de imposicion al-
ternativas, que recaigan sobre manifestaciones de capacidad econémica o
materias imponibles no gravadas por el Estado. Pueden servir de exponen-
tes los siguientes tributos:*®

466. Sobre esta cuestion contintan siendo de referencia las reflexiones criticas efectuadas en
su dia por Rooricuez Bereluo, A., “Una reflexion sobre el sistema general de la financiacion de las
comunidades auténomas”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 15, 1985, p. 68-72.

467. Mepina Guerrero, M., “La articulacion de la suficiencia financiera...”, op. cit, p. 74. Esta
circunstancia lleva a SuArez PanbieLLo, J. -“Las haciendas locales en el umbral...”, op. cit,
p. 28-29-a manifestar su conviccion de que “el tema de la participacion en las comunidades
auténomas es un reto mas proximo que lejano, vinculado, en todo caso, al ambito competencial
y de suficiencia de las comunidades autonomas”.

468. Para un analisis general y reciente de la imposicion autonémica puede consultarse la
extensa obra colectiva AA.VV. (director P. M. Herrera Molina, coordinadores J. Galan Ruiz y C.

Prieto Martin), Tributos locales y autondmicos, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2006, p. 483 y
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—-Impuestos ecolégicos o medioambientales, que gravan en general las
actividades o instalaciones que inciden negativamente en el medio am-
biente (Castilla-La Mancha) o acciones concretas como el depésito o alma-

siguientes, donde ademas de una visién panoramica se ofrece un examen particular de los di-
versos tipos de impuestos. El interés por el estudio de estos tributos ha provocado un verdadero
aluvion de bibliografia, dentro de la cual citamos por orden alfabético los siguientes trabajos:
AAVV., El nuevo impuesto sobre grandes establecimientos comerciales, Bosch, Barcelona,
2002; CHeca GonzAlez, C., “El impuesto extremefio sobre instalaciones que incidan en el medio
ambiente: Defensa de su constitucionalidad”, Nueva Fiscalidad, nim. 2, 2003, p. 27 y siguientes;
Coroero GonzaLez, E. M. y Sesma Sanchez, B., “Elimpuesto sobre grandes establecimientos comer-
ciales del Principado de Asturias”, Revista de Informacién Fiscal, nim. 72, 2005, p. 83; Cors MEeva,
X., “Impuesto sobre grandes establecimientos comerciales”, Revista de Derecho Financiero y
de Hacienda Piblica, nam. 263, 2002, p. 15 y siguientes; Faicon v Tewa, R., “La inconstituciona-
lidad declarada del impuesto balear sobre instalaciones que incidan en el medio ambiente y
la previsible inconstitucionalidad del impuesto catalan sobre grandes superficies comerciales
y del proyectado impuesto extremefio sobre el ahorro”, Quincena Fiscal, nim. 5, 2001, p. 5-9;
GaLapero Fores, R., “El impuesto sobre solares. Su implantacion en la Comunidad Auténoma
de Extremadura”, Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Pdblica, nim. 263, 2002, p. 247
y siguientes, y “El impuesto sobre los depositos de las entidades de crédito de la Comunidad
Auténoma de Extremadura”, Nueva Fiscalidad, nim. 5, 2002, p. 47 y siguientes; GuTIERREZ DE GAN-
DARILLA GRraJuLEs, F. A., “Algunas reflexiones juridicas sobre el nuevo impuesto extremefio sobre
depositos de entidades de crédito”, Impuestos, |, 2002, p. 421 y siguientes; LucHena Mozo, G. M.,
“Impuesto sobre deposito de residuos de la Comunidad de Madrid: jAnte un nuevo impuesto
ambiental”, Cronica Tributaria, nGm. 115, 2005, p. 99 y siguientes; OrboNez be HAro, M. C. y Rivas
SAncHez, C., “Los nuevos impuestos ecologicos andaluces”, Revista Técnica Tributaria, nim. 71,
2005, p. 49y siguientes; Paton Garcia, G., “La adecuacion constitucional del impuesto castellano-
manchego sobre determinadas actividades que inciden en el medio ambiente y la imposicion
autondmica ambiental”, Impuestos, |1, 2002, p. 131 y siguientes; Perez De AvaLa BecerriL, M., “La
inconstitucionalidad del nuevo impuesto catalan sobre grandes superficies a la luz de la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional”, Impuestos, nim. 11, 2001, p. 93 y siguientes; Robricuez
Mufoz, J. M., “El impuesto extremefio sobre los depositos de las entidades de crédito: Una
primera aproximacion”, Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Publica, nim. 265, 2002,
p. 707 y siguientes, “A vueltas con la fiscalidad ambiental autonémica, a propésito del impuesto
sobre el depésito de residuos de la Comunidad de Madrid”, Nueva Fiscalidad, nim. 9, 2003, p.
71y siguientes, “El canon catalan sobre disposicion de residuos”, Nueva Fiscalidad, nam. 11,
2003, p. 101 y siguientes, y “Los tributos sobre actividades de riesgo: Su consagracion a raiz de la
STC 168/2004, de 6 de octubre de 2004 y la aplicacion de esta sentencia a otros impuestos autondmicos
sub iudice”, Nueva Fiscalidad, nam. 4, 2005, p. 9y siguientes; Ruiz ALMeNDRAL, V. y ZornozA PErez, J. J.,
“El impuesto sobre grandes establecimientos...”, op. cit, p. 9y siguientes; SANCHEZ GRAELLS, A.,
“La inconstitucionalidad del nuevo impuesto aragonés sobre el dafio medioambiental causado
por las grandes areas de venta”, Quincena Fiscal, nims. 15-16, 2006, p. 35 y siguientes; SERRANO
AnTon, ., “El impuesto sobre deposito de residuos de la Comunidad de Madrid y el principio de
corresponsabilidad”, en AA\VV., Estudios en homenaje al profesor Pérez de Ayala, Dykinson,
Madrid, 2007, p. 607 y siguientes, y VaronaA Avagern, J. E., “El tributo cataldn creado por la Ley
de proteccion civil de Catalufia y la STC 168/2004, de 6 de octubre”, Nueva Fiscalidad, nim. 6,
2005, p. 9-48.
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cenamiento de residuos, la emisién de gases a la atmdsfera, los vertidos
a las aguas litorales o la instalacion de transportes por cable (Andalucia,
Aragén, Galiciay Comunidad de Madrid).

—Gravamen de proteccion civil (Catalufa).

—Impuesto sobre el suelo sin edificar y edificaciones ruinosas (Extrema-
dura)

—-Impuesto sobre depésitos de las entidades de crédito (Extremadura).

—-Impuestos sobre grandes establecimientos comerciales o areas de ven-
ta (Aragon, Cataluiay Principado de Asturias).

Los resultados recaudatorios de estas figuras impositivas autonémicas,
muchas de las cuales han sido recurridas ante el Tribunal Constitucional
por el Gobierno de la nacion, no son demasiado significativos. De cual-
quier forma, su implementacién ha propiciado un ligero cambio de ten-
dencia. No en vano, el rendimiento de los impuestos propios y los recar-
gos en el conjunto de las comunidades auténomas de régimen comun ha
pasado de 704.485.510 euros en 2002 a 1.105.312.850 euros en 2005, con un
aumento del 56,90 por ciento en cuatro afios. Tal incremento de la capaci-
dad de producir ingresos a través de recursos tributarios propios, unido al
progresivo ensanchamiento de los recursos tributarios cedidos por el Es-
tado, sientan las bases para una inaplazable generalizacién y un desarrollo
mds ambicioso y continuado de la participacién de las haciendas locales
en su rendimiento.

Dos circunstancias han marcado el devenir de los recursos tributarios de
las comunidades auténomas durante los Gltimos afios, mejorando de paso
las condiciones necesarias para dar un giro a la anémala situacién de pos-
tergacion que ha venido sufriendo la participacion de las haciendas locales
en su rendimiento.

Por una parte, hemos presenciado una revalorizacion cuantitativa y cuali-
tativa de los impuestos cedidos por el Estado, que han cobrado un notable
protagonismo en el sistema de financiacion autondmica en detrimento de las
transferencias. Por afiadidura, las haciendas autondmicas estan desplegan-
do sobre ellos una creciente actividad normativa, plasmada en la regulacion
de los tipos impositivos y determinados beneficios fiscales (reducciones de
la base, asi como deducciones y bonificaciones de la cuota).

Por otra parte, se ha producido poco a poco un timido renacer de la imposi-
cion propia en bastantes comunidades autonomas, mediante la creacion de
figuras que inciden sobre materias imponibles no ocupadas por los impues-
tos estatales.
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1.3. El denominado Pacto Local y su incidencia en las relaciones finan-
cieras entre las comunidades auténomas y las entidades locales

Largo y tendido se ha hablado y escrito durante el Gltimo decenio acerca
del llamado comidnmente Pacto Local, expresion que ha calado con éxito
en la jerga habitual entre las fuerzas politicas e instituciones de ambito
nacional, autonémico y local. Con ella se quiere poner de relieve la nece-
sidad de prolongar en un sentido descendente el proceso de descentra-
lizacion politica, administrativa y financiera acaecido en nuestro pais tras
la aprobacion de la Constitucion de 1978, detenido en las comunidades
auténomas como nivel intermedio de gobierno y huérfano de un reforza-
miento equivalente del papel que incumbe a los entes locales dentro de la
Administracion publica espafola.

En los primeros afos de implantacién del nuevo modelo de organiza-
cion territorial se divulgé desde la Federaciéon Espafola de Municipios y
Provincias (FEMP) una conocida propuesta, que apuntaba hacia el objetivo
programatico de alcanzar una distribucién del gasto publico entre la Ha-
cienda estatal, las haciendas autondmicas y las haciendas locales en una
proporcioén respectiva del 50, 25 y 25 por ciento del volumen total.

Con el transcurso del tiempo las comunidades auténomas han supera-
do con creces ese umbral, tras haber quedado completado en los afios
noventa el traspaso de competencias de la trascendencia de la educacion
y la sanidad a aquellas que accedieron a la autonomia por la via lenta del
articulo 143 de la norma fundamental. En cambio, esa meta no se ha cum-
plido ain por lo que respecta a las entidades locales. Al margen de los
condicionantes provenientes del surgimiento de un nuevo nivel interme-
dio de gobierno antes inexistente, tampoco han ayudado algunas caracte-
risticas estructurales que singularizan a la Administracién local en nuestro
pais. Entre ellas destacan la excesiva fragmentacién en unidades munici-
pales de pequefas dimensiones y la reducida capacidad de gestién, que
se erigen en serios obstaculos para la asuncién de mayores competencias
en sectores estratégicos de la accion publica.*® Segin ha recordado el Libro

469. Segln SuArez PanpIELLO, J. -“Las haciendas locales en el umbral...”, op. cit, p. 23-24-,
“ampliar el peso relativo del sector plblico local de una forma significativa implica absorber
competencias con un peso presupuestario importante y ello requiere una capacidad de gestion
que hoy no tienen la mayoria de nuestros ayuntamientos”. Con su actual estructura resulta muy
dificil descentralizar competencias como la educacion primaria —-gestionada por el sector local
en los estados donde éste asume una mayor porcion del gasto plblico-, a menos que se haga
“escalonadamente (empezando por las grandes ciudades), potenciando la labor de las diputa-

ciones y de las instituciones de cooperacién supramunicipal (mancomunidades, consorcios,
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blanco para la reforma del gobierno local, Espafa tiene una estructura mu-
nicipal integrada por 8.110 municipios (dato a 1 de enero de 2005), de muy
diferentes caracteristicas y poblacién y con una distribucién territorial
muy poco homogénea. De ahi que se haya diagnosticado con razén que
uno de los rasgos que singularizan al mapa municipal espanol es su acen-
tuado minifundismo, puesto que de los ayuntamientos existentes cerca
del 90 por ciento no alcanza una poblacién de 5.000 habitantes.*®

El pacto competencial y financiero para los entes locales ha sido recla-
mado con perseverancia por la FEMP desde la Asamblea General Extraor-
dinaria celebrada en La Coruia en noviembre de 1993, asi como por las
organizaciones equivalentes de ambito autonémico. En esencia, persigue
potenciar su grado de autonomia acometiendo una segunda descentrali-
zacion, inspirada en el principio de subsidiariedad, con el fin de que los
ciudadanos reciban los servicios publicos, siempre que ello sea posible, de
la Administracién que tengan mas préxima.*”" De paso se podria lograr una
clarificacion del marco competencial que subsanase o, al menos, suaviza-
se el manido problema de los servicios impropios, denominacién habitual
para designar aquellos servicios y actividades publicos que las corpora-
ciones locales se ven obligadas a prestar o realizar ante las demandas ciu-
dadanas, pese a no estar comprendidos dentro del campo estricto de sus
competencias legales, con el consiguiente lastre para sus presupuestos.*?

comarcas,...) 0 jpor qué no? abriendo un proceso de fusion de municipios que en las circuns-
tancias actuales malviven sin masa critica suficiente para prestar los servicios minimos que
tienen encomendados”. Los inconvenientes que suscita el minifundismo local en aspectos tales
como la inadecuacion entre gastos y recursos, la deficiente implantacion o la coordinacion y
gestion de las inversiones son analizados por GiL Jiménez, F., “Reflexiones sobre la regulacion de
la Hacienda local”, Revista de Hacienda Local, nim. 87, 1999, p. 604-606.

470. “Libro blanco para la reforma...”, op. cit, p. 69.

471. El principio de subsidiariedad viene formulado en el articulo 4, apartados 2y 3, de la Carta
Europea de la Autonomia Local:

“2. Las entidades locales tienen, dentro del ambito de la Ley, libertad plena para ejercer su
iniciativa en toda materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a otra autoridad.

“3. El ejercicio de las competencias publicas debe, de modo general, incumbir preferente-
mente a las autoridades méas cercanas a los ciudadanos. La atribucién de una competencia a
otra autoridad debe tener en cuenta la amplitud o naturaleza de la tarea o las necesidades de
eficacia o economia.”

472. Con relacion a estos servicios el Informe de la Ponencia de estudio de la financiacion
local constituida en el seno de la Comision de Entidades Locales del Senado, aprobado por el
Pleno en diciembre de 2007, lanza la propuesta siguiente: “Segunda: Se deben identificar con
caracter previo todas aquellas competencias que, correspondiendo su titularidad tedrica a otra
Administracion publica, son ejercidas impropiamente por las entidades locales. Igualmente,
se debe evitar que, cuando se atribuye una nueva competencia o ésta conlleve una nueva

prestacion de servicios, Euedan dar lugar a gastos de suplencia. Cualquier redistribucion com-
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El documento acordado en su dia por la Comision Ejecutiva de la FEMP,
bajo el titulo Bases para el Pacto Local, cristaliz6 en la aprobacién de la
Ley 11/1999, de 21 de abril, y las leyes orgdnicas 7 a 10/1999, de idéntica fe-
cha.*”? A través de esos textos legales el Estado introdujo diversas medidas
tendentes a mejorar la capacidad de decision de las corporaciones locales
sobre sus propios intereses, aunque sin tocar ninguna pieza del sistema de
financiacion, cosa que no se hizo hasta la ya citada Ley 51/2002.* Como se
reconoce en la exposicion de motivos de la Ley 11/1999, la mayoria de las
reivindicaciones locales afectan a materias cuya competencia se halla asu-
mida por las comunidades auténomas. Por tanto, la clave para que el Pacto
Local suponga una verdadera reordenacion de competencias materiales
y financieras estd en el desarrollo interno que de él se lleve a cabo en el
seno de cada comunidad auténoma. Y es ahi donde el proceso ha bailado a
ritmos muy dispares, ralentizandose en muchas comunidades auténomas
donde no se ha verificado ningtn avance resefiable.*>

petencial en definitiva, con base en el principio de lealtad institucional en lo financiero, ha de ir
acompafada de la asignacion de financiacion suficiente para su ejercicio.” (Boletin Oficial de
las Cortes Generales. Senado, V| Legislatura, serie |, nim. 857, 26 de diciembre de 2007, p. 50).
No obstante, en este punto compartimos una importante matizacién con MaRiN-BARNUEVO FABo,
D., “La financiacion de las haciendas locales...”, op. cit, p. 126 y 139. Tiene razon este autor
cuando puntualiza que “la reivindicacién de ingresos adicionales con el pretexto de la nece-
sidad de financiar servicios impropios solo estaria justificada en los supuestos en que dicha
actuacion constituyera una verdadera exigencia social, y sélo cuando la asuncién del servicio
por parte de los ayuntamientos hubiera sido coordinada con las deméas administraciones terri-
toriales”. Ello le lleva a reclamar “una identificacion de los servicios impropios asumidos por
las corporaciones locales que permita delimitar los gastos esenciales y no esenciales”, pues
“parece razonable computar el coste que conlleva para los municipios la prestacion de servi-
cios de naturaleza esencial y no asumidos por otra Administracion territorial, pero no el resto,
cuya financiacion integra exigiria un esfuerzo ciertamente extraordinario”.

473. La Ley 11/1999, de 21 de abril, contiene una serie de modificaciones de la Ley regula-
dora de las bases del régimen local, asi como otras medidas para el desarrollo del gobierno
local en materia de trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial y aguas. Las leyes
organicas 7 a 10/1999 modifican respectivamente la Ley organica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional, la Ley organica 5/1985, de 19 de junio, del régimen electoral general, la
Ley organica 9/1983, de 15 de junio, reguladora del derecho de reunién y la Ley organica 8/1985,
de 3 de julio, reguladora del derecho a la educacion.

474. Para una aproximacion al contenido de esta reforma pueden consultarse los trabajos in-
cluidos en las obras colectivas AA.VV., El Pacto Local. Medidas para el desarrollo del gobierno
local, Ministerio de Administraciones Piblicas-Federacion Espafiola de Municipios y Provin-
cias-Instituto Nacional de Administracion Pablica, Madrid, 1999, y AA.VV. (coordinadores M.
Arenilla Sdez y J. M. Canales Aliende), Gobierno y pacto local, Ministerio de Administraciones
Piblicas, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1999.

475. El desarrollo del Pacto Local en el &mbito autondmico ha sido estudiado recientemente

por Sawvapor Crespo, M., La autonomia provincial en el sistema constitucional espafiol, Fundacion
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En lo que aqui nos interesa, queremos resaltar que esa segunda fase o
etapa de formalizacién y ejecucién del Pacto Local brinda una oportunidad
inmejorable para abordar, con mayor atencién de la que ha merecido hasta
ahora, el régimen juridico de la participacion de las haciendas locales en
los tributos de las haciendas autonémicas. En el capitulo cuarto ya consta-
tamos que algunos de los fondos de cooperacién existentes en las comuni-
dades auténomas han sido objeto de retoques parciales justamente como
consecuencia del mismo. Recuérdense, a este respecto, las modificaciones
introducidas en el Fondo de Cooperacion Local de Galicia -adicién de un
fondo complementario-, asi como en el Plan de cooperacion local de Cas-
tilla y Leon -inclusién de créditos presupuestarios especificos para esta
finalidad.

Desde el punto de vista financiero, el Pacto Local debe estar guiado por
un postulado elemental: cualquier decisién o medida que implique un au-
mento de los servicios y funciones atribuidos a las administraciones loca-
les ha de implicar ineludiblemente la asignacién de nuevos recursos, en
la cuantia necesaria para costear con garantias ese volumen adicional de
gasto. Ello debe ser asi tanto si las competencias son atribuidas a titulo
de propias, como si las entidades locales se hacen cargo de su ejercicio
por medio de una delegacién u otro mecanismo de trasvase del desempe-
fio competencial (encomienda de gestion). Lo contrario supondria ignorar
claramente el principio constitucional de suficiencia de las haciendas lo-
cales.

No es casual que todos los nuevos estatutos de autonomia de 2006 y
2007, que como ya vimos en el capitulo segundo han prestado bastante
mas atencion a la Hacienda local que sus antecesores, se hayan hecho eco
de esta exigencia.”®

Democracia y Gobierno Local-Instituto Nacional de Administracion Publica, 2007, p. 398-423. El
tema es abordado con méas brevedad por Canates Auenpg, J. M., “Los retos del desarrollo auto-
némico del Pacto Local”, en AA.VV. (coordinador M. Vivancos Comes), Un Pacto Local para el
siglo XXI. Una visién abierta desde la Comunidad Valenciana, Fundacion Vives, Valencia, 2000,
p. 171-177. Para el caso especifico de Andalucia véase Lorez Menubo, F, “El Pacto Local en la
Comunidad Auténoma de Andalucia”, Administracion de Andalucia-Revista Andaluza de Admi-
nistracion Publica, nim. extraordinario 2(1), 2003, p. 33 y siguientes.

476. La situacion era algo distinta en los estatutos de autonomia iniciales. Como explica de-
tenidamente MepiNa Guerrero, M. —“La proteccion constitucional de la autonomia...”, op. cit,
p. 48-50-, sélo una minoria de ellos prevé para estos supuestos de transferencia o delegacion
de competencias una garantia financiera a favor de la Administracion local, destinada a ase-
gurarle los medios precisos para el desempefio de sus nuevas tareas. Este autor da cuenta, en
primer lugar, del articulo 33.3 del Estatuto de La Rioja (Ley orgéanica 3/1982, de 9 de junio, en la

redaccion dada por la Ley or?énica 2/1999, de 7 de enero), del articulo 44.3 del antiguo Estatuto
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El articulo 64.2 del Estatuto de la Comunidad Valencia (Ley organica
1/2006, de 10 de abril) declara que la descentralizacién de competencias a
los ayuntamientos “ira acompafada de los suficientes recursos econémi-
cos para sea efectiva”.

Por su parte, el articulo 84.4 del Estatuto de Catalufia (Ley organica 6/2006,
de 19 de julio) reclama a la Generalidad que determine y fije “los mecanis-
mos para la financiacion de los nuevos servicios derivados de la ampliacion
del espacio competencial de los gobiernos locales”. Ademas, el articulo
219.3 completa ese mandato, mencionando la participacién en los ingresos
de la comunidad auténoma como una de las vias idéneas para garantizar la
suficiencia financiera ante la asuncion de nuevas competencias.

Con idéntico planteamiento, el articulo 75 del Estatuto de las Islas Ba-
leares (Ley organica 1/2007, de 28 de febrero) exige en sus apartado 5y 6
medios econémicos “adecuados y suficientes”, a titulo de requisito pre-
ceptivo para la transferencia o delegacién de competencias en los muni-
cipios por parte de otras administraciones (Estado, comunidad auténoma
o consejos insulares). Lo mismo sucede con los consejos insulares en el
articulo 137.4, donde se eleva a la condicién de esencial para la entrada
en vigor de cualquier transferencia o delegacién de nuevas competencias
“la asignacion de los recursos suplementarios necesarios para financiarlas
correctamente, de manera que se tenga en cuenta la financiacién del coste
total y efectivo de los servicios transferidos”.

Tampoco la reforma del Estatuto de autonomia para Andalucia plasmada
en la Ley organica 2/2007, de 19 de marzo, ha arrinconado el impacto finan-
ciero inherente a la puesta en practica del Pacto Local. Su articulo 93 versa
sobre la transferenciay delegacién de competencias en los ayuntamientos,

de Aragon (Ley 8/1982, de 10 de agosto) y del articulo 16.4 del Estatuto de Extremadura (Ley
organica 1/1983, de 25 de febrero, modificada en este punto por la Ley organica 12/1999, de 6
de mayo). Coinciden estas normas en ordenar que las leyes que pueda aprobar la comunidad
auténoma para transferir o delegar en las corporaciones locales facultades relativas a materias
de su competencia han de prever “en cada caso la correspondiente transferencia de medios”.
En segundo lugar, alude a la formulacion del articulo 26.3 del antiguo Estatuto de Castillay Leon
(Ley organica 4/1983, de 25 de febrero), donde se reclamaba que la transferencia o delegacion
de competencias en las entidades locales fuese acompafiada del “correspondiente traspaso de
medios personales, financieros y materiales”. Y menciona, por Gltimo, el articulo 30.3.b) del Es-
tatuto de Castilla-La Mancha (Ley orgénica 9/1982, de 10 de agosto), el articulo 23.4 del Estatuto
de autonomia de Canarias (Ley organica 10/1982, de 10 de agosto, en la redaccion dada por la
Ley organica 4/1996, de 30 de diciembre) y el articulo 69.2 del antiguo Estatuto de las Islas Ba-
leares (Ley orgéanica 2/1983, de 25 de febrero), que no proyectan esta clausula de garantia sobre
la generalidad de las corporaciones locales, sino solo sobre alguna clase de ellas (diputaciones

provinciales en el primer caso \{ cabildos y consejos insulares en el segundo y tercero).
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poniendo el acento en que esta materia debera regularse por ley, aproba-
da por mayoria absoluta, y garantizando siempre “la necesaria suficiencia
financiera para poder desarrollarla”. Y por si quedara alguna duda, su ar-
ticulo 192.7, incluido en la regulacién estatutaria de las haciendas locales,
recalca el postulado que estamos comentando: “Cualquier atribucion de
competencias ird acompanada de la asignacién de recursos suficientes”.

El Estatuto de Aragon reformado por la Ley organica 5/2007, de 20 de abril,
se muestra mas escueto en este punto. Su articulo 85, relativo a los princi-
pios y relaciones entre la comunidad auténomay los entes locales, auto-
riza en su apartado 3 a la primera a regular mediante ley “la distribucion
de responsabilidades administrativas entre los distintos niveles de organi-
zacion territorial, de acuerdo con la legislacion bdsica estatal, respetando
la autonomia constitucionalmente garantizada y previendo los medios de
financiacion suficientes para que pueda llevarse a cabo su ejercicio”.

El Estatuto de autonomia de Castilla y Leén (Ley organica 14/2007, de
30 de noviembre), Gltimo por ahora de la nueva hornada de textos esta-
tutarios, incluye dos cldusulas explicitas de salvaguarda de la suficiencia
financiera local ante eventuales alteraciones del orden competencial. Su
articulo 50.1 ordena que la transferencia de competencias de la comunidad
auténoma a los entes locales, también sujeta a la condicion formal de que
sea regulada mediante una ley aprobada por mayoria absoluta, contemple
“el traspaso de los medios personales, financieros y materiales que resul-
ten precisos para garantizar la suficiencia en la prestacion de los servicios
publicos descentralizados”. Y su articulo 55.2 apuntala el mandato anterior,
demandando que las competencias transferidas lleven incorporada “una
financiacién autondmica suficiente, para que no se ponga en riesgo la au-
tonomia financiera de dichos entes locales”.

La conclusién que cabe extraer de las disposiciones precedentes es co-
mun. En la medida en que las comunidades auténomas promuevan una
efectiva descentralizacion de competencias hacia el ambito local, la misma
deberia ir escoltada por la correspondiente dotacién financiera.*”” Para ello
hace falta una implicacion de aquéllas en la configuracion de las finanzas
locales mas intensa de la acreditada hasta ahora. Y, a nuestro modo de ver,

477. VeLasco CaaLLero, F. -"El estado de la autonomia local...”, op. cit, p. 28- relativiza el valor
de estas garantias estatutarias en pro de la suficiencia financiera local. En su opinién, tienen
una eficacia “menor de lo que aparentan”, ya que “remiten a un dificil ‘juicio de suficiencia’
de recursos que se proyecta sobre normas de rango legal, juicio éste que ha de hacerse con
la debida deferencia al legislador autonémico”. Por ello, considera que sélo serdn realmente
eficaces en supuestos claros, como la atribucion de una nueva competencia con incremento

relevante del gasto municipal y sin que se haya dispuesto financiacion especifica.
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el compromiso deberia canalizarse principalmente a través de modelos de
participacion en tributos que resuelvan las peculiaridades o dificultades
de cada territorio.*® Por tanto, el Pacto Local plantea una ocasion inmejora-
ble para la entrada en escena de la participacion de las entidades locales en
la recaudacién impositiva autonémica, convirtiéndola de una vez por todas
en un medio de financiacién de caracter ordinario, estable e incondiciona-
do, tal y como demanda la Constitucién. Como hace notar Zornoza Pérez,
“al igual que el Pacto Local requiere de desarrollos ulteriores que com-
peten a las comunidades auténomas, la reestructuracion de las haciendas
locales exige una consideracion también desde la perspectiva autonémica,
en orden al establecimiento de un sistema de relaciones financieras entre
Hacienda autonémica y local que se corresponda con la realidad juridico-
institucional de dichos niveles de gobierno”.*®

En dltimo extremo, se trataria de recorrer ahora un camino andlogo al se-
guido por el Estado durante el proceso de traspasos de servicios a las comu-
nidades autonomas. Desde el periodo transitorio proyectado en la LOFCA
(disposicién transitoria primera) y los estatutos de autonomia, el coste de
los servicios transferidos fue cubierto en su mayor parte mediante la parti-
cipacioén en los tributos de la Hacienda estatal, los impuestos cedidos y las

478. Compartimos la siguiente afirmacion de Toses PorriLLo, P. y Ancormia GrisaLea, M. =“El Plan
de cooperacion...”, op. cit,, p. 276:

“En la medida que la segunda descentralizacion consiste, en esencia, en el traspaso de com-
petencias desde la esfera autondmica al mundo local, esta claro que es la comunidad auténo-
ma la que debiera facilitar a las entidades locales los recursos suficientes para el desempefio
de las competencias transferidas.”

479. Cfr. Zornoza Perez, J. J., “La financiacion de las corporaciones locales ...”, op. cit, p.
191-193. Completa esta reflexion afiadiendo que la transferencia de los medios econémicos
necesarios para asegurar la financiacion suficiente de las competencias transferidas desde las
comunidades auténomas a los entes locales bien podria materializarse “en el desarrollo, tanto
tiempo aplazado, de mecanismos de participacion de las entidades locales en los ingresos tri-
butarios de las comunidades autonomas, comprendiendo dentro de ellos los procedentes de los
tributos cedidos en su actual configuracion; de una participacion concebida como medio de
financiacion basicay, por tanto, destinada a integrarse en los presupuestos de los entes locales
para ser libremente asignados por las corporaciones respectivas en ejercicio de la autonomia
que tienen constitucionalmente garantizada”. Idénticos argumentos aparecen reiterados en su
trabajo “Perspectivas de la financiacion...”, op. cit, p. 710-712. Defiende una posicién analoga
Garcia Rusio, F. -La segunda descentralizacion. Bases para pactos locales en las comunidades
auténomas, Centros de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2003, p. 82—, quien re-
calca que “una primera actuacion para la concrecion del pacto local y la mejora del sistema
de financiacion de las haciendas locales en aras de vertebrar un estado homogéneo en tres
niveles territoriales complementarios los unos entre los otros, es la creacion de fondos locales
autonomicos en los cuales se establezcan las cesiones correspondientes de los ingresos de las

comunidades autonomas hacia las entidades locales”. ) ) )
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tasas afectas a tales servicios. De igual forma, cada comunidad auténoma
deberia valerse de la participacion en el rendimiento de sus tributos, pro-
pios o cedidos, como el cauce mas idéneo para financiar las competencias
que decida transferir o delegar en los entes locales.

La tantas veces aplazada puesta en practica del Pacto Local en el ambito
autonémico, con su corolario de reubicacion de la titularidad o el ejerci-
cio de determinadas competencias o servicios (transferidos o delegados),
ha abierto nuevas perspectivas de cara a lograr una mayor fluidez de las
relaciones financieras entre las comunidades auténomas y las entidades
locales. Toda transferencia o delegacion de competencias que las primeras
efectlen en las segundas ha de venir apoyada en el aporte de una financia-
cion adecuada y suficiente, como expresamente reclaman la totalidad de
los nuevos estatutos de autonomia reformados en 2006 y 2007. Por ello, el
desarrollo de este proceso de segunda descentralizacion, que corresponde
llevar a cabo a cada comunidad autonoma en las materias de su competen-
cia, deberia suponer un impulso firme hacia la consolidacion definitiva de
la participacion local en los tributos de la Hacienda autondmica entre los
recursos fundamentales de las haciendas locales.

2. Premisa de partida: la flexibilidad del concepto de participacion de
una Hacienda en los recursos tributarios de otra

En las proximas paginas trazaremos el mapa de las alternativas que cabe
manejar para configurar esta fuente de ingresos, recapitulando las venta-
jas e inconvenientes que concurren en cada una de ellas. No obstante,
como paso previo hemos de anunciar la premisa bésica de la que arranca-
ran nuestras reflexiones: el concepto de participacion de una Hacienda en
los ingresos o tributos de otra aparece investido en el titulo VIII de nuestra
Constitucién de un contenido notoriamente versatil, moldeable y poliva-
lente.” Lejos de entrafar un problema afadido, esta circunstancia ha de
tomarse como un factor positivo, por cuando comporta una autorizacién
para ensayar una pluralidad de esquemas de reparto de las competencias
normativas, gestoras y sobre el rendimiento de los tributos participados.
Como categoria conceptual carente de un significado univoco o rigido,
el género de las participaciones comprende varias especies, cada una do-

480. La versatilidad de las participaciones como recurso financiero es subrayada por CAsabo
OLtero, G., “La participacion en los tributos...”, op. cit, p. 27,y “La Hacienda local en la Consti-

tucion...”, op. cit, p. 468-469. ) ) )
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tada de singularidad propia pero con el denominador comin de tener su
origen o fuente en recursos tributarios estatales o autonémicos. En pala-
bras de Agullé Agliero, nos encontramos ante un concepto material cuya
articulacion juridica es susceptible de diversas modalidades.*®' Lo eviden-
cia el articulo 157.1.a) del texto constitucional cuando distingue hasta tres
cauces participativos de las comunidades auténomas en los recursos de la
Hacienda estatal: la cesion total o parcial de impuestos, el establecimiento
de recargos sobre impuestos del Estado y una tercera modalidad, innomi-
nada y abierta, englobada bajo la locucién “otras participaciones en los
ingresos del Estado”.®? Al emplear esta Gltima clausula de cierre el cons-
tituyente dejé un margen para que el legislador pudiera escoger aquellas
féormulas que mejor sirvieran en cada momento a los intereses publicos.*®

Resulta comprensible la tendencia tradicional a identificar de manera
automatica la nocién de participacion en tributos con la atribucién de la
totalidad o parte de su producto, suponiendo la misma un gasto para el
ente que realiza la entrega y un ingreso para los entes publicos benefi-
ciarios. Tal identificacion ha venido alentada por los textos legales que
han regulado de forma sucesiva las finanzas locales. No en vano, ese es el
significado constante que la Ley de haciendas locales de 1988, junto con
su posterior Texto refundido de 2004, han conferido a la participacién de

481. Para AsuLLo AcUero, A. —“La Hacienda de las provincias...”, op. cit, p. 93-94-, dichas mo-
dalidades “van desde el establecimiento de porcentajes, ya citado, que seria la participacion en
sentido estricto, hasta el establecimiento de recargos, las transferencias obligatorias o, incluso,
las subvenciones”. Como ya hemos explicado, no compartimos la inclusion de estas Gltimas den-
tro de las participaciones. En un trabajo posterior —Ferreiro LAPATZA, J. J. y AcuLLo AGUERo, A., “Las
participaciones provinciales en los ingresos...”, op. cit, p. 205-, reconoce que “la disponibilidad y
el grado de autonomia que permite cada una de estas formas de participacion es muy diferente”.
Pero en lugar de ver en ello un inconveniente, lo considera una ventaja que permite distinguir
entre los entes locales de caracter necesario y aquellos otros cuya creacion no es preceptiva.

482. Segin QuintaNA Ferrer, E. —"La participacion de los entes locales en los tributos...”, op.
cit, p. 20-, la interpretacion literal y sistematica de los articulos 142 y 157.1.a) “permite afir-
mar que nuestro texto fundamental introduce un concepto material genérico de ‘participacion’,
carente de un significado formal univoco. De la redaccion conjunta de ambos preceptos se
desprende que nuestra carta magna adopta una categoria conceptual genérica que comprende
diferentes especies participativas”.

483. Vid. Aoame MarrTinez, F. D., “El sistema de financiacion de las comunidades...”, op. cit,
p. 50, y QuiNTaNA Ferrer, E., Los recursos participativos en el marco de la articulacién entre las
haciendas autonémica y estatal, Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, p. 193-194. En contra GIMENEzZ-
Revna Rooricuez, E., Zuroo Ruiz-Avucar, |. y Zuroo Ruiz-Avicar, J. -La participacion de las haciendas
autonémicas y locales en los tributos del Estado, Ayuntamiento de Madrid, 1994, p. 54—, quienes
estiman que el grado de libertad de la legislacion infraconstitucional no es tan extenso, porque
el propio término participacion “da idea de reparto de recaudaciones, conservando la unidad

en el establecimiento, ordenacion y gestion del tributo base”. ) )
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las corporaciones locales en los tributos del Estado, concebida como una
estricta transferencia presupuestaria de parte de los fondos procedentes
de la aplicacion de impuestos regulados y gestionados integramente por
aquél. Pero no pensamos que haya impedimentos, desde un prisma cons-
titucional, para que se pueda ir mas alla del simple trasvase vertical de los
ingresos fiscales de una Hacienda publica a otra, con miras a favorecer la
autonomia local en la vertiente de los ingresos publicos y la corresponsa-
bilidad fiscal.®® Sélo si se parte de aquel concepto restringido de partici-
pacién cabe imputar a esta modalidad de financiaciéon un debilitamiento
inexorable de dicha autonomia.*®

El Informe de la Ponencia de estudio de la financiacion local constituida
en el seno de la Comision de Entidades Locales del Senado, aprobado por

484. Tiene razon AcuLLo Aslero, A. -“La Hacienda de las provincias...”, op. cit, p. 93-94-,
cuando matiza que al hablar de participaciones “tampoco se debe entender, exclusivamente,
porcentajes genéricos de participacion en los ingresos presupuestarios de origen tributario
del Estado y de las comunidades autonomas, que es un concepto estricto de participacion”.
Siguiendo a esta autora QuINTANA FErrer, E. —“La participacion de los entes locales en los tri-
butos...”, op. cit, p. 21-, distingue dos modalidades de participacion de los entes locales en
tributos ajenos. Por un lado, “la estricta modalidad de participacion directa en los ingresos tri-
butarios del Estado y de las comunidades autonomas, a través de la mera transferencia, condi-
cionada o incondicionada, distribuida de acuerdo con estrictos puntos de conexion territoriales
o no, de ingresos presupuestarios”. Por otro, las vias de participacion “no directamente sobre
los ingresos tributarios obtenidos por el Estado y la comunidad auténoma y consignados en
sus presupuestos respectivos”, entre las que incluye los impuestos cedidos por el Estado o
las comunidades auténomas a las corporaciones locales y los recargos sobre impuestos es-
tatales o autonémicos. Estas alternativas ponen de relieve, siguiendo a Cavén GALARDo, A. -“La
corresponsabilidad fiscal en el sistema...”, op. cit, p. 167-, que la participacion en los tributos
del Estado y de las comunidades auténomas supone “un instrumento de financiacién que en
principio puede servir adecuadamente a la idea de corresponsabilidad fiscal, pues en la amplia
gama de posibilidades que caben para materializar esta participacioén en aquellos tributos aje-
nos es posible introducir elementos y factores que conviertan esta participacion en un factor
de corresponsabilizacion o, al menos, en un recurso que no esté en contradiccion con este
principio”.

485. En este sentido se pronuncia AtBiNANA GARcia-QuinTanA, C. —“Las haciendas municipales
en el Estado...”, op. cit, p. 10-, al afirmar que “la autonomia financiera de las corporaciones
locales se robustece con el establecimiento de ‘tributos propios’ y se debilita con la participa-
cion de sus haciendas en las del Estado y de las comunidades auténomas”. ALArRconN GARcia, G.
-"Autonomia municipal, autonomia..., op. cit,, p. 117-, ve en la falta de autonomia un elemento
intrinseco a la naturaleza de este recurso. Se suma también a esta vision TeJerizo Lopez, J. M.
-"Articulo 142...", op. cit, p. 565-566-, al comentar que “una Hacienda local basada en partici-
paciones en los tributos de los demas Entes territoriales pierde en autonomia financiera lo que
pueda ganar en suficiencia”. Para Varona ALaBerN, J. E. -“Gestion catastral y autonomia finan-
ciera...”, op. cit, p. 739-, este tipo de ingresos contribuye a fortalecer la autonomia financiera

local, aunque mas con relacion al gasto que al ingreso. ) ) )
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el Pleno en diciembre de 2007, propone la superacién de la nocién limitada
de participacion:**

“Undécima: Tanto la participacién en los tributos del Estado como en los
de las comunidades auténomas han de estar informados por los principios de
corresponsabilidad en la recaudacion y en la aplicacién de recargos.”

Idéntico enfoque adopta el reciente estudio sobre la financiacién local
patrocinado por la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP),
donde se recoge una propuesta concreta que apunta claramente en esa
direccion:*

“Concebir, en sentido amplio, el esquema de participaciones en los tri-
butos del Estado y de las comunidades auténomas que deben financiar
los entes locales. Es decir, estas participaciones deben articularse no s6lo
como un mero porcentaje de participacion en los tributos correspondien-
tes, sino tambiény especialmente, bajo la idea de compartir la recaudacién
de algunos de ellos en particular e, incluso, de facilitar la aplicacién de po-
sibles recargos locales sobre esos tributos estatales o autonémicos, lo que
ampliaria y facilitaria un mayor campo de configuracién de las relaciones
financieras de la Hacienda local, con la estatal y la autonémica.”

La propia evolucion experimentada por la cesién de impuestos como
modalidad singular de participacién de las haciendas autonémicas en re-
cursos tributarios de titularidad estatal confirma con creces las asevera-
ciones anteriores.”®® Como resultado de las modificaciones sucesivas efec-
tuadas en la LOFCA por las leyes organicas 3/1996 y 7/2001, ambas de 27
de diciembre, los impuestos cedidos han sido objeto de una redefinicion
conceptual que los ha despojado de su condicién originaria de exacciones
reguladas monopolisticamente por la Hacienda central. En una etapa ini-
cial la cesién a una comunidad auténoma de todo o parte del rendimiento
generado en su territorio podia ir acompanada de la delegacién por el Es-
tado del ejercicio de un listado importante de competencias de aplicacion
(gestion, recaudacion e inspeccion) y de revision en via administrativa. Por

486. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado, VIl Legislatura, serie |, nim. 857, 26 de
diciembre de 2007, p. 51.

487. SuArez PanbieLLo, J. (coordinador), BoscH Roca, N., Pebrasa Chaparro, F., Rusio GuERrero, J. J.
y UTRriLLA pE 1A Hoz, A., “La financiacion local en Espafia...”, op. cit, p. 282. La misma idea es
expresada por Rusio Guerrero, J. J., “La financiacion tributaria de los entes locales en Espaiia.
Problemas y perspectivas de reforma”, Papeles de Economia Espafiola, nim. 115, 2008, p. 69.

488. Sobre los impuestos cedidos como forma de participacion de las comunidades auto-
nomas en el sistema impositivo del Estado, extremo sobre el que no podemos extendernos
aqui, reenviamos al lector al trabajo de Quintana Ferrer, E., “Los recursos participativos en el
marco...”, op. cit, p. 155-168, asi como a nuestra monografia Ramos Prieto, J., “La cesion de

impuestos del Estado...”, op. cit, 8 87 y siguientes.
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obra de ese cambio de rumbo se ha procedido a una atribucién parcial de
competencias normativas a las comunidades auténomas, dandoles licen-
cia para retocar elementos esenciales de cuantificaciéon de la mayoria de
estos impuestos estatales -todos, salvo el IVA y los impuestos especiales
de fabricacién- como los tipos de gravamen o tarifas o algunos beneficios
fiscales aplicables sobre la base imponible o la cuota.

La experiencia del funcionamiento de los impuestos cedidos demues-
tra, por tanto, que aun cuando la entrega de cantidades de dinero con
cargo al correspondiente presupuesto o el traspaso de la titularidad
integra o parcial de la recaudacién constituye la repercusién minima y
esencial de la participacién en impuestos, ésta puede ir complementada
con una intervenciéon de los entes publicos destinatarios en los planos
normativo y administrativo. No tiene que limitarse a una distribucion de
lo recaudado, sino que puede extenderse también a una regulacién y
aplicacion compartidas. Hechas estas advertencias, pasamos a describir
algunas de las opciones posibles para disefar la participacion local en
los tributos autonémicos, ordenadas de menor a mayor grado de impli-
caciéon competencial.

Los articulos 142 y 157.1.a) de la Constitucion acogen la participacion de
las haciendas territoriales —locales y autonémicas- en los recursos tribu-
tarios de las haciendas de nivel superior —autonomicas y estatal- como
una fuente de ingresos de contenido flexible y adaptable, abierta a recibir una
pluralidad de configuraciones legales. De ahi cabe extraer la conclusion de
que las comunidades autonomas cuentan con un margen de maniobra bas-
tante apreciable para definir el régimen juridico de la participacion de las
corporaciones locales en el producto de sus tributos, respetando siempre
los principios constitucionales de autonomia y suficiencia. La misma ha de
suponer como minimo la derivacion hacia las haciendas locales de una par-
te significativa de los ingresos producidos por los tributos de que disponga
cada comunidad auténoma. Pero nada impide dar un paso mas, implicando
alas entidades locales en la aplicacion y, en su caso, en la regulacion de los
recursos sobre los que se les reconozca una participacion.

3. Participacion en el rendimiento de los tributos de las comunidades
auténomas

El imperativo constitucional de asignar a las entidades locales una cuota de las
sumas que su comunidad auténoma recaude por los conceptos tributarios,

propios o cedidos, que figuren en su presupuesto puede ser cumplido a tra-
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vés de varias formulas.*®* Como es l6gico, cada una de esas opciones presenta
sus pros y sus contras, por lo que la preferencia por cualquiera de ellas sera
una decisién eminentemente politica, si bien basada en argumentos de tipo
técnico, y supeditada a las escasas directrices que hemos visto que proporcio-
na la normativa vigente. En nuestra opinién, son dos las grandes cuestiones
por resolver en este ambito: el objeto de la participacion, esto es, a qué re-
cursos tributarios va referida; y los criterios para su reparto entre los sujetos
beneficiarios. A su examen dedicamos los dos préximos subapartados.

3.1. Objeto de la participacion

Desde el punto de vista de su objeto o base, la participacion de las entida-
des locales en los tributos de las comunidades auténomas puede revestir
dos modalidades: a) La cesion total o parcial de impuestos propios, y b) La
participacion a través de un fondo global dotado con la recaudacién de
impuestos propios y/o cedidos. Veamos las caracteristicas de ambas alter-
nativas en las paginas que siguen.

3.1.1. Atribucién especifica y predeterminada del rendimiento de de-
terminados tributos propios de la comunidad auténoma

3.1.1.1. La cesién de impuestos autonémicos: una solucién inédita
Como primera posibilidad cabria asignar a los entes locales porcentajes es-
pecificos de recaudacion tributaria, referidos de manera singular a figuras
impositivas concretas de las haciendas autonémicas. Esta técnica de cesion
total o parcial de impuestos, también denominada en ocasiones copartici-
pacién impositiva, se sustancia en el reconocimiento de participaciones
en el rendimiento obtenido por uno o varios tributos, prefiguradas nor-
mativamente por disposiciones con rango de ley, que pueden alcanzar la
totalidad o parte del importe recaudado, segtin sea el volumen de gasto
que se pretenda cubrir con ellas.*?

489. Como explica RamaLLo Massanet, J. -“El reparto de competencias tributarias...”, op. cit,,
p. 525-, las asignaciones de cantidades pecuniarias entre entes pablicos “pueden hacerse con
dependencia directa del rendimiento que produzca un impuesto o un conjunto de impuestos (v.
gr., la imposicion indirecta) o puede hacerse sin vinculacion a tributo alguno. En ambos casos
se puede obtener la asignacion por via de porcentaje o en cantidad fija respecto de lo recau-
dado. Y en ambos casos también puede hacerse individualmente a cada ente beneficiario de la
asignacion o indirectamente a través de la formacion de un fondo com(n”.

490. Tras definir la coparticipacion impositiva en esos términos MarTiN QueraLt, J. -“La partici-

pacion en ingresos estatales”, op. cit, p. 2182-, afiade que “desde el punto de vista econdmico,
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Conviene comenzar con una aclaracion previa, deducida del Derecho
vigente. Ya hemos comprobado que el articulo 39.2 del Texto refundido
de la Ley reguladora de las haciendas locales acota la participacién en los
recursos tributarios de las comunidades auténomas a los tributos propios
establecidos por sus respectivas asambleas legislativas. Con tal limitacion,
entendemos que en tanto no se modifique este precepto -cosa que ya
hemos reclamado- o, alternativamente, se proceda a una deseable regu-
lacion general de dicha participacion en los términos planteados al final
del capitulo segundo, una eventual atribucién o cesién total o parcial po-
dria incidir dnicamente sobre los impuestos autonémicos creados por las
correspondientes asambleas legislativas. En consecuencia, las haciendas
locales no podran participar de manera singularizada en el rendimiento de
los impuestos cedidos en todo o en parte por el Estado a las comunidades
auténomas -realizando éstas una especie de subcesion-, con el fin de evi-
tar una colisién frontal con esa disposicion basica. Lo anterior debe enten-
derse, claro estd, sin perjuicio de que dicho rendimiento pueda servir para
alimentar la segunda modalidad de participacion que vamos a examinar
(fondo global).

Hasta el momento presente ningun legislador autonémico ha implan-
tado con éxito una cesion impositiva de estas caracteristicas, a pesar de
que el Tribunal Constitucional no ha puesto ningln reparo a su viabi-
lidad y de que algunas de las figuras existentes podrian prestarse sin
excesiva dificultad a ella -por ejemplo, las exacciones relacionadas con
el saneamiento y depuracién de aguas-.*" En la sentencia 233/1999, de
16 de diciembre (fundamento juridico 22), se declaré que no hay impe-
dimentos para que las comunidades auténomas “al igual que el Estado,
puedan ceder también sus propios impuestos o tributos en beneficio de
las corporaciones locales, pues, [...] nada hay que lo impida en la LHL, ni

supone una transferencia de fondos desde el sujeto activo del tributo al coparticipe, pero la
posicion en que éste se encuentra —es auténtico titular de los fondos a que ascienda su por-
centaje-, diferencia sustancialmente a dicha figura de la participacion de los entes locales -de
todos ellos- sobre la recaudacion obtenida no por un tributo, sino por un conjunto -impuestos
directos o indirectos- o todos ellos”. Difiere de este enfoque Rovira 1 Mota, A. -"Participaciones
y subvenciones”, op. cit, p. 388-, que engloba dentro del término participacion tanto la atribu-
cion de un porcentaje del rendimiento de uno o mas tributos como un porcentaje en los ingresos
de su presupuesto.

491. En el caso de la comunidad auténoma de Galicia, PARDELLAS Rivera, J. M. -“0 encadra-
mento xuridico-financeiro da administracion local”, Revista Galega de Administracion Piblica,
nim. 22, 1999, p. 79- asevera que la participacion local en la recaudacion del canon de sanea-
miento y del impuesto sobre la contaminacién atmosférica estd mas que justificada, en razén

de su naturaleza, caréacter y forma de gestion. ) ) )
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tampoco en la CE o en la Ley organica de financiacién de las comunida-
des auténomas (LOFCA), siempre y cuando, claro estd, las comunidades
auténomas respeten los Iimites a su capacidad impositiva que se esta-
blecen en estas dos dltimas”.*? Seglin se desprende de esta doctrina,
el hecho de que la cesién de impuestos autonémicos a las entidades
locales no aparezca expresamente contemplada en ninguna de las dis-
posiciones vigentes en materia de financiaciéon de los entes territoria-
les (Constitucion, LOFCA, estatutos de autonomia y legislacion estatal
y autonémica sobre régimen local y haciendas locales) no representa
un obstaculo para su admisién. De cualquier modo, creemos que la re-
gulacion del alcance y condiciones de esta cesion habria de efectuarse
mediante normas de rango legal, al igual que sucede con la cesién de
impuestos estatales a las comunidades auténomas. Para cumplir este re-
quisito la comunidad auténoma cedente podria aprobar una ley especi-
fica o bien detallar estos aspectos en las propias leyes reguladoras de los
impuestos autonémicos afectados.

Hasta aqui el planteamiento teérico. Pero debemos dejar constancia de
que, aparte del intento frustrado de la Comunidad de Madrid, que como
vimos en el capitulo cuarto establecié por medio de la Ley 15/1984 un re-
cargo del 3 por ciento sobre la cuota liquida del IRPF con el objetivo de
contribuir a la dotacién de un Fondo de Solidaridad Municipal, no ha ha-
bido hasta la fecha ningtin otro ensayo de cesién efectiva del producto de
tributos propios a las haciendas locales.

492. QuinTana Ferrer, E. —"La participacion de los entes locales en los tributos...”, op. cit,
p. 24-25-, distingue tres posibles vertientes de los impuestos cedidos como modalidad de
participacion de las haciendas locales en los tributos de las comunidades autonomas: 1) Atri-
bucidn integra o parcial del producto obtenido en el territorio de cada Ente Local como ingre-
sos incondicionados, conforme a puntos de conexion personales o territoriales; 2) Cesion del
ejercicio de la gestion del impuesto cedido; 3) Atribucion parcial de la potestad reglamentaria
sobre el impuesto objeto de cesion, siempre que se reserve a la comunidad autonoma el po-
der normativo esencial, para regular determinados elementos del impuesto, principalmente
los de cuantificacion. Otra autora partidaria de la cesién de impuestos por el Estado o las
comunidades autonomas a las corporaciones locales es Anisarro PERez, S. —“Los principios
de la autonomia...”, op. cit, p. 111-112—, quien ve en ella un instrumento idéneo para potenciar
la suficiencia financiera y su autonomia tributaria, esto Gltimo en la medida en que la cesién
comporte atribucion de potestades normativas sobre determinados elementos del tributo,
especialmente los que afectan a su cuantificacion. En cambio, Martin FERNANDEZ, J. -“La inci-
dencia del nuevo modelo...”, op. cit, p. 163- estima que la cesion de tributos autonémicos a
las entidades locales no tiene cabida en el catdlogo de recursos disefiado por la normativa
basica estatal. El mismo autor confirma su opinién en Zornoza PErez, J. y MARTIN FERNANDEZ, J.,
“Las haciendas locales: Esas grandes olvidadas”, Papeles de Economia Espafiola, nam. 115,
2008, p. 83y 99.
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3.1.1.2. La linea abierta por la cesion parcial de impuestos estatales a
municipios y provincias

Si alguna comunidad auténoma diera el paso a corto o medio plazo podria
avanzar con un rumbo andlogo al elegido por el Estado desde las sustancia-
les innovaciones introducidas en el sistema de financiacién local por obra
de la Ley 51/2002, reflejadas en un primer momento en los articulos 112 a
113.ter, 115.quater y 125 a 125.quinquies de la Ley de haciendas locales y
reproducidas después en los articulos 111 a 117 y 135 a 139 de su vigente
Texto refundido. Segin adelantamos en la introduccion de este trabajo,
con efectos desde el ejercicio 2004 se ha implantado un mecanismo de ce-
sion parcial y territorializada del rendimiento de determinados impuestos
estatales,*? a titulo de primera variante de participacion de los municipios
y provincias en los tributos del Estado.*** Se ha procedido, pues, a una des-

493. Cavon GALiarDo, A. -“La corresponsabilidad fiscal en el sistema...”, op. cit, p. 203- matiza
que esta “cesion de tributos a las entidades locales” no supone “una verdadera cesion del
tributo, sino s6lo de una parte proporcional en el producto de la recaudacion de determinados
impuestos”. De ahi que, a su juicio, también quepa calificar este recurso como “participacion
en tributos’, si bien no se trata de participaciones que tengan la naturaleza de transferencias
presupuestarias estrictamente”.

494. En realidad, estas cesiones no suponen una novedad absoluta en la ordenacion de las
haciendas locales. Con anterioridad a la Constitucién y también durante la etapa inmediatamente
posterior a su aprobacion el Estado ya habia asignado a los municipiosy las provincias porcenta-
jes de determinados impuestos o capitulos de su imposicion. A titulo de ejemplo podemos citar la
Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de bases del Estatuto de régimen local, que reconoci6 a los mu-
nicipios porcentajes de participacion en determinados tributos del Estado como las contribucio-
nes territoriales, las licencias fiscales o el impuesto sobre el lujo exigido por la tenencia y disfrute
de automoviles en cada municipio, distribuidos en unos casos con criterio territorial y en otros en
funcién del nimero de habitantes. La posibilidad de reconocer a los municipios participaciones
singularizadas en el rendimiento de determinados impuestos estatales (rentas inmobiliarias del
IRPF, fase minorista del IVA —concepto este de muy dificil delimitacion- y gravamen sobre los
carburantes), en funcion del principio de localizacion o territorialidad, ya habia sido sugerida
bastantes afios atrds por Suirez PanDIELLO, J., “A propésito de |a reforma de la financiacion local”,
Revista de Hacienda Autonémica y Local, nam. 58, 1990, p. 119-120. Como estudios especificos
sobre los antecedentes y el régimen de la participacion en los tributos del Estado pueden con-
sultarse, entre otros, MeLcuizo SAncHez, A., “Haciendas locales y participacion en tributos...”,
op. cit, p. 172-185; Martin QueraLT, J., “La participacion en ingresos estatales”, op. cit, p. 2182-
2193,y “La participacion en los tributos...”, op. cit, p. 2519-2524, 2528-2542; GonzALez Puevo, J. M.,
“Manual de ingresos locales tributarios...”, op. cit., p. 80-83; MocHon Lapez, L., “Participacion de
las haciendas locales...”, op. cit, p. 468 y siguientes; Rovira | MoLa, A., “Subvenciones y partici-
paciones”, en AA.VV. (directores J. J. Ferreiro Lapatza y E. Simdn Acosta), Manual de Derecho
Tributario Local, Generalidad de Catalufia, Escuela de Administracion Publica, Barcelona, 1987,
p. 88-100; IBANEz Casano, J. y Perez CHiNARRO, E., La financiacién de las haciendas locales, Universi-
dad de Valladolid, Secretariado de Publicaciones e Intercambio Cientifico, 1996, p. 56-62 y 64-67;

SAncHez PeprocHg, J. A., “La financiacion de las provincias”, op. cit, p. 118 y siguientes; PrieTo
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agregacion de los distintos conceptos tributarios a que ésta se refiere hasta
convertirla en una participacion analitica.**

La Hacienda estatal ha cedido a determinados municipios de especial re-
levancia administrativa —capitales de provincia o de comunidad auténoma-
o demografica —aquellos cuya poblacion de derecho sea igual o superior a
75.000 habitantes—, asi como a las provincias, consejos y cabildos insulares
un porcentaje de la recaudacion liquida que no haya sido objeto de cesiéon
alas comunidades auténomas, obtenida por el IRPF (1,6875 por ciento para
las haciendas municipales y 0,9936 por ciento para las provinciales o insu-
lares), el IVA (1,7897 por ciento y 1,0538 por ciento, respectivamente) y los
impuestos especiales sobre la cerveza, vino y bebidas fermentadas, pro-
ductos intermedios, alcohol y bebidas derivadas, hidrocarburos y labores
del tabaco (2,0454 por ciento y 1,2044 por ciento, respectivamente).

Ademas, se ha intentado atender la especialidad de los municipios tu-
risticos, otorgandoles un tratamiento diferenciado que se sustancia en la
cesion de un porcentaje del 2,0454 por ciento de los impuestos especiales
sobre hidrocarburos y sobre las labores del tabaco. Desafortunadamente,
se ha partido para ello de una definicidon equivocay poco adecuada de este
tipo de municipios, al pivotar sobre el nimero de habitantes y de segundas
residencias, factores que, sobre todo el primero, guardan muy poca rela-
cién con el fenémeno turistico.**

Al igual que acontece con la cesién parcial de estos impuestos estatales
a las comunidades autonomas, el trasvase de parte de su recaudacion a las
haciendas locales se materializa a través de diversos puntos de conexion:

—En el caso del IRPF se cede a los municipios, provincias y entes asimila-
dos (consejos y cabildos insulares) el rendimiento correspondiente a los
sujetos pasivos con residencia habitual en su territorio.

MarrTin, C., “Participacion en los tributos del Estado de las corporaciones locales espafolas”,
en AAVV. (coordinadores J. Rodriguez Fernandez y J. |. Gomar Sénchez), Hacienda y finanzas
municipales, Union de Ciudades Capitales Iberoamericanas (UCCI)-Marcial Pons, Madrid, 2001,
p. 179-196; Ancoimia Griata, M., “Entidades locales y descentralizacion...”, op. cit, p. 212-229 y
239-241, y PeoraJa CHAPARRO, F. y SuArez PANDIELLO, J., “Reforma la PIE, jmision imposible?”, Papeles
de Economia Espafiola, nim. 115, 2008, p. 154-161.

495. Tomamos la expresion de Givménez-Reyna Rooricuez, E., “La Hacienda local espafiola...”,
op. cit,, p. 291.

496. Sobre este tema nos remitimos en general a LasARTE Awvarez, J., Aoame MarTinez, F., MARTiN
FernAnDEZ, J. y Ramos PrieTo, J., “Financiacion de los municipios...”, op. cit, p. 191-203. Puede
verse, asimismo, Dios Awveina, R., “El principio constitucional de suficiencia financiera local:
Nuestros municipios turisticos a la luz de la reforma de la Ley de haciendas locales”, en AA.VV.
(directora A. Pita Grandal, coordinador R. . Fernandez Lopez), Hacienda autonémica y local, |1l

Seminario Iberoamericano de Derecho Tributario, Térculo Ediciones, 2003, p. 698-705.
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—En el IVA la cesion tiene por objeto el rendimiento que se impute pro-
ducido en el territorio municipal y provincial o insular, para cuya concre-
cion se aplica el indice de consumo de la comunidad auténoma a la recau-
dacion liquida que corresponda al Estado, ponderando el resultado por la
representatividad en el ambito de la respectiva comunidad auténoma de
la poblacién de derecho de cada entidad local.*”

-En los impuestos especiales se combina este Gltimo procedimiento para
los impuestos sobre la cerveza, el vino y bebidas fermentadas, productos
intermedios y el alcohol y bebidas derivadas, con la utilizacion de indices
de consumo territorial para el impuesto sobre hidrocarburos (indice de
las entregas de gasolinas, gaséleos y fueléleos en el término municipal o
el territorio provincial o insular respectivo, segtn datos del Ministerio de
Economia, ponderadas por los correspondientes tipos impositivos) y el im-
puesto sobre las labores del tabaco (indice de ventas a expendedurias de
tabaco en el término municipal o el territorio provincial o insular respecti-
vo, segun datos del Comisionado para el Mercado de Tabacos, ponderadas
por los correspondientes tipos impositivos).*%

497. En el estudio de Suirez PanbieLLo, J. (coordinador), BoscH Roca, N., PEbraJa CHAPARRO, F.,
Rusio Guerrero, J. J. y UTRILLA DE LA Hoz, A., “La financiacion local en Espafa...”, op. cit, p. 304-
305, se cuestionan las reglas de atribucion empleadas respecto de la imposicion indirecta,
fundamentalmente en el IVA. Aun reconociendo que “no resulta sencillo calcular indicadores
adecuados de consumo a nivel municipal”, estiman que no es una tarea imposible “en la medi-
da en que ya ahora se estiman tales indicadores para algunas comunidades autonomas cuya
dimension en términos de poblacién apenas alcanza la de algunos ayuntamientos de tamafio
medio”. De lo contrario la cesion del IVA “pierde una de sus principales razones de ser, per-
mitir que aquellos ayuntamientos méas dinamicos recuperen parte del fruto de su gestion, en la
medida en que cabe esperar que en esos ayuntamientos el peso del consumo sea mayor que
el de la poblacién”. En su opinidn, al optar por “repartir ingresos tributarios con base en la
poblacién, la instauracion de participaciones territorializadas en impuestos concretos es no
s6lo redundante, sino también ineficiente, resultando en este caso mas apropiado que estos
recursos pasaran a engrosar un fondo general a distribuir con base en criterios de necesidad y
capacidad”. Otro autor que estima necesario perfeccionar el procedimiento de atribucion terri-
torial de estos recursos, disminuyendo la complejidad en el caso de los impuestos indirectos e
incrementando la visibilidad de cara a los contribuyentes, es CasteLLs Ouveres, A., “El futuro de
las haciendas locales”, Andlisis Local, nim. 50, 2003, p. 42.

498. En el supuesto de que no estén disponibles esos indices en el &mbito municipal, pro-
vincial o asimilado, los articulos 117.4 y 139.4 del Texto refundido ordenan que se siga para los
impuestos sobre hidrocarburos y labores del tabaco el mismo método de determinacion del
rendimiento cedido que para el IVA y los demas impuestos especiales (aplicacion del indice
de consumo de la comunidad auténoma a la recaudacion liquida, ponderando el resultado por
la representatividad de la poblacion de derecho de cada entidad local), tomando como indices
de consumo las entregas de gasolinas, gaséleos y fueléleos o las ventas a expendedurias de

tabaco correspondientes a las comunidades autonomas. ) ) )
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Esta modalidad de cesién impositiva presenta, no obstante, una diferen-
cia crucial con la que impera en el ambito de las comunidades auténomas.
Para estas ultimas la cesion parcial o total de un impuesto estatal puede
comprender competencias normativas, segin indica el articulo 10.3 de la
LOFCA. Asi sucede de hecho en el gravamen autonémico del IRPF, aunque
no en el IVA ni en los impuestos especiales de fabricacion, sometidos a ar-
monizacion en el dmbito de la Unién Europea. Por el contrario, los articulos
112.3y 136.3 del Texto refundido se cuidan mucho de precisar que continta
exclusivamente en manos del Estado tanto la titularidad como el ejercicio
de las competencias normativas y de gestion, recaudacion, inspeccion y
revision relativas a los impuestos cedidos a los municipios y provincias.*®
Al no comportar una ampliacion del poder tributario de los entes locales
ni de su papel en la aplicacién de los tributos, se ha censurado a este mo-
delo de reparto de ingresos que no aporte ninguna ganancia en términos
de responsabilidad fiscal.®® Asoma aqui una cierta paradoja: la legislacion
estatal ha superado una interpretacién estricta del principio de legalidad
fiscal, otorgando a los ayuntamientos un margen de decisién cada dia mas
amplio sobre sus impuestos locales; sin embargo, se ha mostrado severa
a la hora de reservarse las competencias normativas sobre los impuestos
parcialmente cedidos.

Evidentemente, la atribucién de parte del rendimiento ha sido un primer
paso, pero hay razones para pensar que, como ha sucedido en la evolucion
de la cesion impositiva a las comunidades auténomas, sera dificil contener la
tendencia hacia una Hacienda compartida con todas sus consecuencias. Pero
transcurridos cuatro afos desde el inicio de su andadura, el giro que el legis-

499. Merino JARa, |, “El Proyecto de ley de reforma de la Ley reguladora de las haciendas
locales”, Nueva Fiscalidad, nam. 8, 2002, p. 84-85.

500. SuArez PanpieLo, J. —=“Del Informe de la Comisién al Proyecto...”, op. cit, p. 166-167-
adopta una posicion critica sobre este punto, al destacar que “la ausencia de capacidad nor-
mativa de las entidades locales sobre los tributos compartidos (al contrario de lo que sucede en
el caso de las comunidades autonomas) no permite ganar corresponsabilidad fiscal, sino que
simplemente supone un cambio en los criterios de distribucion de transferencias, o lo que es lo
mismo, la sustitucion de un modelo de transferencias basado (presuntamente) en criterios de
necesidad, capacidad (inversa) y esfuerzo, por otro que partiendo de la situacion actual evolu-
cionaré segun la recaudacion territorial del IRPF (Gnico impuesto de los que componen la cesta
directamente territorializable), una combinacion de la marcha de indicadores regionales de
consumo y la poblacion municipal (extrafio criterio de reparto de los impuestos indirectos) y el
crecimiento de la base ITE (inferior al antiguo ITAE, que incluia entre otras partidas eliminadas,
las cotizaciones sociales) fuertemente dependiente de la politica fiscal del gobierno central”.
El mismo autor ratifica su valoracion desfavorable en otro trabajo titulado “Financiacion local y
corresponsabilidad fiscal local: ;Ganamos con el nuevo modelo”, Revista de Estudios Regiona-

les, nim. 66, vol. extraordinario (VII), 2003, p. 123.
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lador ha querido dar a la participacion en los tributos del Estado, con la intro-
duccién de un sistema dual y la sustitucion de una transferencia distribuida
segun férmula por una participacion territorializada en la recaudacién de im-
puestos concretos, no ha recibido de momento excesivos parabienes.' Se la
ha llegado a calificar como “un ajuste contable que, en la practica, supone un
trasvase de recursos desde el capitulo 4 de ingresos (transferencias corrien-
tes) a los capitulos 1y 2 (impuestos directos e impuestos indirectos)”.*®

La cesion de impuestos propios de las comunidades autonomas a las hacien-
das locales: una alternativa tedricamente posible pero de alcance limitado

La cesion parcial por el Estado del producto de algunos de sus tributos més
relevantes (IRPF, IVA e impuestos especiales) a las entidades locales, intro-

501. AcuLLo AslEro, A. -“Aproximacion critica a la Ley 51/2002...", op. cit, p. 18- se muestra
contundente al afirmar que “la cesion tiene un significado meramente contable, absolutamente
ajeno a un mayor reconocimiento de autonomia local y a lo que podria haber sido la primera
fase de un proceso de cesion de tributos analogo al de las comunidades auténomas”. Un ané-
lisis mas completo, incluyendo consideraciones criticas de diverso tipo, puede verse en los
siguientes trabajos: Estévez Cepepa, E., “La reforma de las haciendas locales de 2002: Una vision
critica”, Anélisis Local, nim. 45, 2002, p. 31y siguientes; FaLcon v Tea, R., “El nuevo sistema de
participacion de los municipios en los tributos del Estado: Su posible inconstitucionalidad res-
pecto a los municipios metropolitanos de menos de 75.000 habitantes”, Quincena Fiscal, nim.
7, 2004, p. 5-8; Aracongs BelTran, E., “La financiacion de las haciendas locales: Novedades para
2004", Cuadernos de Derecho Local, nim. 4, 2004, p. 52-58 y 64-66; PebraJA CHAPARRO, F. y SuAREz
PanpieLLo, J., “La Gltima ‘reforma’ de la participacion municipal en los tributos del Estado: Un
analisis cualitativo”, Papeles de Economia Espafiola, nim. 100, 2004, p. 82-88; MARTiN QUERALT, J.,
“La participacion en los tributos...”, op. cit,, p. 2542-2551y “Articulos 111 a 126", op. cit, p. 1012-
1021; CarsoneLL Vita, T., “Articulos 131 a 146", en AA.VV. (coordinador M. J. Domingo Zaballos),
Comentarios a la Ley de haciendas locales (Real decreto legislativo 2/2004, de 5 de marzo, Texto
refundido de la Ley reguladora de las haciendas locales), Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2005,
p. 1090-1103; AA.VV., Guia de las haciendas locales, CISS, Valencia, 2005, p. 563-608; y Pebrasa
CHapARRro, F., “Andlisis critico de la participacion municipal en los tributos del Estado”, en AA.VV.
(coordinadores M. Medina Guerrero y A. Arroyo Gil), Las haciendas locales: situacion actual y
lineas de reforma, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2005, p. 105-115.

502. SuArez PanbieLLo, J. (coordinador), Bosch Roca, N., Penrasa CHararro, F., Rusio GUERRERO, J.
J.y UTriLLa oe LA Hoz, A., “La financiacion local en Espafia...”, op. cit, p. 24. En opinién de este
grupo de autores, estamos ante un cambio “mas formal que de contenido real, puesto que el
hecho de que las participaciones territorializadas no vayan acompafadas de capacidad nor-
mativa alguna de los gobiernos locales sobre esos impuestos convierte en la practica a esas
participaciones en un particular sistema de transferencias positivamente relacionadas con la
capacidad fiscal”. Por ello, mas adelante (p. 304-205) concluyen que la experiencia reciente
en esta materia no puede ser valorada positivamente, ya que la reforma de 2002 adoleci6 de
precipitacion en su configuracion, “lo que llevé a consolidar inequidades histdricas (el punto
de partida era el statu quo de 2003 y se renunciaba permanentemente a la nivelacion) y crear

otras nuevas”. ) ] ] )
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ducida por la Ley 51/2002 y efectiva desde el ejercicio 2004, ha abierto una
linea novedosa en la configuracion de sus vias de financiacion.

De momento no se han materializado participaciones especificas en el ren-
dimiento de los tributos de las comunidades auténomas. Estas tienen abierto
el camino para ponerlas en marcha si asi lo estiman oportuno, iniciando de
modo similar al Estado un proceso de cesion total o parcial de algunos
de sus impuestos propios a las entidades locales, en orden a dar cumpli-
miento al articulo 142 de la Constitucién. Debe quedar claro que este meca-
nismo de cesion puede encontrar amparo en el texto constitucional y en el
propio Texto refundido de la Ley de haciendas locales, que habla de partici-
par en los tributos propios sin ninguna restriccion.

Sin embargo, esta alternativa resulta a dia de hoy mas teérica que real, toda
vez que tropieza con una limitacion relevante que ya ha quedado resefiada
en un apartado previo de este mismo capitulo: la escasa fuerza recaudatoria
acreditada por la imposicion autondmica, que convierte en poco atractiva,
desde el prisma de la suficiencia financiera local, la opcidn de ceder en todo
o0 en parte su rendimiento. Si los impuestos propios aportan escasos ingre-
sos a la Hacienda autondmica cedente, también seria modesta su contribu-
cion a mejorar los recursos de las haciendas locales cesionarias.

De cualquier forma, dado el desigual grado de implantacion de los impuestos
propios y recargos en las diferentes comunidades autonomas de régimen
comun, seria necesario analizar las exacciones existentes en cada una de
ellas con el fin de determinar si resultan o no adecuadas, en razén de sus ca-
racteristicas y de su capacidad recaudatoria, para una eventual atribucion
total o parcial de su producto a los entes locales.

3.1.2. Participacion en la recaudacién tributaria de la comunidad auté-
noma a través de un fondo global

Como segunda variante la participacion puede estructurarse globalmente
sobre la base del producto recaudatorio proporcionado por un grupo de
impuestos de la comunidad auténoma -v. gr., los que graven algunas ma-
terias imponibles— o del conjunto de los ingresos impositivos previstos en
los capitulos 1y 2 de sus presupuestos de ingresos (impuestos directos e
indirectos, propios y cedidos). En tal hip6tesis la cantidad a distribuir entre
las haciendas locales se integra en una masa o fondo fiscal, segtn la ter-
minologia acufiada por la doctrina y asumida por el ordenamiento; lo que
conlleva, a su vez, que las entidades receptoras no ostenten un derecho

especifico a participar directamente en la recaudacion de ciertos tributos
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autonémicos, sino una cuota participativa en una dotacién global de carac-
ter redistributivo. Esta dltima caracteristica permite que las comunidades
auténomas puedan extender el objeto de la participacién no sélo al pobre
rendimiento generado por sus impuestos propios, sino también a la mu-
cha mas cuantiosa recaudacion proporcionada por los impuestos cedidos
por el Estado.

La participacion de las corporaciones locales en los tributos del Estado
se ha amoldado tradicionalmente a la idea de un fondo de estas caracte-
risticas. En el modelo dual resultante de la aprobacién de la Ley 51/2002
esta modalidad participativa se ha mantenido, aunque con importantes
variaciones, para los municipios y provincias que no cumplen los requisi-
tos exigidos para ser destinatarios de la cesion parcial del rendimiento de
impuestos estatales (articulos 122 a 124 del Texto refundido). En cambio,
con respecto a aquellas otras entidades locales que si retinen los referidos
requisitos esta participacion global ha visto sensiblemente minorada su
relevancia cuantitativa, convirtiéndose en un llamado Fondo Complemen-
tario de Financiacion (articulos 118 a 121 del Texto refundido).

Algunos de los fondos de cooperaciéon o participacion constituidos hasta
la fecha por las comunidades auténomas se aproximan a este patrén, a pe-
sar de las imperfecciones que detectamos en el capitulo anterior al repasar
su configuracién actual>® No obstante, hemos de formular una importante
salvedad, puesto que en casi todos ellos se echa en falta un elemento que
estimamos esencial: la vinculacion directa y explicita de la dotacién anual
del fondo al comportamiento efectivo de la recaudacién tributaria autono-
mica. Este nexo se cumple en el Fondo de Cooperacién Local de Galicia,
que segun vimos se cuantifica para cada ejercicio a partir de un porcentaje
de los ingresos por tributos y otras prestaciones de Derecho publico de la
comunidad auténoma (capitulos I, I1'y Il de su presupuesto de ingresos). La
aplicacién de tal porcentaje da lugar a un sistema de entregas a cuenta, com-
pletado con posterioridad con una liquidacién definitiva una vez conocida
la liquidacion de los presupuestos de la Administracion general gallega.

Sin embargo, el caso gallego supone una excepcion. Los fondos de coope-
racion existentes en las demds comunidades auténomas se nutren de una
cantidad fija, estipulada para cada ejercicio en la correspondiente Ley de pre-

503. IBANEz Casapo, J. y Romano VEetasco, J. -“Hacia un nuevo modelo de financiacion...”, op.
cit, p. 71-72- propusieron en su dia concretar la participacion local en los ingresos de las comu-
nidades auténomas por medio de fondos de cooperacién desglosados en una participacion en
los ingresos autonodmicos totales junto a participaciones en determinadas figuras impositivas

de &mbito autonomico. . ) .
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supuestos -normalmente con un incremento respecto del afo precedente-,
por lo que sélo guardan una relacién indirecta y tenue con la recaudacién
tributaria autonémica.*” La cuantia asignada a tales fondos no viene expresa-
da como un porcentaje de los ingresos fiscales de la comunidad auténoma,
sino que se determina en una partida cuya mayor o menor dotacién econé-
mica depende de una decision politica, supeditada I6gicamente a los recur-
sos que se esperan obtenery a las disponibilidades presupuestarias.

Los fondos globales de participacion de las haciendas locales en la recau-
dacion tributaria de las comunidades auténomas: la alternativa mas facti-
ble en la actualidad

Ante el reducido espacio disponible para operar una cesion de impuestos
autonémicos a las haciendas locales, la constitucion de fondos globales
se presenta como la via mas operativa para desarrollar la participacion de
aquéllas en la recaudacion que las comunidades auténomas obtienen a tra-
vés de sus propios impuestos y de los impuestos cedidos total o parcialmen-
te por el Estado. No en vano, el nuevo Estatuto de autonomia de Catalufia se
decanta de forma inequivoca por esta formula, al reclamar el establecimien-
to de un fondo de cooperacion local dotado “a partir de todos los ingresos
tributarios” de la comunidad auténoma (articulo 219.1).

Para lograr que estos fondos respondan a la idea de auténticas participaciones
en tributos resulta fundamental que su montante anual esté vinculado a la re-
caudacion tributaria de la comunidad auténoma, quedando afectado por la evo-
lucion al alza o a la baja que ésta pueda experimentar a lo largo del ejercicio.

Esta es el cauce mas factible para dar cumplimiento formal y sustancial al
articulo 142 de la Constitucion. Ofrece, ademas, la ventaja de que ni siquiera
obliga a la previa reforma del articulo 39.2 del vigente Texto refundido de la
Ley de haciendas locales, dado que los recursos no llegarian a las entidades
locales como participaciones directas en impuestos concretos, sino a titulo
de distribucion de un fondo alimentado por los ingresos impositivos de la
comunidad auténoma (capitulos 1y 2 de los correspondientes presupuestos,
que recogen los impuestos directos e indirectos, incluyendo tanto los pro-
pios como los cedidos por el Estado).

504. En alusion a la participacion en los tributos del Estado, Nieves Borreco, J. -“La financia-
cion de los entes...”, op. cit,, p. 237-238, 252 y 269- expone que la fijacion de una cifra precisa
y detallada, en lugar de un porcentaje sobre la recaudacion total de capitulos completos del
presupuesto de ingresos, “introduce una ‘cierta pérdida’ de la pauta de estabilidad”. A sumodo
de ver, “la fijacion de porcentajes globales sobre toda la tributacion o sobre conjuntos determi-

nados de impuestos, supone una importante garantia de objetividad para los entes locales”.
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3.2. Criterios de reparto de la participaciéon. Dos modelos alternativos

Si atendemos al modo de reparto de los ingresos de las entidades loca-
les procedentes de la Hacienda de las comunidades auténomas, la par-
ticipacion en el producto de la imposicién autonémica o cedida puede
presentarse igualmente en dos versiones contrapuestas: atribucion directa
y atribucién indirecta, conforme a una habitual clasificacién acunada entre
nosotros por Rovira i Mola.>® Equivale a ella la division entre sistemas de
tax-sharing y revenue-sharing, usual en la literatura hacendistica de influen-
cia anglosajona. Va de suyo que de la combinacién de ambas modalidades
puede resultar una infinidad de modelos intermedios o mixtos.>*

El articulo 219.4 del nuevo Estatuto de autonomia de Catalufia (Ley or-
gdnica 6/2006, de 19 de julio) da fe de la dicotomia a la que, por su propia
naturaleza, estan sujetos los ingresos que las haciendas locales obtienen
participando en los tributos de otros niveles de gobierno:

“La distribucién de recursos procedentes de subvenciones incondicio-
nadas o de participaciones genéricas en impuestos debe llevarse a cabo
teniendo en cuenta la capacidad fiscal y las necesidades de gasto de los
gobiernos locales y garantizando en todo caso su suficiencia.”

Reparto en atencioén a la capacidad fiscal de los entes publicos benefi-
ciarios versus reparto de acuerdo con sus necesidades de gasto. Esas son
las dos grandes alternativas. Como cabe suponer, detrds de unay otra con-
cepcioén subyacen finalidades contrapuestas, por lo que ha de mediar un
acuerdo politico para marcar un punto de equilibrio, no siempre facil de
localizar. En el reciente estudio publicado por la FEMP se explica de mane-
ra diafana la dimensién de este problema:*"”

“En la medida que las necesidades de gasto y las capacidades fiscales no
se distribuyen uniformemente entre los municipios habra diferencias en
los niveles de prestacion de los servicios municipales aunque todos ellos
realicen un mismo esfuerzo fiscal. Las transferencias pueden ser utilizadas
para garantizar la igualacion entre las necesidades de gasto y las capacida-
des fiscales en la esfera municipal. Son razones de eficiencia y, fundamen-

505. Rovira 1 Mola, A., “Participaciones y subvenciones”, op. cit., p. 389.

506. La opcion por uno u otro sistema vendra condicionada, segln Pozo Lorez, J. peL —“Las
haciendas municipales enunrégimen...”, op. cit, p. 202-, “por el deseo de conectar los tributos
en que se participa de forma directa con el municipio donde se sitda la fuente impositiva, o por
la voluntad de, independientemente de esa conexion, proceder a redistribuir los fondos en base
a criterios generales”.

507. SuArez PanDIELLO, J. (coordinador), BoscH Roca, N., PEbrasa CHAPARRO, F., Rusio GUERRERO, J. J.

y UTRILLA DE LA Hoz, A, “La financiacién local en Espafa...”, op. cit, p. 274-275.
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talmente, de equidad horizontal (interpersonal) las que justifican este ob-
jetivo de nivelacion. En este ambito, se produce un curioso reforzamiento
entre dos principios, generalmente conflictivos, en la economia publica.

“Se trata de hacer posible la nivelaciéon y no de igualar el gasto per ca-
pita de los municipios. Esto Gltimo supondria, no solo desconocer que las
diferencias en las preferencias por los bienes publicos locales estan en
la base de la justificacién econémica de la descentralizacion, sino olvidar
problemas evidentes de incentivos desanimando la financiacién mediante
los ingresos propios municipales.

“I...]

La férmula de distribucion de las transferencias entre los municipios de-
beria contar, como ingredientes imprescindibles, con una adecuada defi-
niciéon y célculo de las necesidades de gasto y de sus capacidades fiscales.
Ademds, esa férmula ha de disefarse de manera que su reparto permita a
los municipios proporcionar unos niveles de prestacién de servicios simi-
lares con independencia de sus capacidades fiscales siempre que realicen
un esfuerzo analogo.”

Se produce, pues, una contraposicion entre los principios de equidad y
eficacia que la experiencia nos ensefa que resulta dificil conciliar en un es-
guema normativo satisfactorio. Los autores de ese estudio la describen asi:>®

“Consiguientemente, aparecen en el horizonte dos objetivos que, razona-
blemente deberian ser perseguidos, pero que, lamentablemente no son cien
por cien compatibles. Por un lado, un principio basico de equidad requie-
re establecer mecanismos de nivelacion que compensen las brechas entre
las necesidades de gasto puestas de manifiesto en el ejercicio de las propias
competencias y de las capacidades fiscales determinadas por las bases tri-
butarias disponibles para obtener recursos fiscales propios o participacio-
nes en los de otras administraciones. Frente a esto, un objetivo de eficien-
cia llevaria a premiar a aquellos ayuntamientos en los que el dinamismo de
la gestion puablica mas ayuda a generar actividad y crecimiento econémico,
permitiéndoles internalizar parte de los frutos de esa gestién como forma
de seguir alimentando la innovacién y el crecimiento econémico necesario
para preservar los beneficios del Estado del bienestar, uno de cuyos soportes
esenciales se sitda cada vez mas en las ciudades. Finalmente, aunque no por
ello menos importante, un minimo de pragmatismo nos debe hacer ver que
resulta imposible dar saltos en el vacio y corregir a muy corto plazo inequida-
des de décadas. Los ayuntamientos tienen su maquinaria administrativa que
se engrasa con los recursos del sistema financiero y no resulta conveniente

508. Op. cit., p. 305.
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en modo alguno frenar el curso de los proyectos iniciados con medidas igua-
latorias bienintencionadas, pero de efectos inmediatos imprevisibles.”

3.2.1. Atribucion directa conforme a criterios de localizacién o recau-
dacion territorial
Esta técnica conduce a una completa territorializacion o localizacién de los
ingresos. El importe de la participacién otorgada a cada ente beneficiario
oscilara en proporcién a las bases tributarias radicadas o al producto obte-
nido en su territorio o imputado al mismo, calculandose tales magnitudes
a partir de puntos de conexion personales o territoriales en funcién de la
naturaleza del tributo en cuestion, como indica el articulo 11 de la Ley ge-
neral tributaria. La cesién parcial del IRPF, el IVA'y los impuestos especiales
a los municipios y provincias antes descrita puede servirnos de ejemplo.
Salta a la vista que esta concepcién se aparta de cualquier pretension
de servir al principio de solidaridad, dado que las divergencias de riqueza
existentes entre los entes locales se traducen, indefectiblemente, en des-
igualdades en su capacidad fiscal. Por esta razén, de no articularse algtn
mecanismo de nivelacién financiera adicional, las entidades donde la re-
caudacion sea mas pobre se veran condenadas bien a facilitar menos o
peores bienes y servicios publicos a sus ciudadanos, bien a exigirles un
esfuerzo contributivo superior. Este es su defecto desde la perspectiva del
valor constitucional de la solidaridad interterritorial. Mas no puede desco-
nocerse el aspecto positivo que encierra tal criterio objetivo -siempre que
la territorializacion de los ingresos esté debidamente concebiday aplicada,
tarea que no siempre es sencilla porque estamos ante un campo minado
de problemas como lo demuestra la cesion parcial del IVA-, que lleva de
la mano la eficiencia en el gasto de recursos limitados si dicha territoria-
lizacién va acompafada de una adecuada gestion por parte de la corres-
pondiente Administracion -que en contra de lo que parece pensarse, con
frecuencia no va unida a la mayor riqueza o disponibilidad de fondos.

3.2.2. Atribucioén indirecta conforme a criterios de nivelacion
Por el contrario, cuando la participacién se materialice mediante una atri-
bucién indirecta el porcentaje de rendimiento o la cantidad asignada a las
haciendas locales se calculara de acuerdo con parametros diversos, expre-
sivos de sus necesidades de gasto o de su situacion financiera.>®

509. Una descripcién pormenorizada de las técnicas de distribucion de los fondos de parti-
cipacion se contiene en el estudio de Rovira 1 MoLa, A., “Participaciones y subvenciones”,

op. cit, p.391-39%4. . ) .
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En materia de estimacion de las necesidades de gasto con el objetivo
de procurar una nivelacién financiera, conviene tener presentes la Reco-
mendacién Rec (2000) 14 del Comité de Ministros del Consejo de Europa
a los estados miembros sobre fiscalidad local, la nivelacién financieray las
aportaciones financieras a los entes locales, adoptada el 6 de septiembre
de 2000, asi como la posterior Recomendacion Rec (2005) 1, relativa a los re-
cursos financieros de las entidades locales y regionales, adoptada el 19 de
enero de 2005 en sustitucién de la anterior. En ambas se propone dar prio-
ridad a la utilizacién de criterios que cumplan las siguientes directrices:

—Ser objetivos y no estar controlados directamente por las entidades lo-
cales.

—-No ser susceptibles de influir en la libre eleccién de las entidades loca-
les, dentro de los limites de los recursos de que disponen.

—-No penalizar a las entidades locales que se esfuercen por racionalizar
la gestion de sus servicios con el fin de mejorar la eficacia, ya sea bajando
los costes unitarios, ya sea tratando de aumentar, a través de mecanismos
de cooperacién que pasen incluso por fusiones, el nimero de usuarios
y de unidades productivas para obtener efectos econémicos de escala, y
que no creen incentivos involuntarios a los comportamientos que vayan
en contra de los objetivos de responsabilidad local y de eficacia en la pro-
vision de servicios.

-Tener en cuenta, en la medida de lo posible, las caracteristicas demo-
graficas, geograéficas, sociales y econdémicas que entrafien disparidades de
costes.

Estas pautas conforman un catdlogo rebosante de buenas intenciones,
aunque plagado de dificultades técnicas en un ambito en el que no resulta
especialmente dificil enumerar premisas. Cosa bien distinta es plasmarlas
en un modelo operativo, transparente y estable que las lleve a cabo en la
heterogénea realidad de cada uno de los estados miembros.

Tal vez por este motivo la doctrina acepta pacificamente que la poblacién
es la variable que mide con mayor aproximacion y rigor las necesidades
financieras de cualquier ente publico territorial > con la virtud anadida de

510. SuArez PanDIELLO, J. (coordinador), BoscH Roca, N., PEorasA CHAPARRO, F., RuBio GUERRERO,
J. J.y UtriLLa pe LA Hoz, A, “La financiacion local en Espafia...”, op. cit, p. 306: “El indicador
basico de necesidad deberia ser la poblacion, como componente mas comin de la misma a
lo largo de todo el territorio”. Se trata, en consecuencia, del criterio de reparto més importan-
te, segln subraya TeJerizo Lorez, J. M. —"Relaciones entre los diferentes niveles del sistema
tributario espafiol a la luz de la reforma de las haciendas locales”, Tributos Locales, nim.
29, 2003, p. 21-, toda vez que “los gastos puablicos tienen como destinatarios Gltimos a los

ciudadanos que son, ademas, los que de modo decisivo, a través de los tributos, colaboran
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que se trata de un elemento objetivo y facil de determinar. Para el Tribunal
Constitucional “es un criterio abstracto y objetivable, adecuado en prin-
cipio para expresar las necesidades de financiacién ordinarias o medias
de los entes territoriales”, dado que los destinatarios de los servicios que
éstos presten seran, en principio, los residentes en su territorio (senten-
cias 68/1996, de 4 de abril, fundamento juridico 5, y 13/2007, de 18 de enero,
fundamento juridico 5). No obstante, hemos de advertir que esta solucién
trae de la mano el dificil problema de decidir si se han de valorar o no
debidamente las diferencias entre poblacién de derecho y poblacién de
hecho, que tiene innegables consecuencias financieras en determinadas
entidades locales, como lo demuestra los ejemplos bien conocidos de las
zonas turisticas o las dreas metropolitanas.

En la practica las comunidades auténomas vienen acudiendo a la pobla-
cion de derecho, dando prioridad a una distribucién de las transferencias
resultantes de sus fondos o programas de cooperacion local directamente
proporcional a ella" Pero son frecuentes asimismo otras férmulas, ordi-
nariamente con el fin de premiar a los municipios mas pequefios o a los
mayores, consistentes en distinguir tramos segtin el nimero de habitantes,
asignandoles una cantidad decreciente o creciente, o ponderar la pobla-
cion mediante la aplicacion de coeficientes. No obstante, en el capitulo
anterior vimos que alguna comunidad auténoma esta teniendo en cuenta
factores conexos, como el nimero de inmigrantes o el incremento pobla-
cional experimentado de un ejercicio a otro.

Pese a todo, la poblacién no es el Gnico indicador posible, ni condu-
ce a una evaluacién exacta del coste econémico de los servicios. Es mas,
suele propugnarse que la participacion de las haciendas locales en los tri-
butos de las comunidades auténomas, a diferencia de su equivalente en
los tributos del Estado, se presta con mayor facilidad a utilizar indicadores
distintos y complementarios, en razén de la previsible existencia de una

al sostenimiento de aquellos”. Para PebraJsa CHAPARRO, F. y Corpero FErRera, J. M. -“Sobre las
participaciones locales...”, op. cit, p. 186- la preeminencia de la poblacion viene avalada
por su disponibilidad, la ausencia de manipulacion y su trascendencia en la mayoria de los
servicios municipales.

511. Una valoracion critica de la preponderancia otorgada normalmente al criterio de la po-
blacién puede verse en el trabajo de Martinez Laco, M. A. -“Las transferencias a las hacien-
das...”, op. cit, p. 123-124-, quien estima que “habida cuenta de la existencia de una estruc-
tura demogréfica muy desigual en el conjunto del territorio nacional, implica que se veran més
financiados aquellos municipios en que se polarice una mas elevada concentracion urbana,
en detrimento de las necesidades de financiacion de aquellos otros menos poblados”. De ahi
surge, a su juicio, la necesidad de completarlo con otras variables que introduzcan elementos

de redistribucion y solidaridad en el reparto de las participaciones. ) )
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mayor homogeneidad entre las entidades locales de una misma comuni-
dad auténoma.*™ Paginas atrds constatamos precisamente que los fondos
autonoémicos de cooperacion local hoy en dia existentes combinan la po-
blacién con otros criterios, concebidos para atender a circunstancias que,
sin duda, condicionan el volumen de gasto puiblico que han de soportar las
haciendas locales o son expresivas de su situacién financiera. Entre ellos
figuran los siguientes:

—La superficie o extension territorial.

—La dispersion geografica, evaluada a través de la existencia de nucleos
de poblacién diferenciados.

—El esfuerzo fiscal en determinados tributos locales, al objeto de medir
el grado de utilizacion de la capacidad de obtencién de ingresos fiscales,
seflaladamente en los impuestos municipales.

-La capacidad tributaria o la renta per cdpita, que suelen conducir a
un reparto inversamente proporcional (a menor capacidad fiscal o renta
corresponde mayor asignacion).

—El nivel de endeudamiento.

-Las necesidades de infraestructuras y equipamiento.

—El déficit de servicios sociales e infraestructuras.

—El nimero de unidades escolares, con mucha influencia sobre el coste
de los servicios educativos.

—La proteccién, preservacion o reparacion del medio ambiente.

—Otras circunstancias que otorgan una especialidad a determinados mu-
nicipios, como los espacios naturales protegidos, las plazas de alojamiento
turistico, la insularidad periférica o la ubicacién en zonas de interior.

512. Esta es la posicion defendida en el Informe de la Ponencia de estudio de la financiacion
local constituida en el seno de la Comision de entidades locales del Senado, aprobado por
el Pleno el 19 de diciembre de 2007. En él se critica también el excesivo peso asumido por la
poblacion respecto de la participacion en los tributos del Estado, considerando que perjudi-
ca la diversidad municipal e impide tener en cuenta las necesidades estructurales de cada
municipio (Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado, V| Legislatura, serie I, nam. 857,
26 de diciembre de 2007, p. 51). Idéntica opinion manifiesta Yerca CoBos, A., “El futuro de las
haciendas locales en Espafa: El Pacto Local”, en AA\VV., Financiacién de las haciendas te-
rritoriales, Instituto Andaluz de Administracion Puablica, Sevilla, 2003, p. 253: “En este sentido,
dada la diversidad de realidades municipales a lo largo del territorio, la adecuacion de [sic]
transferencias incondicionales a su verdadero objetivo de cubrir brechas entre necesidades
de gastoy capacidad fiscal hace recomendable potenciar las PICA. En la medida en que el te-
rritorio es mas reducido, cabe esperar que en las comunidades autdnomas la homogeneidad
de los municipios sea mayor y en consecuencia se podré incorporar en cada PICA indicado-
res mas ajustados de necesidad de gasto, quedando la PIE como instrumento de nivelacion

de capacidades fiscales”. ) ) )
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Evidentemente, estamos ante un asunto que obliga a la busqueda de un
consenso politico sobre la base de argumentos técnicos y con vocacién de
una minima estabilidad en el tiempo. Si bien es cierto que la poblacién no
es el Unico criterio védlido para medir necesidades de financiacién, tampo-
co se puede caer en un casuismo ilimitado que no resultaria operativo ni
conveniente.”®

Entre esos criterios esta comprendida la localizacion de las bases o de la
recaudacion en el territorio respectivo, identificada con la capacidad tribu-
taria. Pero el solo hecho de que se empleen otros baremos objetivos tifie la
participacion en tributos de una impronta redistributiva o igualadora, dado
que posibilita que actde como un instrumento de compensacién financie-
ra destinado a conseguir una distribucién mas justa y equitativa de los in-
gresos tributarios, evitando o atenuando los efectos contrarios de fuentes
de ingresos de clara vinculacién territorial como los tributos propios de las
corporaciones locales.”™

Al servicio también de la nivelacién, es habitual que una parte de la finan-
ciacién puesta a disposicion de las haciendas locales se reparta de forma
lineal, mediante cuantias fijas iguales para todas ellas, a modo de financia-

513. En este sentido, creemos que viene muy a propdsito una de las recomendaciones conte-
nidas en el Informe sobre la reforma del sistema de financiacién autonémica, elaborado por la
Comision para el Estudio y Propuesta de un Nuevo Sistema de Financiacion de las Comunidades
Autonomas aplicable a partir de 2002 (Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2002). Al hilo de la
pregunta planteada por la Secretaria de Estado de Hacienda acercada de la “Posibilidad de es-
timacion de las necesidades de las comunidades auténomas basandose en indices objetivos”,
la Comision manifiesta lo siguiente (p. 63-64, la cursiva es nuestra): “[...] también es aceptado
que otras circunstancias pueden incidir en el consumo de servicios plblicos por habitante y
en el coste de produccion de una unidad de servicios, generando diferencias en las necesi-
dades financieras per capita entre los territorios. El reconocimiento de unos u otros criterios
correctores de la referencia poblacional basica puede plantear una casuistica ilimitada; este
es un terreno en el que no hay que aspirar a la exactitud sino al consenso sobre lo razonable,
como demuestra la experiencia de los paises federales. La Comision entiende que el objetivo
debe ser consensuar un ndmero limitado de indicadores de necesidad que actien como base
objetiva de la distribucion de recursos del sistema de financiacién.” A nuestro juicio, aunque
referidas a las comunidades auténomas, estas prudentes afirmaciones resultan extrapolables
a las entidades locales.

514. SuArez PanpieLLo, J. -"Distribucion de competencias y relaciones...”, op. cit, p. 159-, se
muestra partidario de que la participacion en los tributos de las comunidades auténomas se distri-
buya en funcion de las necesidades de gasto y la capacidad fiscal, formulando a este respecto
la siguiente reflexion: “Dada la previsible mayor homogeneidad de los municipios en el seno de
cada comunidad auténoma, en relacion con la heterogeneidad de los mismos al nivel del con-
junto del Estado, es de esperar que los estudios conducentes a la elaboracion de formulas de
reparto de estos fondos entre los municipios incorporen medidas de necesidad mas ajustadas

y equitativas gue las que se puedan deducir para el conjunto del Estado”.. )
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cion bdsica. Esta técnica actia claramente a favor del principio de solidari-
dad, por cuanto favorece a las entidades locales de menor dimensién de-
mografica o territorial.>"

Si enlazamos estas consideraciones con el subapartado precedente,
podemos afirmar que es normal que la llamada coparticipacién imposi-
tiva o cesién de impuestos se rija por un sistema de atribucién directa,
mientras que la distribucion de los fondos de compensacién o partici-
pacion se atenga a criterios indirectos. Asi sucede en el Texto refundido
de la Ley de haciendas locales, que ofrece exponentes de ambas varian-
tes respecto de las transferencias estatales. En el supuesto de la cesion
parcial de impuestos estatales antes aludida (IRPF, IVA e impuestos es-
peciales), se toma como base el rendimiento que, con arreglo a diversos
puntos de conexion, se estime producido o se impute producido en el
territorio de cada municipio, provincia, consejo o cabildo insular. Opues-
tamente, el importe global de la participacion general en los tributos del
Estado asignada a los municipios que no entran en el ambito subjetivo de
dicha cesion se reparte segin la poblacion de derecho (75 por ciento),
el esfuerzo fiscal (12,5 por ciento) y el inverso de la capacidad tributaria
(12,5 por ciento).

Dos posibles modelos de participacion en la recaudacion de los tributos de
las comunidades autonomas

Silas confrontamos con las transferencias del Estado a las haciendas loca-
les, las transferencias resultantes de la participacion en los tributos de las
comunidades auténomas podran asemejarse, dependiendo de como defina
la normativa aprobada por cada una de ellas la base y los criterios de re-
parto, a la cesion parcial de la recaudacion territorializada de impuestos
estatales -mecanismo incorporado al sistema de financiacion local por la
Ley 51/2002, con eficacia desde el inicio del ejercicio 2004- o a la tradicio-
nal participacion global en los tributos del Estado.

Lo primero sucedera cuando se reconozca a los entes locales una participa-
cion especifica en ingresos impositivos, de modo que reciban la totalidad o

515. Para PepraJa CHAPARRO, F. y Corpero FERRERA, J. M. —"Sobre las participaciones locales...”,
op. cit, p. 185-186-, la garantia de una cantidad fija no esta exenta de inconvenientes:

“Aunque pueda fundamentarse en la existencia de gastos independientes de la poblacion
y/o en las deseconomias de escala en la prestacion de los servicios municipales, suponen una
mayor financiacién por habitante cuanto menor sea el tamafio municipal, y pueden introducir
desincentivos a un adecuado aprovechamiento de las economias de escala. Por estas y otras
razones, su incorporacion al esquema distributivo y, sobre todo, su importancia cuantitativa

deberian fundamentarse en estudios técnicos.” ) ) )
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una parte del rendimiento generado en su territorio por tributos autonémicos
propios, conforme a puntos de conexion preestablecidos.

Lo segunda hipétesis se daré si las haciendas locales participan indirecta-
mente en el producto de varios tributos o en el conjunto de la recaudacion
fiscal, a través de un fondo distribuido con criterios no territoriales, sino
esencialmente niveladores (poblacion, superficie, dispersion geografica,
inversa de la capacidad fiscal, etc.)

3.3. Ventajas e inconvenientes de una participacion limitada tnica-
mente al rendimiento de los tributos

A modo de conclusién sélo nos resta agregar que, cualquiera que sea la
respuesta dada a los dos problemas examinados en este epigrafe, en un
primer peldafio la participaciéon se detiene en la atribucién de ingresos
tributarios de origen autonémico, sin otorgar ningin tipo de competen-
cia normativa o de gestién tributaria en sentido amplio a las haciendas
locales.”® Incluso si conlleva la entrega, con cardcter incondicionado, de
un porcentaje de rendimiento territorial de determinados tributos de la
comunidad auténoma, sus efectos en términos econémicos seran los de
una transferencia intergubernamental, con las consiguientes ventajas en
términos de simplicidad e inconvenientes desde el punto de vista de la
autonomia local y la corresponsabilidad fiscal que de esta concepcién se
desprenden.’”

516. Amords Dorpa, N. —“La articulacion entre los sistemas tributarios de las entidades locales
y de las comunidades auténomas”, Revista de Hacienda Autondémica y Local, nam. 34, 1982, p.
25-, habla de un sistema de “impuestos compartidos” para designar este reparto del producto
de impuestos cuya regulacion se lleva a cabo por las comunidades autdnomas.

517. RamaLLo Massaner, J. -“El reparto de competencias tributarias...”, op. cit, p. 534- desta-
ca que este tipo de financiacion mediante participaciones en tributos ajenos “oculta en mayor
medida a los ojos -y valoraciones politicas- de los ciudadanos el coste real de los servicios
plblicos del ente que dispone de esta financiacion ya que no se corresponde con decisiones
tomadas por sus representantes”. QuINTANA FErrer, E. —“La participacion de los entes locales
en los tributos...”, op. cit, p. 31- coincide en que estas transferencias “en nada contribuyen a
corresponsabilizar a los municipios y provincias frente a sus contribuyentes, ni siquiera cuando

su distribucion responde a criterios estrictamente territoriales”. ) )
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La participacion en tributos de las comunidades autonomas como simple participa-

cion en su rendimiento

Ventajas

Inconvenientes

—La comunidad auténoma conserva un
pleno control de la regulacion y aplica-
cion de los tributos participados, lo que
aporta simplicidad.

—Como complemento a los tributos pro-
pios y a la participacion en los tributos
del Estado, puede ser una via sencilla
para procurar la suficiencia financiera
de las haciendas locales.

—Constituye una fuente de ingresos que
no lleva aparejado coste politico alguno
para las corporaciones locales, que se
comportan como meros sujetos recep-
tores de ingresos regulados y aplicados
por la comunidad auténoma.

—La igualdad entre contribuyentes no
equivale a uniformidad de la normativa
tributaria, segun ha reiterado el Tribunal
Constitucional. Pero limitando la partici-
pacion de las haciendas locales al rendi-
miento se evita que aparezcan disparida-
des en la carga tributaria generada por
la tributacion autonémica dentro de cada
comunidad auténoma.

—Peligro de que la comunidad auténoma
pierda interés en la regulacion y aplica-
cion de unos tributos a cuyo rendimiento
renuncia en todo o en parte.

—Al carecer las entidades locales de ca-
pacidad de maniobra, no proyecta su au-
tonomia en la vertiente de los ingresos,
ante la ausencia de capacidad de pro-
pia determinacién y ordenacion de los
mismos, ni fomenta su responsabilidad
fiscal.

—En caso de afectacion a finalidades es-
pecificas de las cantidades percibidas
por las entidades locales se restringe,
ademads, la autonomia para la eleccién
y distribucién de sus gastos dentro del
marco de sus competencias.

—0Oscurece la percepcion por los contri-
buyentes del verdadero destino de las
cantidades abonadas en pago de los
tributos participados, pues el ingreso se
produce en una Administracion que no
tendré disponibilidad real del rendimien-
to o solo la tendra de una parte.

4. Intervencion de las entidades locales en la aplicacion de los tributos
participados

4.1. Posibilidades de intervencion de las entidades locales en la aplica-
cion de los tributos autonémicos: colaboracion y delegacion

Desde una perspectiva técnico-juridica, resulta admisible que las entida-
des locales puedan colaborar con la Administracién tributaria autonémica
en el desempenfo de las tareas de aplicacion de los tributos sobre cuyo pro-
ducto se les reconozca una participacion. Debemos aclarar que emplea-
mos aqui el término aplicacién en el sentido lato con que aparece definido

en la actualidad por el articulo 83.1 de la Ley ’_general tributaria, compren-
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diendo, por tanto, las actividades administrativas dirigidas a la informacién
y asistencia a los obligados tributarios y a la gestién, inspeccién y recauda-
ciéon. Tampoco parece que se interponga ningln impedimento para que
la comunidad auténoma pudiera delegar en las corporaciones locales, lle-
gado el caso, el ejercicio de estas funciones ejecutivas o de algunas de las
mas relevantes -por ejemplo, la recepcién y tramitacion de declaraciones
o autoliquidaciones-, actuando de una manera similar a como lo hace el
Estado con respecto a los impuestos parcialmente cedidos. Légicamente,
ambas hipotesis cobrarian sentido cuando la participacién consistiera en
la atribucién directa o cesién del rendimiento territorial generado por tri-
butos propios.

El ordenamiento tributario vigente no contempla de modo expreso nin-
guna de estas soluciones. El articulo 19.1 de la LOFCA establece una regla
basica en materia de administracién de los tributos propios que ha sido
copiada por la mayoria de los estatutos de autonomia:

“1. La gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de sus propios
tributos correspondera a la comunidad auténoma, la cual dispondra de
plenas atribuciones para la ejecucion y organizacién de dichas tareas, sin
perjuicio de la colaboracién que pueda establecerse con la Administracion
Tributaria del Estado, especialmente cuando asi lo exija la naturaleza del
tributo.”

Esta prevision se complementa con el articulo 20.1.a) de la propia LOFCA,
que reserva a los 6rganos economico-administrativos de la comunidad
auténoma el conocimiento de las reclamaciones interpuestas contra actos
administrativos relativos a la tributacién propia. De ambos preceptos se
desprende que la titularidad de las competencias de aplicacién y revision
corresponde en exclusiva a la Hacienda autonémica, con independencia
de que ésta pueda solicitar el auxilio o colaboraciéon de la Hacienda es-
tatal.

Como puede observarse, la LOFCA guarda un prudente silencio acerca
de la posible intervencién o colaboracién de los entes locales en la apli-
cacion de los tributos autonémicos, en particular de aquellos cuyo rendi-
miento vaya a destinarse a nutrir su participacion recaudatoria. Tampoco
contiene ninguna referencia a esta cuestién el Texto refundido de la Ley
reguladora de las haciendas locales, cuyo articulo 7.1 se limita a autorizar
una delegacion intersubjetiva en sentido ascendente o hacia arriba, mas no
a lainversa. Dice asi en su primer parrafo:

“1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 106.3 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, las entidades loca-

les podran delegar en la comunidad auténoma o en otras entidades locales
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en cuyo territorio estén integradas, las facultades de gestion, liquidacion,
inspeccion y recaudacion tributarias que la presente ley les atribuye.”

Aparte de este posible trasvase del ejercicio competencial, el articulo 8
del mismo texto legal formula un principio general de colaboracién inte-
radministrativa, si bien sélo vinculado a la tributacién local:

“1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 106.3 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, las administracio-
nes tributarias del Estado, de las comunidades auténomas y de las enti-
dades locales colaboraran en todos los 6rdenes de gestién, liquidacion,
inspeccion y recaudacién de los tributos locales.”

Pese al vacio normativo de que adolece la legislacion tributaria estatal,
entendemos que una comunidad auténoma podria perfectamente, si es-
timase que concurren razones justificadas para ello, delegar en los entes
locales una parte sustancial de las atribuciones que la ley le reconoce en
orden a la gestion, recaudacion e inspeccién de los tributos por ella crea-
dos y adscritos por decision propia a la financiaciéon local; o reclamar su
colaboracién, que también podria extenderse a los impuestos cedidos por
el Estado cuya exaccién le corresponde por delegacién -en este caso no
cabria légicamente que la comunidad auténoma delegase funciones en las
entidades locales porque, como se dice habitualmente, el delegado carece
de la facultad de delegar.

Para operar esta delegacién hacia abajo bastaria con que la normativa
autonomica en materia de régimen local o haciendas locales invocase la
clasificacion de las competencias locales en “propias o atribuidas por de-
legacion”, reflejada en el articulo 7 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, regulado-
ra de las bases del régimen local. Los preceptos principales que permiten
una delegacion competencial de las comunidades auténomas a favor de
las entidades locales y regulan sus condiciones generales son los articulos
27y 37 de dicho texto legal, ademds de los articulos 66 a 68 del Real decreto
legislativo 781/1986. El articulo 27 se refiere a los municipios, permitiendo
que las comunidades auténomas les deleguen el ejercicio de competen-
cias “en materias que afecten a sus intereses propios, siempre que con ello
se mejore la eficacia de la gestioén publica y se alcance una mayor partici-
pacién ciudadana”. Se requiere a tal fin que la disposicién o el acuerdo de
delegacion especifique su alcance, contenido, condiciones y duracion, asi
como el control que se reserve la Administracion delegante y los medios
personales, materiales y econémicos que ésta transfiera. El articulo 37.1
cumple un papel anédlogo respecto a la delegacion de las comunidades
auténomas en la diputaciones provinciales, que deberdn actuar con suje-

cion plena a las instrucciones generales y particulares de aquéllas.
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En cuanto a una eventual colaboracién de las entidades locales en la
aplicacion de los tributos de las haciendas autonémicas sobre los que se
les reconozca una participacién, creemos que puede encontrar un firme
sustento en la declaracién general que contiene el articulo 10.1 de la preci-
tada Ley 7/1985. En él se ordena que la Administracién local y las demas ad-
ministraciones publicas “ajustaran sus relaciones reciprocas a los deberes
de informacién mutua, colaboracién, coordinacion y respeto a los ambitos
competenciales respectivos”.

Asi pues, nuestro ordenamiento juridico contempla cauces para articu-
lar una eventual intervencion de los entes locales en la exaccién de los
tributos autonémicos propios (delegacion o colaboracién) o cedidos por
el Estado (s6lo colaboracién). Evidentemente, cosa bien distinta es la va-
loracién que deba recibir una decisién de ese calado desde el punto de
vista de la eficacia y economia de la actuacién administrativa, ya que una
descentralizacion de las tareas gestoras, inspectoras y recaudadoras po-
dria traer consigo mds inconvenientes que ventajas.>"® En nuestra opinién,
ese problema habra que analizarlo caso por caso, a la vista no sélo de las
singulares caracteristicas de cada una de las figuras impositivas afectadas
—incidencia territorial de la materia imponible gravada, complejidad de
su aplicacién, nimero de obligados tributarios, etc.— sino también desde
la importante perspectiva de los medios materiales y humanos con que
cuenten las administraciones tributarias locales para asumir estas com-
petencias. Por ejemplo, una delegacion general en los municipios, en su
mayoria de pequefo tamafo, parece mucho mas problematica una de-
legacion en las provincias. De hecho esto ultimo viene sucediendo con
diversas competencias de aplicacion de tributos de las comunidades auto-
nomas, que estan siendo delegadas en los servicios u organismos provin-
ciales de recaudacion, los cuales no sélo prestan tales servicios a favor de
los ayuntamientos, sino también de aquéllas, especialmente en el ambito
de la recaudacion ejecutiva.”

518. Laco Montero, J. M. -“Algunas consideraciones sobre la distribucion de las competen-
cias de gestion tributaria en Espafia”, Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Plblica,
nim. 219, 1992, p. 560-566, y “Reflexiones sobre una hipotética...”, op. cit, p. 72-73-, opina
que la asuncion de mayores competencias de gestion tributaria por las corporaciones locales
presenta mas inconvenientes que ventajas por diversos motivos. Primero, la infradotacion de
medios personales y materiales. Segundo, el incremento de la presion fiscal indirecta, es decir,
los costes que para el ciudadano genera la aplicacion del sistema tributario. Y tercero, el frac-
cionamiento de la informacion tributaria relevante entre diversas administraciones.

519. Del régimen de estos organismos se ocupa SANcHEz BLAzauez, V. M., Relaciones interad-
ministrativas en la aplicacion de los tributos locales, Servicio de Publicaciones del Cabildo de

Lanzarote, Las Palmas de Gran Canaria, 2006, p. 503 y siguient_es. ] )
Serie Claves del Gobierno Local, 10 undacion Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-613-2571-9



ALTERNATIVAS PARA CONFIGURAR LA PARTICIPACION DE LAS HACIENDAS LOCALES

4.2. Ventajas e inconvenientes

541

Intervencion de los entes locales en la gestion, recaudacion e inspeccion de los tribu-

tos autonomicos objeto de participacion

Ventajas

Inconvenientes

—Los entes locales tendran més interés
en desempefiar con eficacia las actua-
ciones administrativas cuanto mayor sea
el porcentaje de recaudacion que tengan
legalmente asignado.

—La comunidad auténoma se ahorra una
parte importante de los costes asociados
a la administracion de los tributos parti-
cipados.

—Al asumir el desarrollo de las activi-
dades administrativas de aplicacion. la
autonomia de las haciendas locales sale
algo reforzada: disponen directamente
del producto recaudado sin depender de
transferencias autonémicas y, ademas,
pueden obtener ingresos adicionales
mejorando los niveles de eficacia de
aquélla.

—Se incrementa algo la responsabilidad
fiscal de las administraciones locales,
ya que a los contribuyentes les serd mas
facil identificar al ente destinatario del
rendimiento de los tributos autonémicos
redistribuido en forma de participacion.

—Desde la perspectiva de la igualdad en
la aplicacion de ley, fragmentar las labo-
res de gestion, inspeccion y recaudacion
tributaria puede multiplicar las disparida-
des en los criterios de actuacion segui-
dos por los entes delegados.

—El importe de la recaudacion a repartir
entre las haciendas locales sigue estan-
do supeditando, basicamente, a lo que
establezca la normativa aprobada por la
comunidad auténoma.

—El margen de maniobra otorgado a las
haciendas locales es bastante reducido,
pues la Gnica via para obtener fondos adi-
cionales es el incremento de la eficacia
en la gestion.

—No aporta mucho al logro de una auténti-
ca autonomia con relacion a los ingresos,
dada la falta de poder normativo de las
corporaciones locales para subir o alige-
rar la carga fiscal generada por los tribu-
tos participados.

—Como consecuencia de lo anterior, pro-
porciona un grado débil de corresponsa-
bilidad fiscal.

—Carencia de medios materiales y perso-
nales en muchas entidades locales para
llevar a cabo una gestion, recaudacién e
inspeccion eficaces.

5. Intervencion de las entidades locales en la regulacion de los tributos
participados

5.1. Asuncién de competencias normativas sobre los impuestos propios
cedidos por las comunidades auténomas

De ascender hasta un tercer y dltimo escalén, la participaciéon de los

entes locales en el rendimiento de los tributos de las comunidades auto-
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nomas podria llevar aparejada la asuncién de competencias normativas,
al objeto de facultarles para graduar el montante de los ingresos percibi-
dos dentro de unos margenes predeterminados por la ley autonémica.’®
El ejercicio de una potestad reglamentaria legalmente delimitada les
permitiria retocar algunos elementos de cuantificaciéon de los tributos
participados, en especial los tipos de gravamen, sin que ello acarrea-
se una vulneracion de las exigencias del principio de reserva de ley en
materia tributaria (articulos 31.3 y 133.1 y 2 de la Constitucion). A la par,
esta intervencién normativa ampliaria significativamente el campo de
accion del poder tributario local, hasta ahora constrenido a los tributos
propios.

En este sentido, cabria tal vez barajar la posibilidad de que la ley auto-
némica facultase a las corporaciones locales para regular parcialmente los
impuestos cuyo rendimiento obtenido en su territorio les hubiera sido ce-
dido por su comunidad auténoma, de igual modo que ésta ha asumido en
la actualidad competencias normativas sobre elementos de buena parte
de los impuestos cedidos por Estado (IRPF, impuesto sobre el patrimonio,
impuesto sobre sucesiones y donaciones, etc.). Las haciendas locales inci-
dirfan asi directamente sobre la cuantificacién de los impuestos autonomi-
cos cedidos, de la misma manera que las haciendas autonémicas lo hacen
sobre los impuestos estatales cedidos, entablandose un patente paralelis-
mo entre ambas variantes de cesién impositiva.

Esta solucién, que ha sido propugnada por algunos autores (Quintana
Ferrery Anibarro Pérez, entre otros), resulta impecable en un plano teérico.
Pero su puesta en practica tropieza con un espinoso escollo, derivado de
la dificultad de localizar figuras impositivas con la entidad suficiente para
servirle de sustento, tal y como evidenciamos al inicio de este capitulo.

5.2. Establecimiento de recargos locales sobre impuestos autonémicos
El marco legal vigente contempla un camino paralelo para el logro de ese

objetivo de reforzamiento del poder tributario de las entidades locales.
Nos referimos a la via abierta por los recargos exigibles sobre los impuestos

520. Al partir de la conviccion de que los tres recursos fundamentales de las haciendas lo-
cales (no sdlo los tributos propios) “deben estar en lo posible al servicio de la autonomia finan-
ciera”, QuiINTanA Ferrer, E. -“La participacion de los entes locales en los tributos...”, op. cit,
p. 28-29- reclama “una necesaria potenciacion del poder tributario local sobre aquellos recur-
sos participativos que atribuyen una intervencion normativa, forzosamente reglamentaria, a los
entes locales”, como los recargos sobre impuestos estatales o autonémicos o los impuestos

cedidos por el Estado y las comunidades auténomas. ) ) )
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propios de las comunidades autonomas, mencionados de forma genérica
en el articulo 2.1.b) del Texto refundido de la Ley reguladora de las ha-
ciendas locales y de los que este cuerpo legislativo vuelve a ocuparse muy
sucintamente en su articulo 38.2:5%

“2. Fuera de los supuestos expresamente previstos en esta ley las entida-
des locales podran establecer recargos sobre los impuestos propios de la
respectiva comunidad auténoma y de otras entidades locales en los casos
expresamente previstos en las leyes de la comunidad auténoma.”

En realidad, los recargos sobre la base o la cuota de impuestos estatales
o autonoémicos —las tasas y las contribuciones especiales no se prestan a
soportar un plus de tributacién en favor de otra Administracién, dada la
especifica configuraciéon de su hecho imponible- se erigen como un me-
canismo singular y cualificado, diferente de la simple transferencia presu-
puestaria de fondos, encaminado a dar a las haciendas locales participa-
cion en las fuentes de ingresos de otras haciendas.”*

Aun cuando la admisién de dicha naturaleza participativa no resulta pa-
cifica en el seno de la doctrina, puesto que los recargos han implicado

521. Segtn Rusio pe Uravia, J. I. y ARNAL Suria, S. -“Ley reguladora de las haciendas...”, op. cit,
p. 61—, esta prevision legal “se plantea como una mera posibilidad abstracta, ya que el legisla-
dor estatal no procede a su concrecion, correspondiendo ésta, en su caso, a cada comunidad
autonoma; a este respecto debe quedar claro que tal posibilidad de concrecion es exactamente
eso, una mera posibilidad y no una obligacién que el Estado impone a las comunidades auté-
nomas”.

522. Para LasarTe Awvarez, J. y Eseverri MarTinez, E. —“Las haciendas locales ante...”, op. cit,
p. 645-, aunque los recargos pueden ser también entendidos como tributos propios “es nor-
mal que se les asimile sistematica y legalmente a las participaciones”. También los concibe
como “participaciones en otros tributos” Cavon GALiarDo, A., “Articulo 142...", op. cit, p. 579. En
idéntico sentido se pronuncian Ferreiro LAPATZA, J. J. y AcuLLo AcUEro, A. —"Las participaciones
provinciales en los ingresos..."”, op. cit, p. 205-206-, quienes estiman que conforme al criterio
del “origen o fuente material de los recursos” los recargos y las participaciones son asimila-
bles. En su opinion, el recargo constituye una forma de participacién en ingresos tributarios
“juridicamente articulada de un modo diverso”, puesto que “se configura como un recurso
de naturaleza tributaria que convierte a su titular en titular directo de las sumas recaudadas”
y no constituye un gasto presupuestario para el ente titular del tributo base. El primer autor
propugna por separado la misma idea en “Hacienda provincial”, op. cit, p. 446. Abunda en este
planteamiento QuINTANA FERReR, E. —“La participacion de los entes locales en los tributos...”,
op. cit, p. 22-23-, cuando cataloga este recurso como “una modalidad de participacion nor-
mativa reglamentaria de los entes locales en ingresos tributarios (impositivos) del Estado o de
la comunidad auténoma”. Otros autores que se han sumado recientemente a esta concepcion
participativa de los recargos son Casapo OLLero, G. -“La participacion en los tributos...”, op. cit,
p. 26-27-, que los califica como “un mecanismo técnico para la distribucién (comparticion) de
la materia imponible gravada por el impuesto-base”, y GonzAlez SAncHEz, M., “Planteamiento

histérico y constitucional...”, of). cit., p. 51-52.
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tradicionalmente el ejercicio de un pequefio margen de poder tributario,”*
hace tiempo que la misma fue ratificada por el Tribunal Constitucional con
apoyo en una interpretacion sistemdtica de los articulos 142 y 157.1.a) de
nuestra norma fundamental. La sentencia 179/1985, de 19 de diciembre, re-
solvié en sentido positivo la controversia planteada acerca de si los recar-
gos sobre impuestos del Estado estan o no comprendidos entre los recur-
sos de las haciendas locales. La duda se suscit6 a raiz de la incertidumbre
que arroja en este punto el articulo 142, por no mencionar de forma expre-
sa este instrumento de financiacién. Uno de los argumentos decisivos a los

523. Este dato ha motivado que haya también bastantes autores que, partiendo de una con-
cepcion limitativa de las participaciones, rechazan el encaje de los recargos dentro de ellas.
Segln Simon Acosta, E. ="El principio de suficiencia...”, op. cit, p. 493-, entre tributos propios
y recargos “no se encuentra diferencia mayor que la de ser el segundo un tributo que recae
sobre una base imponible y unos sujetos regulados y gravados por otro ente piblico”. PaLao
TaBoapa, C. -“Derecho Financiero...”, op. cit,, p. 298- argumenta que a pesar de que el articulo
157.1.a) parece englobarlos como una modalidad de participacion, en realidad son “tributos del
ente que los establece, el cual ejercita al hacerlo su poder tributario, si bien aprovechando los
elementos integrantes del tributo al que se adosan o superponen”. Para CazortA PrieTo, L. M.
-Recargos e impuesto sobre la renta de las personas fisicas, La Ley, Madrid, 1986, p. 278-, “ni
todos los recargos legalmente establecidos sobre las bases y las cuotas [...] constituyen desde
un punto de vista econdmico sin mas participaciones en los ingresos de otro ente publico [...],
ni desde un punto de vista técnico-juridico puede admitirse en ningln caso la identificacion
de las figuras de los recargos y de las participaciones”. También discute que los recargos a
favor de un ente distinto del acreedor principal puedan asimilarse a las participaciones en los
ingresos de este Ultimo Veca Herrero, M. —“Inconstitucionalidad del recargo municipal sobre el
IRPF: Comentario a la STC de 19 de diciembre de 1985”, La Ley, nim. 3, 1986, p. 861-, dado que
“las participaciones son un medio de financiacioén que implica una merma en la recaudacion
del ente acreedor del impuesto afectado por ellas”, mientras que los recargos “son tributos que
se superponen a otros y que no generan sacrificio alguno para el titular del gravamen principal,
porque no alteran su recaudacion”. En esta misma linea Auaca AcuLLd, E. -“Competencias de
las comunidades autonomas...”, op. cit., p. 193-, advierte que “aunque desde un punto de vista
economico y con fines descriptivos, pueda equipararse en algunos casos, en la perspectiva
técnico-juridica parece claro que se trata de dos figuras diferentes”. Martin QueraLt, J. -“La
participacion en ingresos estatales”, op. cit., p. 2181- aporta una vision distinta al admitir que
el recargo puede dar lugar a una participacion cuando el ente beneficiario ni ha ejercido po-
testad normativa alguna, ni ha asumido tampoco su gestion. No obstante, recalca enseguida
que “incluso en tales supuestos, la diferencia con la participacion es clara”, ya que en ésta “no
hay ejercicio de potestad tributaria adicional y distinta y, en consecuencia, no hay creacion de
tributos nuevos, sino simple transferencia del producto recaudatorio de tributos ya existentes”.
En fechas méas recientes ha insistido en la necesidad de no confundir ambos recursos GorosPe
Ovieno, J. |. -"El sistema de financiacién mediante recargos como alternativa a los impuestos
municipales”, en AA.VV. (coordinadores J. Rodriguez Fernandez y J. |. Gomar Sanchez), Hacien-
da y finanzas municipales, Union de Ciudades Capitales Iberoamericanas (UCCI)-Marcial Pons,
Madrid, 2001, p. 209-, atendiendo a que los entes locales disponen de potestades normativas

sobre los recargos. ) ) )
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que se aferrd el Tribunal para dar por bueno que las corporaciones locales
puedan establecerlos, dentro de los limites prefijados por la legislacion
que aprueben las Cortes Generales, fue precisamente que constituyen una
variante de participacién en ingresos estatales en un sentido amplio. La
creacion de recargos locales fue aceptada en los términos siguientes (fun-
damento juridico 3):

“Por otro lado, con el término ‘recargos’ se designan en la legislacion
elementos de la deuda tributaria de muy diversa naturaleza (asi, por ejem-
plo, articulo 58 de la Ley general tributaria), sin que pueda excluirse que,
al menos en ciertos supuestos, los recargos establecidos en favor de un
ente distinto del acreedor principal puedan asimilarse a participaciones
en los ingresos de este Gltimo. Asi lo ha podido entender incluso el cons-
tituyente, al haber calificado implicitamente en el articulo 157.1.a) de la CE
(referente a los recursos de las comunidades auténomas) los ‘recargos so-
bre impuestos estatales’ como ‘participaciones en los ingresos del Estado’.
De donde se deduce obviamente la improcedencia de considerar que el
articulo 142 de la CE excluya tales recargos de entre los posibles recursos
de las haciendas locales, pues incluye entre estos Gltimos la posible parti-
cipacion en los tributos del Estado. Aparte de que, a mayor abundamiento,
y cualquiera que sea la naturaleza de los recargos de que se trate o que se
creen, el articulo 142 de la CE no establece una lista cerrada de posibles
recursos de dichas haciendas, sino que se limita a disponer que estaran
constituidos ‘fundamentalmente’ por tributos propios y participacion en
los del Estado y de las comunidades auténomas, sin excluir otras posibles
fuentes de financiacién.”?*

Anos mas tarde la sentencia 233/1999, de 16 de diciembre (fundamento
juridico 36), ha reiterado de nuevo esa “posible equiparaciéon”. Ninguna
duda cabe albergar en torno a la naturaleza participativa de aquellos re-
cargos que, siendo creados y regulados por el ente titular del impuesto
base, vayan destinados a suministrar ingresos a un ente territorial distinto,
en este caso las haciendas locales. Algunos autores denominan a este tipo
de sobrecarga recargos obligatorios, en la medida en que no suponen el

524. Farcon v Tewa, R. -“Comentario general de jurisprudencia”, Revista Espafola de Dere-
cho Financiero, nim. 49, 1986, p. 140- valora como incorrecta la equiparacion entre recargos y
participaciones en ingresos que el Tribunal Constitucional deja entrever en esta sentencia, al
tener los primeros la condicion de verdaderos recursos tributarios y las segundas de ingresos
transferidos por el Estado. Tampoco esta conforme con tal asimilacion conceptual TeJerizo LoPez,
J. M. -"Articulo 142...", op. cit.,, p. 565-, porque “el recargo establecido sobre un tributo ajeno
nunca puede considerarse como una participacion en éste si en las normas reguladoras no se

ha establecido que pueda minorar su cuantia”. ] ] )
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ejercicio de potestad normativa alguna, ni la asuncién de funciones de ges-
tion por parte de la Hacienda destinataria. De igual manera que el Tribunal
Constitucional ha consentido que el Estado pueda girar recargos sobre sus
propios impuestos en favor de las comunidades auténomas o las corpora-
ciones locales (sentencias 179/1985, de 19 de diciembre, fundamento juri-
dico 3, y 150/1990, de 4 de octubre, fundamento juridico 4), una comunidad
autébnoma podria crear un recargo sobre un impuesto autonémico, adscri-
biendo la totalidad o parte de su rendimiento a los entes locales enclava-
dos en su territorio.

Aunque no margine laopcién anterior, lo que de verdad autoriza el articulo
38.2 del Texto refundido arriba transcrito es que las propias entidades locales
establezcan recargos sobre impuestos de su respectiva comunidad auténo-
ma, tomando una decisién que daria lugar a un recurso tributario propio. De
ahi que ese precepto se halle emplazado en la seccién quinta del capitulo 111
del titulo I del Texto refundido, que lleva por rabrica “Tributos”.*®

Ahora bien, incluso en este supuesto de recargos creados por un ente
distinto del titular del tributo base cabe hablar de participacién en ingre-
sos en un sentido material, atendiendo al origen o fuente de los recursos.
Sin difuminar la naturaleza tributaria de este tipo de recargo,’® la idea de
participacién adquiere aqui un significado de estrecha dependencia o vin-
culacién con el impuesto autonémico que le sirve de soporte, de concu-
rrencia en una materia imponible ya gravada por una exaccion propia de la
comunidad auténoma. Como bien ha observado un sector doctrinal, el ori-
gen o fuente del ingreso derivado de la exaccion del recargo local se sitta
en los ingresos generados por el impuesto autonémico, ya que el primero
se aplica sobre una magnitud —base o cuota— del segundo.””

A pesar de la libertad que la normativa estatal confiere a la legislacién au-
tonémica para potenciar los recargos locales sobre la imposiciéon propia,

525. Rusio pe Urauia, J. |. y ArNAL Suria, S. -“Ley reguladora de las haciendas...”, op. cit,
p. 61— insisten en que al incluirse los recargos en la enumeracion de los recursos locales junto
a las tasas, contribuciones especiales e impuestos “se ha atribuido a la figura del recargo
una naturaleza sustancialmente distinta de la que hasta entonces disfrutaba, concibiéndolo
no como un apéndice del impuesto sobre el que recae, tal y como hace el articulo 58.2.a) de la
LGT, sino como una categoria tributaria auténoma, que toma como base el impuesto sobre el
que se establece”.

526. En este punto nos remitimos a la magistral explicacion de Casabo OLLero, G., “Recargos
locales”, en AAVV. (director J. J. Ferreiro Lapatza y E. Siméon Acosta), Manual de Derecho
Tributario Local, Generalidad de Catalufia, Escuela de Administracion Pablica, Barcelona, 1987,
p. 550-556.

527. Vid., por todos, QuINTANA FerReRr, E., “La participacion de los entes locales en los tribu-

tos...", op. cit, p. 22-23. . ) .
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éstos han caido hasta la fecha en el mas absoluto olvido.’?® De hecho, no
existen a dia de hoy en ninguna comunidad autéonoma. Sin duda, ha influido
poderosamente en esta ausencia la negativa experiencia del recargo munici-
pal sobre la cuota liquida del IRPF, contemplado en su dia por la Ley 24/1983,
de 21 de diciembre, de medidas urgentes de saneamiento y regulacion de
las haciendas locales, y a la postre declarado inconstitucional en la sentencia
179/1985 por vulneracién de la reserva de ley en materia tributaria.”®

En el Informe para la reforma de la financiacion de las haciendas locales
del afio 2002 se recoge un certero diagnéstico de las causas del escaso
recorrido mostrado por los recargos como instrumento de financiacion lo-
cal. Las principales dificultades que este documento identifica de caraa un
eventual y futuro fomento de este recurso son varias:**

—-Imposibilidad de que la normativa estatal garantice un minimo de ho-
mogeneidad normativa, dado que la competencia en la materia es plena-
mente autondmica.

—Pobre nivel recaudatorio de la imposicion propia, a excepcién de la que
incide sobre el juego.

—Quiebra de la uniformidad del modelo de financiacién de los distintos
entes locales en todo el territorio nacional, a causa de la variopinta tipolo-
gia de tributos existentes en las distintas comunidades auténomas.

—Riesgo de deslocalizacién de actividades econémicas, como conse-
cuencia de posibles procesos de competencia fiscal intermunicipal.

528. A pesar de ello, Gorospe Ovieno, J. |. “El sistema de financiacion mediante recargos...”,
op. cit, p. 204-209- se muestra firme partidario de utilizar los recargos sobre tributos estatales
0 autondmicos como alternativa a la imposicion de los municipios. En particular, ve en ellos tres
ventajas: 1) Menor coste administrativo debido a su gestion conjunta con el impuesto base; 2)
Menor coste psicoldgico que la creacion de un nuevo impuesto; y 3) Eliminacion de la doble
imposicion econdmica entre impuestos municipales y estatales.

529. Con relacion a ese recargo y su inconstitucionalidad pueden verse, entre otros, los si-
guientes trabajos: Aparicio PErez, A. y MonasTerio Escupero, C., “La imposicion local sobre la ren-
ta. Analisis juridico y econoémico. Estimacion de un caso concreto”, en AA\VV., Organizacion
territorial del Estado (Administracion local), vol. |, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1985,
p. 450-462; Cazora PrieTo, L. M., “Concepto, naturaleza y caracteristicas del recargo municipal
en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas”, en AAVV., Organizacién territorial del
Estado (Administracion local), vol. |, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1985, p. 811-848, y del
mismo autor “Recargos e impuesto sobre la renta...”, op. cit; Veca Herrero, M., “Perspectivas
de unimpuesto local sobre la renta”, en AA.VV., Organizacion territorial del Estado (Administra-
cién local), vol. Ill, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1985, p. 2682-2692; Rusio bt Uravia, J.
I., “El recargo municipal sobre el IRPF”, Hacienda Publica Espafiola, nim. 99, 1986, p. 429-446, y
Jimeénez Banco, A. y Luaue Detano, E., “Recargos municipales en el IRPF (notas sobre la STC 19
de diciembre de 1985)", Impuestos, t. 1, 1986, p. 175-185.

530. Cfr. “Informe para la reforma de la financiacion...”, op. cit, p.113. )
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-Dificultad de fijar los puntos de conexion aplicables para exigir el recar-
go en determinados impuestos de dificil territorializacion.

—Mal acogimiento de los ciudadanos a la figura del recargo.

Ante ese sombrio panorama, el Informe formula una serie de recomen-
daciones, de las que destacamos las siguientes:**'

—Conveniencia de insertar en la LOFCA una regulacién general de la ma-
teria que proporcione un cierto grado de uniformidad en todo el territorio
nacional.

—La implantacién de los recargos deberia realizarse como medida obli-
gatoria para las entidades locales, con el fin de evitar fenémenos de deslo-
calizacion tributaria.

—Cuando el impuesto base sea de facil localizacion territorial —se ponen
de ejemplo los impuestos autonédmicos sobre el juego del bingo—, las com-
petencias normativas locales deberian reducirse a la alteracion del tipo de
gravamen dentro de unos topes minimos y maximos no demasiado am-
plios. Cada municipio seria, asimismo, competente para gestionar y recau-
dar el recargo.

—Enlos tributos donde la fijacién del punto de conexién suscite proble-
mas en orden a identificar a la corporacién competente para la exaccion
del recargo, éste deberia ser regulado en su integridad por una ley auto-
némica.

—A corto plazo, sélo los tributos autonémicos sobre el juego ofrecen
posibilidades reales de que los recargos constituyan un eficaz medio de
financiacion.

5.3. Ventajas e inconvenientes

Atribucion de competencias normativas sobre los impuestos de las comunidades au-
tonomas cedidos a las entidades locales
Establecimiento de recargos locales sobre impuestos propios

Ventajas Inconvenientes

—Como alternativa a la bisqueda de nue-  —Impopularidad y mala imagen desde un
vas materias imponibles, representa una  punto de vista politico-electoral de la fi-
solucion sencilla, de facil encaje en la  gura del recargo, que comporta siempre
Ley reguladora de las haciendas locales  un agravamiento de la presion fiscal.

y que diversifica el poder tributario local.

531. Op. cit,, p. 113-114.
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Ventajas

Inconvenientes

—En el caso de los recargos, las hacien-
das locales incrementan sus ingresos sin
necesidad de disminuir los que obtiene
la comunidad auténoma a través del im-
puesto base.

—Supone un avance ostensible para la
autonomia de las haciendas locales en
el plano de los ingresos, al posibilitar que
influyan directamente en el importe de
los ingresos a percibir.

—Puede contribuir en gran medida al de-
sarrollo de la responsabilidad fiscal de las
haciendas locales, si éstas hacen un uso
efectivo de las competencias normativas
atribuidas sobre los impuestos propios ce-
didos o de la facultad de crear recargos.
—Facilita que los contribuyentes tomen una
clara conciencia de la politica fiscal segui-
da por los entes locales, como contraparti-
da a los gastos por ellos realizados.

—Ruptura de la uniformidad normativa de
la tributacion autonémica, con la consi-
guiente aparicion de disparidades intra-
territoriales de tratamiento en el interior
de cada comunidad auténoma.

—Riesgo de que las haciendas locales se
excedan en el desarrollo de estrategias
de competencia fiscal con el fin de atraer
la tributacion hacia su territorio.
—Necesidad de compatibilizar el ejerci-
cio de competencias normativas sobre
elementos esenciales del impuesto cedi-
do o del recargo en particular, el tipo de
gravamen por parte de los entes locales
con el principio constitucional de reserva
de ley en materia tributaria.

—Dificultad para encontrar impuestos
propios de las comunidades auténomas
que puedan ser cedidos o servir de base
para la creacion de recargos locales.

6. Posible vinculaciéon de la participacion local en los tributos de las
comunidades auténomas a los recursos autonémicos procedentes del
sistema tributario del Estado

6.1. Planteamiento general y alternativas

En el momento de finalizar este trabajo estamos presenciando una intensa
discusion acerca del rumbo por el que deberia discurrir la inminente refor-
ma del sistema de financiacién autonémica, cuya urgencia viene propiciada
en gran medida por los cambios que demanda en esta materia el cumpli-
miento del titulo VI del Estatuto de autonomia de Catalufa de 2006. En este
contexto ha empezado a tomar cuerpo una idea que de llegar a buen térmi-
no abriria, a nuestro entender, un horizonte favorable para la consolidacion
generalizada de la participacion de las haciendas locales en los tributos de
las comunidades auténomas. Aparece reflejada de manera muy sucinta, sin
mayores detalles en cuanto a su concreta articulacién juridica, dentro de las
propuestas que recoge el estudio publicado por la FEMP este mismo afio, al

cual nos hemos remitido ya varias veces a lo largo de este capitulo:
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“Una forma de incentivar la creacién de PICA en la futura revision del
modelo de financiacién autondmica podria ser vincular una parte de la
participacion en los ingresos del Estado asignada a la comunidades aut6-
nomas a la creacion de las PICA, de manera que las propias comunidades
autébnomas puedan establecer parcialmente los criterios de distribucién
basado en necesidades y que deberian ser aplicados, de forma mas ajusta-
da, en su territorio.”>*

Se trataria, por consiguiente, de empujar a las comunidades auténomas
de régimen comun a formalizar por fin una auténtica participacién de las
entidades locales en su recaudacion tributaria, reservando a tal efecto una
parte de los ingresos que aquéllas reciben en concepto de participacion
en los tributos del Estado. Estos ingresos de las haciendas autonémicas de
procedencia estatal quedarian asi bifurcados en dos bloques, dependien-
do de cual fuera su destino. El primero y principal seguiria siendo de libre
disposicion para cada comunidad auténoma, como ha venido sucediendo
hasta ahora, puesto que se trata de una técnica de financiacién de su pre-
supuesto o gasto general de acuerdo con el articulo 157.1.a) de la Constitu-
cion. En cambio, el segundo tramo quedaria sujeto a un condicionamiento
finalista, porque se tendrian que canalizar fondos para el sostenimiento de
las haciendas locales, definiendo para ello un modelo de trasvase de ingre-
sos fiscales estable y ajustado a las particularidades de la realidad local de
cada territorio.

Seria ilusorio pensar que los gobiernos autonémicos pudieran aceptar
esta solucién sin ninguna contrapartida o sin algin tipo de garantia de
que no va a disminuir al importe de las transferencias a su favor. Eviden-
temente, esta nueva via s6lo tendria visos de salir adelante politicamen-
te si las comunidades auténomas recibiesen a la par un aumento del
montante de su participaciéon en los recursos fiscales controlados por
la Hacienda estatal. En cambio, suponer que pudieran dar por bueno
un decremento de sus ingresos de libre disposicion para cederlos a las
entidades locales se nos antoja muy irreal, maxime en una situaciéon de
crisis econémica y fuerte caida de la recaudacién, que esta minando es-
pecialmente algunos de los pilares de la financiacién autonémica, como
el impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos docu-
mentados, seriamente lastrado por el frenazo de la actividad urbanistica
e inmobiliaria.

532. Suarez PanpitLLo, J. (coordinador), Bosc Roca, N., Pebrasa CHaparro, F., Rusio GUERRERD, J. J.
y UtriLLa oe LA Hoz, A., “La financiacion local en Espafa...”, op. cit,, p. 282. Vid. igualmente Rusio

Guerrerg, J. J., “La financiacion tributaria de los entes locales...”, op. cit, p. 69.
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La instrumentacion técnica de la idea no deberia resultar excesivamente
compleja. Desde un punto de vista formal, sus aspectos basicos habrian de
regularse en la LOFCAy en la Ley general sobre el sistema de financiacién
autonomica y la cesién de tributos estatales (en la actualidad Ley 21/2001).
Pero se requeriria un segundo paso igualmente inevitable: una norma de
cada comunidad auténoma cuyo contenido principal deberia ser la con-
crecion de los criterios, la forma y la periodicidad de la distribucién entre
las entidades locales de los fondos recibidos del Estado. En consecuencia,
la puesta en marcha de este mecanismo exige a la aprobacién de dispo-
siciones legales tanto por las Cortes Generales como por los respectivos
parlamentos autonémicos.

En cuanto al cauce para materializar esta participacion local en los in-
gresos que las comunidades auténomas obtienen del sistema tributario
estatal, cabrian dos alternativas:

-Destinar a la financiacién local una parte de los recursos adscritos a las
comunidades auténomas a través del Fondo de Suficiencia contemplado
en el articulo 13 de la LOFCA, en cuanto que este fondo se financia con
tributos del Estado. Recordemos que hasta la reforma de 2001 este Fondo
recibia la denominacion genérica de participacion en la recaudacion de los
impuestos estatales no cedidos (conocida como PIE).

—Acudir a la otra gran modalidad de participacién de las comunidades
auténomas en los tributos estatales, los impuestos parcialmente cedidos
por el Estado, afectando de modo expreso una parte del importe que vaya
a cedérseles a la financiacion general de las haciendas locales como finan-
ciacién incondicionada.

Pongamos un sencillo ejemplo en relacién con esta segunda alternativa.
Supongamos que el Estado aprueba, previa modificacién de la LOFCAy de
la normativa reguladora de la cesién de impuestos, una elevacién del por-
centaje de cesion de determinados impuestos estatales. En esta direccion
apuntan justamente las disposiciones adicionales octava, novenay décima
del nuevo Estatuto cataldn, donde se estipula que en el primer proyecto de
ley cesion de tributos que se apruebe tras su entrada en vigor el porcentaje
cedido a la comunidad auténoma de Catalufia del IRPF, de los impuestos
especiales sobre hidrocarburos, labores del tabaco, alcohol y bebidas de-
rivadas, cerveza, vino y bebidas fermentadas y productos intermedios y
del IVA aumentard, respectivamente, al 50, 58 y 50 por ciento de su ren-
dimiento. Conforme a estas previsiones estatutarias, la cesién parcial se
realizara sobre la base bien del rendimiento que se considere producido
en el territorio de la comunidad auténoma conforme al criterio de la resi-

dencia habitual (IRPF), bien del rendimiento que deba atribuirse a la misma
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en funcién del consumo (IVA) o de los indices que correspondan en cada
figura (impuestos especiales).

Como financiaciéon no condicionada, la mayoria de los ingresos que la
comunidad auténoma obtenga con estos impuestos parcialmente cedi-
dos continuaria destindndose a la cobertura del conjunto de sus gastos,
sin finalidades prefijadas. Asi podria suceder, por ejemplo, con el 40 por
ciento de la recaudacion del IRPF imputable a las personas con residencia
habitual en el territorio de cada comunidad auténoma. Sin embargo, para
obligarle a implementar una participacién local en sus recursos tributarios
el Estado, titular de los impuestos cedidos, podria imponer en el momento
de ampliar el alcance de la cesion la limitacion expresa de que una canti-
dad equivalente a la otra parte de la recaudacion cedida quedase afecta al
establecimiento de una participacion impositiva de las haciendas locales
en la recaudacion tributaria autonémica. En el caso hipotético que hemos
planteado respecto del IRPF ello equivaldria al restante 10 por ciento del
rendimiento cedido. De este modo, de la mejora de recursos que pudieran
recibir las comunidades auténomas de resultas de la anunciada reforma de
su sistema de financiacion una porcién afluiria hacia las entidades locales,
con el fin de reforzar su suficiencia financiera.

6.2. Encaje constitucional

Por esta via la Hacienda estatal pondria en bandeja a las haciendas autoné-
micas la implantacién de un recurso financiero local tantas veces posterga-
do, inyectando en un primer momento una cantidad importante sin coste
financiero directo para las comunidades auténomas.

La solucién que examinamos no estd exenta de problemas. En especial,
su puesta en practica presupone que cada comunidad auténoma apruebe
sus propias normas en la materia, de manera que podemos encontrarnos
con un primer obstaculo si no concurre la voluntad politica de hacerlo o
si, habiéndola, no se dota y reparte este mecanismo de financiacién con la
eficacia necesaria para atender las necesidades de las haciendas locales.
Por ello, resultaria oportuno que el Estado articulase alguna medida de
garantia a favor de éstas.

Pero al margen de esas dificultades, resulta determinante saber si una
alternativa de estas caracteristicas podria tener o no encaje en el bloque
de la constitucionalidad en materia de financiacién de estos entes terri-
toriales (Constitucion, LOFCA y estatutos de autonomia). En nuestra opi-
nion, la respuesta ha de ser afirmativa porque la decisién de vincular la

participacién autonémica en los tributos de la Hacienda estatal y la parti-
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cipacion local en los recursos de las haciendas autonédmicas procedentes
del sistema tributario estatal (en este caso los cedidos por el Estado o las
transferencias derivadas del Fondo de Suficiencia) puede hallar acomodo
en las atribuciones del Estado, sin menoscabar la autonomia financiera de
las comunidades auténomas.

El primer argumento que deberia tomarse en consideracién para validar
la constitucionalidad de una eventual decisién de esta guisa es la competen-
cia exclusiva sobre la Hacienda general que el articulo 149.1.14 de la Cons-
titucion atribuye al Estado. Como vimos en el capitulo primero, el Tribunal
Constitucional viene reiterando desde hace afios que dicha competencia
lo convierte en guardidn y garante dltimo de la suficiencia financiera de
las entidades locales, en cuanto presupuesto indispensable para el ejercicio
de su autonomia (asi lo destaca, entre otras, la sentencia 233/1999, de 16 de
diciembre, fundamento juridico 4). Parece evidente que al condicionar la
cesion parcial de tributos estatales o la percepcion de las transferencias del
Fondo de Suficiencia, supeditandolas al desarrollo simultaneo de la deno-
minada PICA en favor de las haciendas locales de su territorio, el Estado
no estarfa sino tratando de hacer efectivo dicho principio constitucional
de suficiencia. Por afadidura, el propio Tribunal ha subrayado en las sen-
tencias 13/2007, de 18 de enero (fundamento juridico 6), y 58/2007, de 14 de
marzo (fundamento juridico 4), que tanto la participacion de las comunida-
des auténomas en los tributos del Estado como los impuestos cedidos total
o parcialmente se enmarcan dentro de tal titulo competencial, por lo que
s6lo al Estado incumbe su configuracion y el seffialamiento de los criterios
de reparto de estas fuentes de financiacion de las haciendas autonémicas.

En cuanto a una eventual colisién con el principio de autonomia finan-
ciera de las comunidades auténomas para el desarrollo y ejecucién de sus
competencias, tampoco estimamos que tal riesgo sea real. Al interpretar el
sentido del articulo 156.1 de nuestra norma fundamental, el Tribunal Cons-
titucional ha reiterado que de él se desprende una exigencia inequivoca de
“plena disposicion de medios financieros para poder ejercer, sin condicio-
namientos indebidos y en toda su extension, las competencias propias, en
especial las que se configuran como exclusivas”.>* También ha precisado
que en la vertiente del gasto la autonomia financiera presupone la “capa-

533. Sentencias 201/1988, de 27 de octubre (fundamento juridico 4), 96/1990, de 24 de mayo
(fundamento juridico 14), 13/1992, de 6 de febrero (fundamento juridico 6), 135/1992, de 5 de oc-
tubre (fundamento juridico 8), 237/1992, de 15 de diciembre (fundamento juridico 6), 68/1996, de
18 de abril (fundamento juridico 10), 171/1996, de 30 de octubre (fundamento juridico 5), 128/1999,
de 1 de julio (fundamento juridico 8), y 104/2000, de 13 de abril (fundamento juridico 4), como

exponentes de una linea jurisprudencial constante. ) ) )
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cidad para disponer libremente de sus recursos financieros, asignando-
los a los fines mediante programas de gasto elaborados segtn sus propias
prioridades”; o, lo que es igual, la libertad de los gobiernos autonémicos
en orden a la “fijacion del destino y orientacion del gasto publico” y a la
“cuantificacion y distribucién del mismo dentro del marco de sus compe-
tencias”. Estos razonamientos han desembocado en la siguiente conclu-
sion general:>3*

“Las comunidades autbnomas gozaran de autonomia financiera (de gas-
to) en la medida en que puedan elegir y realizar sus propios objetivos poli-
ticos, administrativos, sociales o econémicos con independencia de cudles
hayan sido las fuentes de los ingresos que nutren sus presupuestos.”

Pues bien, el hecho de que el Estado limite el uso de una porcién de los
recursos percibidos por las comunidades auténomas como participacion
en sus tributos en un sentido amplio -incluyendo los impuestos parcial-
mente cedidos-, obligando a que se repartan entre las haciendas locales,
comporta un condicionamiento de la autonomia de gasto de aquéllas. Pero
no supone, en nuestra opinién, una injerencia indebida que coarte la ca-
pacidad de libre disposicién de sus recursos, ya que encuentra apoyo en el
mandato de salvaguardar la suficiencia financiera local. Se trataria, por tan-
to, de una restriccion establecida con una habilitacién competencial ade-
cuada y una finalidad plausible, que lejos de resultar arbitraria se ampara
en una exigencia constitucional.

Es mds, a poco que se reflexione se caerd en la cuenta de que esta solucion
no solo no restringe laautonomia de las comunidades auténomas, sino que
hasta cierto punto potencia su papel en el disefio de las finanzas locales.
El Estado podria optar por una opcién mucho mds simple para suministrar
recursos adicionales a las haciendas locales. Consistiria en trasvasarselos
directamente en concepto de participaciéon en los tributos de la Hacien-
da estatal -en su caso, con la intermediacién de la comunidad auténoma
cuando asi lo prevea el respectivo Estatuto de autonomia, como vimos en el
capitulo segundo-, sin que entonces las comunidades auténomas pudieran
entrar a regular los criterios de distribucion de mantenerse el esquema vi-
gente. Por el contrario, al canalizar los fondos por medio de la participacién
en los tributos de las comunidades auténomas el Estado delimita un ambito
financiero ajeno a la autonomia de gasto de éstas, esto resulta innegable.
Pero al mismo tiempo, como compensacién o si se quiere como recono-

534. Entre otras, pueden verse las sentencias 13/1992, de 6 de febrero (fundamento juridi-
co 7), 68/1996, de 18 de abril (fundamento juridico 10), y 128/1999, de 1 de julio (fundamento
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cimiento de la funcién que cumplen, les autoriza a regular conforme a las
caracteristicas de las corporaciones locales de su territorio y a sus propias
preferencias y directrices el reparto de unas dotaciones econémicas que,
en Gltimo extremo, tienen su origen en el sistema fiscal estatal.

La reciente propuesta de vincular la participacion de las comunidades au-
tonomas en los tributos del Estado en cualquier de sus modalidades —im-
puestos cedidos o Fondo de Suficiencia- a la puesta en marcha por aqué-
llas de modelos estables y significativos de participacion de las haciendas
locales en sus ingresos tributarios puede servir de incentivo para la conso-
lidacion de esta segunda modalidad de financiacién territorial. En nuestra
opinidn, si se articula de manera adecuada esta solucion no ha de suponer
una lesion de la autonomia financiera de las comunidades auténomas, por
cuanto puede hallar perfecto anclaje en la competencia exclusiva sobre la
Hacienda general (articulo 149.1.14 de la Constitucion), que erige al Estado
en responsable de la efectividad del principio de suficiencia financiera lo-
cal (articulo 142).

7. Recapitulacién

-Las haciendas autonémicas de régimen general se financian esencialmente
a través de ingresos tributarios de procedencia estatal, ya sea en forma de
impuestos cedidos total o parcialmente o bien de participacion general en
los tributos del Estado canalizada a través del Fondo de Suficiencia a que se
refiere el articulo 13 de la LOFCA. El nimio espacio que ha venido ocupando
su tributacién propia ha sido aducida como la principal causa de la escasa
relevancia asumida hasta ahora por la participacién de los entes locales en
su recaudacién, tanto en términos cuantitativos como cualitativos.

-Desde un punto de vista cuantitativo, la pobreza recaudatoria de los
tributos propios y los recargos sobre impuestos estatales ha retrasado la
implantacion efectiva de formulas encaminadas a compartir su enteco ren-
dimiento, como reclama el articulo 39.2 del Texto refundido de la Ley de
haciendas locales. Las comunidades autbnomas han tratado de sortear esta
carencia dotando diversos tipos de transferencias a los entes locales. Pero
esas aportaciones no siempre son de cardcter incondicionado, ya que bas-
tantes de ellas presentan auténtica naturaleza de subvenciones, afectas a
fines especificos y desvinculadas en su dotacion y evolucién del compor-
tamiento de la recaudacién tributaria.

—Como consecuencia de lo anterior, tampoco han podido ensayarse

las diversas alternativas que ofrece la participacion en los tributos de las
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comunidades auténomas en orden a su articulacion juridica. Ninguna de
ellas ha puesto en marcha cesiones especificas y directas de la recaudacién
territorializada de impuestos autonémicos, similares a las reconocidas con
relacion a determinados gravdmenes de la Hacienda estatal (IRPF, IVA e
impuestos especiales de fabricacion) a las provincias y determinados mu-
nicipios tras la reforma operada por la Ley 51/2002.

-La participacién ha venido limitandose a la atribucion indirecta de in-
gresos del Presupuesto autondmico, canalizada por medio de fondos glo-
bales de cooperacién local. En ningtin caso ha implicado el ejercicio de
potestades normativas, ni siquiera en forma de recargos, o de potestades
administrativas de aplicacion (gestion, inspeccion y recaudacion) por parte
de las corporaciones locales, ni por la técnica de la colaboraciéon ni me-
diante la via de la delegacién de competencias.

—Pese a todo, el discurrir seguido por el sistema de financiacién autoné-
mica durante los Gltimos afios respalda la reivindicacién politica y técnico-
juridica de un desarrollo efectivo y estable de esta participacién, como re-
claman el articulo 142 de la Constitucion y también los nuevos estatutos de
autonomia aprobados en 2006 y 2007. Factores como el resurgir del interés
de las comunidades auténomas por explorar nuevas materias imponibles,
su creciente protagonismo en la regulacion y exacciéon de los impuestos
cedidos por el Estado o la necesidad de desarrollar el denominado Pacto
Local en el ambito autonémico han reavivado el debate en torno a la ne-
cesidad de potenciar de manera inaplazable esta via de financiacion. La
dotacion y distribucion de un fondo global, alimentado con un porcentaje
de la recaudacion prevista en los capitulos 1y 2 del presupuesto de ingre-
sos de la comunidad auténoma (impuestos directos e indirectos, propios y
cedidos), se vislumbra como la solucién mas factible a corto plazo.

—Por dltimo, no creemos que concurra ningtn impedimento para incen-
tivar el desarrollo generalizado de la participacion de las haciendas locales
en los tributos de las comunidades auténomas por medio de un aumento
condicionado de la financiacion que las segundas reciben a través de las
distintas formas de participacién en el sistema tributario del Estado. Este,
en la condicién de garante de la suficiencia financiera local que le otorga
su competencia exclusiva sobre la Hacienda general (articulo 149.1.14 de la
Constitucion), se halla facultado para supeditar, por ejemplo, la efectividad
de un incremento del Fondo de Suficiencia o la cesion parcial de determi-
nados impuestos estatales a una comunidad auténoma a que ésta canalice
una porcién predeterminada de esos recursos adicionales a las entidades
locales, definiendo un modelo estable de participacion en la recaudacion

de sus tributos.
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