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JAVIER LASARTE y ERNESTO ESEVERRI

Las haciendas locales
ante las autonomias

1 LAS HACIENDAS LOCALES EN LA CONSTITUCION

La Constitucion espafiola de 1978 se ocupa expresamente de la Hacienda
de municipios y provincias en el articulo 142. Dice lo siguiente:

«Las Haciendas Locales deberian disponer de los medios
suficientes para el desempefio de las funciones que la ley
atribuye a las Corporaciones respectivas y se nutriran fundamen-
talmente de tributos propios y de participacion en los del Estado
y de las Comunidades auténomas.»

Como puede comprobarse, entre los diferentes tipos de ingresos piiblicos
que suelen ser sistematizados por los tratadistas de la Hacienda y recogidos en
los textos legales, el precepto constitucional asigna una particular importancia a
los tributos propios y a las participaciones e ingresos estatales y regionales. Esto
parece indicar que la financiacién local se orienta hacia un sistema mixto entre la
simple transferencia de fondos desde otra esfera financiera, con la consiguiente
pérdida de autonomia y peligro de servidumbre politica, y un sistema impositivo
local en sentido estricto, que abandonaria a cada Corporacion a sus propias
fuerzas con una evidente falta de respeto al principio de solidaridad y plantearia
toda una serie de problemas de gestién fiscal autonoma y biisqueda de recursos.
El articulo 142 es menos explicito, y responde a una técnica legislativa mucho
mas simplificada, que el articulo 157 que se ocupa de la Hacienda de las
Comunidades autdénomas, lo cual es logico si se tiene en cuenta la novedad de
estas entidades frente a las Haciendas Locales, siempre en apuros, pero ya
asentadas en nuestro sistema financiero. Aunque tal vez el articulo 142 sea mas
claro en cuanto al método de alimentacion elegido para municipios y provincias,
porque al haber destacado en posicion paritaria esas dos fuentes de recursos,
reduce a sus limites reales la significacion de las operaciones de crédito publico,
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de los rendimientos del patrimonio v de los ingresos de derecho privado y no deja
dudas sobre la relacion ingresos propios-transferencias, con la que se pretende
atender a un tiempo a las exigencias de la autonemia, reconocida expresamente
para los municipios en el articulo 140, y a la necesidad de asegurar la suficiencia
de los medios, seglin el precepto transcrito.

Esta férmula constitucional apenas ha conocido modificaciones desde la
redaccion del primer Anteproyecto (Boletin Oficial de las Cortes de 5 de enero
de 1978). En este documento las Corporaciones Locales no aparecen reguladas
en el Titulo VIII, dedicado solo a los territorios auténomos, sino en el Titulo V
sobre el Gobierno y Ia Administracion. Dejando a un lado los matices politicos
de esta ubicacion, el num. 3 del articulo 105 del Anteproyecto decia:

«Las Haciendas Locales deberan disponer de los medios
suficientes para el desempeno de las funciones que la ley atribuye
alas Corporaciones respectivas y se nutriran fundamentalmente
de impuestos y tasas propios y de participaciones en los ingresos
del Estado y de los territorios autonomos.»

Este precepto, tan similar al definitivo, fue objeto de algunas enmiendas y
votos particulares, pero el Informe de la Ponencia ( Boletin Oficial de las Cortes
de 17 de abril de 1978), mantuvo por mayoria su redaccion, sin aceptar las
propuestas del Grupo de la Minoria Catalana y el Grupo Vasco, aunque en su
texto los municipios y provincias recibian el tratamiento constitucional dentro
del Titulo VIII, que pasa a ocuparse, en general, de 1a organizacion territorial del
Estado.

Posteriormente el Dictamen de la Comision de Asuntos Constitucionales y
Libertades Publicas ( Boletin Oficial de las Cortes de 1 dejulio de 1978), corrigio
el texto para introducir en el mismo una importante mejora desde el punto de vista
técnico: no se habla ya de «impuestos y tasas propios» sino de «tributos propios»,
lo que es, sin duda, mucho més acertado, ya que el concepto de tributo abarcano
sélo los impuestos y tasas, sino también las contribuciones especiales, inexpli-
cablemente excluidas en la redaccién anterior, sobre todo, si se tiene en cuenta la
importancia de estos ingresos, en términos relativos, en buena parte de las
Corporaciones Locales. Ademas sustituyo el término «Territorios autonomos»
por el de «Comunidades auténomas», acuhado ya de forma definitiva para
referirse al drgano que instrumenta la autonomia de nacionalidades y regiones.

El precepto quedaria pues, a partir de este momento con la misma letra con
que aparece en el texto de la Constitucion., En el Dictamen de la Comisién de
Constitucion del Senado (Boletin Oficial de las Cortes de 6 de octubre de 1978),
figuran dos enmiendas, una de las cuales, procedente del Grupo Parlamentario
de Senadores Vascos, tiene particular interés, pues propone que las Haciendas
Locales queden articuladas dentro de 1a Hacienda de las Comunidades, pero fue,
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finalmente, aprobado el articulo tal y como procedia del Congreso y de esa forma
figura en el Texto Oficial de la Constitucién.

Basta esta breve noticia del proceso de elaboracion parlamentaria del
articulo 142 para comprender que la formula que apoya la financiacion de las
Corporaciones Locales en tributos propios y participaciones ha resultado
convincente desde el primer momento y no se han planteado ningun tipo de
problemas al respecto, considerandose una garantia bastante de su independen-
cia y suficiencia financiera. Por supuesto habra otros ingresos para municipios y
provingcias, pues en algun caso disfrutan de patrimonio productor de renta o de
otros recursos de derecho privado v es frecuente que acudan al crédito para
atender a sus necesidades. Pero no es necesario insistir en su cafacter secundario
o subsidiario. Ello justifica ¢l que nos ocupemos a continuacion de analizar los
ingresos citados por el texto constitucional, advirtiendo desde ahora que, aungue
no ocultamos nuestras reservas en relacion con la posibilidad de articular un
sistema impositivo local, dadas las limitaciones de gestion de estas Corporacio-
nes y la extension territorial de sus dreas de accion, creemos que el articulo 142
tal vez sea el mejor camino posible para dar efectividad al principio de solidaridad
recogido en varias normas constitucionales, intentando asegurar, al mismo
tiempo, la autonomia y suficiencia financiera a nivel local que, a nuestro
entender, junto con la necesidad de coordinacion entre las diferentes esferas
financieras y de un sistema racional de relaciones, son las reglas basicas dictadas
por la Constitucion para 1a ordenacion de la Hacienda Local.

IIl. LA NECESIDAD DE REFORMA DE LAS HACIENDAS LOCALES

Tradicionalmente, las sucesivas reformas de la esfera tributaria local han
sido impulsadas de modo decisivo por la insuficiencia de los recursos. Las
multiples funciones a que deben atender los entes locales y 1a creciente demanda
de su cumplimiento han ocasionado una agobiante falta de liquidez e inseguridad
de los ingresos necesarios. Puede observarse que el principal criterio inspirador
de los preambulos de la mayor parte de las disposiciones de reforma ha sido
siempre el destacar el denominador comiin de la insuficiencia financiera, y que
en buena parte de los casos se corregian bases o se aumentaban tipos,
introduciendo esporadicamente algunas soluciones nuevas de inmediatas pers-
pectivas y pronto agotamiento. De ahi que al poco tiempo de su puesta en marcha
la realidad cotidiana volvia a poner de manifiesto el mal endémico de nuestros
entes locales, como prueba de la aplicacion de terapéuticas de urgencia que no
han sanado la insuficiencia financiera de provincias y municipios, ni han
introducido la necesaria dosis de racionalidad. Basta reproducir como ejemplo
lo que decia la Ley de Bases de Régimen Local de 19 de noviembre de 1975,
cuando, justificando la necesidad de iniciar nuevas vias de reforma, exponia la
sitnacién en estos términos: «La reforma de las Haciendas Locales se ha
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realizado con una doble finalidad, Por una parte, dotarla de los recursos
necesarios para la consecucion de sus fines y, por otra, sentar las bases para la
ordenacion mas racional de las mismas» {Base IX).

Quiz4 por ello, ante una nueva estructuracion de la Hacienda Local, seria
conveniente operar dejando en un segundo plano los agobios a corto plazo de la
mayor parte de las Corporaciones, que tal vez deben ser solucionados por la via
de simples transferencias o asignaciones presupuestarias de urgencia, procedien-
do a la reforma con la intencion de trazar para el futuro un sistema racional,
operativo y coordinado con la Hacienda estatal y regional.

En cierto sentido es este el hilo conductor del Real Decreto-Ley de 20 de
julio de 1979, nam. 11, sobre medidas urgentes de financiacion de las
Corporaciones Locales, cuando al mismo tiempo que dicta una serie de
disposiciones confiando en sus resultados financieros inmediatos, apunta hacia
el futuro que «la nueva ordenacion general de la Hacienda ha de ir acompafada de
una distribucion racional y operativa de las funciones y tareas que recaen sobre
las diversas entidades locales y territoriales y sobre la propia administracion
central, que evite las duplicaciones de servicios y que ofrezca las indispensables
condiciones de#transparencia del gasto, rigor en la fijacion y ejecucion de los
presupuestos y responsabilidad de los administrados ante las instancias de la
representacion cindadana democraticamente elegida y ante la opcion publica del
pais». En definitiva, dejando a un lado cuestiones literarias, junto a la necesidad
de medios a corto plazo, 1a conveniencia de una reforma en profundidad sobre la
base de la ineludible coordinacion financiera del pais y la adecuacion real de
medios y funciones en los diferentes niveles territoriales.

Finalmente, quiz4 sea conveniente recordar que cuando el texto constitu-
cional se refiere en general a la organizacion de la Hacienda Local esta
contemplande una doble realidad: 1a Hacienda Municipal por un lado y la
Hacienda Provincial por otro. Es interesante hacer esta precision, porque, como
es sabido, el elenco tradicional de los tributos reconocidos como propios de la
Hacienda Municipal supera en nimero y significado, salvo alguna excepcion
particular, a lo que ha disfrutado como tales 1a Hacienda Provincial, que ha
contado principalmente con tasas y contribuciones especiales, en tanto que el
municipio, junto a esta doble modalidad de ingresos tributarios, se ha visto
facultado para establecer y exigir ademas sus propios impuestos, recogidos en los
ultimos afios bajo el titulo genérico de imposicién local auténoma. Asi ha venido
sucediendo y nada indica que tras la reestructuracién de las Haciendas Locales
estos planteamientos vayan a variar en lo que concierne a la provincia, que
encontrara el espacio fiscal aun més concurrido qu en el pasado a causa de la
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aparicion de las Comunidades. Esta es la razon basica que nos obliga a prestar a
la Hacienda Municipal una atencién especial a la hora de ocuparnos de los
tributos propios de las Corporaciones Locales, y que justifica la exposicién de
algunas ideas en relacion con los impuestos autoénomos que podria articularse en
un futuro inmediato para atender a sus numerosas necesidades, dejando en
cambio, las tasas y contribuciones especiales en un segundo plano, ain
reconociendo su importancia, v dado que las entidades locales han mostrado
mejor capacidad de gestion para este segundo tipo de tributos, obteniendo unos
rendimientos relativos superiores a los del Estado, que hacen menos urgente la
necesidad de su reforma. Por tanto, las paginas que siguen parten de un analisis
de la situacion actual de las figuras impositivas para exponer con posterioridad
algunas ideas sobre los principales tributos que a nuestro juicio deben fundamen-
tar las Haciendas Locales. Por ultimo nos ocuparemos de las participaciones en
particular, de las que disfrutan actualmente tanto los municipios como las
diputaciones, y que aunque mas numerosas en los primeros, tienen una evidente
importancia como tales fuentes de ingresos para las Corporaciones provinciales.

HI. LA IMPOSICION LOCAL AUTONOMA

Si prescindimos de los ingresos participados, el cuadro de los ingresos
propios de naturaleza tributaria conforme a lo regulado en el Real Decreto-Ley
de 30 de diciembre de 1976, num. 3.250, queda de la siguiente manera:

A) Impuestos auténomos:

Impuesto municipal sobre solares.

Impuesto municipal sobre radicacion,

Impuesto sobre la circulacion de vehiculos.

Impuesto municipal sobre el incremento de valor de los terrenos.
Impuesto municipal sobre gastos suntuarios.

Impuesto municipal sobre la publicidad.

B) Tasas.

C) Contribuciones espaciales.

B

La estructura de algunos de los hechos imponibles de estos tributos viene
condicionada por la idea de que la mayor parte de las manifestaciones de
capacidad econémica son ya gravadas por el sistema impositivo estatal, loque no
evita que en realidad la imposicién municipal constituya, en algun caso, un claro
ejemplo de sobreimposicion desde un punto de vista sustancial, en el sentido de
que realidades econdmicas gravadas por el Estado vuelven, con algunas
variantes, a ser sometidas a tributacion en el Ambito local, lo que a veces, en un
deseo de individualizacion de las diversas figuras impositivas, distorsiona, o al
menos introduce, un factor de complejidad en los hechos imponibles.
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Asi, y a titulo de ejemplo, cabe sefalar que el Impuesto municipal sobre
solares contempla una manifestacion de riqueza sometida al Impuesto Extraor-
dinario del Patrimonio de las Personas Fisicas, de ambito estatal. El Impuesto
municipal sobre el incremento de valor de los terrenos, al gavar la plusvalia
registrada con ocasion de la transmisién de los mismos, incide claramente en el
objeto de la imposicion sobre la renta por parte de la Hacienda estatal, que se
extiende a cualquier incremento patrimonial. Este supuesto de sobreimposicién
es aun mas llamativo si se tiene en cuenta que su antecedente inmediato, el
arbitrio de plus-valia, influyé de modo directo en la determinacién del legislador
de dejar en suspenso la vigencia de un tributo estatal: el Impuesto sobre aumento
de valor de fincas rusticas y urbanas, contenido en el de Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados. Se delego en el Gobierno la
decision sobre la entrada en vigor del citado tributo, que no se estimé oportuna,
seglin parece, por la existencia del arbitrio local.

En otros casos la cuestion no es tan evidente, pero sus hechos imponibles
convergen hacia un mismo objeto de imposicion, con los consiguientes proble-
mas de técnica impositiva. Cabe destacar el ejemplo del Impuesto municipal
sobre gastos suntuarios, cuya incidencia en el terreno del Impuesto de Lujo
estatal no necesita ser detallada, puesto que ambos gravan bienes que por su
naturaleza o por su consideracion cosial se encuadran en ese concepto. En otros
casos las figuras estatales y locales giran en torno a un mismo hecho, como
sucedia con el Impuesto municipal sobre criculacién de vehiculos y el Impuesto
sobre el Lujo, lo que permitia incluso utilizar mecanismos a efectos de la
cuantificacion de la obligacion tributaria que producia de hecho una duplicacion
impositiva a la que en fecha reciente ha puesto fin el Real Decreto-Ley de 11 de
enero de 1980, mim. 2, al derogar este concepto del Impuesto sobre el Lujo con
ocasion de las medidas economico fiscales complementarias de la elevacion del
precio de los productos petroliferos.

En definitiva, la extension y estructura del sistema tributario estatal
condiciona las posibilidades fiscales de las entidades locales, que encuentra ya
sometidos a gravamen los hechos indicativos de capacidad contributiva y se ven
obligadas a merodear en torno a los mismos, a veces con evidente ingenio
tributario, que en algunos casos no consigue evitar la fraglante duplicacion de 1a
carga tributaria, como sucede con el Impuesto de Radicacion por una parte, y la
cuotas de licencia de los Impuestos sobre los Rendimientos de Trabajo Personal e
Industrial por otra, a pesar de los esfuerzos que se realizan a la hora de la
formulacion de sus respectivos hechos imponibles y del fervor literal a 1a idea que
los individualiza, hasta el punto de medir la capacidad econémica del contri-
buyente a efectos de la radicacion, con un criterio estricto, por los metros
cuadrados de edificacion o suelo urbano que ocupan sus instalaciones. Estaes la
realidad de un sistema tributario que se califica de auténomo. Una autonomia
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cercenada por la omnipresencia del sistema tributario estatal, vigilante de
cualquier tipo de manifestacion de riqueza. Poro radio de accion queda a las
Corporaciones Locales, con independencia ahora de la oportunidad de confi-
gurar un sistema impositivo local, como ya hemos advertido, teniendo en cuenta
los multiples argumentos que hacen aparecer a estas Corporaciones y a sus areas
territoriales como mucho, mas a proposito para la articulacion de un sistema
descentralizado o auténomo de gastos publico que para soportar la organizacion
de un sistema autonomo de obtencion de recursos.

Ademas, las figuras impositivas locales citadas han sufrido y sufren serios
problemas de gestion. La capacidad gestora de los Ayuntamientos dista mucho
de alcanzar un nivel éptimo, en parte por la problematica construccion de sus
tributos, en parte por la falta de organizacion material y escasez de medios, que se
hacen particularmente notorios a la hora de la administracion tributaria, sin
olvidar el habito politico, en buena medida consecuencia de lo anterior, de una
exigencia poco operativa de los tributos locales y una peticién insistente de
transferencias y subvenciones para la cobertura del inevitable déficit.

Esta ausencia de capacidad gestora de la mayor parte de los municipios
explica que el Impuesto de Radicacion no haya sido puesto en funcionamiento
por muchas Corporaciones facultadas para ello. Aunque en este supuesto
influyen también las propias deficiencias técnicas de la formulacion legal del
tributo. Dificultades de gestion presenta, igualmente, el Impuesto sobre Gastos
Sunturarios, que incluye en su hecho imponible conceptos tales como las
estancias en hoteles de determinada categoria, consumisiones en los mismos, en
restaurantes o en salas de fiestas, siendo dificil en la practica encontrar férmulas
simplificadas de gestion que permitan su exigencia, de modo que buena parte de
los Ayuntamientos no han estimado oportuna su puesta en funcionamiento, o
cuando la han decidido no consiguen situarlo en su nivel de potencia recaudatoria
tedrica, lo que puede traducirse incluso en un beneficio para los sujetos pasivos
sustitutos. Consideraciones similares podrian hacerse en torno al Impuesto
sobre la publicidad. Hubiera sido, sin duda, mucho mas correcto instrumentar
este gravamen como tasa, lo cual no es una simple disquisicion tedrica, sino una
decision con una inmediata dimension practica, dado que los problemas de
recaudacion que actnalmente conoce se verian matizados por su exigencia como
tasa, a la que se adapta con mayor rigor la gestién municipal.

Por lo que se refiere al Impuesto sobre solares, regulado como los anteriores
en ¢l Real Decreto de 30 de diciembre de 1976, num. 3.250, se ve afectado ala
hora de su funcionamiento por toda una serie de cuestiones derivadas de la
situacion real de los Planes de Ordenacion Urbana, distantes de los preceptuados
en la Ley del Suelo y Ordenacion Urbana. Hay frecuentes remisiones a
disposiciones a las cuales no se han ajustado buena parte de municipios. El
legislador es consciente de ello, como demuestra la Disposicion Transitoria
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Cuarts del citado Real Decreto, segin la cual las normas que lo regulan no se
aplicaran hasta tanto no sean ejecutivas las adaptaciones de los Planes Generales
de Ordenacion Urbana a lo dispuesto por €l Texto Refundido de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana. Lo cual ha tenido como consecuencia
que el Real Decreto-Ley de 7 de junio de 1978, haya forzado la entrada en vigor
del tributo para los municipios en que por esa razén no podia exigirse,
preceptuando que su aplicacion no estara condicionada a la aprobacién de los
planes de ordenacién conforme a la normativa vigente, a pesar de lo cual se
presentan dificultades para su exigencia. Ahi esta, pues, el dato significativodela
formulacién legal de un impuesto con una técnica que no permite su articulacion
por parte de los Ayuntamientos conforme a esa formulacién legal.

No es muy arriesgado concluir que el cuadro de 1a [lamada imposicion local
autonoma trazado en el Real Decreto 3.250 no se basa en los postulados
adecuados para conseguir un sistema impositivo suficiente, operativo o coordi-
nado con los tributos estatales o con los que proximamente se asignaran a las
Comunidades autonomas.

IV. REFORMA DE LA HACIENDA ESTATAL
Y NUEVOS TRIBUTOS LOCALES

La reforma del sistema tributario estatal condiciona necesariamente el
nuevo planteamiento del orden local. Incluso aunque no se hubiese llevado a
cabo ese importante cambio de la Hacienda del Estado, 1a necesidad de modificar
el método de financiacion local habra sido manifiesta, como consecuencia de la
insostenible situacion financiera de las Entidades Locales, patente en fecha
reciente, cuando al constituirse las nuevas Corporaciones se pusieron de relieve
los déficits presupuestarios, cuyas cifras pueden incluso estremecer los propios
Presupuestos Generales del Estado. Pero es necesario sefialar que la reforma del
sistema tributario estatal permite mirar con una perspectiva diferente a la
Hacienda local. A este resultado conducira también la institucionalizacion de las
Comunidades auténomas, y su financiacion. Junto a ello, no se debe olvidar que
la modificacién de su Hacienda ha de efectuarse con la mirada puesta en una
sustantiva alteracion de todo el régimen local, y que deberi, por tanto,
encuadrarse en el contexto de una nueva Ley de Régimen Local, que el Gobierno
se comprometio a presentar ante el Congreso antes del 15 de octubre de 1979,
plazo que ya ha sido superado, y en cuyo incumplimiento habra influido
posiblemente, al margen de las circunstancias politicas de orgen general, la
esperada institucionalizacion y regulacion de las Comunidades.

Las pautas de simplificacion observadas en la reforma del sistema tributario
estatal han conducido a la imposicion unica de la Renta de Personas Fisicas y
Sociedades, completada con un tributo sobre el patrimonio de las primeras, lo
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cual conileva la desaparicion de los viejos impuestos reales, de producto o a
cuenta y permite que alguna modalidad de los mismos pase al 4mbito local. De
esta manera ciertos signos de capacidad econémica gravados hasta ahora por el
Estado, pasaran a tributar a beneficio de las Corporaciones Locales. De modo
que si antes manifestabamos que poca autonomia podrian tener los entes locales
si el Estado monopoliza el gravamen de los indices de capacidad economica,
ahora tenemos que afirmar que la expresa renuncia a algunos de los tributos
tradicionales permite un mayor margen de maniobra ala Hacienda Local, que en
definitiva redunda en su propia concepcion autonomica.

Como acabamos de decir la reforma mas significativa del conjunto de la
imposicién directa es la institucion de un unico Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas. Queda pues, superado el método de los impuestos a cuenta:
Contribucién Territorial Rustica y Pecuaria, Contribucién Territorial Urbana,
Impuesto sobre los Rendimientos de Trabajo Personal, Impuesto sobre las
Rentas del Capital, Impuestos Industriales, tres de los cuales se basaban, a su
vez, en una doble modalidad de cuota, fija o de licencia y proporcional o de
beneficios. El nuevo método de imposicién sobre la Renta ha permitido que
precisamente las cuotas fijas o de licencia de la Contribucién Rustica y de los
Impuestos sobre los Rendimientos del Trabajo Personal e Industrial, sean
cedidas a las Corporaciones Locales, mientras las demas desaparecen como
consecuencia obligada del nuevo régimen. En este sentido la Disposicion
Transitoria Primera de la Ley de 8 de septiembre de 1978, num. 44, que regulael
nuevo Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, establece:

«Se transforman en tributos locales de caracter real: la Cuota
Fija de la Contribucion Territorial Ristica y Pecuaria, la
Contribucion Territorial Urbana, la Licencia Fiscal del Impues-
to Industrial, 1a Licencia Fiscal del Impuesto sobre los Rendi-
mientos del Trabajo Personal. La gestion de estos tributos
locales estard a cargo del Estado, sin perjuicio de las formulas de
colaboracién por parte de las Corporaciones Locales que se
estimen oportunas.»

Esta claro que tras la conversién de estos tributos estatales en figuras
locales es posible pensar en un futuro préximo en un mapa tributario local mas
esperanzador y funcional, capaz de asumir en buena parte las exigencias de las
Corporaciones. Pero, al mismo tiempo, se plantean algunas cuestiones en
relacién con el cuadro impositivo que antes hemos analizado.

Junto a los criterios de autonomia, suficiencia, solidaridad y coordinacion
que deben inspirar la nueva ordenacién de la Hacienda local para que sea
operativa, anuestro juicio se debe atender también a dos postulados esenciales: la
simplificacion de sus figuras impositivas y la flexibilidad de las mismas,
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postulados que, en realidad, bien pueden predicarse como necesarios para
cualquier sistema impositive a cualquier nivel territorial. Las metas son bien
sencillas: gestion mas facil y resultados recaudatorios adaptados a las nece-
sidades.

En el caso concreto que nos ocupa, v segtin se ha expuesto en paginas
anteriores, la simplificacion de las figuras impositivas se ha de llevar a la practica
a través de la integracion de aquellas que recaen sobre idéntico objeto y con
caracteristicas similares. Asi, por gjemplo, se podria refundir en un solo tributo la
Cuotade Licencia del Impuesto Industrial y 1a que grava a los Profesionales, con
lo cual seguiriamos la pista de soluciones adoptadas en la imposicion estatal
sobre la renta y buscariamos una solucién acorde con la ley antes citada. La
ocasion podria ser aprovechada para limpiar la complejidad de las tarifas que
hasta ahora acompaiia a dichas Cuotas de Licencia, sustituyéndolas por un
método de determinaci6n de bases mas simples y de funcionamiento automatico,
tomando en consideracion las declaradas por el contribuyente en el ejercicio de
su actividad a efectos del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. Al
mismo tiempo este nuevo tributo local podria absorber la presion fiscal que
supone ¢l Impuesto de Radicacion que gravala utilizacion y disfrute de locales de
cualquier naturaleza para el ejercicio de actividades empresariales y profesio-
nales, con la consiguiente desaparicion de este impuesto sin merma del ingreso
que reporta su recaudacion.

Al convertirse la Contribucion Urbana en un tributo local y gravar la
utilizacién, goce y posesion en virtud de un derecho real de los bienes calificados
tributariamente como de naturaleza urbana, no existe inconveniente alguno, por
el contrario parece una solucién aconsejable, en que la citada Contribucién
asuma el Impuesto Municipal sobre Solares, cuyo objeto imponible, consecuente
con su denominacion, intenta gravar este tipo de bienes. Si como parece, el
tributo local quiere contribuir a frenar la especulacion del suelo y a fomentar la
construccion en las ciudades, se puede mantener esa finalidad mediante el
establecimiento de un gravamen especifico de los solares, en concreto mediante
un tipo impositivo mas elevado, teniendo en cuenta el tiempo durante el que cada
solar permanezca sin edificar.

En cambio no nos parece oportuno seguir manteniendo el Impuesto sobre el
incremento de valor de los terrenos, dado el nuevo tratamiento que la Hacienda
del Estado da a las plus-valias patrimoniales, por lo que seria conveniente la
desaparicion del mismo en evitacion de mayores complejidades a nivel norma-
tivo y funcional, y para mantener la carga tributaria dentro de los limites de la
prudencia, pues como antes sefialabamos, no se puede olvidar que de no actuar
asi se incurrira en un supuesto de doble imposicion a nivel interno, injustificable
desde una ortodoxa perspectiva tributaria.
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Existen, en cambio, otras figuras locales que es preciso potenciar para que
ocupen el lugar y la significacion real que les corresponden. Aqui debemos citar
el Impuesto sobre circulacion de vehiculos y el que grava los gastos suntuarios, El
primero tiene plena justificacion en la esfera local, dados los problemas que en la
actualidad tienen planteados la mayor parte de los Ayuntamientos como
consecuencia de la densidad del trafico rodado, lo que es tan evidente que no
necesita una mayor insistencia. En este sentido, creemos que si hay un nivel
legitimado para proceder a la exigencia y recaudacion de este tributo es
precisamente el local, con prioridad sobre el estatal. Por otro lado, el Impuesto
sobre Circulacion esta produciendo de hecho importantes rendimientos a los
Ayuntamientos y resulta de una gestion relativamente sencilla, Se trata pues, de
una figura impositiva muy adaptada a la esfera municipal, que debe ser
mantenida y potenciada.

Por 1o que concierne al Impuesto sobre los Gastos Suntuarios, y sefialadas
ya las dificultades de su gestion que han obligado a algunos Ayuntamientos a
olvidar su existencia, conviene destacar que seria interesante integrar la mayoria
de los conceptos recogidos en este impuesto en los tributos estatales que gravanla
renta, a modo de recargos, en el caso especifico de sujetos pasivos que ejerzan las
actividades que originan la realizacion de dichos gastos, con posibilidad de
repercusion a los consumidores de tales bienes o servicios. Asi, por ejemplo, las
cuotas exigidas come consecuencia de las estancias en hoteles, consumisiones en
los mismos, restaurantes o salas de fiestas, pasarian a convertirse en un recargo
municipal de los Impuestos sobre la Renta de Personas Fisicas o, en su caso, de
Sociedades, con lo que se solucionarian problemas de gestion, se simplificaria el
conjunto de los conceptos gravados y se alcanzaria una capacidad recaudatoria
que podria suponer un importante incremento de los ingresos en relacion con las
actuales cifras procuradas por este tributo.

Incluso cabria la articulacion de nuevas figuras impositivas locales una vez
que ¢l espacio fiscal del Estado quede definido por la reforma, aunque el asunto
necesita ser afrontade con imaginacion y siempre dentro de los principios
tributarios, en particular con respeto a la regla de coordinacion. En concreto,
hemos propuesto en otro lugar la creacion de un Impuesto sobre obras,
demolicion y movimientos de tierras, que no seria dificil de instituir y gestionar a
nive! local, dados los problemas de urbanismo que soportan los Ayuntamientos y
la existencia actual de las tasas por concesion de licencia, De modo que, como en
¢l Impuesto sobre la Publicidad, se propone un cambio en la naturaleza de este
gravamen. El hecho imponible del mismo seria la realizacion de las obras citadas
dentro del término municipal, ocasion a proposito para la exigencia de tributos,
que en ¢l supuesto normal provoca & los Ayuntamientos la prestacion de una serie
de servicios. Ademas insistimos en que su gestion no seria dificil, dado que podria
procederse a su exaccion cuando los interesados solicitan la correspondiente
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licencia municipal, atendiendo al valor del proyecto que se acompaha a efectos
de su cuantificacion,

Todas las ideas hasta aqui expuestas en torno al sistema impositivo local
auténomo o propio son, desde luego, perfeccionables. Las opciones y técnicas
que pueden inspirar la modificacidn de 1a Hacienda Municipal no se agotan con
estas sugerencias. Pero tenemos la confianza de que las que hemos expuesto
constituyen un cauce conveniente para la remodelacién de la misma en el
momento presente. Pensamos, ademas, que se trata de propuestas realistas que,
como puede apreciarse, no parten de la ruptura con el esquema impositivo ahora
existente, sino de la idea de respeto al mismo en la medida de lo posible
intentando su perfeccionamiento y potenciacion. A pesar de todas las adverten-
cias que pueden hacerse sobre la conveniencia de una esfera fiscal autonoma, no
debemos olvidar la significacion de la misma para la autonomia real de las
Corporaciones Locales sobre la base de su independencia y suficiencia
financiera.

V. ESPECIAL REFERENCIA A LAS TASAS

Como se indicaba al comienzo de estas paginas, el estudio de las tasas y
contribuciones especiales como tributos propios locales ha de entenderse
referido tanto a los Municipios como a las Diputaciones, pues también estas
ultimas cuentan con los citados recursos tributarios para la atencion de sus
necesidades, aunque de hecho estos ingresos muestran una mayor potencia
recaudatoria relativa a nivel municipal que en el ambito provincial. Tasas y
contribuciones especiales son figuras tributarias que se adaptan bien a la
capacidad administrativa de los Ayuntamientos, que ademas son entidades que
se configuran como prestadores de servicios.

La tasa, que se fundamenta sustancialmente en la recepcion de un servicio
por parte de los ciudadanos, es por tanto, un recurso muy cercano al propio
funcionamiento y contenido de la actividad de las Corporaciones Locales. En
relacion con la misma debemos hacer dos precisiones. La primera hace
referencia a un precepto frecuente en los textos legales que la regulan, segun el
cual las tasas exigidas con ocasion de la prestacion de servicios o de larealizacion
de actividades deben cubrir su coste. Al margen de los problemas de orden
técnico que puede ocasionar la determinacion previa del coste del servi-
cio o actividad y la divisibilidad del mismo entre los sujetos pasivos, nos
permitimos recordar que tal decision aproxima definitivamente la tasa al
concepto de precio, alejandolo, por tanto, de su configuracion como tributo, lo
cual en relacion con determinados servicios y actividades puede tener resultados
regresivos en torno a su financiacion y a la distribucién social de su coste, y en
algunos casos, puede encarecerlos hasta extremos insoportables. Convendria,
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por tanto, revisar la propia configuracion de la tasa y su papel en cuanto tat
recurso de orden tributario.

En segundo lugar, hay una cuestion de caricter tedrico, pero de notoria
dimensién préctica, que encuentra también reflejo en las normas reguladoras de
la tasa, se trata de la adaptacion de la misma al principio de capacidad
contributiva, Todo parece indicar que las tasas se adaptan mejor al principio del
beneficio, habida cuenta de que se trata de prestaciones individualizadas de
servicios, o de autorizaciones para actividades concretas. Esto es especialmente
evidente en el caso de las tasas exigidas por aprovechamiento especial o
utilizacion privativa de bienes e instalaciones de uso publico. De ahi que
convenga revisar con criterio realista la posibilidad de adaptar 1a tasa a la
capacidad economica de los sujetos pasivos, lo que de seguro quedara limitado a
cierto tipo de tasas y a una adecuacion, mas que en términos individuales, a cada
clase o grupo social receptivo de los servicios o actividades, matizando asi laletra
de los preceptos legales, que intentan, sin duda, obedecer un principio constitu-
cional basico del orden tributario, pero gue encuentran dificultades técnicas para
su aplicacion estricta que no podemos desconocer.

V6. EL REAL DECRETO-LEY SOBRE MEDIDAS URGENTES
DE FINANCIACION DE LAS CORPORACIONES LOCALES

La penuria asfixiante de recursos de las Corporaciones Locales y la
necesidad ineludible de atender a la financiacion de sus actividades se ha hecho
gravamen dei 135 por ciento, al que operaba como tal impuesto estatal, al 5 por
1979, nim. 11, sobre medidas urgentes de financiacién de las mismas. en su
exposicion de motivos se advierte que sus disposiciones constituyen una primera
respuesta normativa auna cuestion inaplazable, para tratar de ir resolviendo laya
cronica situacion deficitaria de los Municipios, que se ha traducido en los tltimos
afios en una acumulacién de deudas y ha puesto de manifiesto la insuficiencia
estructural de recursos, que desemboca por fuerza en una deficiente atencion de
los servicios publicos y ha motivado hasta ahora la adopcién de una serie de
medidas coyunturales insatisfactorias desde un punto de vista técnico, que
incluye los criterios de justicia en el reparto de la carga tributaria.

Partiendo de esta situacion, el citado Decreto-Ley establece un triple orden
de medidas en relacion con los ingresos municipales. Por una parte, introduce
cambios importantes en la Contribucion Territorial Urbana, en cuanto tal tributo
local, que pretenden revitalizar y actualizar la base imponible del mismo
mediante la aplicacion técnica de porcentajes multiplicadores vigentes a efectos
del Impuesto sobre el Patrimonio, que en definitiva se traducen en un aumento de
los valores catastrales. No obstante, este incremento de las valoraciones a partir
de las cuales se determina la base imponible no implica una subida lineal de la
presion fiscal sentida por el ciudadano, habida cuenta de la reduccion del tipo de
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gravamen del 15 por ciento, al que opraba como tal impuesto estatal, al 5 por
ciento sefialado en la Ley del Impuesto sobre la Renta de 1as Personas Fisicas a
efectos de su nuevo régimen como tributo local.

Junto a ello, en relacién con la licencia fiscal del Impuesto Industrial y del
que grava los Rendimientos del Trabajo Personal, se permite un importante
incremento de los recargos municipales, que pueden llegar inclusc al 100 por cien
de 1a cuota, momento que aprovechamos para advertir la conveniencia de la
desaparicion de tales recargos municipales, que pierden su sentido una vez
traspasados esos impuestos a las Corporaciones Locales. Desde un punto de
vista téchico lo correcto es un aumento del tipo impositivo ¥ no un recargo sobre
la cuota. Sise lleva a cabo una estructuracion de los citados tributos similar a la
antes propuesta, seria conveniente no olvidar la depuracion técnica que consiste
en la desaparicion de este recargo y el ajuste de la correspondiente compensacion
en la carga fiscal final. En esta misma linea de potenciacion de la recaudacion
esta también la disposicion de este Real Decreto-Ley por la que se permite el
aumento de cuota del Impuesto de Radicacion,

Finalmente, se incrementa también la dotacion del Fondo de Cooperacion
Municipal, mediante la adscripcién al mismo de parte de la recaudacion de la
imposicién sobre el consumo de determinados carburantes, que por su origen y
naturaleza es oportuno que tengan una especial proyeccion sobre los servicios
relacionados en general con los transportes urbanos. La medida consiste en
concreto, en que la participacion municipal en la imposicion indirecta estatal
sobre gasolinas pasara del 5 por ciento al 7 por ciento y se prevé que este
porcentaje alcance el 10 por ciento en 1980.

Este balon de oxigeno que se facilita a las entidades municipales no es
realmente una reforma, sino un simple aumento de la presion fiscal o de las
transferencias de fondos sobre la base de los ingresos existentes, algunos de ellos
de un evidente arcaismo, sin haberse detenido tampoco en una meditacion de lo
que ha significado la cesién de las Cuotas de Licencias a las Corporaciones
Locales, como demuestra el hecho del incremento de presion por la via del
recargo de un impuesto que ya les es propio. Pero es justo recordar que, conforme
a la autocalificacién de la norma comentada, estamos en presencia de medidas
urgentes de financiacion, que pretenden solo evitar la simple paralizacion de los
servicios o un endeundamiento peligroso y de dificil solucion en el mercado
financiero. Paralelamente a estas medidas de urgencia habra pues, que plantear
la reforma de un sistema de financiacién que provoca déficits casi sistematicos.
Por ello, tal vez haya sido oportuna esta inyeccion de fondos, al margen de las
precisiones técnicas que pueden hacerse, sin modificacion del sistema, a la
espera de una reforma planteada con la serenidad necesaria, sin el agobio del
cierre del ejercicio, coordinada con la reforma estatal y con el método de
financiacién de las Comunidades auténomas.
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ViI. PARTICIPACIONES EN LOS INGRESOS DEL ESTADO
Y DE LAS COMUNIDADES

Recargos en los impuestos estatales y participaciones en la recaudacion de
los mismos constituyen una fuente tradicional de financiacion de Corporaciones
Locales, que en el caso particular de las Provincias se han convertide en un
recurso primordial. La conveniencia de este método de financiacion plantea
diversas cuestiones tedricas de la mano de opciones politicas de dificil
enjuiciamiento. Quede sélo hecha la advertencia de que seria muy simplista
considerar que la naturaleza de estos ingresos es un factor contra la proyectada
autonomia, porque no hay que olvidar que junto a estos principios aparecen
también el de suficiencia y el de solidaridad, que no pueden realizarse sobre 1a
base de sistemas fiscales autonomos en pequefias areas territoriales de la Nacidn.
Pero también hay que decir desde ahora, sobre todo teniendo en cuenta la
importancia que la propia Constitucion da a las participaciones como fuente de ia
Hacienda Local, que la autonomia politica presupone autonomia financiera y
que, por tanto, este tipo de ingresos habra que articularlo de forma que en ningun
caso implique servidumbre politica ni una odiosa dependencia financiera, sino un
método racional de provision de medios a los niveles territoriales inferiores, que
funcione en todo lo posible de forma automatica y conforme a formulaciones
legales.

En su conjunto, como indicaba el preambulo de la Ley de Bases de Régimen
Local de 19 de noviembre de 1975

«La participacion en los ingresos tradicionalmente del Estado y
los recargos sobre los mismos tributes, constituyen una de las
fuentes mas importantes de ingresos de las Corporaciones
Locales espafiolas, especialmente desde la Ley de 24 de
diciembre de 1962... Las necesidades de estas ultimas son tan
urgentes que hacen aconsejable la utilizacion de medios de
probada eficacia y de inmediata aplicacién, y ninguno retne,
desde este punto de vista, mejores condiciones que tales trans-
ferencias.»

Los argumentos aqui recogidos siguen siendo dignos de tener en cuenta al
intentar la reforma de la Hacienda Local, dado que estos ingresos participados no
suponen problemas de gestion, se desenvuelven dentro de una evidente economia
de medios técnicos y humanos y se trata de cantidades practicamente fijas
percibidas por Ayuntamientos y Diputaciones con posibitidad de revision para
cada ejercicio. Todo ello contribuye a caracterizarlos como ingresos agiles y
adaptados a la situacion actual de las Corporaciones Locales, hasta el punto de
que seria muy problematico decidir su supresién, que pueden garantizar de
manera inmediata la suficiencia financiera.
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Por otro lado, como ya hemos recordado, debemos tener en cuenta la
afirmacion de que una dependencia econdmica puede presuponer algun grado de
subordinacion politica, que en el caso de las entidades locales es doblemente
grave, porque, si se observa, en el articulo 142 del texto constitucional se prevé
que las Corporaciones citadas participen en los tributos propios del Estado y de
las Comunidades auténomas, lo que implica una posible dependencia, tanto a
nivel estatal como a nivel regional. Esta ultima estara ademas directamente en
funcién de la forma en que conterplen la realidad local los diferentes Estatutos
de autonomia. Ya hemos tenido la ocasién de comprobar como una de las
enmiendas presentadas a la Constitucion a su paso por el Senado queria dejar
escrito que las Haciendas Locales se integrarian en las Comunidades.

A titulo de ejemplo, conviene senalar que el articulo 48 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia, después de afirmar que corresponde ala Generalidad la
tutela financiera de los entes locales respetando el principio de su autonomia
(predicado a nivei constitucional sélo de los Municipios), afirma lo siguiente:

«Los ingresos de los Entes Locales de Catalufia consistentes en
participaciones en ingresos estatales y en subvenciones incon-
dicionadas se percibiran a través de la Generalidad, que los
distribuira de acuerdo con los criterios legales que se establezcan
para las referidas participaciones.»

Sin entrar ahora en un analisis mas detenido de este precepto, no cabe duda
de que para el Estatuto catalan debe existir una interrelacion basica entre la
Generalidad y los Entes Locales. Habra que evitar que ésta se convierta en una

"clara situacion de dependencia regional, derivada det hecho de que la distribu-
cion de esos ingresos corre a cargo de la propia Generalidad, para lo cual tendra
que vigilarse que ésta ajusta la distribucion a los criterios legales que se
establezcan, Lo cual puede plantearnos otro problema de mayor alcance: decidir
si la ley que ha de fijar esos criterios ha de ser una norma del Estado o una ley
dictada por la Asamblea Legislativa de la propia Generalidad. Parece, pues, que
los vinculos de conexion de las entidades locales con isntancias superiores, lejos
de desaparecer, se acentuaran en el future a través de un doble cauce: el estatal,
que concede el ingreso o transfiere el recargo, y el regional, que percibe esos
ingresos y procede a su distribucion. Esta misma férmula recogida en el Estatuto
de Cataluia se repite integra y textualmente en el Estatuto de Galicia y en el
borrador del Estatuto de Autonomia de Andalucia o Estatuto de Carmona. En
ambos casos convendria matizar el alcance de los preceptos, no sea que
esgrimiendo la defensa de la autonomia local se corra el peligro de poner nuevos
obstaculos a la operatividad de la misma entendida en su sentido mas genuino.

A la vista de estos razonamientos resulta que nos vemos obligados a
movernos cuidadosamente entre dos posiciones antagonicas, considerando por
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un lado la facilidad y agilidad recaudatoria de las participaciones y recargos y su
relacion en cuanto tal modo de financiacion con el principio de solidaridad, y por
otro, la posible creacion de vinculos de dependencia en el Estado y las
Comunidades autonomas.

Hasta ahora, conforme al Real Decreto num. 3.250, las participaciones
municipales en tributos del Estado giraban en torno a las cuotas fijas de los
Impuestos de Producto y la Contribucion Territorial Urbana. Enla actualidad la
conversion de estos tributos en impuestos locales rompe la constitucion anterior,
También se otorgaba participacion a los Municipios en ¢l Impuesto General
sobre la Renta en la medida en que recaia sobre plus-valias inmobiliarias y en el
Impuesto de Lujo que gravaba la tenencia y disfrute de automéviles. Ambas
particiones han desaparecido como consecuencia de la nueva legalidad de la
imposicion sobre la renta y de la derogacion del citado concepto del Impuesto
sobre el Lujo. Por ultimo, se concedia a los Ayuntamiento y Diputaciones una
participacion en los Impuestos Indirectos estatales. Por las razones apuntadas,
consideramos oportuno gque s¢ mantengan estas transferencias e incluso que se
incremente el tanto por ciento sobre los impuestos indirectos como medio eficaz
de potenciacion de los presupuestos locales.

En cuanto a las posibles participaciones en tributos propios de las
Comunidades autonomas, debemos convenir que nos encontramos en un terreno
a proposito para la especulacion, teniendo en cuenta que alin no se han
configurado los tributos propios de las Comunidades. Existe la certidumbre de
que éstas dispondran de tales ingresos porque asi lo establece el articulo 157 dela
Constitucion, pero hasta ahora no sabemos cuales podran ser, y en verdad no sera
un tema facil establecer el elenco de los mismos, a causa de la ocupacion previa
del espacio fiscal y de las limitaciones del poder tributario de las Comunidades.
Habra que esperar a que las disposiciones de los Estatutos de Autonomia se
traduzcan en normas concretas sobre Hacienda o 1a posibie aplicacion de la ley
sobre financiacion de las Comunidades. Cuyo preyecto de Ley se limita a
enumerarlos como fuente de ingresos y & regular los principios generales para su
establecimiento y exigencia. Los textos de Estatutos de que disponemos hasta
ahora guardan sobre el tema un absoluto silencio, y cuando citan en general®a los
tributos propios como medio de obtener ingresos, ni siquiera se refieren a la
posible participacion en los mismos de las entidades locales. Parecen, pues,
haber olvidado este deber constitucional de facilitar medios a los Ayuntamientos
vy Diputaciones, lo cual es sorprendente si se considera que han puesto buen
cuidado en reclamar la recepeion y distribucion de las transferencias del Estado.

Aunque los recargos pueden ser también entendidos como tributos propios
gestionados por otra esfera fiscal, es normal que se les asimile sistematica y
legalmente a las participaciones. Enrealidad el camino recorrido por ambos tipos
de ingresos es bastante similar. También ellos giraban en torno a los impuestos
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" estatales de producto, modalidad cuota fija, por lo que su conversion en tributos
locales obliga desde un punto de vista técnico a la desaparicion de los mismos,
seglin ya hemos expuesto, manteniendo solo la incorporacion a los impuestos
sobre la renta de personas fisicas y sociedades de algunos recargos en sustitucion
del actual Impuesto sobre Gastos Suntuarios, y los que recaen sobre el Impuesto
General sobre el Trafico de las Empresas y los' Especiales & favor de las
provincias.

VIII. ASIGNACION DE LAS PARTICIPACIONES. LOS FONDOS

Una ultima advertencia: una vez que nuestra Constitucion se ha decidido
por seguir las pautas del sistema local vigente dandouna importancia clave, junto
a los tributos propios, a las participaciones, o sea a las transferencias desde el
Estado (en los momentos actuales debemos relativizar la importancia de las que
puedan llegarle desde las Comunidades autonomas), la cuestion esta en buscar
formulas operativas de distribucién que al mismo tiempo sean justas, y que
tendran que adaptarse a la sustancia del principio de solidaridad. Esto obliga a
poner en el escenario el controvertido tema de los Fondos.

En el articulo 158, num, 2 de la Constitucion, referido a las Comunidades
autdénomas, se regulan expresamente las asignaciones presupuestarias para
gastos de funcionamiento de los servicios y las transferencias de un Fondo de
Compensacion Interterritorial para gastos de inversion. No hay un precepto
paralelo relativo a las Haciendas Locales, dado el escueto programa constitu-
cional para las mismas. Pero es evidente que habra que usar técnicas tradicio-
nales de reparto desde un fondo comun para encauzar las participaciones hacia
los Ayuntamientos y Diputaciones. Y tal vez sea lo mas conveniente seguir la
pista del articulo 158 para distinguir entre transferencias para gastos corrientes,
porun lado, y para gastos de capital por otro y conseguir que funcionen operando
sobre datos objetivos y simplificados, que, repetimos, tengan en cuenta la
solidaridad interterritorial.

Creemos que éste seria un meétodo oportuno para el reparto de las
participaciones. No cabe pensar en simples asignaciones territoriales de las
mismas, lo que atentaria a todas luces contra los principio de solidaridad y
suficiencia financiera. De ahi la conveniencia de un Fondo a través del cual
articular una distribucion justa y operativa, aunque conocemos las dificultades
para compaginar ambos objetivos, y la experiencia nos ensefia que las
asignaciones han operado con eficacia pero sin un caracter verdaderamente
redistributivo, o se han intentado mecanismos mas complejos para un justo
reparto que no han conseguido una conveniente operatividad. Por ello, seria
deseable organizar este sistema con espiritu realista, de modo que, como
decimos, al tiempo que respetase la regla de la solidaridad, fuera un verdadero
instrumento para lograr la suficiencia financiera.
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En particular insistimos en la idea de que distinguir entre el que podriamos
liamar con propiedad Fondo de Haciendas Municipales o Provinciales que
cubriese especiaimente los gastos de funcionamiento de tales entidades y un
Fondo de Servicios que ayudase a la financiacion de los gastos de inversion. El
primero, en atencién a su funcion, podria distribuirse en proporcion directa al
mimero de habitantes, que de un modo tan inmediato condiciona las necesidades
financieras de los Entes Sociales, y a las aportaciones fiscales de tales habitantes
a sus respectivas Corporaciones, con el fin de premiar su esfuerzo para el
sostenimiento de las cargas publicas, o, en todo caso, de no desanimarlo. Este
Fondo, que deberia nutrirse de una parte importante de las participaciones y
recargos en ingresos estatales o regionales, podria operar a través de asignacio-
nes no afectadas, es decir, solo afectadas genéricamente a la covertura de los
gastos de funcionamiento, para que la procura de la suficiencia financiera no
entorpeciera la autonomia.

En cambio, el que hemos Hamado Fondo de Servicios, al que igualmente
deberia destinarse parte de las participaciones y recargos, deberia atender a la
financiacion de los servicios de que carecierala entidad local, para lo cual habria
Ique establecer una prioridad de los mismos, con el fin de conseguir la igualdad
basica de prestaciones publicas a que todos los espafioles tienen derecho
conforme a los preceptos constitucionales, asi como un método, lo mas
simplificado que fuera posible, para que se beneficiaran de sus asignaciones las
entidades locales con mayores dificultades relativas para afrontar la financiacion
de las inversiones necesarias. Este Fondo deberia operar mediante asignacion
afectadas, con la consiguiente rendicion de cuentas del destino de las mismas.

En nuestra opinion, este modelo podria solucionar de manera conveniente
la distribucion de las transferencias y contribuir adecuadamente a la exigencia de
redistribucion de los fondos publicos. Aunque no se nos ocultan las dificultades
del tema, esperamos que esta propuesta contribuya a la solucion del mismo.
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