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RESUMEN/ABSTRACT:

El analisis de la actual Ley Reguladora de las Ha-
ciendas Locales pone de manifiesto la ineficiencia eco-
ndémica que genera por un sistema impositivo local in-
eficaz y falto de equidad tribataria, por un bajo grado
de auténomia financiera y por el desigual reparto en
la participacion de tributos del Estado. Estos aspectos
negativos motiva a realizar un planteamiento de los
criterios basicos que debe contener la futura Ley de
Financiacion Local.

The analysis of the current Regulatory Law on
Local Government Finances highlights the econo-
mic inefficiency brought about by a locally ineffec-
tive tax system, the lack of tax fairness, the low level
of financial autonomy, and the unequal distribution
of State taxes. These negative aspects oblige one to
analyse the basic criteria that the upcoming Local
Financing Law should include.
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1. INTRODUCCION

La ineficiencia econémica que dimana de las dos le-
yes bisicas locales -la Ley de Bases de Régimen Local y
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales-, ha gene-
rado una crénica insuficiencia econémica de las Enti-
dades Locales, carencia que ha sido paliada con refor-
mas legales para permitir el aumento de la presion fiscal
(principalmente en el Impuesto de Bienes Inmuebles
de naturaleza urbana) y con los importantes ingresos
derivados del boom urbanistico. Desde el inicio de la
crisis econdmica, la significativa caida de estos ingresos
urbanisticos unida a la importante disminucién de los
ingresos en la Participacion de los Tributos del Estado
ha conducido a los municipios a la casi generalizada
bancarrota econémica con una total falta de equilibrio
presupuestario y de liquidez. Asi, ha resultado malogra-
do el principio constitucional de sufiencia financiera de
las Entidades Locales establecido en el articulo 142 de
la Constitucion Espafiola: “Las Haciendas locales debe-

rdn disponer de los medios suficientes para el desempefio
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de las funciones que la Ley atribuye a las Corporaciones
respectivas y se nutrirdn fundamentalmente de tributos
propios y de participacién en los del Estado y de las Co-
munidades Auténomas.”

La actual situacién de crisis econémica en nuestro
pais no hace posible el lograr la suficiencia econdmica
local con mas transferencias del Estado o de las Comu-
nidades Auténomas, ni parece oportuno paliar la mis-
ma con el aumento de la presion tributaria local. Por
ello, no cabe otra alternativa que corregir las deficien-
cias de ineficiencia de las indicadas leyes bésicas locales
y ejecutar una mas eficiente gestion local. La eficiencia
econdmica debe de constituir la regla de oro para resol-
ver la actual crisis econdmica de las entidades locales y
conseguir establecer la suficiencia financiera local.

Los escasos resultados de los planes de ajustes rea-
lizados por los ayuntamientos, como imperativo para
acogerse al mecanismo de pago a acreedores, ponen en
evidencia la necesidad de la urgente aprobacién de la
Ley de Financiacién Local que palien tres aspectos ne-
gativos de la actual Ley de Haciendas Locales:

« elineficaz e ineficiente sistema de tributos locales

« el pernicioso sistema de subvenciones y transfe-
rencias condicionadas y

« el desigual de reparto de los ingresos en la parti-
cipacién de tributos del Estado.

2. LA FALTA DE EFICIENCIA Y DE EQUIDAD DEL
SISTEMA TRIBUTARIO LOCAL

El sistema tributario local se caracteriza por su baja
eficacia y eficiencia recaudadora y por su falta de equi-

dad o justicia tributaria.

2.1 La falta de eficiencia del sistema tributario local

La ineficacia del sistema tributario local es conse-
cuencia del hecho que la gestion tributaria de los princi-
pales tributos se realice mediante la elaboracion de pa-
drones y su recaudacion mediante recibos. Este método
ha sido abandonado, por su complejidad administrativa
e ineficacia, en los sistemas tributarios centrales y au-
tondmicos, y sustituido por el procedimiento de auto-
liquidaciones por los sujetos pasivos y su comprobacion

posterior por los drganos tributarios.
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Cuadro 1 de “Tasas de eficacia recaudatoria los municipios”

% Recaudacion Neta sobre Prevision

% Recaudacion Neta sobre

Cap Ingresos Definitiva Derechos Reconocidos
2009 2.008 2007 2.006 2005 2009 2.008 2007 2.006 2005
1 Impuestos directos 83,68 8481 8745 8851 88,41 8590 85,18 8770 88,21 8718
2 Impuestos indirectos 52,04 48,14 69,88 8713 83,78 78,12 74,41 84,36 86,87 8747
3 Tasas y otros ingresos 60,42 62,26 6560 6718 68,24 75,09 74,08 79,03 78,19 78,63
Totales 7333 71,32 7689 7986 80,06 80,42 81,48 84,29 84,42 84,14

Tasas de eficacia recaudatoria CC.AA.

% Recaudacion Neta sobre Prevision

% Recaudacion Neta sobre

Cap Ingresos Definitiva Derechos Reconocidos

2009 2.008 2007 2.006 2005 2009 2.008 2007 2.006 2005
1 Impuestos directos 98,96 103,40 105,80 104,26 101,71 98,11 9797 9723 9753 9754
2 Impuestos indirectos 8535 80,44 95,62 104,65 104,00 9789 98,01 98,79 98,98 99,08
3 Tasas y otros ingresos 7745 84,21 8846 8722 8525 7947 82,96 8348 84,11 85,61
Totales 90,70 88,65 9854 103,58 102,14 96,87 9716 9746 9772 9782

Tasas de eficacia recaudatoria Estado

% Recaudacion Neta sobre Prevision

% Recaudacion Neta sobre

Cap Ingresos Definitiva Derechos Reconocidos
2009 2.008 2007 2.006 2005 2009 2.008 2007 2.006 2005
1 Impuestos directos 6718 79,23 114,45 110,26 108,91 90,32 94,37 95,84 95,67 96,40
2 Impuestos indirectos 5341 70,70 95,29 10725 10349 8543 91,74 95,83 95,99 96,12
3 Tasasy otros ingresos 265,31 176,74 113,85 12728 196,15 80,78 76,23 69,98 74,32 83,46
Totales 6726 7798 10735 109,45 108,56 8767 92,55 95,16 95,18 95,75

En el cuadro 1 de “Tasas de eficacia recaudatoria de los
sistemas tributarios en Espania‘, se constata los bajos por-
centajes de recaudacion de los tributos locales y la 6ptima
gestion tributaria de los sistemas central y autonoémicos.
En las entidades locales, la media de recaudacion es en
2009 del 73,3 por ciento sobre las previsiones presupues-
tarias definitivas y de 80,4 por ciento sobre los derechos
liquidados netos. Es observable que en los sistemas tribu-
tarios central y autonémico sus tasas recaudadoras llegan
a superar las previsiones definitivas (con la excepciona-
lidad de los afios 2008 y 2009 como consecuencia de la
crisis econémica) y los porcentajes sobre los derechos

liquidados se sittian por encima del 95 por ciento.

La cuantificacion de la ineficiencia econdémica del
sistema tributario local es de posible estimacion. En
el Cuadro 2 de “Estimacion de la ineficiencia de los
tributos municipales”, se determina su importe. La
metodologia aplicada es la determinacién neta de los
derechos incobrables (derechos pendientes de cobro
del ejercicio minorados por la recaudaciéon de estos
derechos en presupuestos cerrados de ejercicios pos-
teriores), agregando los costes de gestion tributaria.
Elimporte de los costes de ineficiencias estimados al-
canza en 2009 el importe de 5.186 millones de euros,
lo que supone un 19,57 por ciento de los derechos

liquidados.
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Cuadro 2 de “Estimacién de costes de ineficiencia de tributarios municipales”

Concepto 2009
A Ineficacia recaudatoria 5.108.612
Impuestos directos 2.344.726
Impuestos indirectos 414.351
Tasas y otros ingresos 2.349.535
B Recaudacion Pto Cerrados (*) 2.042.623
Impuestos directos 971.547
Impuestos indirectos 117.878
Tasas y otros ingresos 953.199
C=A-B Total ineficiencia tributaria neta 3.065.989
Impuestos directos 1.265.578
Impuestos indirectos 129.540
Tasas y otros ingresos 725.143
D Costes de gestion tributaria 2.120.261
E=C+D Total ineficiencia tributaria 5.186.249
F Total Tributos Propios 26.503.261
G=E/F*100 Tasa de ineficiencia % 19,57

2008 2007 2006 2005
4.800.199 4.000.497 3.867.411 3.525.399
2.069.681 1.688.617 1.508.389 1.521.209

484.704 440.181 400.984 311.915
2.245.814 1.871.699 1.958.037 1.692.275
2.011.032 1.986.914 1.951.923 1.738.379

901.724 843.213 785.521 728.509

161.241 204.947 222.400 181.153

948.067 938.753 944.002 828.717
2.789.166 2.013.583 1.915.487 1.787.020
1.174.625 1.098.405 1.023.254 948.988

177.192 225.223 244.402 199.074

721.239 714.154 718.147 630.444
2.073.056 2.037.782 1.985.802 1.778.506
4.862.222 4.051.365 3.901.290 3.565.525

25.913.201 25.472.276  24.822.526 22.231.320
18,76 15,90 15,72 16,04

Importe en miles de euros

(*) Estimacion de los costes de gestion tributaria (8% sobre los derechos reconocidos netos)

(**) Minoracion por el prorrateo de la recaudacion en los presupuestos cerrados sobre el porcentaje de derechos

tributarios de cada capitulo de ingresos

Las implicaciones de esta falta de eficacia y eficiencia
tributaria tienen sus efectos econémicos y financieros:

a) Déficits presupuestarios encubiertos, ante la exis-
tencia de un importante volumen de derechos incobra-
bles que permanecen indebidamente como derechos
pendientes de cobro en presupuestos de ejercicios cerra-
dos o con una indebida dotacién de provisién de deudo-
res de dudoso cobro. Indicacién de ello es el remanente
de tesoreria para gastos generales que muestra cifras de
dudosa credibilidad. En 2009 los fondos liquidos mas
derechos pendientes de cobro duplicaban las obligacio-
nes pendientes de pago.

b) La falta de liquidez que genera el déficit presu-
puestario; en 2009, los derechos pendientes de cobro
de ejercicios cerrados superan el doble que los derechos

pendientes de cobro del ejercicio.

2.2 La falta de equidad del sistema tributario local

La falta de justicia o equidad tributaria se vislumbra
por dos hechos:
o La equi-distribucion del sistema tributario local

se basa exclusivamente en criterios de propor-
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cionalidad impositiva y no de progresividad,
con clara vulneraciéon del articulo 31.1 de la

Constitucion.

o Los tributos de mayor relevancia impositiva (IBI,

impuesto de vehiculos, impuesto de plusvalia,
tasa de recogida de basuras, tasa de entrada de
vehiculos) son impuestos que gravan realmente
el patrimonio de los sujetos pasivos. No deja de
constituir un anacronismo que tras la desacti-
vacion del Impuesto de Patrimonio sélo los tri-
butos patrimonialistas que subsistan en Espafia
sean los existentes en el sistema tributario local.
Esta incongruencia resulta mas relevante desde
la vertiente de equidad tributaria al ser los tri-
butos locales los mas generalistas en el Estado
espaiiol en cuanto al nimero de sujetos pasivos.
Asimismo, se debe de resaltar el hecho que un
importante porcentaje de personas fisicas de
baja renta solo contribuyen con impuestos di-
rectos en Esparia en el sistema tributario local,
al no existir minimo exento como ocurre con
el IRPE
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« Segun la ultima estimaciones realizadas una familia
tipo pagaria 693 euros en 2011, sin incluir las tasas so-
bre abastecimiento de agua y depuracion. Para una fa-
milia de bajos ingresos este importe resulta francamen-
te injusto. En 2009 los ingresos fiscales de las Entidades
Locales fueron de 532,15 euros por habitante.

Ademas, mencionar que la mayoria de los tributos
locales tienen sus hechos y objetos imponibles en otros
tributos estatales y autondmicos, constituyendo tedrica-
mente una doble y hasta triple imposicién.

3. LAS TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS:

BAJA AUTONOMIA FINANCIERA DE LOS AYUNTA-
MIENTOS ESPANOLES

El analisis de la autonomia financiera de los munici-
pios espafioles, entendida como el peso de los ingresos
propios mas las transferencias incondicionadas sobre

Cuadro 3 de “Tasas de autonomia financiera”

los ingresos no financieros totales, refleja un bajo nivel
y una importante dependencia de transferencias condi-
cionadas. En el Cuadro 3 de “Tasa de autonomia finan-
ciera” se analiza el grado de autonomia financiera de los
municipios con la Administracién Central y las Comu-
nidades Auténomas. Las conclusiones que se extraen
es que frente al alto grado de autonomia financiera del
Estado (95%) y de las Comunidades Auténomas (80%),
los municipios se sitGian en un torno al 60 por ciento. Si
se analiza el indice evolutivo sobre el afio 2005 se cons-
tata que frente a la disminucién del peso de las transfe-
rencias condicionadas de las Comunidades Auténomas,
los Ayuntamientos aumentan su grado de dependencia.
La excepcionalidad del afio 2009 por la crisis econdmi-

ca constituye un sesgo importante en esta evolucion.

Autonomia financiera de la Administracion del Estado
Tipo de ingresos

Tributos propios

Ingresos patrimoniales

Autonomia financiera

Ingresos por Transferencias

Total Ingresos No financieros

Evolucién tasa autonomia

Evolucién tasa transferencia

Autonomia financiera de las Comunidades Auténomas
Tipo de ingresos

Tributos propios

Ingresos patrimoniales

Ingresos propios

Transferencias Ctes incondicionadas
Transferencias Cptal incondicionadas
Autonomia Financiera

Restos transferencias

Total Ingresos No financieros

Evolucién tasa autonomia

Evolucion tasa transferencia

Autonomia Financiera de los Ayuntamientos
Tipo de ingresos

Tributos propios

Ingresos patrimoniales

Autonomia financiera

Ingresos por Transferencias

Total Ingresos No financieros

Evolucion tasa autonomia

Evolucion tasa transferencia

2009 2008 2007 2006 2005
91,42 91,84 9336 9385 93,62
3,12 2,43 1,87 1,51 1,23
9454 94,27 9523 9536 94,84
5,46 5,73 4,77 4,64 5,16
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
83,01 101,48 126,08 11259 100,00
88,16 11348 116,05 100,82 100,00
2009 2008 2007 2006 2005
4965 5336 55,61 56,04 55,51
0,43 0,84 0,83 0,62 0,67
50,08 54,19 5644 5666 56,18
30,72 23,39 2205 21,89 18,82
2,92 1,26 1,09 1,28 1,55
83,71 78,85 79,58 79,83 76,56
16,29 21,15 20,42 20,17 23,44
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
135,91 124,65 12475 11703 100,00
86,34 109,20 10454 96,54 100,00
2009 2008 2007 2006 2005
46,90 5269 5260 5204 5356
3,90 5,85 738 10,70 9,52
50,80 5854 59,97 62,74 63,08
4920 41,46 40,03 3726 36,92
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
109,64 109,96 110,93 114,29 100,00
181,45 133,05 126,50 11597 100,00

% sobre el total de ingresos no financieros (Derechos reconocidos Netos)
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La existencia de las subvenciones condicionadas, en
las cuales su finalidad o aplicacion a una materia estd
determinada por la Administracion otorgante, es una
via aberrante de financiacién municipal que conduce a
una ineficiencia e ineficacia, al inducir a la decision de
los gestores municipales de optar por objetivos que no
son relevantes, prioritarios o necesarios para los entes
locales.

Desde un prisma financiero, el hecho que las subven-
ciones finalistas requieran una importante aportacién
municipal para la financiacién de los proyectos, ha con-
ducido a los municipios a un elevado endeudamiento
financiero y a la enajenacion, practicamente total, del
patrimonio publico del suelo.

Es usual que las subvenciones condicionadas se otor-
guen sobre materias y finalidades que en realidad no
son de competencia exclusiva de las Entidades Locales
sino de la Administracién que la concede, originandose
un efecto ilusién y paradéjico de que quien subvencio-
na es en realidad la Administracion beneficiara y no la
otorgante de la misma.

Desde el punto de vista econdmico, la circunstancia
que estas subvenciones condicionadas lleguen, en mu-
chos casos, a las Entidades Locales por una via de cas-
cada desde otras Administraciones y la concurrencia de
una importante pluralidad de subvenciones condiciona-
das sobre finalidades diversas provoca que los Ayunta-
mientos acometan simultdneamente excesivos proyec-

tos con tiempo de ejecucion largos, dado que el importe

de las subvenciones son pequefias en comparacién con
el montante de las inversiones. Tales hechos generan
superfluos costes por revision de precios y de gestion.
4. EL DISPAR REPARTO EN LA PARTICIPACION DE
TRIBUTOS DEL ESTADO

La plasmacion en la participacion de los tributos del
Estado (PTE) por las entidades locales establecida en la
constitucion, se haya regulada en la actual redaccion de
la Ley de Haciendas Locales en base a un nuevo modelo
vigente desde el aflo 2004. Este modelo esta basado en
dos sistemas de reparto:

a) El aplicable a las provincias y a los municipios
con poblacién igual o superior a 75.000 habi-
tantes o que sean capitales de provincias o de
Comunidad Auténoma, se basa en dos sistemas
de financiacion: el de cesion de tributos y en el
Fondo Complementario de Financiacion.

b) El modelo aplicable al resto de municipios, ba-
sado en funcion de variables de poblacion, es-
fuerzo fiscal e inverso de la capacidad tributaria.

El andlisis de estos sistemas nos lleva a concluir que
este modelo ha producido un desigual reparto de la PTE
tanto por estratos de poblacion como por comunidades
auténomas. En el cuadro 4 de “Distribucién del PTE por
municipios-2009” se constata la dispersion existente en
la participaciéon por habitantes segun el tamano de la

poblacion:

Distribucion PTE por estrato de poblacion:

Cuadro 4 de "Distribucion del PTE por municipios-2009”

Poblacién
Distribucion Estratos de poblacion
Importe
Mas de 1.000.000 4.877.481
. De 500.001 a 1.000.000 2.760.036
P%r cesion De 100.001 a 500.000  10.060.821
tributos Hasta 100.000 2.484.000
Total 20.182.338
Mas de 50.000 3.204.856
De 20.001 a 50.000 6.790.766
Por variables De 5.001 a 20.000 8.180.658
Hasta 5.000 5.584.436
Total 23.760.716
Total Nacional 43.943.054

Millones Euros y PTE/Hab

% Importe % Dispersion PTE/Hab indice
11,1 1.402,6 21,5 10,4 287,6 248,5

6,3 6041 93 3,0 218,9 189,2
22,9 1.339,0 20,6 -2,3 1331 115,0

57 2971 46 1,1 119,6 103,4
45,9 3.642,8 56,0 10,0 180,5 156,0

73 4176 6,4 -0,9 130,3 112,6
155 8523 13,1 -2.4 1255 108,5
18,6 950,8 14,6 -4,0 116,2 100,5
12,7 6462 99 2.8 115,7 100,0
54,1 2.866,9 44,0 -10,0 120,7 104,3
100 6.510 100 0 1481 128,0
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En la distribucion del PTE por estratos de poblacion butos perciben de medio menos que las pobla-
se extraen las siguientes conclusiones: ciones de mas de 20.000 habitante con modelo
« La financiacién de los municipios con poblacién de financiacién por variable.
superior al millén de habitantes es un 248,5 por o El modelo de financiacién por variable muestra
ciento superior al de municipios con menos de una mejor linealidad que el modelo por cesién
5.000 habitantes. de tributos y FCE

« La financiacion del modelo por cesién de tribu-
tos y FCF (180,5 euros/habitante) es un 50 por

cuento superior al modelo por variables.

Distribucion PTE por CC.AA.
En la distribucién por CC.AA. se repite la misma ti-

Las dos ciudades con mds de un millén de habi pologia de desigual reparto por sistema de financiacion.

tantes (que suponen el 11 por ciento de la po- En el modelo por cesion de impuestos y por FCF la dis-

blacién espaiola) perciben el 21,5 por ciento del persién es mas amplia (118,0 a 237,5 euros/habitante)
total de la PTE.

« Las poblaciones con estratos de poblacion hasta

que por el sistema de financiacién por variable (108,5 a
133.7 euros/habitante)

100.000 habitantes con modelo de cesion de tri-

Cuadro 5: Distribucién del PTE por CC.AA.—2009

Por cesion Por variable
Estratos de poblacion
PIE/Habit Indice PIE/Habit Indice

Andalucia 170,1 94,2 121,0 100,2
Aragon 1979 109,6 116,2 96,3
Asturias 129,0 71,5 133,7 110,8
Baleeares 119,8 66,4 121,5 100,7
Canarias 130,3 72,2 119,3 98,8
Cantabria 1375 76,2 122,0 101,1
Castilla Leon 132,7 73,5 123,0 101,9
Castilla Mancha 118,0 65,4 111,8 92,6
Cataluia 237,5 131,6 124,1 102,8
Extreamadura 1229 68,1 1270 105,2
Galicia 132,4 73,4 124,9 103,5
Madrid 215,0 119,1 108,5 89,9
Murcia 1221 67,6 115,7 95,9
Rioja 125,9 69,8 115,8 95,9
Comunidad Valenciana 161,3 89,4 120,2 99,6
Rioja 130,8 108,4
Comunidad Valenciana 125,9 104,3

180,56 100,0 120,7 100,0
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Distribucion PTE en las diputaciones e islas.

En las Diputaciones e Islas el desigual reparto es atin
mas acusado. En el modelo de financiacién por cesion
de tributos la dispersion es de 5,2 a 21,3 euros/habitante
y en la participacion del Fondo complementario de Fi-
nanciacién de 60,2 a 355 euros/habitante.

5. LOS CRITERIOS BASICOS DE LA FUTURA LEY
DE FINANCIACION LOCAL

El garantizar la suficiencia econémica de las entida-
des locales requiere, en base al andlisis realizado de las
carencias del actual modelo de financiacién local, lograr
un sistema tributario local mas eficiente y equitativo,
posibilitar un mayor grado de autonomia econdmica
municipal e instaurar un futuro sistema de financiacién
de las inversiones publicas locales como instrumento
clave para el desarrollo econémico. En aras de estos ob-
jetivos de suficiencia y eficiencia econdémica de las en-
tidades locales la proyectada Ley de financiacion Local
debe de contemplar:

« La transformacion del actual sistema tributario,
articulando la imposicién local a través de los
sistemas tributarios central y autonémico, me-

diante el establecimiento de:
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a) Cuota local en el Impuesto sobre patrimonio
que grave no solo a las personas fisicas sino
también a los las personas juridicas.

b) Recargos en impuestos autondmicos (Impues-
tos sobre Transmisiones e Impuesto sobre Su-
cesiones

¢) Recargos en Impuesto sobre Sociedades e
IRPF (a partir de determinadas rentas)

+ Nuevo sistema de reparto en la PTE, integrando
los fondos de transferencias condicionadas co-
rrientes.

o Establecimiento de Fondos de Participacién en
Ingresos de las Comunidades Auténomas.

o Establecimiento de un Plan Estatal de Inversio-
nes Locales con aportacién integra del Estado
y de las Comunidades Auténomas y con des-
tino a proyectos incluidos, esencialmente, en
planes y programas cuatrienales municipales,
a efectos de evitar la improvisacion y adecuar-
la a los necesarios planes estratégicos locales y

provinciales.



