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UCHOS años han pa­
sado hablando y escri­
biendo sobre la necesi­
dad de cambios en la 

vida financiera local. El consenso era 
general cuando se trataba de calificar 
su financiación de raquítica en su 
cuantía y de farragosa e irracional en 
su composición. Su sistema presu­
puestario y contable no respondía a 
las necesidades de una gestión mo­
derna y comenzaban a darse casos de 
doble contabilidad para cubrir las 
demandas oficiales y las de un con­
trol y gestión eficaz y moderno. 

Con la llegada de la democracia, 
las Corporaciones Locales dejaron 
de ser un primer dique de contención 
y se convirtieron en cauce de las aspi­
raciones de los ciudadanos, pero el 
cauce, ciertamente, era estrecho y las 
demandas largos años embalsadas Jo 
desbordaron ampliamente. Desde 
1975 los intentos de parcheo han sido 
continuos. La aprobación de la 
Constitución de l 978 convirtió en 
imprescindible un cambio profundo 
de la normativa que regulaba la vida 
fLnanciera local: la Ley 7 / 1985, de 2 
de abril, Reguladora de las Bases de 
Régimen Local, pudo ser una opor­
tunidad, pero en aquellos momentos 
había otros problemas que exigían 
una solución urgente, lo que impidió 
centrar la atención en la financiación 
local, como eran la propia estructura 
del sistema tributario estatal, la orde­
nación presupuestaria general o el 
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sistema de fi nanciación de las Comu­
nidades Autó nomas. En estas cir­
cunstancias, la Ley 7 / 1985 se limitó a 
regular algunos aspectos generales de 
lo que se pretendía que fuera un 
nuevo modelo de Hacienda local. En 
algún sentid o prodríamos decir que 
se limitó a dejar el hueco que más 
tarde habría que llenar. 

El paso de estos años ha tenido 
aspectos posit ivos y negativos. Entre 
aquéllos está la clasificación de la si­
tuación financiera general, tanto 
desde el punto de vista del Estado, 
que ha tenido que hacer frente a una 
dura necesidad de ajuste al mismo 
tiempo que cambiaba su propia es­
tructura y modernizaba su sistema 
fiscal, como la de las Entidades Loca­
les que, evidentemente, no es Ja ima­
gen de un sector local con superávit, 
como sucedía en el periodo predemo­
crático, pero tampoco Ja de los pri­
meros años de los Ayuntamientos 
democráticos, en la que las Corpora­
ciones Locales pretendieron satisfa­
cer necesidades cuyo coste estaba 
muy por encima de sus medios y que 
tuvo la virtud de obligar a otras Ad­
ministraciones o a proporcionarles 
recursos adicionales o a asumir la 
prestación de ciertos servicios antes 
inexistentes. 

Sin embargo, a lo largo de estos 
años, cuando se planteaba la necesi­
dad de cambio, sinónimo de mayores 
recursos, se terminaba con una lla­
mada a la próxima aprobación de 



una Ley Regulad ora de las Hacien­
das Locales, depositaria de las mejo­
res esperanLas, que iba a resolver to­
dos los problemas. 

Aquí tenemos la Ley. La tenemos 
desde el 30 d e diciembre pasado, y a 
pesar d e ciertas protestas sigue Le­
niendo sobre sus espaldas una ele­
vad a carga de e~peran1as. Pero no 
hay que engañarse para no tener que 
desengañarse. La Ley por si misma 
no va a re~olver los proble mas; es un 
instrumento 4uc hay que saber e m­
pleélr, incluso puede tratarse de un 
buen instrumento, como creemos 
que es y, si n embargo, si no se em­
plea con eficacia resultará completa­
mente inútil. 

¿Qué busca la Ley Regulado ra de 
las Haciendas Locales? En el te rre no 
de los principios busca satisfacer los 
de autonomía y suficiencia. Aquél, 
posibilitando q ue las Corporaciones 
Locales decidan. gest ionen y recau­
den una parte importante del mon­
tante de sus ingre os y por supuesto 
organicen el empico de sus recursos, 
y éste. proporcionándole vías ade­
cuadas para la obtención del volu­
men de recur~o~ qul' rc4uiere la pre::.­
tación de los servicim, 4uc los ciuda­
danch demandan; cs decir, pretende 
4ue sean las propia:-. Corporaciones 
las que d ecidan cuá l es el volumen de 
recursos que desean o btener y có mo 
los van a e mpicar. 

En cu ant o a la obte nció n d e re­
cursos. dos son las vlas habilitadas: 
por un lado, las participaciones en 
los ingresos del Estado y de las Co­
munidades Autónomas. plenamente 
desarrollada e incluso cuant ificada 
para el año 1989, tanto para los 
Ayuntamientos como para las Dipu­
taciones. y por ot ro. los obtenidos 
por aplicación del sistema tributario 
que se ha pretendido mod erno en su 
estructura. simplificado en su gestión 
y al mismo tiempo racional y ílexi­
ble. cualidad esta última de difícil 
consecución, dado el tipo de materia 
imponible 4ue integra el sistema tri­
butario local. 

Las modificaciones introducidas 
por la nueva normativa e n el sistema 
tributario local son de la mayo r im­
portancia . Algunas figuras co mo las 
Tasas experimentan un cambio pro-

fundo con la aparición d e un nuevo 
recurso al margen del sistema tribu­
tario: los Precios Públicos. El con­
cepto tradicional d e tasa se reduce en 
su amplitud y deja hueco para la 
nueva fig ura del precio público que 
se configura como ingresos de dere­
cho público. 

Su introducción en la Ley Regu­
ladora de las Haciendas Locales es 
un hecho nuevo en nuestro ordena­
miento tributario. A partir d el mo­
mento de Ja ent rada e n vigor de la 
mis ma los Ayuntamientos percibi­
rán: 

• Tasas, por la prestación de ser­
vicios y la realización de actividades 
d e su competencia, que sea n de soli­
ciLUd o recepción o bligatoria por 
parte del contribuyente, y que no 
sean suceptibles de ser prestados o 
realizados por el sector pri vado. 

• Precios Públicos, por la presta­
ción de servicios o la realiiación de 
actividades de su competencia, que 
no sean de solicitud o recepción o bli­
gatoria por parte de quien los solicita 
o recibe. y que sean suceptibles de ser 
prestados o realizados por el sector 
privado. así como por la utilización o 
el aprovechamiento del dominio pú­
blico local. 
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La introducción de los precios 
públicos tiene una doble finalidad . 
En primer lugar, no se trata de un 
tributo, por tanto, no le son de apli­
cación las normas tributarias con lo 
cual su establecimiento, modificacio­
nes posteriores y e xacción se agilizan 
considerableme nte. En segund o lu­
gar, un as pecto a tene r en cue nta es 
su rendimiento, ya que la liquidació n 
de los d erechos de una tasa no pue­
den s uperar e l coste del servicio ob­
jeto de la prestació n o actividad rea­
lizada, mie ntras que e n el caso del 
precio público no debe ser inferi o r a 
ese coste. No obstante, tal límite mí­
nimo depende de la apreciación por 
Pleno Municipal o Provincial de cir­
cunsta ncias que puedan justificar re­
ducir su cuantía. 

Las Contribuciones Especiales no 
experimentan variaciones importan­
tes si excluimos el hecho de d esapa­

recer las que tenían carácter obliga­
torio 

1.a normativa que regula Tasas y 
Contribuciones Especiales en M uni­
cipio' y Provincial> e~ común y lo 
mi~mo sucede con lo~ Precio!> Públ i­
C01>. Sin embargo, no sucede lo 
mi:-.mo con el sistema imposi tivo. 
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Mientras las provincias sólo dispo­
nen de la posibilidad de establecer un 
recargo sobre el Impuesto sobre Ac­
tividades Económicas. los M unici­
pios d isponen de un conj unto de fi­
guras fiscales propias, emanadas de 
un proceso de reílexión y análisis 
que, entre otros, comportó los pasos 
siguientes: 

• Hubo que delimitar qué mate­
ria imponible estaba reservada a la 
tributación local y si era posible in­
crementarla. 

• La supresión de los tributos 
que incidían sobre e lla vino obligada 
por la poca coherencia de las figuras 
existentes. 

• Delimitada Ja materia imponi­
ble y climinaáos los impuestos hasta 
entonces existente!>, hubo que pensa r 
en una forma sencilla de obtener el 
rendimiento adecuado, aprovechan­
do Ja materia imponible de la forma 
más racional posible. 

• Finalmente, la materia imponi­
ble local no ten ia una perfecta deli­
mitación con la correspondiente al 
Estado y a las Comunidades Autó­
nomas. En ciertos casos existían so­
lapamientos que fue necesario resol­
ver, unas veces con una delimitación 
más precisa entre una y otra y en 
otras, considerando los impuestos lo­
cales como gasto deducible en la ob-

tención de las bases imponibles de los 
estatales o incluso como deducción 
en la cuota de los mis mos, siempre 
con la finalidad de preservar los ren­
dimientos de los impuestos locales. 

Este proceso se tradujo en la con­
cepción de un sistema impositivo 
constituido por cinco figuras: 

• El Impuesto sobre Bienes In­
muebles. 

• El Impuesto sobre Actividades 
Económicas. 

• El Impuesto sobre Vehículos de 
Tracción Mecánica. 

• El Impuesto sobre Construc­
ciones, Instalaciones y Obras. 

• El Impuesto sobre el Incre­
mento del Valor de los Terrenos de 
Naturaleza Urbana. 

La complejidad del mund o loca l 
obligó a plantearse cuestiones como 
la diversa tipología de los municipio!> 
en los que debería aplicarse la Ley 
Reguladora, lo que aconsejaba ac­
tuar de forma discriminada. Un pri­
mer paso fue considerar que determi­
nad os municipios podían no precisar 
la aplicación de los cinco impuestos 
enumerados, bien porque unos ciu­
dadanos no demanden tantos servi­
cios como o tros, bien porque los pre­
cisen con distinta intensidad o in­
cluso porque esa dete rminada cuan­
tía de recurso~ se ha decidido obte-

Figura 2 la tipologfa de los Ayuntamientos aconseja estahlecer con carácter obliKa· 
torio determinados impuestos. dejando la aplicación tle otros a discn•ció11 de las Cor· 
poracwnes locales 
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nerla con un número menor de im­
puestos. En consecuencia, se tomó la 
decisió n de establecer con carácter 
obligatorio una imposición básica 
constituida por los tres primeros de 
la anterior relación y dejar la implan­
tación de los dos últimos a la libre 
decisión de los respectivos Ayunta­
mientos. 

De manera muy esq uemática vea­
mos las principales características de 
los cinco impuestos, comenzando 
por los tres o bligat o rios, que consti­
tuyen la columna vertebral del sis­
tema tributario local: 

Impuesto sobre Bienes Inmuebles 

• Sustituye a las Contribuciones 
Territoriales y al Impuesto Munici­
pal sobre sola res. 

• Grava la propiedad de los bie­
nes inmuebles ya sean de naturaleza 
rústica o urbana. 

• S u base imponible es e l valor 
catastral de dichos bienes, fijado a 
partir de los datos que constan en los 
respectivos catastros y tomando 
como referencia el valor de mer­
cado. 

• La cuota se obtiene por la apli­
cación de un tipo único para los bie­
nes urbanos y otro, también único, 
para los bienes rústicos. 

• Los tipos de gravamen se 
acuerdan por el Ayuntamiento den­
tro de una banda cuya amplitud 
viene determinada por ciertas carac­
terísticas municipales, tales como la 
población, servicios que presta, capi­
talidad o ser de carácte r predomi­
nantemente agrario. 

• La cuota de este impuesto será 
gasto deducible del rendimiento in­
mobiliario, inc luso en los bienes ocu­
pados por su propietario. 

Impuesto sobre Actividades Econó· 
micas 

• Supone la supresión de las dos 
Licencias Fiscales y de los impuestos 
municipales sobre la Radicación, so­
bre Gastos Suntuarios y sobre la Pu­
blicidad. 

• Es el único impuesto que grava 
la actividad empresarial. 

• Las cuotas vienen señaladas en 
las Tarifas que aprueba el Gobie rno 



y que pueden ser de distinto ámbito 
territorial: municipales. en cuyo caso 
tendrán el carácter de mínimas. pro­
vinciales y nacionales. 

• Un coeficiente de carácter ge­
neral que oscila entre uno y un límite 
superior determinado por las carac­
terísticas de población del municipio, 
y que en el caso máximo llega al dos, 
puede ser aplicado a las cuotas míni­
mas municipales de la Tarifa. Este 
coeficiente representa el grado de 
presión relativa que el Ayuntamiento 
aplica sobre la mínima posible. 

• l.os municipios pueden corre­
gir las cuotas municipale!) mínimas o, 
en !>U caso, las incrementadas en fun­
ción de su ubicación en el territorio 
del municipio con un índice que 
puede oscilar entre uno y dos. Para 
poder aplicarlo será necesario que el 
Ayuntamiento efectué una Lonifica­
ción del término municipal atribu­
yendo índices a cada una de ellas. 

Es necesario hacer una aclaración 
relativa a la gestión. La Ley atribuye 
con carácter general la gestión a los 
municipios. No obstante, la gestión 
catastral en el Impuesto sobre Bienes 
Inmuebles y la censal en el Impuesto 
~obre Actividades Económicas, co­
rresponde a la Administración Tri­
butaria del Estado. 

Impuesto sobre Vehículos 
de Tracción Mecánica 

J 
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• Sustituye al actual Impuesto 
Municipal sobre la Circulación de 
Vehículos. 

• Adopta la estructura de un im­
puesto patrimonial. 

• La cuota mínima viene seña­
lada en unas Tarifas que se estructu­
ran por tipo de vehículo y, dentro de 
cada tipo, por potencia. 

• Los Ayuntamientos pueden 
aplicar con carácter general un coefi­
ciente !>Obre las cuotas mínimas que 
oscila entre uno y un límite superior 
determinado en función de la pobla­
ción del municipio y que, como má­
ximo, llega a dos para aquellos que 
tienen una población de derecho 
superio r a los 100.000 habitantes. 

• La Gestión corresponde ínte­
gramente a los Ayuntamiento!.. Aun-
4ue existe una labor censal de los ve-

hículos que lleva a cabo el Ministerio 
del Interior, al estar tradicionalmente 
separada de la pura gestión tributa­
ria, no ha sido preciso delimitar com­
petencias de gestión censal y tributa­
ria como en el cal.o de 1 mpuesto so­
bre Actividades Económicas. 

Impuesto sobre Construcciones, 
Instalaciones y Obras 

• Se trata de un impuesto de 
nueva creación compatible con la Li­
cencia Urbanística. Su implantación 
es potestativa. 

• Grava la realización de cual­
quier construcción, instalación u 
obra. 

• La base imponible es el valor 
de dichas construcciones. instalacio­
nes u obras. 

• El tipo de gravamen mínimo es 
del 2 por 100 y el tipo máximo de­
pende del estrato de población en 
que se encuentre el municipio que lo 
implante y puede llegar al 4 por 100 
para los del grupo superior a 100.000 
habitantes. 

Impuesto sobre el Incremento 
del VaJor de los Terrenos 
de Naturaleza Urbana 

• Se trata de un impuesto de ca­
rácter potestativo que sustituye al ac­
tual impuesto sobre el Incremento de 
Valor de los Terrenos. 

• Pretende gravar plusvalías reales. 
• Aplica un sistema objetivo para 

la determinación de los incrementos 
anuales medios. 

• El tipo de gravamen puede ser 
señalado por los Ayuntamientos eli­
giendo uno, dos o más. hasta cuatro 
tipos, entre el máximo y el mínimo 
que corresponde a los municipios de 
un determinado estrato de pobla­
ción. 

• El 75 por 100 de la cuota de 
este impuesto será deducible de la 
cu0ta del IRPF. 

• El periodo impositivo se ha re­
ducido de treinta a veinte años. 

• Desaparece la modalidad que 
se venía denominando Tasa de Equi­
valencia. 

• La gestión del impuesrn, como 
es el caso general, corresponde en ex­
clusiva al municipio. 
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A los sistemas impositivos locales 
se les achaca falta de flexibilidad, ya 
que la materia imponible a ellos atri­
buido no es especialmente apta para 
que las bases imponibles recojan de 
forma automática las variacione!> 
que las magnitudes económicas ex­
perimentan. 

Con objeto de forzar al máximo 
esta cualidad se han buscado meca­
nismos que posibiliten la incorpora­
ción a las bases de esas variaciones 
económicas. Así, en el caso del Im­
puesto sobre Bienes In muebles se ha 
pretendido adaptar los valores catas­
trales a una realidad que toma como 
referencia los valores de mercado por 
tres caminos alternativos: uno, que 
requiere recorrer el proceso com­
pleto de elaboración catastral desde 
la delimitación del suelo hasta la 
confección de la cartografía, termi­
nando por la comunicación indivi­
duali7ada de los valores. Otro, que 
podría llamarse atajo, que sólo pre­
cisa la elaboración de una nueva Po­
nencia de Valores que se aplica sobre 
los datos catastrales existentes y ter­
mina con la comunicación individua­
lizada de tales valores. y finalmente, 
una solución, ciertamente más tosca, 
que consiste en la aplicación de un 
coeficiente de actualización que se 
puede incluir en la Ley de Presupues­
tos Generales del Estado de cada 
año. 

El conjunto de las tres alternati­
vas debería ser instrumento sufi­
ciente para mantener los valores en 
unos niveles aceptables de la reali­
dad . Un aspecto que afecta a la filo­
sofía del impuesto sería examinar si 
esa realidad está representada por los 
valores de mercado de cada mo­
mento o simplemente debería enten­
derse como valor de referencia. Evi­
dentemente, si por aplicación de al­
guno de estos tres mecanismos man­
tenemos los valores catastrales al ni­
vel deseado, automáticamente habre­
mos actuado sobre las bases impvni­
bles del Impuesto sobre el Incre­
mento del Valor de los Terrenos de 
Naturaleza Urbana. 

En los otros dos impuestos de im­
plantación obligatoria la ílexibilidad 
se persigue a través de los coeficien-



tes que su normativa prevé aplicar 
sobre las cuotas minimas de las res­
pectivas Tarifas. 

El Impuesto sobre Construccio­
nes, Instalaciones y Obras no precisa 
de mecanismo alguno. Su base impo­
nible recoge de forma automática las 
variaciones de la magnitud econó­
mica sobre la que recae. 

Aunque de forma esquemática se 
ha expuesto el contenido de una de 
las dos vias que la Ley habilita para 
la obtención de los recursos precisos, 
queda la otra fuente de recursos: la 
Participación en los Ingresos del Es­
tado y la Participación en los Ingre­
sos de las Comunidades Autónomas. 
El primero, perfectamente delimi­
tado: 713.000 millones de pesetas en­
tre Ayuntamientos y Diputaciones 
en 1989 y con las reglas claras para 
su evolución automática en el futuro, 
el segundo, que no corresponde a la 
Ley regularlo, es de momento una in­
cógnita. 

Las transferencias corrientes y de 
capital a los Ayuntamientos repre­
sentan aproximadamente el 35 por 
100 de sus ingresos brutos y, si Jos 
presupuestos municipales mantienen 
en el próximo quinquenio la tenden­
cia del crecimiento de los últimos 
cinco años, veremos aproximarse 
esta partida al 40 por 100 de los in­
gresos totales. Indudablemente, peca 
de pesimista la visión de esta partida 

como muy insuficiente. 
Una última consideración en 

tornó al Presupuesto y la Contabili­
dad para poner de manifiesto que es 
una faceta sumamente delicada de la 
Ley, porque significa un cambio im­
portante en la normativa y en la téc­
nica, tanto de la elaboración del Pre­
supuesto como del proceso contable 
de su ejecución. Lógicamente, una 
modificación de esa importancia re­
quiere una lenta asimilación que la 
ley reguladora prevé y que precisará 
continuos esfuerzos durante los pró­
ximos años para que no quede en 
una declaración platónica de inten­
ciones. 

Siendo conscientes de la imposi­
bilidad de construir un sistema de fi­
nanciación de los Entes Locales que 
no precise retoques o modificacio­
nes, sí creemos que la Ley Regula­
dora permitirá, por un largo periodo 
de tiempo, mantener la financiación 
de los Entes Locales con unos recur­
sos adecuados a las demandas de sus 
ciudadanos, que serán los beneficia­
rios de los servicios prestados, pero 
también los principales sostenedores 
de las cargas que generen. 

El que la Ley Reguladora sea la 
que colme esa vieja aspiración de su­
ficiencia que dote de contenido a la 
autonomía municipal no depende 
sólo del conjunto de normas que re­
gulan los diversos aspectos de la vida 
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financiera local, bastantes de los cua­
les no se han ni siquiera enunciado 
en esta breve visión, sino, también, 
del uso que seamos capaces de hacer 
de las posibilidades que esta Ley 
aporta. Por ello la labor no ha con­
cluido; queda una menos brillante de 
cara a los ciudadanos, pero transcen­
dental para el futuro, a la que po­
dríamos Uamar gestión de la ley Re­
guladora que en una parte no pe­
queña, corresponde desarrollar a di­
versos Centros del Ministerio de 
Economía y Hacienda. Pero el gnin 
reto está en manos de los 8.056 muni­
cipios españoles. La tarea que les co­
rresponde es ingente y Jos recursos 
técnicos muy limitados. La colorabo­
raci6n institucional. la prudencia en 
las plazas, rectificar cuando sea nece­
sario, serán claves obligadas para lle­
gar a buen puerto. 

Sólo queda insistir en nuestra 
confianza de que la Ley Reguladora 
de las Haciendas Locales tenga los 
mimbres adecuados para colmar esa 
vieja aspiración del sector local de 
disponer de un sistema de financia­
ción suficiente, eficaz y racional­
mente estructurad o que permita un 
amplio juego a la autonomía munici­
pal y que al mismo tiempo obligue a 
una corresponsabilidad fiscal necesa­
ria para conseguir un eficaz empleo 
de los escasos recursos. 

Figura J Carac1erís1icas principales de los cinco impues1os 
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CONSTRUCCIONES, CREACION INSTALACION U OBRA COl\STRUCCIOS, VARIARLO. SEGUN 
INSTALACIONES Y OIRAS 11\STALACION U OBRA UMll ES 

IMPUESTO SOIRE EL o IMP UESlO SOBRE O INCREMENTO RFAL 
INCREMENTO DEL VALOR 

El INCREMENTO DEL VALOR O PLUSVALIAS REAL FS DfL VALOR Df LOS D º1 IPOS SFGUN íSCAl.A 
DE LOS TERRENOS DE OF GRAVAMf'I 
NATlRALUA UUANA DE LOS TERRENOS TERRENOS 
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