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I. EL PROYECTO DE LEY DE FINANCIACION DE ENTIDADES LOCALES

Desde hace algin tiempo se ha advertido la conveniencia de
proceder a una nueva regulacién de la Hacienda Local y se alude
frecuentemente a la inmediata tramitacién de un proyecto de Ley
sobre esta materia, que incluso aparece invocado en los textos nor-
mativos sobre la misma.

El Ministerio de Hacienda emprendi6 en efecto esta labor y en
el momento actual se conocen diversos borradores, todos ellos como
documentos de trabajo, ya que ninguno ha llegado a ser presen-
tado ante las Camaras. Recientemente la Secretaria de Estado de
Hacienda impuls6 de nuevo esta tarea, encomendada a la Direccién
General de Coordinacién con las Haciendas Territoriales, en la que,
ademds de representantes del Ministerio de Administraciéon Terri-
torial y de otros centros del propio Ministerio de Economia y Ha-
cienda, han participado activamente miembros de las Comisiones
correspondientes de la Federaciéon Espafiola de Municipios y Pro-

vincias.

Aunque en el momento de escribir estas lineas no se ha hecho
puiblico un texto definitivo, los borradores hasta ahora redactados
y la experiencia en la discusién de los mismos, permite afirmar que
se trata de un tema dificil, inevitablemente vinculado a opciones
legislativas relacionadas con las Comunidades Aut6nomas y con el
papel que pueden asumir en el ambito local. Por una parte, parece
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evidente la necesidad de ese nuevo marco legislativo, habida cuenta
de la situacién financiera de Ayuntamientos y Diputaciones y de las
diversas normas de saneamientos que ha sido necesario dictar desde
1977, con un elevado coste para los presupuestos del Estado y re-
petidos incrementos de la carga tributaria soportada por los ciuda-
danos. Por otra, aparte de la ineludible necesidad de definir previa-
mente la politica general de financiacién del sector publico y los
esquemas de relacidon y colaboracién financiera de los diferentes
entes territoriales, debe tenerse en cuenta la situacién de déficit y
la dificultad de innovar en la técnica de financiacién local.

Los referidos documentos de trabajo -han ido reduciendo su al-
cance, a causa de tales dificultades, y lo que en un principio se con-
cibié de manera ambiciosa, y tal vez politicamente inoportuna en
aquel momento, como un proyecto de Ley regulador de ingresos
y gastos de las Corporaciones locales y de la gestién de los mismos,
que se ocupaba también de diseflar su relacién con otros entes
territoriales, ha ido recortando su contenido hasta convertirse en
los altimos borradores en un proyecto de Ley que sélo se refiere
a los tributos locales. Al mismo tiempo muchas de las innovaciones
introducidas han ido limando algunos de sus aspectos mas signi-
ficativos a lo largo de las discusiones, ajustdndose asi a posiciones
mucho mas realistas, que parecen venir impuestas no s6lo por pro-
blemas financieros, sino también por el método de elaboracién de-
mocratica de los documentos de trabajo, con participacién activa
de los diversos grupos afectados.

En estas paginas sélo pretendemos exponer con brevedad un
tema concreto que ha surgido una y otra vez a lo largo de la prepa-
racion de los borradores y que en nuestra opinién convendria es-
clarecer como premisa de su redaccién definitiva.

II. ¢(AUTONOMIA O SUFICIENCIA?

Una cuestién previa a la regulacién de la Hacienda de las Cor-
poraciones locales consiste en saber si el ordenamiento juridico
vigente les ha reconocido autonomia financiera y cuél es el sentido
que debemos dar a estos términos.
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Muchos de los documentos de trabajo para la preparaciéon del
proyecto de Ley comentado parten de la afirmacién de tal autono-
mia, conforme a lo declarado por el articulo 137 de la Constitucidn.
Esta afirmacién expresa sin duda una opinién extendida, que, ade-
mas de reflejar el planteamiento politico de la mayor parte de los
grupos sociales vinculados con dichas Corporaciones y representa-
tivos de las mismas pone de manifiesto una cuestién técnica dificil:
¢debemos considerar que la autonomia predicada por la citada
norma constitucional alcanza también a las flaciendas locales?

Se podria argumentar, en cambio, que el texto constitucional se
regula especificamente esta materia en el articulo 142, que ha evi-
tado hacer mencién de la autonomia financiera, términos que
aparecen solo referidos a las Comunidades Auténomas en el articu-
lo 156. Desde este punto de vista, el principio basico que preside la
Hacienda local no seria, pues, la autonomia, sino la suficiencia,
puesto que el articulo 142 les garantiza «medios suficientes para el
desempefio de sus funciones», lo que parece justificar precisamente
la falta de autonomia financiera. Ninguna norma constitucional se
ha sentido obligada a asegurar suficiencia de medios a las Comuni-
dades Auténomas, porque tal preocupacién careceria de sentido
una vez que se les ha reconocido autonomia financiera.

Puede parecer que tal asunto es propio de una discusién aca-
démica que no es oportuno plantear a la hora de redactar un pro-
yecto de Ley. Pero evidentemente no es asi. Seglin que adoptemos
uno u otro principio podemos desembocar en soluciories técnicas
diferentes que afectaran al propio esquema de la Ley. Si nos limi-
tamos a afirmar la suficiencia, la Hacienda local se alimentar3,
ante todo, de transferencias del Estado y de las Comunidades. Por
el contrario, si invocamos la autonomia debera acentuarse la signi-
ficacién de los tributos propios de los Entes locales (aunque no se
pueda prescindir de las transferencias) y su consiguiente respon-
sabilidad en la gestién financiera. En el primer caso se corre el
riesgo de crear una situacién de dependencia que terminaria por
vaciar de contenido la declaracién béasica del articulo 140. En el
segundo caso habria que evitar que la capacidad de decisién fiscal
llegase demasiado lejos, lo que puede ser fuente de excesivas dife-
rencias en el territorio nacional e implica que se conceda a los
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acuerdos de estos entes una significacién excesiva en el dambito fi-
nanciero, como ahora veremos.

Por supuesto, la trascendencia del tema no se limita sélo a las
cuestiones técnicas. Toda norma legal expresa opciones politicas
bésicas, que se manifiestan en el planteamiento sustancial de los
objetivos y soluciones. Si dichas opciones no estdn formuladas con
claridad, el resultado sera dificilmente satisfactorio y provocara
los méas diversos problemas a la hora de su coordinacién con el
resto del ordenamiento. De ahi la necesidad de adoptar premisas
inequivocas o, al menos, de asumir de forma consciente un punto
de vista inequivocamente ambiguo, y las consiguientes responsabi-
lidades, que derivaran del mismo.

III. POSIBLE SIGNIFICADO DE LA AUTONOMIA LOCAL

Las distintas opiniones politicas e interpretaciones juridicas que
se han manifestado sobre la posible autonomia de la Hacienda local
han sido provocadas ante todo por la problematica formulacién de
los preceptos constitucionales y de las disposiciones que los desarro-
llan. Por ello es conveniente una breve referencia a los mismos.

El titulo VIII de la Constitucién comienza por declarar que
tales entidades «gozan de autonomia para la gestién de sus respec-
tivos intereses» (articulo 137). Mas adelante, al tratar de la Admi-
nistracién local, vuelve a manifestar que «garantiza la autonomia
de los municipios» (articulo 140), y aunque la provincia no sea be-
neficiaria de una declaracién de tal contundencia, el articulo 141, 2
no ha olvidado referirse a su «Administracién auténoma». Hay,
pues, un reiterado reconocimiento del principio comentado, que
aparece como una caracteristica béasica de estos entes publicos, o
como un derecho primordial de los mismos frente al Estado tradi-
cional de anteriores regimenes politicos.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen
Local, expone de manera enféitica el mismo postulado. «Como de-
muestra nuestra Historia y proclama hoy la Constitucién, afirma
su preambulo, decir régimen local es decir autonomia». Esta afir-
macién, que resulta paraddjica en su contexto de Ley estatal, obliga
al legislador a justificar la propia Ley de Bases, lo que en verdad
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no resulta dificil habida cuenta de la unidad del Estado y su orde-
namiento juridico y de la asignacién de poder legislative realizada
por el texto constitucional. Pero aun desde esta perspectiva, se
insiste en que se trata ante todo de preservar la autonomia. La
amanerada literatura de esta exposicién de motivos asi lo mani-
fiesta. «Las anteriores reflexiones, dice, son un compendio de la
filosofia que inspira la Ley. Esta, mds que pretender garantizar
la autonomia sobre la quietud de compartimentos estancos e inco-
municados y, en definitiva, sobre un equilibrio estatico propio de
las cosas inanimadas, busca fundamentar aquélla en el equilibrio
dinamico propio de un sistema de distribucién del poder, tratando
de articular los intereses del conjunto, reconociendo a cada uno lo
suyo y estableciendo las competencias, principios, criterios y direc-
trices que guien la aplicacién practica de la norma en su conjunto
de forma abierta a la realidad y a las necesidades del presente».

Es, pues, légico que el articulo 1.° de la citada Ley proclame
también que los municipios «gestionan con autonomia los intereses
propios de las correspondientes colectividades», y despeje la som-
bra de duda del precepto constitucional afirmando que la provin-
cia goza asimismo «de idéntica autonomia para la gestién de los
intereses respectivos». El término se repite a lo largo de su articu-
lado y aparece de nuevo en los reglamentos que hasta ahora han
desarrollado esta Ley de Bases.

Sin embargo, resulta discutible que los Entes locales disfruten
de autonomia financiera, al menos en el sentido que adquiere este
principio cuando se predica del Estado e incluso de las Comuni-
dades Auténomas.

Los preceptos comentados parecen tener como objetivo princi-
pal la configuracién institucional de las Corporaciones locales. Uti-
lizan por ello un lenguaje primordialmente politico («gestién de
intereses») con el que pretenden caracterizar a las mismas como
entes publicos dotados de capacidad de decisién politica auténoma,
estructurados como Corporaciones representativas de ciudadanos,
segtin los propios mandatos constitucionales, que asignan especial
relevancia a la eleccién democratica de Concejales y Alcaldes y a la
naturaleza representativa de las Diputaciones, lo que parece ser el
fundamento de la autonomia amparada por esos propios preceptos.
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Pero esta claro que la autonomia financiera es una cuestién distin-
ta, como viene a demostrar el hecho de que la Constitucién la
reconozca a las Comunidades Auténomas en precepto diferente (ar-
ticulo 156).

Es sabido que el término autonomia tiene un contenido com-
plejo en nuestro actual ordenamiento juridico y que también en
el orden tedrico provoca las mas diversas interpretaciones. Pero a
los efectos de nuestro analisis basta con advertir que, en relacién
con la Hacienda publica, conlleva la posibilidad de decidir sobre
ingresos y gastos y que el contenido sustancial de la primera de-
cisién, que es la materia objeto de este estudio, es sin duda la
posibilidad de establecer tributos y realizar operaciones de endeu-
damiento.

Desde este punto de vista puede argumentarse que la capacidad
de decisién politica no supone necesariamente autonomia financie-
ra, y asi lo demuestra la existencia de entes ptblicos que disfrutan
de la primera sin reconocimiento de la segunda, al menos por lo
que respecta a la capacidad de decidir sobre sus ingresos (por ejem-
plo, la Universidad).

IV. HACIENDA LOCAL Y PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY

El tema aparece inevitablemente vinculado con el principio de
reserva de Ley declarado en el articulo 31 de la Constitucién.

La formulacién tradicional de este principio obligaba a que el
establecimiento de los tributos se llevara a cabo mediante Ley vota-
da en Cortes, como manifest6 en su dia el articulo 2° de la Ley
General Tributaria. Ello excluia a los Entes locales, privados de la
facultad de dictar normas con valor de ley segiin el orden institu-
cional y juridico establecido. A partir de esta limitacién no hubiera
tenido sentido plantearse la autonomia de tales Corporaciones en
el orden tributario, salvo que diésemos a tal concepto un contenido
mucho mas limitado, que practicamente lo desvirtuaria.

Igual limitacién encontraban los Entes locales para la realiza-
cién de operaciones de crédito, que sélo podian efectuarse dentro
de los limites dictados por la Ley estatal reguladora de su Hacienda.
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El texto constitucional de 1978 ha recogido, como es légico, la
estricta aplicaciéon de principio de legalidad en materia tributaria,
pero paradéjicamente ha abierto la posibilidad de diversas inter-
pretaciones del mismo a consecuencia de la ambigiiedad de los tér-
minos utilizados y la forma equivoca en que se ha referido al poder
de establecer tributos en el articulo 133.

Por una parte, el articulo 31, 3 exige que las prestaciones patri-
moniales sean establecidas «con arreglo a la Ley». Por otra, el ar-
ticulo 133, 2 admite que las Corporaciones locales «podran estable-
cer y exigir tributos, de acuerdo con la Constitucién y las Leyes»,
a cuyo efecto aparecen situadas en un plano de igualdad con las
Comunidades Auténomas segin la norma constitucional.

A la vista de estos preceptos, es dificil mantener a ultranza el
planteamiento tradicional de la reserva de Ley, cuyo contenido fue
tan ampliamente desarrollado por el articulo 10 de la Ley General
Tributaria y por las elaboraciones doctrinales. Exigir tributos «con
arreglo a la Ley» puede significar que un texto de ese rango prevea
la posibilidad de su creacién, y que normas de rango inferior se
ocupen de regular los elementos de los mismos, o al menos parte
de ellos. Ademas, si esto no es asi, ¢qué sentido tiene que se admita
el establecimiento de exacciones coactivas a entes publicos no do-
tados de poder legislativo?

La interpretacién de las normas juridicas, y particularmente de
los preceptos constitucionales, excede siempre de su tenor literal.
El proceso de democratizacién politica de nuestro pais y la nueva
organizacién territorial del Estado, con su insistencia en la autono-
mia de los entes publicos, ha tenido como consecuencia inevitable
que predominara en ambitos politicos, a los que no ha faltado re-
flejo en planteamientos doctrinales, la tendencia a reclamar para
las Corporaciones locales un poder tributario que fuera mucho mas
alla de la convencional potestad derivada, ambito a que las reducia
una estricta reserva de Ley. La propia Constitucién evité cuidado-
samente ese término, aunque asigna al Estado la potestad origi-
naria.

En el orden doctrinal, la manifestacién de cste cambio de acti-
tud ha llevado a insistir en la distincién entre reserva de Ley abso-
luta y relativa, considerando que en el primer caso sélo la Ley pue-
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de regular una materia (como sucede con el establecimiento de
beneficios fiscales, segtin el articulo 133, 3 de la Constitucién),
mientras que en el segundo es suficiente con que la norma legal
se ocupe de los elementos esenciales y de la previsién de su regu-
lacién por disposicién de rango inferior con arreglo a lo establecido
en la misma. El estudio de las nuevas funciones que corresponden
al principio de legalidad en una sociedad democrética, el deseo de
que los esquemas cientificos y las categorias juridicas recojan la
evolucion de los planteamientos politicos e institucionales y la nece-
sidad de encauzar y explicar el propio ordenamiento, dan funda-
mento a esta direccién doctrinal.

V. LA EXPERIENCIA DE LA LEY 24/1983

En el terreno normativo la manifestacién mas notoria de este
planteamiento es la Ley 24/1983, de 21 de diciembre, de Medidas
Urgentes de Saneamiento y Regulaciéon de las Haciendas Locales,
que, como se recordard, dejé a criterio de los Ayuntamientos la
fijacion de los tipos de gravamen del recargo en el Impuesto sobre
la Renta y de las Contribuciones Territoriales Rustica y Urbana.
Los articulos 9.° y 13 de la misma reconocian que tal decisién podia
adoptarse a la hora de los acuerdos de imposicién encomendados
por los Plenos de las Corporaciones, acuerdos que en ningdn caso
pueden alcanzar rango de norma legal.

La exposicién de motivos de esta Ley advertia que con tal me-
dida de fijacién discrecional de tipos se daba un importante paso
«en linea con el principio de autonomia financiera que, como se ha
dicho, ha de presidir la futura Ley de Financiacién de las Entidades
Locales». En efecto, la referencia previa del preambulo a ese futuro
proyecto de Ley insistia en la necesidad de hacer efectivos «los
principios constitucionales de suficiencia de recursos y de autono-
mia para la gestién de sus intereses». Se trataba, por tanto, de una
redaccién inicialmente prudente, en la que el legislador citaba uno
y otro principio sin atreverse a sacar la conclusién de que los Entes
locales disfrutaran de autonomia financiera. De ahi que justificara
su invocacién en el deseo de «la mejor gestiéon de sus posibilidades
fiscales», que es cosa bien distinta de la posibilidad de establecer
tributos. La autorizacién para decidir la cuantia de los tipos apa-
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recia por ello fundamentada en términos politicos. Estas medidas,
decia el preambulo, permitiran a las Corporaciones obtener mayores
ingresos «haciéndolas soportar el coste psicolégico y politico que
todo aumento de presién fiscal supone».

Pero el hecho es que la conclusién técnico-juridica no ofrecia
lugar a dudas: los Ayuntamientos podian fijar los tipos de grava-
men. El legislador amparaba confusamente esta conclusién aludien-
do a la autonomia para la gestion de intereses, al tiempo que reco-
nocia el principio de suficiencia financiera. Da la impresién de que
se trataba de un primer intento de construir un nuevo concepto
del poder tributario de las Entidades locales, que la distincién entre
reserva de Ley absoluta y relativa se encargaria de proteger.

Todo este esquema ha sido desmontado, a nuestro entender, por
la sentencia del Tribunal Coustitucional nimero 179, de 19 de di-
ciembre de 1985. En ella declara este alto organismo la inconsti-
tucionalidad de los preceptos comentados de la Ley 24/1983.

El fallo de esta sentencia se basa precisamente en la desobedien-
cia al principio a reserva de luz de las disposiciones que encomien-
da a los Ayuntamientos la fijacién del tipo impositivo. Después de
haber desestimado uno tras otro los argumentos aducidos por la
Generalidad de Catalufia y el Gobierno Vasco a sus respectivos re-
cursos contra la Ley 24/1983, el Tribunal no duda en declarar
la inconsistencia de los articulos 8.1 y 9.1 por haber dejado la de-
terminacién de un elemento esencial del tributo a normas que no
disfrutan de rango legal. El fundamento juridico es escueto, tal
vez porque se considera ya asentada esta doctrina en servicios ante-
riores, como ahora veremos. Dice lo siguiente: «No cabe duda de
que, en el recargo o ingreso tributario de que se trata, son elemen-
tos esenciales del tipo o porcentaje aplicable y la base sobre la que
haya de aplicarse, de los que habra de resultar en cada caso la
carga tributaria adicional que se establezca sobre cada contribu-
yente. Y, si bien se determina la base sobre la que ha de aplicarse el
recargo —el articulo 8. 1 dispone que la misma sera la cuota liqui-
da del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas—, no ocurre
lo mismo con el tipo, del que s6lo dice que habra de consistir «en
un porcentaje tnico», con lo que habran de ser los Ayuntamientos,
que carecen —a diferencia de las Comunidades Auténomas— de po-
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testad legislativa los que habran de fijar por si dicho porcentaje
con total y absoluta discrecionalidad y sin estar condicionados por
limite legal alguno, dado que los preceptos indicados no establecen
ningun criterio al que aquéllos hayan de ajustar, ni tampoco si-
quiera los limites méaximos y minimo entre los que deba quedar
comprendido tal porcentajen.

Al adoptar esta doctrina el Tribunal Constitucional es coherente
con pronunciamientos anteriores sobre el significado de la reserva
de Ley en el campo tributario. La sentencia ntmero 6, de 4 de fe-
brero de 1983, sobre la posibilidad de que el Decreto-ley regule
materias protegidas por dicha reserva, reconocia en efecto que «no
puede extraerse facilmente la conclusiéon de que nuestra Constitu-
cién haya consagrado absolutamente el referido principio, con el
rigor que hubiera podido tener en momentos histéricos anteriores».
No hay, pues, que reclamar una legalidad tributaria de cardcter
absoluto. Sin embargo, el Tribunal manifiesta una postura inequi-
voca a favor de asignar contenido sustancial al articulo 31, 3 de la
Constitucion al afirmar lo siguiente: «la reserva de Ley hay que en-
tenderla referida a los criterios o principios, con arreglo a los cuales
se ha de regir la materia tributaria: la creacién «ex novo» de un
tributo y la determinacién de los elementos esenciales o configu-
radores del mismo, que pertenecen siempre al plano o nivel de la
Ley y no pueden dejarse nunca a la legislacion delegada y menos
todavia a la potestad reglamentaria».

En tal sentido se habia pronunciado previamente la sentencia
de 16 de noviembre de 1981.

Queda, pues, claro que los Entes locales no tienen capacidad
para crear tributos ni para regular sus elementos esenciales, ca-
tegoria a la que pertenece de manera indiscutible la fijacién del
tipo de gravamen. La distincién entre reserva de ley absoluta y
relativa serd, sin duda, fructifera en otro orden de cosas, pero en-
cuentra esa importante limitacién, al menos mientras prevalezca
la doctrina expuesta del Tribunal Constitucional.
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VI. EFECTOS DE LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY 24/1983

Muchos de los trabajos preparatorios del proyecto de Ley de
financiacién local se llevaron a cabo con anterioridad a la decla-
racién de inconstitucionalidad de los referidos preceptos de la
Ley 24/1983. Mantenian un planteamiento similar al de esta nor-
ma, y, en consecuencia, predominaba en ellos la tendencia a dejar
a criterio de las entidades locales la determinacién de los tipos
impositivos, sin que el proyecto estableciera directriz alguna al res-
pecto ni cuantia méxima o minima de ellos. La invocacién de la
autonomia desde una perspectiva técnico-juridica y la imputacién
de responsabilidad politica en la exigencia de tributos, llevaron a
la redaccién de multiples normas, en las que se declaraba expre-
samente que correspondia a los Ayuntamientos la determinacién
de los tipos de los diferentes tributos locales, aunque se conocian
los problemas que podian derivar de este planteamiento.

Los representantes de las Corporaciones no han solido mani-
festar un especial entusiasmo por asumir el riesgo de determina-
cién de la carga fiscal que deben soportar sus electores, pero es
evidente que quedan atrapados en sus propios planteamientos auto-
ndmicos. Por su parte, los representantes de la Administracién Cen-
tral, convencidos de las ventajas de esa automomia o utilizando
dialécticamente el concepto, se liberan de una dificil decisién, lo
que permite, ademas, adoptar las exigencias tributarias a las enor-
mes disparidades del ambito local. En momentos de agobiante dé-
ficit publico quedarian asi matizadas las exigencias de transferen-
cias estatales por parte de Corporaciones que no hayan obtenido
por voluntad propia mayores recursos tributarios.

Una vez conocida la decisién del Tribunal Constitucional, fue
inevitable corregir aquellas disposiciones. La tesis de la libertad
de tipos fue sustituida por la fijacién legal de cuantias minimas
y maximas, o s6lo mdximas, ofreciendo, por tanto, un abanico de
posibilidades a los acuerdos de las entidades. En caso de que no
quisieran hacer uso de tal facultad se aplicarian los tipos fijados
con caracter general por el legislador estatal. En principio, no pa-
rece que esta forma de proceder atente contra la reserva de ley;
he aqui, pues, una aplicacién préctica de la distincién teérica entre
reserva absoluta y relativa, que conoce multiples antecedentes en
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el ordenamiento de la Hacienda local, a los que hasta ahora tal vez
no se ha prestado la debida atencién.

Consideremos que el respeto debido al principio de legalidad
tributaria, conforme a la interpretacién del mismo llevada a cabo
por el Tribunal Constitucional y por las aportaciones doctrinales,
es un obstaculo insalvable que impide la asignacién de autonomia
financiera a las Corporaciones Locales, al menos por lo que respec-
ta a la posibilidad de creacién de tributos o la regulacién de los
elementos esenciales.

Es cierto que el articulo 133,2 de la Constitucién les permite
establecer tributos conforme a las Leyes, lo que, como hemos di-
cho, ha dado pie para una interpretacién excesivamente flexible
que considera ajustadas a Derecho actuaciones, que desde nuestro
punto de vista supondrian una intromisién en las competencias de
los érganos legislativos. El establecimiento de los tributos no pue-
de tener el mismo sentido cuando nos referimos al término a las
Comunidades Auténomas y a los entes locales, como advierte con
claridad la doctrina antes expuesta del Tribunal Constitucional. En
el segundo caso debe interpretarse que hace referencia a la deci-
sién de exigir el tributo cuando su aplicacién es facultativa con-
forme a la norma legal. También puede comprenderse en su signi-
ficado la adopcién de los acuerdos necesarios para hacer factible
tal exigencia en el caso de tributos de exaccién obligatoria. Pero
en ningtn caso puede justificar ese precepto la creacién o regula-
cién basica de los tributos por parte de Entes locales. De ahi
la inoportunidad del articulo 132.2, y la necesidad de entender en
ese sentido la atribucién a Municipios y provincias de «las potesta-
des tributaria y financiera» que realiza el articulo 4,1 de la Ley de
Bases de Régimen Local.

VII. EL PRINCIPIO DE SUFICIENCIA

Parece, pues, evidente que la conclusién principal que deriva de
lo anterior es la negacién de la autonomia financiera de las Cor-
poraciones locales, y la insistencia en que el texto constitucional
los protege con la garantia de suficiencia de medios, pero no con
la atribucién de poder tributario originario, si se nos permite uti-
lizar el concepto tradicional.
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También encontraremos claros pronunciamientos del Tribunal
Constitucional a favor de esta tesis. En ese sentido se manifestd
ya la sentencia de 2 de febrero de 1981 en los términos siguientes:
«La Constitucién no garantiza a las Corporaciones locales una auto-
nomia econémico-financiera en el sentido de que dispongan de me-
dios propios —patrimoniales y tributarios— suficientes para el
cumplimiento de sus funciones. Lo que dispone es que estos me-
dios seran suficientes, pero no que hayan de ser en su totalidad
propios. Asi lo expresa con toda claridad el articulo 142 de la
Constitucién, al decir que las Haciendas locales deberan disponer
de los medios suficientes para el desempefio de las funciones que
la Ley atribuye a las Corporaciones respectivas y que se nutriran
fundamentalmente de tributos propios y de la participacién en
los del Estado y Comunidades Auténomas».

Tal afirmacién es ain mas importante si se tiene en cuenta que
la consecuencia expresamente admitida por el Tribunal era nada
menos que la oportunidad de la existencia de controles de legalidad
sobre la obtencién y gestion de los ingresos locales. Si se recuerda
la insistencia de este alto organismo en denunciar la tutela sobre
estos entes territoriales, incompatible con el concepio de autono-
mia, se comprenderd mejor la importancia de estas consideracio-
nes sobre el poder tributario o de las Corporaciones locales que
en esa sentencia aparece calificada como derivado, asumiendo asi
una distincién que la doctrina considera superada, comc forma de
explicar la diferencia que en cualquier caso existe en el conjunto
de competencias financieras de los Entes publicos.

La sentencia antes citada de 19 de diciembre de 1985, nume-
ro 179, recuerda de igual modo «el hecho de que en lo relativo a
las Haciendas locales es el principio de suficiencia, y no el de auto-
nomia, el formulado expresamente por el articulo 142».

De ahi las limitaciones que encontramos también en relacién
con las posibles operaciones de endeudamiento de los Entes locales.
VIII. LIMITES DE LAS OPERACIONES DE CREDITO

Tradicionalmente, las posibilidades de que Ayuntamientos y
Diputaciones contrajeran créditos han sido recortadas con normas
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estrictas dictadas por el Estado. Pueden consultarse al respecto los
articulos 415 y siguientes sobre crédito local del Real Decreto
Legislativo 781/1986, de 18 de abril, que refunde las disposiciones
hoy vigentes. Tras las declaraciones generales de los articulos 135,1
y 133,4 de la Constitucién sobre la necesidad de ley para la emi-
sién de deuda publica o contraccién de crédito y, en general, de
obligaciones financieras, y teniendo en cuenta las competencias
asumidas por el poder central en relacién con la Hacienda local,
no hay duda de la necesidad y conveniencia de regular aquellas
operaciones de crédito en normas de rango legal. Asi lo ha reco-
nocido también el Tribunal Constitucional.

La Administracién Central ha puesto especial énfasis en la per-
manencia en el ordenamiento vigente de las normas sobre crédito
local. En los dltimos afios se ha tenido la experiencia de que los
déficits acumulados por las Entidades locales son inevitablemente
asumidos por los Presupuestos Generales del Estado. Se ha insis-
tido por ello en la necesidad de adoptar las debidas precauciones
para que la politica de endeudamiento de aquellas entidades pro-
voque compromisos financieros que no van a poder ser debida-
mente amortizados e incluso remunerados y que terminarian su-
poniendo una carga financiera adicional para el poder central, obli-
gado a intervenir en defensa del crédito publico y de la solvencia
de las Corporaciones. Desde una posicién contraria, es légico que
los representantes de estas entidades hayan insistido en ampliar al
maximo los margenes de dichas operaciones, invocando de nuevo
la autonomia en la gestién de sus intereses. La experiencia ensefia
que en este punto es dificil llegar a un acuerdo, y que es frecuen-
te la defensa de posiciones maximalistas que empujan los limites
del endeudamiento local mas alla de los establecidos para las Co-
munidades Auténomas.

Por supuesto, la definicién de esos limites es ante todo una
cuestién politica, aunque influyen en la misma los criterios técni-
cos de financiacién del sector publico en general. Pero parece in-
discutible la necesidad de proceder a la regulacién de estas ope-
raciones en disposiciones con valor de ley, a las que deberan suje-
tarse a decisiones de los entes locales. El hecho de que en diversos
borradores del proyecto de ley comentado no aparezca la regula-
cién del crédito local da noticia de la dificultad del tema en el te-
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rreno de las opciones politicas, pero en ningin caso puede dar pie
para interpretar que deben quedar fuera de la normativa legal.

El Tribunal Constitucional ha tenido ya diversas ocasiones de
pronunciarse sobre la regulacién y control de las operaciones
de crédito de las Entidades locales. La sentencia de 2 de febrero de
1981 y las sentencias nuumeros 56 y 57, ambas de 28 de junio de
1983, han admitido la necesidad de regulacién legal y la conformi-
dad a derecho de las autorizaciones de dichas operaciones en los
casos previstos, otorgada por el Estado o las Comunidades Autoé-
nomas.

IX. LA TENDENCIA A LA AFIRMACION DE LA AUTONOMIA LOCAL

Ya se ha advertido la negacién de la autonomia financiera y la
afirmacion del principio de suficiencia como premisa basica que
ha de inspirar la redaccién de un proyecto de ley sobre financia-
cién local, no sélo tiene una trascendencia inmediata en concretos
aspectos técnicos del mismo, tales como la fijacién del tipo impo-
sitivo o la regulacién de las operaciones de crédito, con indepen-
dencia ahora de su importancia. Se trata de un criterio basico para
la definicién del conjunto de opciones que toda Ley traduce, cuyo
reflejo aparece incluso en la terminologia empleada por el legis-
lador, y que nos ayuda no sélo a comprender las normas, sino tam-
bién a prever la posible evolucién del ordenamiento y de la filoso-
fia social que lo inspira.

Pues bien, por encima de las anteriores consideraciones de téc-
nica juridica, es facil detectar una decidida tendencia a la asigna-
cién de un amplio margen de autonomia financiera a estas Corpo-
raciones. Por supuesto, el poder central no va a renunciar a la re-
gulacién de su Hacienda, porque ello supondria el incumplimiento
abierto de preceptos constitucionales y la dejacién de sus compe-
tencias. También le impulsa a dictar esa normativa basica la de-
fensa de sus propios intereses financieros, porque la situacién de-
ficitaria de la Hacienda local obliga a continuas transferencias
para saneamiento, que en los dltimos afios se han venido repi-
tiendo periédicamente y siempre por iltima vez. Ademas, hay
que tener en cuenta la estrategia de fortalecimiento de estos entes
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territoriales frente a las Comunidades como factor de contrapeso
politico; si las normas estatales no acotan la parcela financiera de
aquéllos, la Hacienda autonémica acabara controlando, de una
forma u otra, buena parte de esos ingresos.

Paralelamente, es manifiesta la insistencia en la idea de auto-
nomia y la utilizacién reiterada del término. El ejemplo mas signi-
ficativo tal vez sea el articulo 1.° del proyecto de Ley que aparece
en los documentos de trabajo: «De acuerdo con el articulo 32,2 de
la Constitucién, las Entidades locales tendran autonomia para es-
tablecer y exigir tributos con arreglo a las leyes». Este texto causa
sorpresa. La disposicién constitucional citada no parece haberse
preocupado precisamente por la autonomia local. A pesar de su
criticada ambigiiedad, su sentido més bien es contrario a esa idea.
Si los tributos locales tienen que ajustarse a las leyes y estas Cor-
poraciones no pueden dictar normas de ese rango, ¢cé6mo podemos
afirmar el poder de autonormacion de las mismas en ese dmbito?

Una redaccién similar aparece en el articulo 106 de la actual
Ley de Bases de Régimen Local, precepto en el que de nuevo se
manifiesta la incontinencia del legislador en relacién con el térmi-
no autonomia. Normas igualmente contradictorias que predican
junto a la suficiencia, encontramos también en las disposiciones
sobre régimen financiero de otras Corporaciones publicas (por
ejemplo, el articulo 52 de la Ley de Reforma Universitaria).

Sin embargo, esa contradiccién interna hace que el precepto
transcrito sea muy valioso como manifestacién de la orientacién
politica que se quiere dar a la financiacién local. Si esta decisién
prevalece, es posible que los conceptos expuestos adquieran a cor-
to plazo un nuevo significado. El Tribunal Constitucional puede
exigir que el ordenamiento avance por los cauces juridicos orto-
doxos, pero es evidente que no puede detener la evolucién, y que
terminard por asimilar la interpretacién del texto constitucional
conforme a la filosofia social predominante en cada mcmento his-
térico, o la Constitucién acabara convirtiéndose en un texto rigido
que deberd ser modificado.
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X. LA TUTELA FINANCIERA

Esta tendencia que se observa en los textos positivos y en los
planteamientos, puestos de manifiesto con ocasién de la prepara-
cién del proyecto de Ley comentado, posiblemente vincule su evo-
lucién al desarrollo de un concepto que aparece en algunos Esta-
tutos de Autonomia y cuyo contenido y alcance esta aun pendiente
de elaboracién doctrinal y regulacién normativa. Nos referimos a
la tutela financiera de las Entidades locales por parte de las Co-
munidades Auténomas.

Como es sabido, el articulo 149,8 de la Constitucién reserva la
competencia exclusiva del Estado para dictar «las bases de régimen
juridico de las Administraciones publicas». Una serie de Estatutos
de Autonomia han partido de este precepto para reclamar el des-
arrollo de las citadas bases. Los Estatutos que no se han ocupado
de este asunto prevén igualmente la posibilidad de asumir «las fun-
ciones que corresponden a la Administracién del Estado sobre las
Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacién
sobre régimen local».

En ambos supuestos se ilegara al resultado de que la Hacienda
local estara regulada por leyes dictadas por el Estado, y por las
Comunidades, como ya ha previsto el articulo 5.°, E, de la Ley de
Bases de Régimen Local, aunque las situaciones normativas pue-
den ser muy dispares, puesto que en el primer caso al Estado sélo
corresponden las bases y en el segundo debera dictar también las
disposiciones que la desarrollan. Pero éste es el resultado a que
nos ha conducido una legislacién formulada sin un esquema defi-
nido de las relaciones entre los entes territoriales.

Con independencia de tales problemas, no podria afirmarse que
el sometimiento a leyes estatales, y en su caso regionales, implique
una incompatibilidad sustancial con el concepto de autonomia fi-
nanciera. Las Comunidades Auténomas también ven limitado «el
ejercicio de sus competencias financieras» por leyes estatales (ar-
ticulo 157,3 de la Constitucién), y, sin embargo, tienen reconocida
tal facultad por los preceptos constitucionales. En todo caso, po-
dria deducirse que el contenido del poder financiero, o si se quie-
re de la propia autonomia, ¢s diferente para los diversos entes te-
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rritoriales, lo que nos ratifica nuestra idea de que si rechazamos
la distincién entre poder originario y derivado, necesitamos disefiar
otros conceptos que expliquen esa diferencia.

Sin embargo, el papel que pueden jugar las Comunidades Auté-
nomas no se ha limitado al simple desarrollo de la legislacion es-
tatal. Estatutos como los de Andalucia, Baleares, Cantabria, Cata-
lufia y Galicia declaran que, adema4s, corresponde a las respectivas
Comunidades la tutela financiera de las Corporaciones locales.

No sabemos adn cual es el significado de ese concepto. El tér-
mino evoca el conjunto de controles de oportunidad y legalidad
que tradicionalmente soportaban las Corporaciones locales por
parte de la Administracién Central. Hoy dia no es coherente con
el texto constitucional la existencia de controles de oportunidad,
aunque si los que tienen por finalidad vigilar la legalidad. Asi lo ha
explicado el Tribunal Constitucional en su sentencia de 2 de fe-
brero de 1981, cuya doctrina ha sido invocada en decisiones poste-
riores. Sin embargo, es dudoso que bajo la palabra tutela se pre-
tenda sélo cobijar controles de legalidad. Si asi fuera, tal com-
petencia de las Comunidades o del Estado no perjudicaria la
autonomia politica o la potestad financiera de los Entes locales.
Pero si se lleva mas lejos el significado del término, es evidente
que, al menos, no tendria sentido alguno hablar de autonomia fi-
nanciera de corporaciones sometidas a tutela financiera.

Basandose en la posibilidad de intervencién que se asigne a
este ultimo concepto han llegado ya al Tribunal Constitucional di-
versos conflictos planteados por la Generalidad de Catalufia sobre
las autorizaciones de las operaciones de crédito local. De tales
cuestiones tratan las sentencias nuimeros 56 v 57, de 28 de junio
de 1983, y la sentencia numero 179, de 19 de diciembre de 1985.

El Tribunal no duda de la existencia de esa tutela e incluso ad-
vierte la necesidad de dotarla de significado. «Que Cataluiia ha
asumido la competencia de tutela financiera sobre los entes loca-
les, con el limite de la autonomia local y el respeto a las bases que
dice el articulo 149.1.18, es algo innegable por lo que a este titulo
competencial no puede desposeérsele de su contenido» (sentencia
numero 57). Pero los fundamentos juridicos no entran en el anali-
sis de aquel concepto ni del posible alcance del mismo, porque in-
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terpretan que el Estado puede intervenir en la regulacién y auto-
rizacién de las citadas operaciones por titulo competencial dife-
rente, lo que exime al Tribunal de examinar una cuestién de tal
interés; o concluyen que la autorizacién corresponde a la Genera-
lidad (sentencia nimero 56), pero sin otra mszditacién sobre la tu-
tela que el parrafo antes transcrito.

Sera, pues, necesario esperar al desarrollo doctrinal y legal de
la tutela financiera para confirmar en qué medida incide sobre la
capacidad de decisién de los entes locales en ese ambito y excede
del simple control de legalidad (cosa que sucede, en realidad, en
el supuesto de esas autorizaciones). Pero, en principio, causa ex-
trafieza que tales términos sean compatibles con la pretendida
autonomia financiera local.

XI. LA NUEVA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
SOBRE LA LEY 24/1983

Los conflictos que acaban de exponerse entre las disposiciones
vigentes y la tendencia a la construccién de un nuevo concepto de
autonomia local se manifiestan con particular claridad en la re-
ciente sentencia del Tribunal Constitucional de 17 de febrero de
1987 sobre la Ley de Medidas Urgentes de Saneamiento y Regula-
cién de las Haciendas Locales, con motivo de los recursos plan-
teados contra el articulo 13 de la misma, que autorizaba a los Ayun-
tamientos para la fijacién de los tipos impositivos de las Contri-
buciones Territoriales Urbana y Rustica y Pecuaria.

Al igual que en la sentencia antes comentada sobre el recargo
en el Impuesto sobre la Renta, el Tribunal llega a la conclusién de
que la citada norma es inconstitucional a causa de su falta de obe-
diencia al principio de reserva de Ley. Pero las consideraciones que
expone, y el voto particular formulado, reflejan un complejo plan-
teamiento sobre el alcance del poder tributario local, en el que han
influido sin duda las tesis y acontecimientos antes comentados,
aunque se haya mantenido idéntico juicio sobre la inconstitucio-
nalidad del precepto analizado.

Los fundamentos juridicos de este nuevo pronunciamiento se
ocupan de dos cuestiones bésicas. En primer lugar, de la posible
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contravencién de las normas constitucionales sobre el principio de
igualdad por parte de una ley que permite maxima disparidad de
tipos impositivos en los diferentes Municipios del territorio na-
cional.

La sentencia 179/1985 habia evitado cualquier tipo de conside-
racién sobre la regla de la igualdad. Pero en esta ocasién el Tribu-
nal llega a la inequivoca conclusién de que la diversidad no es dis-
criminacién y que, por tanto, no hay violacién alguna del articu-
lo 14 de la Constitucién a causa de tales diferencias, siempre que
la disparidad de tipos «posea un fundamento justificado y racio-
nal», que el Tribunal parece aceptar «en atencién a cuantias diver-
sas del déficit municipal, a las necesidades financieras existentes,
a los servicios que los Ayuntamientos prestan o al namero de la
poblacién». '

Se aplica, pues, a este supuesto una doctrina «sobradamente co-
nocida», como explica la propia sentencia, puesto que el alto Or-
ganismo ha venido insistiendo en este planteamiento en multiples
ocasiones, vinculadas generalmente a recursos relacionados con
competencias de las Comunidades Auténomas, en las que se invo-
can con frecuencia las resoluciones en ese mismo sentido del Tri-
bunal Europeo de Derechos Humanos. Las sentencias de 2 y 10 de
julio, de 10 de noviembre de 1981, nameros 76/1983 y 83/1984, ex-
ponen con claridad la interpretacién que ahora ha sido declarada
aplicable a las normas que conceden a los entes locales la posibi-
lidad de decidir diferencias fiscales dentro de su territorio. Se tra-
ta, sin duda, de una tesis importante a los efectos de disefiar sus
posibles competencias financieras, aunque debemos recordar que
las sentencias citadas como doctrina establecida parecen. vincular
la admisién de la disparidad a la voluntad del legislador, que ha-
bra valorado debidamente el fundamento de la misma, y que en
el caso que nos ocupa, esta decisién se deja con absoluta libertad
a acuerdos municipales que no tienen rango legal y. que no encuen-
tran limites establecidos para su ejercicio en disposiciones de ese
nivel.

En segundo lugar, el Tribunal estudia la cuestién basica del res-
peto al principio de legalidad. Como es sabido, ésta es la causa de
declaracién de inconstitucionalidad del articulo 13 de la Ley 24/
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1983. Sin embargo, si bien el fallo es inequivoco las consideracio-
nes formuladas plantean algunos problemas.

Aunque se declara expresamente que no es admisible una de-
gradacion de la reserva de ley formulada por el articulo 31.1 de
la Constitucién, se advierte que este precepto no puede entenderse
«desligado de las condiciones propias al sistema de autonomias te-
rritoriales». Segun el Tribunal, la autonomia de las Corporaciones
locales «posee también una proyeccién en el terreno tributario,
pues estos entes habran de contar con tributos propios y sobre los
mismos debera la Ley reconocerles una intervencién en su esta-
blecimiento o en su exigencia». No se trata de una autonomia tri-
butaria plena, sino de un poder tributario derivado. De modo que
el legislador no podra abdicar de la regulacién a que le obliga la
reserva de ley mediante normas simplemente habilitadoras. Pero
ésta debe ser entendida en sentido relativo, de modo que se reco-
nozca la capacidad de intervencién de los entes locales que, por
ser corporaciones representativas, «pueden, ciertamente, hacer rea-
lidad, mediante sus acuerdos, la autodisposicién en el estableci-
miento de los deberes tributarios».

Por supuesto, el propio Tribunal comprende la dificultad de
construir un esquema dogmdtico convincente sobre la base de las
normas vigentes y la posible coordinacién de principios que pue-
den resultar contradictorios: reserva de Ley v autonomia de entes
no dotados de poder legislativo. Tal labor no le corresponde, y
asi lo declara, limitiandose a aconsejar «la subsistencia equilibrada
de uno y otros de estos imperativos constitucionales que no podran
abolirse entre si en respectivo despliegue».

Estamos, pues, bastante lejos del seco pronunciamiento de las
sentencias 179/1985. Desde la mas elevada instancia de interpre-
tacién constitucional, aunque se haya mantenido identidad de cri-
terio en el fallo, parece ahora impulsarse la atribucién de conteni-
do real al poder tributario de las Corporaciones locales y la nece-
sidad de enfocar su planteamiento desde el punto de vista del con-
cepto de autonomia.

Por ello, es muy significativo el voto particular que se formula
en este sentido, cuyas tesis bésicas no compartimos. En él se re-
pite una y otra vez que los Ayuntamientos disponen de autonomia
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financiera, lo que implica un ambito de libertad para la determi-
nacién de los elementos configuradores del tributo, «de acuerdo
con la politica tributaria municipal que decidan sus legitimos re-
presentantes democraticamente elegidos». Tal posibilidad deriva
de una opcién politica del legislador, que en opinién del Magistra-
do que lo formula no atenta contra el principio de reserva de ley,
de manera que el fallo del Tribunal «puede perturbar gravemente,
sin fundamento constitucional suficiente, el ordenamiento tributa-
rio disefiado por el legislador en relacién a las Haciendas Muni-
cipales».

Se trata, pues, de una posicién maximalista que, en nuestra opi-
nién, refleja la evolucién referida y el forcejeo de los juicios de va-
lor con el razonamiento juridico.

XII. EpriLoGO

Cuando los analisis doctrinales saltan los esquemas dogmaticos
actuales y aceptan, de manera explicita o implicita, conceptos como
el de autonomia financiera local, o un principio de reserva de ley
relativa para regular elementos fundamentales de un tributo, no
nos proponen una interpretacién vilida del ordenamiento vigente,
sino una innovacién del mismo por la via de un pretendido razo-
namiento interpretativo que se ampara en el caracter general de
los conceptos constitucionales, inevitablemente programéiticos en
la mayoria de los casos, cuya virtualidad operativa inmediata sélo
es factible con referencia a un determinado orden de valores so-
ciales. Al proceder de esa manera no siempre se alejan de la labor
del jurista, pero sus resultados sélo seran validos si son asumidos
por las opciones politicas que dirigen la evolucién del ordenamien-
to y traducidos a normas vigentes, o articulados al menos como
criterios inspiradores de esa evolucién. El Derecho no puede acep-
tar que los textos positivos permanezcan inalterables, pase lo que
pase en la realidad social que pretende regular, pero tampoco pue-
de admitir interpretaciones que no se apoyan en el sistema juridico
positivo, sino en perspectivas de su posible evolucién o en crite-
rios politicos del momento, sin asentamiento formal como opcio-
nes legislativas.
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