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CONCLUSIONES

En el marco de las Il Jornadas de Gestidon Econdmico-Financiera de las Entidades Locales,
el Departamento de Contabilidad y Gestidon de la Universidad de Malaga ha reunido a
los miembros de la Comisidn de Expertos para la Revisidn del Sistema de Financiacién
Local, presentando las principales propuestas incluidas en el informe publicado el 26 de
julio de 2017.

La inauguracion de la Jornada fue presidida por Yolanda Garcia Calvente, Vicerrectora
de Personal Docente e Investigador de la Universidad de Malaga; Diego Martinez Lépez,
Secretario General de Financiacién Autondmica y Local; Antonio Lépez Hernandez,
Presidente de la Cdmara de Cuentas de Andalucia; Ana Muiioz Merino, Presidenta de la
Comision para la Revisidon del Sistema de Financiacidon Local; Andrés Navarro Galera,
Presidente de la Asociacién de Profesores Universitarios de Contabilidad (ASEPUC); vy
Daniel Carrasco Diaz, Director del Departamento de Contabilidad y Gestion de la UMA.

La conferencia inaugural, con el titulo “éTiene futuro la reforma del sistema de
financiacion local?”, fue impartida por la Presidenta de la Comisién Ana Mufioz Merino,
gue hablé de la necesidad de una Ley de Reforma de la Financiacién Local y se pregunté
éhasta cuando?, dado los sucesivos retrasos que ha sufrido y la escasa atencion de la
clase politica.

También se refirié a la forma de trabajar de los ponentes de la Comisién que, en todo
momento, huyeron de planteamientos maximalistas, o de soluciones doctrinales
tedricamente muy potentes, pero escasamente aplicables a la realidad actual de los
Entes Locales (EE.LL.).

Finalmente, resaltd la busqueda de consenso permanente entre los miembros de la
Comisidn, que condujo a aprobar las propuestas, en casi todos los casos, por unanimidad
y que, junto al ambiente de trabajo y humano, ha supuesto que el informe, resultado
del trabajo de todos, posea un valor afiadido que, sin duda, tendra sus frutos y cumplird
los objetivos establecidos por la propia Comision.

El programa de la Jornada contempld la exposicion de las propuestas incluidas en el
informe de la Comisidn a través de la participacion de los ponentes en dos mesas
redondas, por dreas, sobre la tributacién y la situacion econdmico-financiera de las
EE.LL., tal y como se hizo en la propia Comisién. En la primera, moderada por Yolanda
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Garcia Calvente, participaron los miembros de la Comisién especialistas en dicha area:
César Martinez Sanchez, Elena Manzano Silva y Pablo Chico de la Cdmara y José Antonio
Sanchez Galiana. Por su parte, en la segunda, moderada por Antonio Lépez Hernandez,
participaron como miembros especialistas en dicha drea: Alfonso Utrilla de la Hoz, Angel
de la Fuente Moreno, Javier Sudrez Pandiello y Daniel Carrasco Diaz. Los componentes
de la Comisién presentaron una visién muy resumida de las principales propuestas que,
en una u otra darea, se incluyeron en el informe.

En el drea de tributacion se hizo hincapié en los siguientes tributos: Impuesto sobre
Bienes Inmuebles (IBl); tasas, precios publicos y contribuciones especiales; Impuesto
sobre Vehiculos de Traccion Mecanica (IVTM); Impuesto sobre Construccion,
Instalaciones y Obras (ICIO); e Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza
Urbana (IIVTNU).

El IBl es un tributo fundamental para los Ayuntamientos porque representa en torno al
50% de la financiacion de los mismos, ademas de suponer el ingreso de mayor
estabilidad cuantitativa en el tiempo. A lo anterior, se suma una importante funcién
censal respecto de la riqueza inmobiliaria que se asienta sobre una magnitud, el valor
catastral, que se ha convertido en un elemento transversal de la imposicidn de todas las
administraciones.

Entre las propuestas mas sobresalientes de la Comision sobre dicho tributo destaca la
de que los Ayuntamientos se incorporen con mayor protagonismo en las decisiones del
Catastro, dada la importancia que tienen dichas decisiones en la cuantificacion de la
base imponible del impuesto. Igualmente, aconseja una revision del método de
determinacién y valoracién de los inmuebles que tenga como referencia el valor de
mercado para las distintas categorias de bienes inmuebles proponiendo, al respecto, la
aprobacion de una Ley General de Valoraciones como Ley marco que fije una unidad de
criterio y que la determinacién del valor de los bienes inmuebles sea equivalente en los
distintos tributos del dmbito estatal, autonémico y local.

Por lo que se refiere al tipo de gravamen se considera necesario ampliar la horquilla de
los tipos actualmente vigentes, con objeto de dar una mayor autonomia a los
Ayuntamientos y, asimismo, advierte de la necesidad de adecuar aquéllos al modelo de
determinacién de la base imponible que se establezca si se optara por valores de
referencia de mercado.

Ademas, la Comisidn se plantea la posibilidad de exigir un recargo en el IBI sobre
aquellos bienes inmuebles directamente beneficiados por el establecimiento de Areas
de Promocion Econdmica Urbana, a fin de que se obtenga la financiacidon necesaria para
el desarrollo material de las mismas. Cuando las externalidades derivadas del
establecimiento de bienes inmuebles de caracteristicas especiales, en un determinado
territorio, excedan del municipio en el que radican, la Comisidon propone que se articule
un doble sistema de recaudacion del impuesto, con una cuota municipal y una cuota
provincial.



Finamente, en cuanto a las viviendas habituales, desocupadas y de proteccion oficial, la
posicion mayoritaria de la Comision considera que, dada la naturaleza del impuesto, no
resulta adecuado realizar distincién alguna entre inmuebles en funcién de su destino o
utilizacién. Se considera que el tratamiento diferenciado introduciria elementos de
discriminacion.

De las tasas y precios publicos se pone de relieve la dificultad de definir el hecho
imponible, en algunos casos, para que la contraprestacion de un servicio sea
considerada como tasa o precio publico; y el diferente tratamiento que debe darse a las
diversas tasas por servicios y actividades administrativas, de las que se establecen por
uso privativo o aprovechamiento especial del dominio publico, asi como sus hechos
imponibles diferenciadores. En concreto, para la tasa por ocupacion de dominio publico,
se resalta la disparidad de su cuantificacion por las diversas EE.LL. y |la necesidad de
establecer parametros que clarifiquen y hagan mas objetiva la determinacion de la base
imponible.

Igualmente, se hace hincapié en la obligacion, tanto para las tasas de nueva creacion
como para sus modificaciones, de presentar e incluir, como parte de las ordenanzas, una
memoria técnico-econdmica aclaratoria de los servicios que incluya, como parte de la
misma, la determinacién y justificacion de sus costes, como se insiste diversa
jurisprudencia al respecto.

Para los precios publicos, igual que para las tasas, se propone la modificacidon del TRLHL,
en su articulo 47, sefialando que, en la creacién o modificacion de cualquier precio
publico, como sefiala el Tribunal Supremo (TS), deberd incluirse una memoria técnico-
econdmica de idéntico contenido que la obligada para las tasas.

En el Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecdnica (IVTM), se pone en evidencia la
escasa sensibilidad del tributo con las externalidades negativas de los vehiculos como
las emisiones, el ruido, el trafico, etc., asi como la incidencia de los paraisos fiscales
automovilisticos. Se propone una intensificacion de las bonificaciones segun cilindrada,
tipo de energia o combustible que se consuma y un impulso al transporte colectivo.

Para paliar el efecto de los paraisos fiscales, se propone un cambio de tarifa que, en
general, para las personas fisicas, considere que el domicilio fiscal sea la residencia
habitual y, para los empresarios individuales, profesionales y personas juridicas, el
domicilio fiscal se sitlie donde esté centralizada la gestion administrativa y direccion de
las actividades desarrolladas. Ademas, como regla especial, para las empresas dedicadas
al transporte de mercancias y personas, la imposicidon seria nacional al superar un
umbral de flota de vehiculos, con un tipo Unico y reparto en funcién de la poblacién.

Por lo que se refiere al ICIO, se insiste en la consideracidn de que el hecho imponible
nace por la ejecucidon de la construccidn, instalacion u obra, que exija licencia,
independientemente de que se haya obtenido. Sobre la determinaciéon de la base
imponible por el “coste real y efectivo”, se pone en cuestién la definicién del concepto
por la confusién e, incluso, la contradiccion de los términos “real y efectivo” por su
diversa utilizacion por parte de las administraciones y, verdaderamente, es la



jurisprudencia la que moldea los gastos que deben incluirse como tales y que
constituyen los componentes de la ejecucién material de la obra o instalacidn.

Por todo ello, se realiza una propuesta de cambio de denominacién sustituyendo, al
menos, “directo” por “real”, con el fin de evitar confusidn puesto que, en general, no se
admite la inclusion de los costes indirectos. Finalmente, aunque pueda ser cuestionable
la posibilidad de que exista un solapamiento entre el ICIO y la Tasa Municipal de Obra,
el TS clarifica dicha posibilidad al pronunciarse en el sentido que el ICIO se sustenta en
la capacidad econdmica del sujeto pasivo, puesta de manifiesto por la realizacion de la
obra y la tasa supone una contraprestacién por la actividad administrativa por verificar
si la licencia ha de concederse y se ha cumplido la normativa en su ejecucién.

El Impuesto de IIVTNU, de actualidad por la sentencia reciente STC 59/2017, de 11 de
mayo, que tiene como precedentes las SSTC 16/2017 y 37/2017, y que han puesto de
manifiesto la inconstitucionalidad de algunos aspectos del I[IVTNU -serian
inconstitucionales los articulos relativos a la determinacion de la base imponible,
aungue sélo en aquellos supuestos en los que someten a tributacidon situaciones
inexpresivas de capacidad econdmica, o sea, las que no presentan aumento de valor del
terreno al momento de la transmision-, requiere una modificacion legislativa que evite
cuanto antes que los contribuyentes se vean obligados a impugnar liquidaciones
tributarias del IIVTNU, produciendo el efecto contemplado en las sentencias referidas.

La Comisién estudia el IIVTNU y presenta varias posibilidades de actuacion que van
desde la mas radical que implicaria la supresidon del impuesto, evitando la merma
recaudatoria con un recargo o participacidon en aquellos tributos que gravan las
plusvalias en los bienes inmuebles o los que gravan las transmisiones inmobiliarias,
hasta otras propuestas que sélo supongan modificaciones parciales del impuesto actual
como el establecimiento de un nuevo supuesto de no sujecién.

En el caso del mantenimiento del IIVTNU, con una nueva configuracién, para corregir la
doble imposicidon, este nuevo impuesto seria deducible de la base imponible los distintos
impuestos estatales que graven las plusvalias inmobiliarias.

La Comisién propone, ademads, que, en caso de mantenimiento del IIVTNU, se debe
modificar la determinacidn de la base imponible del mismo, sustituyendo la aplicacién
de porcentajes sobre el valor catastral, por la diferencia entre el valor real del bien
inmueble en la transmisidén y su valor de adquisicion, siguiendo los mismos criterios
aplicados en relacién con la determinacion de las plusvalias en los impuestos personales
que gravan éstas. Se trata asi de gravar la capacidad econdmica real del sujeto pasivo.

Finalmente se pone de relieve que las citadas sentencias, ademds de exigir a los
Ayuntamientos la devolucion de los ingresos a los contribuyentes que demuestren
minusvalias en sus operaciones, requieren al legislador la modificacién del IITNU para
ajustarlo al marco constitucional.



En la actualidad se encuentra en el Parlamento un Proyecto de Ley de Reforma del ITNU
cuya dificultad de aprobacién se manifiesta claramente al llevar casi dos decenas de
ampliaciones de periodos de enmienda, previo a su traslado al Pleno.

La cuestion mas dificil de abordar es quién paga el error del legislativo, los
Ayuntamientos que han aplicado una norma plenamente vigente, o la Administracion
Central, como responsable principal de las propuestas que aprueba el Parlamentoy, por
tanto, responsable de la vigencia del IITNU.

En definitiva ¢ Quién financia los platos rotos?, éla Administracion Central ha de financiar
a los Ayuntamientos por la devolucién de los ingresos?,élos propios Ayuntamientos que
han recibido los recursos?, o érecibiendo estos ultimos una compensacién parcial de
tales ingresos? La respuesta vendra necesariamente con la aprobacién del citado
Proyecto.

En la mesa redonda dedicada al area de la situacion econdmico-financiera de las EE.LL.,
los ponentes hicieron hincapié en aspectos tales como la dimensién de la Administracién
Local, el marco competencial, los principios de disciplina presupuestaria, transparencia,
eficacia, eficiencia y economia, asi como la problematica de la financiacién del
transporte urbano y metropolitano colectivo.

En cuanto a la dimensién de la Administracion Local, sin entrar en detalles, se realiza un
anadlisis comparativo de los gastos locales por habitante y del porcentaje de gasto local
respecto del propio PIB entre Espafia y los principales paises europeos. A este respecto,
solo resaltar que Espafia se encuentra en el nivel mas bajo de gasto local, por habitante,
y de porcentaje de gasto local, respecto del PIB, que la media de la Unién Europea y de
paises como Austria, Alemania y Bélgica. En términos similares, se puede hablar del
porcentaje de gasto local respecto al de las Administraciones Publicas.

La Comision resalta, como elemento clave para un adecuado marco competencial, la
evaluacidn de las necesidades, desde la demanda, identificando a los demandantes y
ajustando las competencias para que el servicio se preste donde sea requerido por ellos,
l6gicamente, teniendo en cuenta donde se situan actualmente las competencias
obligatorias y las realmente asumidas; y, desde la oferta, se subraya que mas gasto no
significa, necesariamente, mejores servicios y, por tanto, se hace conveniente que las
competencias para prestarlos se sitien en aquellas administraciones mas eficientes, es
decir, que los presten a menor coste y que sea demostrable cuantitativamente teniendo
en cuenta, ademas, la dispersion poblacional entre municipios de todas las dimensiones.

En definitiva, la Comisidn considera imprescindible una clarificacion del marco
competencial, partiendo del reconocimiento de la situacién actual, evitando tensiones
financieras. Por su parte, respecto a la financiacién de los gastos por servicios no
competenciales, o de suplencia, se propone dos alternativas. La primera, que sean
financiados por transferencias condicionadas a las prestaciones y, la segunda, con
financiacion incondicionada proveniente de la Participacién en los Impuestos de las
Comunidades Autonomas (PICAs).



En cuanto a la propuesta de organizacion y planta municipal, la Comisién propone
establecer tres categorias de municipios: las grandes metrépolis de Madrid y Barcelona,
gue poseen su propia Carta de Autonomia Local; los municipios mayores de 20.000
habitantes, que se consideran con capacidad tanto para la gestion de sus gastos como
la recaudacién de sus ingresos; y, finalmente, el resto de los municipios donde se
necesita un mayor apoyo para la gestion diaria con soluciones eficientes para las
prestaciones, superando los problemas de escala y dispersion geografica.

La Comision, en el controvertido papel de las Diputaciones y Cabildos Insulares en el
ambito politico actual, se inclina por el mantenimiento de las mismas, pero limitando
sus competencias a la actividad de servir de apoyo a los municipios menores de 20.000
habitantes, esencialmente, prestando sus servicios directamente para mejorar la
eficiencia de las prestaciones, asi como facilitar la gestién y decisién sobre sus tributos
locales.

Para la financiacién de las Diputaciones y Cabildos Insulares, la Comisiéon propone que
sus recursos financieros provengan de la Participacion en los Impuestos del Estado (PIE),
junto a un recargo potestativo sobre el Impuesto de la Renta de las Personas Fisicas
(IRPF).

Como otro asunto bastante polémico en el dmbito local, en la Comisidén se tratd la
posible revision de la Regla de Gasto porque, sin duda, condiciona la situacién
econdmico-financiera de las EE.LL. y su aplicacidn estricta supone una rigidez ante las
nuevas perspectivas financieras de las mismas, claramente mas solventes y con mayor
capacidad financiera.

La Comisidn considera que el disefio de la Regla de Gasto es mejorable y, respetando el
cumplimiento de la estabilidad presupuestaria, el endeudamiento, asi como otros
indicadores de saneamiento financiero y solvencia, se plantea la conveniencia de la
ampliacion de supuestos que permitan un mayor margen de gasto no financiero
computable a los efectos de la Regla de Gasto.

En tal sentido la Comisidn propone, por una parte, la ampliaciéon de las actualmente
consideradas Inversiones Financieramente Sostenibles (IFS) y, por otra, que se posibilite
incrementos de gastos en los supuestos de incremento de poblacidn, de aplicacion de
leyes estatales y autondmicas, o de aparicion de ingresos y gastos extraordinarios,
aungue en estos ultimos sin posibilidad de consolidacién.

Finalmente, también referente a la Regla de Gasto, la Comision considera deseable
habilitar un procedimiento extraordinario para la revision del techo de gasto, aplicable
exclusivamente a aquellas Entidades Locales que cumplan reiteradamente con los
requisitos de disciplina presupuestaria establecidos, y cuenten con situaciones
financieras saneadas.

Las transferencias del Estado y de las Comunidades Autonomas a las EE.LL., como fuente
fundamental de financiacion local, se sitian en algo mds de un tercio (34,29% en 2016),



respecto a sus ingresos totales, y su incremento ha sido significativamente menor que
la subida de los impuestos locales, que subieron un 73,3% en el intervalo 2004-2015.

Las transferencias, por tanto, tienen como objetivo complementar los recursos propios
de las EE.LL., obtenidos a través de impuestos, y compensar las desigualdades de las
capacidades fiscales de los diversos espacios del territorio nacional y, entre las
incondicionadas, la mas significativa es la PIE.

En opinion de la Comisidn, el actual modelo de transferencias a las EE.LL. presenta
grandes inequidades vy, sin duda, ha llegado el momento de abordar con decisidon una
profunda reforma de este sistema, de modo que se consiga una distribucidon adecuada
de los recursos disponibles, tanto horizontal como verticalmente.

En cuanto al objetivo de equilibrio horizontal, es necesario incorporar una formula para
distribuir las transferencias con criterios que posean como elementos esenciales los
factores de necesidad, relacionados directamente con las competencias, y los factores
de capacidad relacionados inversamente con las bases tributarias propias. Respecto al
objetivo de equilibrio vertical, ademds de establecer un criterio para determinar su
cuantia inicial, se requiere el establecimiento de unos compromisos sobre su evolucién
y revision con el fin de lograr un sistema estable y flexible.

En tal sentido, la Comisién propone la eleccién de un nuevo indice de evolucién que
evite los problemas de gestion, y que sea el mismo que se utilice para las CC.AA,,
integrando para el ambito municipal el actual Fondo Complementario de Financiaciény
la participacion en tributos del Estado en un Unico fondo que, a su vez, sea distribuido
entre las EE.LL. con criterios de necesidad y capacidad fiscal con objetivos niveladores.

En el caso de las Diputaciones Provinciales, Consejos y Cabildos Insulares, la articulacion
del sistema de transferencias incondicionales deberia, a juicio de la Comisién, integrar
el actual Fondo Complementario de Financiacién, los impuestos cedidos estatales y las
compensaciones del Impuesto sobre Actividades Econdmicas (IAE).

Por ultimo, por lo que respecta a las PICAs, la Comisidn considera que este bloque de
transferencias incondicionales podria ser consolidado a partir de la utilizacién de
diversos instrumentos tales como la transformacion en las mismas de un porcentaje
elevado de las actuales transferencias condicionales aportadas por las CC.AA.

Para la valoraciéon y financiacion de nuevas competencias, fundamentalmente en
materia de servicios sociales y programas deportivos y culturales, eventualmente
asumidas al amparo del principio de subsidiariedad, la Comisién se inclina por la
cuantificacidon agregada de los gastos de suplencia en los que hubieran incurrido las
EE.LL., con criterios establecidos por cada Comunidad Autdnoma.

Para la Comisidn también es objeto de andlisis la aplicacion de los principios de
transparencia, eficacia, eficiencia y economia en las EE.LL., asi como la determinacion
del grado de cumplimiento de los mismos y los sistemas de informacién econdmico-
financiera que posibiliten los datos necesarios para conocer dicho grado de
cumplimiento.



La obligatoriedad de aplicacion de estos principios por las EE.LL. se hace patente tanto
en marco legislativo general como en el especifico local, exigiéndosele a la contabilidad
publica —presupuestaria, financiera, auditoria, de coste o analitica, etc.- que cuantifique
e informe del grado de cumplimiento de los citados principios. Esta ultima, en particular,
se ocupa de determinarlos, para la eficacia, comparando los objetivos alcanzados
respecto a los planificados, para la eficiencia, relacionando el coste real con los objetivos
alcanzados vy, para la economia, comparando el precio al que se han adquirido los
factores con los ofertados en su mercado.

Dada la diversidad de Entes que gestionan los servicios prestados por las Corporaciones
Locales y, ademas, la dispersidon cuantitativa y territorial de los Ayuntamientos, el marco
legislativo local diferencia claramente la exigencia de informacién en la Cuentas Anuales
sobre el coste de los servicios e indicadores de gestion.

En tal sentido se puntualiza que, como dmbito de aplicacién, las EE.LL. obligadas a
ofrecer dicha informacion son los Ayuntamientos mayores de 50.000 habitantes y las
EE.LL. de ambito superior y, asimismo en cuanto a la metodologia de calculo, se refiere
a la desarrollada en la Resolucién de 28 de julio de 2011, de la Intervencion General de
la Administracion del Estado (IGAE). La Comision propone, al respecto, una ampliacién
del ambito de aplicacion de la exigencia informativa a los Ayuntamientos mayores de
20.000 habitantes (con presupuestos superiores a los 3 millones de euros) y a las
empresas publicas locales, con mayoria de capital publico.

La Comisidn, por lo que se refiere a la fijacion de las tasas y precios publicos por la
prestacidon de servicios, reclama la necesidad de clarificaciéon de la/s variable/s que
cuantifiquen la base imponible, con diferenciacién objetiva entre el importe por la
prestacion, en general, y el de menor cuantia que se establezca como ayuda para
determinados colectivos, a través de subvenciones. En cuanto a la memoria técnico-
econémica, considerada como obligatoria para la aprobacion de las ordenanzas,
propone que sean elaboradas teniendo en cuenta, para la determinacién del coste de
los citados servicios, los principios basicos y la metodologia de cdlculo incluida en la
Resolucién de 28 de julio de 2011 de la IGAE, con el objetivo de realizar un seguimiento
de su cumplimiento a lo largo del tiempo de vigencia.

La financiacion del transporte urbano y metropolitano colectivo, de tanta actualidad en
las ultimas fechas, también fue objeto de andlisis por la Comisidén y cuya conclusién
ultima fue la propuesta de instar al legislador al desarrollo y aprobacién de una Ley de
Financiacién de Transporte Urbano Colectivo que fomente la movilidad sostenible, el
equilibrio financiero de los operadores, la mejora la calidad y la eficiencia de los
servicios.

Ante el mayor o menor plazo que pueda requerir la aprobacién de la ley por la Cortes
Generales, la Comisidon realiza algunas propuestas de aplicacién, a corto plazo, que
mejore el actual sistema de financiacidn, entre ellas se destaca el reparto de las
subvenciones de las AA.PP. al transporte dandole mayor peso a las variables que
incentiven la eficiencia, calidad y sostenibilidad de los servicios; exigiendo mayor



transparencia a los operadores a través de la obligacion de presentar una informacién
econoémico-financiera mas exhaustiva que incluya la cuantificacion del grado de
eficiencia y, por ultimo, la posibilidad de ampliar a ciudades que superen los 300.000
habitantes los contratos programas que, en la actualidad, sélo se establecen con Madrid,
Barcelona y las Islas Canarias.

Finalmente, resaltar que al evento asistieron casi cien personas, ademas de profesores
especialistas de diversas Universidades interesados en la materia, interventores,
tesoreros y profesionales de Ayuntamientos, Diputaciones y de otras EE.LL. como
Organismos Autonomos, Mancomunidades, Consorcios y Empresas Publicas Locales.



