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1. INTRODUCCION

Afinales de diciembre de 2009 el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia
aprobod dos proyectos normativos que marcaran, sin duda, durante los préximos
anos la organizacion, el funcionamiento, el réegimen competencial y la financiacion
de las Entidades Locales de nuestra Comunidad Autonoma:

¢ Proyecto de Ley de Autonomia Local de Andalucia.
¢ Proyecto de Ley reguladora de la participacion de las Entidades Locales en
los tributos de la Comunidad Auténoma.

Tras su aceptacion a tramite por la Mesa de la Camara, ambas iniciativas han
iniciado ya su tramitacion parlamentaria, siendo publicados en el Boletin Oficial del
Parlamento de Andalucia, VIII Legislatura, nium. 392, de 5 de febrero de 2010. En
el presente trabajo haremos un breve comentario de los aspectos mas relevantes
de la segunda de ellas, pionera en el panorama autonémico espanol y con la que
se trata de cubrir uno de los flancos mas débiles que hasta la fecha se apreciaba
en la configuracion del sistema de financiacion local.

1 El texto completo del Proyecto de Ley de participacion de las Entidades Locales en los tributos de
la Comunidad Auténoma de Andalucia puede consultarse en los siguientes enlaces:
- Revista de Estudios Regionales: http://www.revistaestudiosregionales.com/ en el apartado de
Documentacion de este nimero.
- Parlamento de Andalucia: http://www.parlamentodeandalucia.es/webdinamica/portal-web-
parlamento/pdf.do?tipodoc=bopag&id=45493
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2. RAZONES QUE JUSTIFICAN EL PROYECTO DE LEY

Los motivos que han impulsado al Consejo de Gobierno a la remision de este
proyecto normativo al Parlamento de Andalucia son principalmente tres, segin se
desprende de la propia exposicién de motivos.

2.1. Ineludible e inaplazable cumplimiento del articulo 142 de la Constitucion Es-
pafiola de 1978

La participacion en los tributos de las Comunidades Auténomas esta prevista
en el articulo 142 de la Constitucion Espafola de 1978 como uno de los tres re-
cursos fundamentales, junto con los tributos propios y la participacion en los del
Estado, que han de nutrir a las Haciendas locales con “medios suficientes para el
desempeno de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas”.
A ella aluden también el articulo 105.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local, y los articulos 2.1.¢) y 39.2 del Texto Refundido
de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto
Legislativo2/2004, de 5 de marzo.

Sin embargo, esta fuente de ingresos no ha asumido hasta la fecha el prota-
gonismo que el texto constitucional quiso otorgarle al calificarla como uno de los
tres pilares sobre los que deberia asentarse la suficiencia financiera de las Entidades
Locales. La doctrina ha insistido en su modesta, deficiente o incluso nula puesta
en marcha en la mayoria de las Comunidades Auténomas, asi como en la pobre
implicacion de éstas respecto de la financiacion local. En este sentido, la denuncia
de una injustificada falta de desarrollo de este mecanismo de participacion se viene
repitiendo en los diagndsticos sobre el estado y las lineas de reforma de las Haciendas
locales elaborados durante los Ultimos afios; hasta el punto de que se ha llegado
a hablar con dureza de un “secuestro del principio constitucional de suficiencia,
propio de los Entes locales, por las Comunidades Auténomas’™.

2.2. Desarrollo del articulo 192.1 del Estatuto de Autonomia de 2007
Los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas de régimen

general aprobados tras la Constitucion de 1978, entre ellos Estatuto para Andalucia
de 1981 (Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre) no reconocieron de manera

2 RAMALLO MASSANET, J.: “La reforma necesaria de la Hacienda local en el Estado de las Autono-
mias”, en AAVV (Director T. Font i Llovet), Anuario del Gobierno Local 1995, Marcial Pons, Madrid,
1995, pag. 158.
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expresa el derecho de las Corporaciones Locales a compartir los ingresos que
obtenga la Hacienda autondémica a través de sus recursos tributarios.

Por el contrario, los nuevos Estatutos de Autonomia aprobados para la Co-
munidad Valenciana (Ley Organica 1/2006), Cataluna (Ley Organica 6/2006), Islas
Baleares (Ley Organica 1/2007), Andalucia (Ley Organica 2/2007), Aragéon (Ley
Organica 5/2007) y Castillay Leén (Ley Organica 14/2007) incorporan, ahora si, una
referencia mas o0 menos explicita a la exigencia de que los Entes Locales participen
en los ingresos de la respectiva Hacienda autondmica, en general, 0 en sus ingresos
de naturaleza tributaria, en particular®. Estas declaraciones estatutarias discurren en
paralelo a la mayor atencion prestada a los gobiernos locales y son congruentes,
ademas, con la invocacion unanime del principio constitucional de suficiencia entre
aquellos que han de presidir el devenir de las finanzas locales.

El nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia, aprobado por la Ley Organica
2/2007, de 19 de marzo, se hace eco del derecho constitucional de las Entidades
Locales a participar en los recursos de la Hacienda de la Comunidad Auténoma. Se
pone asi punto y final al vacio denunciado en repetidas ocasiones a través de la FAMP.
Su articulo 191 se abre con una enunciacion de los principios rectores de las Haciendas
locales andaluzas: suficiencia de recursos para la prestacion de los servicios que les
corresponden (también recogido en el articulo 90), autonomia, responsabilidad fiscal,
equidad y solidaridad. Como parte de esa autonomia se les reconoce “la autonomia
presupuestaria y de gasto en la aplicacion de sus recursos, asi como de los ingresos
de carécter incondicionado que perciban procedentes de los presupuestos de otras
Administraciones.” Los apartados 1, 2 y 7 del articulo 192, cuya rdbrica es “Colabo-
racion de la Comunidad Autbnoma”, concretan con mayor nitidez un compromiso
formal en orden a ayudar financieramente a las Administracion locales:

“1. Una ley regulara la participacion de las Entidades Locales en los tributos de la
Comunidad Auténoma, que se instrumentara a través de un fondo de nivelacion
municipal, de caracter incondicionado.

2. Adicionalmente la Comunidad Autbnoma podra establecer programas de cola-
boracion financiera especifica para materias concretas.

()

7. Cualquier atribucion de competencias ird acompanada de la asignacion de
recursos suficientes.”

3 La conveniencia de que los Estatutos “«recuerden» expresamente la obligacién constitucional de que
las comunidades auténomas articulen un mecanismo de participacion de las entidades locales en sus
ingresos tributarios” ya fue reclamada en 2005 por MEDINA GUERRERO, M.: “La articulacién de la
suficiencia financiera de los entes locales”, Revista de Estudios Locales (CUNAL), n° extraordinario,
2005, pag. 75.
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Las condiciones de la financiacion que las Entidades Locales deberan recibir
cuando se desarrolle el nuevo Estatuto son, pues, bastante claras: regulacion me-
diante ley, ya sea mediante una ley especifica 0 en el marco de la ley de régimen
local prevista en el articulo 98; identificacion de los tributos (propios o cedidos por el
Estado) de la Comunidad Auténoma como su objeto; designacion de las Entidades
Locales en general como beneficiarias; instrumentacion a través de un fondo de
nivelacion municipal, lo que da a entender que estara centrada en los Municipios;
y, por ultimo, caracter incondicionado de los ingresos que a través de ella se les
proporcionen.

2.3. Dotacidn de un soporte financiero a las previsiones del Proyecto de Ley de
Autonomia Local

Como indicamos en la introduccion, en paralelo al Proyecto de Ley de parti-
cipacion en los tributos de la Comunidad Auténoma se tramitara en el Parlamento
andaluz el Proyecto de Ley de Autonomia Local. El desarrollo de las previsiones que
esta segunda iniciativa legislativa contiene en orden al reforzamiento de la autono-
mia de las Entidades Locales, en particular las referentes a la delimitacion de sus
competencias propias y la posible transferencia o delegacion de competencias por
parte de la Comunidad Autbnoma, requiere una redefinicion de los instrumentos de
financiacion que ésta pone a disposicion de las Haciendas locales. Competencias
propias y financiacion incondicionada, recalca la exposicion de motivos, constituyen
la expresion mds acabada de la autonomia local. Con arreglo a tal planteamiento, los
articulos 24 y 25 concretan las relaciones financieras de la Comunidad Auténoma
de Andalucia con las Entidades Locales en los términos siguientes:

“Articulo 24. Colaboracion financiera.

1. La aportaciéon de la Comunidad Autdbnoma de Andalucia a la financiacion de
las competencias locales propias y transferidas se realizara fundamentaimente a
través del mecanismo de participacion en los tributos de la Comunidad Auténoma
previsto en el articulo 192.1 del Estatuto de Autonomia.

2. Adicionalmente la Comunidad Auténoma podra establecer programas de cola-
boracién financiera especifica para materias concretas.”

“Articulo 25. Financiacion de nuevas atribuciones.
En el caso de que la Comunidad Auténoma de Andalucia asigne a las entidades
locales servicios o funciones que entrafien nuevos gastos o la ampliacion de los
ya existentes, acordara simultdneamente la dotacion de los recursos econdmicos
para hacer frente a las nuevas cargas financieras.”

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 87, 1.S.S.N.: 0213-7685 (2010), PP. 233-251



DOCUMENTACION 237

En razén de su especialidad, el legislador autonémico ha preferido, a nuestro
modo de ver con buen criterio, ubicar en un texto legal diferenciado la regulacion de
la participacion en tributos de la Comunidad Autdbnoma, en cuanto aportacion basica
al sostenimiento de los gastos que soportan los Entes Locales como consecuencia
del gjercicio de las competencias propias y transferidas.

3. ASPECTOS MAS RELEVANTES DEL PROYECTO DE LEY

3.1. Constitucion de un Fondo global de participacion

Desde una perspectiva tedrica, la participacion de las Entidades Locales en
los tributos de las Comunidades Autdbnomas puede revestir dos modalidades en
cuanto a su objeto o base: a) La cesioén total o parcial de impuestos propios; b) La
participacion a través de un fondo global dotado con la recaudacion de impuestos
propios y/o cedidos.

Ante la escasa capacidad recaudatoria de la imposicion propia de la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia, el Proyecto opta inequivocamente por la segunda
formula, disefiando en sus 19 articulos y tres disposiciones adicionales un Fondo
global de participacion de las Entidades Locales en los tributos de la Comunidad
Autonoma como cauce de colaboracion financiera entre ambos niveles de gobierno.
De conformidad con su articulo 2.4, dicho Fondo comenzara a funcionar a partir del
gjercicio 2011, reemplazando a las transferencias para la nivelacion de los servicios
municipales que expusimos en el apartado Il de este trabajo. Con el fin de facilitar
una transicion pacifica de un mecanismo de financiacion a otro se contempla una
clausula de garantia (articulo 14), por la cual en 2011 cada Municipio obtendra,
como minimo, elimporte percibido en concepto de Fondo de nivelacion de servicios
municipales del ejercicio 2009.

3.2. Premisa de partida: la consolidacion de participacion en tributos como apor-
tacion ordinaria y relevante de la Comunidad Auténoma a la suficiencia financiera
local

La creacion del Fondo responde al designio de consolidar la participacion en
los tributos de la Comunidad Auténoma como recurso de las Haciendas locales,
en cumplimiento del articulo 142 de la Constitucion de 1978 y del articulo 192.1 del
Estatuto de Autonomia de 2007. El cambio reviste notable trascendencia, puesto
que por primera vez aparece en la legislacion autonémica una fuente de ingresos
calificada explicitamente como tal. Este hecho debe valorarse como un avance
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considerable, pese a la evidente tardanza —comun a la casi totalidad de las Co-
munidades Auténomas- en desarrollar una de las tres patas fundamentales de la
suficiencia financiera local en la concepcion que se desprende del citado precepto
constitucional.

Como cabe suponer, la relevancia de mecanismo de financiacion dependera de
su cuantia. De acuerdo con las previsiones del articulo 4 del Proyecto, se alcanzara
una cifra global de 600 millones de euros en el gjercicio 2014, partiendo de una
dotacion inicial de 420 millones de euros en 2011 que sera objeto de un progresivo
incremento a razon de 60 millones de euros por afo.

Ejercicio Dotacion del Fondo
2011 420.000.000 €
2012 480.000.000 €
2013 540.000.000 €
2014 600.000.000 €

La dotacion prevista para 2011 es mas del doble del Fondo de nivelacion
existente en 2010 (200 millones de euros) y supondria un 1,24 por 100 del gasto
presupuestado en el presente ejercicio para la Junta de Andalucia y sus agencias
administrativas y organismos autbnomos.

¢ Es suficiente una contribucion autondémica de 420 millones de euros en 2011
0 600 millones de euros en 20147 Cualquier valoracion sera siempre discutible, aun-
que probablemente el esfuerzo de la Comunidad Autdbnoma podria incrementarse
reduciendo el peso de las subvenciones finalistas a las Entidades Locales.

Por lo demas, es evidente que va a continuar existiendo una importante
distancia con respecto a la importancia cuantitativa que asume la participacion en
los tributos del Estado. En virtud del articulo 192.5 del Estatuto de Autonomia, la
Comunidad Auténoma se encarga de distribuir entre los Entes Locales esta fuente
de ingresos, respetando los criterios fijados por la legislacion del Estado. Pues bien,
en el Presupuesto de la Junta de Andalucia para 2010 (Programa 8.1.B Cooperacion
econdmica y relaciones financieras con las Corporaciones Locales) se contemplan
créditos por importe de 2.369.094.119 euros, es decir, casi cuatro veces la dota-
cion que tendra en Fondo autondmico en 2014). De ese montante 1.452.822.377
euros corresponden a la participacion de los Municipios en los ingresos del Estado
y 916.271.742 euros a la participacion de las Provincias en tales ingresos estatales.
Es cierto que el Tribunal Constitucional ha reiterado en varias ocasiones que es res-
ponsabilidad del Estado, con base en el articulo 149.1.14.2 (competencia exclusiva
en materia de Hacienda general) “la salvaguarda de la suficiencia financiera de las
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Haciendas locales garantizada por el art. 142 C.E., en cuanto presupuesto indis-
pensable para el ejercicio de la autonomia local constitucionalmente reconocido”;
y que es a él a “a que a quien, a través de la actividad legislativa y en el marco de
las disponibilidades presupuestarias, incumbe en Ultima instancia hacer efectivo el
principio de suficiencia financiera de las haciendas locales” (entre otras, Sentencias
233/1999, de 16 de diciembre, y 48/2004, de 25 de marzo). Mas nos parece exce-
sivo que subsista de forma indefinida tan amplia diferencia entre las contribuciones
respectivas del Estado y de la Comunidad Auténoma a la financiacion local.

De cualquier forma, debemos admitir que el Fondo representa una aportacion
bastante relevante si la comparemos con la dotacion con que cuentan para 2010
algunos de los fondos de financiacion local existentes en otras Comunidades
Auténomas. A titulo de ejemplo podemos citar el Fondo de Cooperacion Local de
Catalufia, que canaliza la participacion de los Entes Locales en los ingresos de la
Generalidad. En el presente ejercicio contara con 156.372.695,09 euros, en virtud
del articulo 47 de la 25/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos de la Genera-
lidad de Cataluna para 2010.

3.3. Aportacion de recursos plenamente incondicionados

Estamos ante uno de los puntos clave del Proyecto, cuyo articulo 2.3 respeta
de forma escrupulosa la exigencia, incorporada en el Estatuto de 2007, de procurar
ingresos no afectados o incondicionados a los Entes Locales. En nuestra opinion,
varios argumentos apoyan la configuracion de la participacion en los tributos de
la Comunidad Auténoma como un recurso no finalista o incondicionado, despro-
visto de cualquier semejanza con las subvenciones afectas a fines o actuaciones
concretos*:

e | as declaraciones generales que formula el articulo 9 —especialmente en su
apartado 7- de la Carta Europea de la Autonomia Local®, hecha en Estras-
burgo el 15 de octubre de 1985 y aprobada vy ratificada por Espafia el 20
de enero de 1988, tratado internacional elaborado en el seno del Consejo
de Europa, incorporado a nuestro Derecho interno y valedor de la libre dis-

4 De la cuestion nos hemos ocupado detenidamente en nuestro liboro RAMOS PRIETO, J.: La partici-
pacion de las Haciendas locales en los tributos de las Comunidades Auténomas, Madrid, Fundacion
Democracia y Gobierno Local, 2009, pags. 105 y siguientes.

5  Con arreglo al articulo 9.7 de la Carta, “(e)n la medida de lo posible, las subvenciones concedidas
a las Entidades locales no deben ser destinadas a la financiacion de proyectos especificos. La
concesion de subvenciones no debera causar perjuicio a la libertad fundamental de la politica de
las Entidades locales, en su propio ambito de competencia”.
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posicion de sus ingresos por parte de los Entes Locales. Tampoco deben
olvidarse las recomendaciones lanzadas a los Estados miembros de esta
organizacion por su Comité de Ministros®.

e | a capacidad de seleccion y ordenacion de los gastos insita en la autonomia
que reconoce a los Municipios y Provincias el articulo 137 de la Constitucion,
segun ha admitido en reiteradas ocasiones el Tribunal Constitucional.

e El caracter de instrumento fundamental de financiacion que reviste dicha
participacion, a tenor del articulo 142 de nuestra Norma Fundamental.

e El principio de no afectacion de los ingresos publicos que preside nuestro
Derecho Presupuestario, también en el ambito local.

e |a opinibn mayoritaria entre la doctrina de que las participaciones de un
ente publico en los recursos de otro no lleven aparejadas restricciones a la
libre disponibilidad de los fondos, si no se quiere mermar ostensiblemente
la autonomia local en la vertiente del gasto publico.

En cualquier caso, hemos de dejar constancia de que la jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional (Sentencia 150/1990, de 4 de octubre) ha despejado el camino
para que las Comunidades Autbnomas puedan conectar la participacion a gastos
predeterminados, siempre que concurra algun interés ligado al ejercicio de sus com-
petencias. Con el respeto que siempre han de merecernos los pronunciamientos del
supremo intérprete de nuestra Carta Magna, esta doctrina no favorece la proteccién
de la autonomia local, por lo que estimamos que deberia ser revisada.

3.4. Entidades Locales beneficiarias: Municipios y posible participacion de las Pro-
vincias. Exclusion voluntaria de la aplicacion del fondo

En el articulo 3 se designan como beneficiarios de este instrumento de finan-
ciacion a todos los Municipios de Andalucia, agrupados por tramos de poblacion
como ya acontece en el actual Fondo de nivelacion. Se distinguen ahora cuatro tipos
de entidades municipales, en funcion de las cifras oficiales resultantes de la revision
del padrén municipal, referidas al 1 de enero y con efectos de 31 de diciembre de
cada ano y declaradas oficiales mediante Real Decreto a propuesta del Instituto
Nacional de Estadistica:

6  Vid. Recomendaciones del Comité de Ministros a los Estados miembros Rec(2000) 14, sobre fisca-
lidad local, la nivelacion financiera y las aportaciones financieras a los Entes Locales, adoptada el 6
de septiembre de 2000, y Rec(2005) 1, relativa a los recursos financieros de las entidades locales
y regionales, dictada el 19 de enero de 2005 en sustitucion de la anterior.
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e Grupo 1.- Municipios de menos de 5.000 habitantes.

e Grupo 2.- Municipios con poblacion comprendida entre 5.000 y 19.999
habitantes.

e Grupo 3.- Municipios con poblacion comprendida entre 20.000 y 49.999
habitantes.

e Grupo 4.- Municipios con poblacion de 50.000 o mas habitantes.

La clasificacion inicial de los Municipios en los cuatro grupos, conforme alas ci-
fras oficiales referidas a 1 de enero de 2008, se detalla en el anexo | del Proyecto.

En el Anteproyecto de Ley de octubre de 2009 se omitia cualquier alusion a las
Diputaciones Provinciales. Este silencio ha quedado algo matizado en el Proyecto
remitido al Parlamento, pues el articulo 3.5 contempla ahora la posibilidad de que
participen en el Fondo si asumen la gestion de servicios financiados con cargo al
mismo de alguno o algunos de los Municipios comprendidos en los grupos 1y 2.
En tal supuesto, el articulo 18 prevé que las transferencias correspondientes sean
abonadas por la Junta de Andalucia a la Provincia con cargo a la participacion de los
Municipios afectados en el Fondo. Para ello sera necesaria una autorizacion previa
del Pleno del respectivo Ayuntamiento, donde se indique expresamente la cuantia a
detraer de su participacion. Sila asuncion de la gestion de servicios municipales por
la Diputacion Provincial abarca méas de un ejercicio econodmico se exige, ademas,
la inclusion de un plan de financiacion de los mismos.

Creemos que esta solucion no resulta satisfactoria. Las Haciendas provinciales
deberfan ser beneficiarias de una parte del Fondo, menor légicamente a la porcion
destinada a los Municipios. Encontramos argumentos para ello en su consideracion
como Entidades Locales con autonomia garantizada por el articulo 137 de nuestra
Constitucion y con competencias propias de asistencia técnica, econémica y ma-
terial a los Municipios y competencias propias en materia de carreteras provinciales,
archivos, museos e instituciones culturales de interés provincial, tal y como detallan
los articulos 11 a 15 del Proyecto de Ley de Autonomia Local. Confiamos en que
esta deficiencia quede subsanada durante el tramite parlamentario.

En la disposicion adicional segunda se ha contemplado la opcion, extrema-
damente respetuosa con la autonomia local, de que un Municipio solicite, a través
de un escrito del Alcalde y previo acuerdo por mayoria absoluta del Pleno, la no
aplicacion del Fondo a partir de 1 de enero del ejercicio siguiente. Ello no excluye,
en cualquier caso, una eventual marcha atras, solicitando de nuevo la adhesion a
este instrumento de financiacion con idéntica eficacia temporal. Se deja abierta tal
puerta por si algun Municipio considera que sale perjudicado con el nuevo modelo
de aportaciones autonémicas a las Haciendas locales, ya que la renuncia implicara
que se perciba cada ano el importe transferido en 2009 en concepto de Fondo
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para la nivelacion de los servicios municipales, sin derecho a reclamar ningun tipo
de compensacion econémica.

3.5. Dotacion, desagregacion y evolucion del Fondo: Automatismo y vinculacion
directa a la recaudacion tributaria autonémica a partir de 2015

De estos aspectos se ocupan detenidamente los articulos 4 a 9 del Proyecto.
En ellos se delimita un primer horizonte temporal cuatrienal (2011-2014) hasta que
el Fondo llegue a funcionar plenamente, con una cuantia cuyo importe definitivo
dependera de la evolucion de la recaudacion tributaria de la Comunidad Auténoma.
Se incluyen, asimismo, reglas sobre la dotacion del Fondo para los ejercicios 2015
y posteriores.

3.5.1. Ejercicios 2011 a 2014

Como punto de partida se contempla una dotacion global inicial para el afio
2011 de 420 millones de euros, que se desagrega a su vez en cuatro bloques co-
rrespondientes a los cuatro tipos de Municipios que hemos visto que se diferencian
dependiendo de la poblacion de derecho. A cada uno de esos bloques se le asigna
una dotacion parcial para dicho ejercicio, cuyo calculo se realiza en funcion del peso
relativo de la poblacion del conjunto de los Municipios de cada grupo respecto de
la poblacion de la totalidad de los Municipios andaluces:

e 111.707.240,15 euros a los Municipios del grupo 1.
e 97.285.328,36 euros a los Municipios del grupo 2.
® £2.428.134,23 euros a los Municipios del grupo 3.
e 148.579.297,26 euros a los Municipios del grupo 4.

En los tres gjercicios posteriores (2012, 2013 y 2014) la dotacion parcial del
Fondo para cada uno de los cuatro grupos de de Municipios se obtendra realizando
operaciones diferenciadas para cada uno ellos:

¢ Municipios incluidos en el grupo 1.- Les correspondera el resultado de restar
la dotacion global del Fondo en el gjercicio las dotaciones parciales asignadas
a los otros tres grupos.

¢ Municipios incluidos en el grupo 2.- Tendran una dotacion equivalente a la
suma de los importes recibidos por tales Municipios en 2009 en concepto de
Fondo de nivelacion de los servicios municipales, incrementada dicha suma
en la diferencia entre la dotacion global del Fondo en el gjercicio y el importe
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Fondo
de participacion
en los tributos
de la Comunidad
Autéonoma

global del Fondo de nivelacion en el gjercicio 2009, en funcion del peso de

la poblacién de estos Municipios respecto de la poblacién del conjunto de

Municipios de la Comunidad Autonoma.
e Municipios incluidos en el grupo 3.- Tendran una dotacion equivalente a la
suma de los importes recibidos por tales Municipios en 2009 en concepto
de Fondo de nivelacion de los servicios municipales, incrementada dicha
suma en un 95 por 100 de la diferencia entre la dotacion global del Fondo
en el gjercicio y el importe global del Fondo de nivelacion en el egjercicio
2009, en funcién del peso de la poblacién de estos Municipios respecto de
la poblacion del conjunto de Municipios de la Comunidad Auténoma.
Municipios incluidos en el grupo 4- Tendran una dotacion equivalente a la
suma de los importes recibidos por tales Municipios en 2009 en concepto
de Fondo de nivelacion de los servicios municipales, incrementada dicha
suma en un 90 por 100 de la diferencia entre la dotacion global del Fondo
en el gjercicio y el importe global del Fondo de nivelacion en el ejercicio
2009, en funcién del peso de la poblacion de estos Municipios respecto de
la poblacion del conjunto de Municipios de la Comunidad Autbnoma.

Como regla de cierre, el articulo 15 contempla diversas circunstancias que
provocaran la necesidad de regularizar la dotacion parcial correspondiente al con-
junto de Municipios incluidos en un mismo segmento de poblacién en el gjercicio
en que se produzcan:
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¢ Modificacion de la distribucion inicial de Municipios fijada en el anexo | del
Proyecto como consecuencia de la evolucion de la poblacion.

e Alteraciones del término municipal, creacion o supresion de algun Municipio,
ya sea por segregacion, fusion o cualesquiera otras formulas contempladas
en la ley de régimen local de Andalucia, que produzcan una variacion en la
poblacion de derecho de los nuevos términos municipales que implique una
distribucion diferente a la inicialmente contemplada en el citado anexo |.

3.5.2. Ejercicios 2015 y siguientes

A partir de 2015 el articulo 8 del Proyecto vincula de forma directa la evolucién
del Fondo al comportamiento de la recaudacion tributaria de la Comunidad Aut6-
noma’. Para ello se calculara, primero de forma provisional y mas tarde de manera
definitiva, tanto la dotacion global del Fondo como la dotacion parcial correspondiente
a cada conjunto de Municipios pertenecientes a un mismo nivel de poblacion.

Como peculiaridad, en el ejercicio 2015 las dotaciones provisionales (global y
parcial para cada grupo de Municipios) se obtendran actualizando las dotaciones
definitivas del ejercicio 2014 de acuerdo con la variacion prevista para los denomi-
nados ITA entre esos dos ejercicios, medidos en términos homogéneos. En cambio,
en 2016 y ejercicios posteriores se prevé que las dotaciones provisionales (global
y parcial para cada grupo de Municipios) se calculen mediante la actualizacion de
las dotaciones provisionales del gjercicio anterior en funcién de la variacion prevista
para los denominados ITA entre esos dos ejercicios, medidos en términos homo-
géneos.

Una vez conocido el importe definitivo de los ITA, se determinaran las do-
taciones definitivas del ejercicio (global y parcial para cada grupo de Municipios),
actualizando las dotaciones definitivas del ejercicio anterior con la variacion definitiva
experimentada por los ITA.

También hay aqui una remision a la regla de cierre del articulo 15, ya exami-
nada, sobre la eventual revision de la dotacion parcial correspondiente al conjunto
de Municipios incluidos en un mismo intervalo de poblacion por circunstancias
sobrevenidas.

7 Seaprecia aqui una diferencia sustancial con el Anteproyecto, cuyo articulo 7 anticipaba al ejercicio
2012 la conexion entre la evolucion de la dotacion del Fondo y la variacion de los ingresos tributarios
de la Comunidad Auténoma. El aplazamiento hasta 2015 se debe, tal vez, a la previsible caida de
los ingresos tributarios autondmicos que se produciré durante los préximos ejercicios como con-
secuencia de la intensa crisis econémica en que estamos inmersos, circunstancia que ha llevado a
evitar distorsiones por este motivo durante los cuatro primeros anos de funcionamiento del Fondo
(2011 a 2014).
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La conexion operada entre la evolucion del Fondo y el comportamiento de los
recursos tributarios de la Hacienda autondmica resulta muy acertada, por cuanto
responde a la idea de conferir a las Haciendas locales una auténtica participacion
en la recaudacion fiscal autonémica. Pieza fundamental para la implantacion de
este modelo es la adopcién del concepto de Ingresos Tributarios de la Comunidad
Autonoma de Andalucia (ITA). Segun el articulo 9 incluyen en cada ejercicio la
recaudacion liquida (entendida como la diferencia entre la recaudacion bruta y las
devoluciones y anulaciones) de las siguientes figuras tributarias:

a) Impuesto sobre emision de gases a la atmosfera.

b) Impuesto sobre vertidos a las aguas litorales

¢) Impuesto sobre depdsito de residuos radiactivos.

d) Impuesto sobre deposito de residuos peligrosos.

e) Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

f) Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documen-
tados.

g) Tasa fiscal sobre los juegos de suerte, envite o azar.

h) Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte.

i) Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Hidrocarburos.

Como puede apreciarse, se incluyen tanto los impuestos propios de la Comu-
nidad Auténoma [letras a) a d)] como los tributos cedidos totalmente por el Estado
respecto de los cuales aquélla ha asumido competencias normativas [letras €) a i)J?,
con la Unica salvedad del Impuesto sobre el Patrimonio, cuya recaudacion es hoy
en dia nula®. Ello resulta razonable, dado que el pobre rendimiento proporcionado
por los primeros (17.339.158 euros segun las previsiones de la Ley del Presupuesto
para 2010) contribuiria nimiamente a procurar la suficiencia de las Administraciones
locales.

8 En la actualidad, el Unico tributo totalmente cedido respecto del cual la Comunidad Auténoma no
puede ejercer competencias normativas es el Impuesto Especial sobre la Electricidad. La conveniencia
de extender la participacion al rendimiento de los tributos de la Comunidad Auténoma, ya se trate de
ingresos provenientes de tributos propios o de tributos cedidos, ha sido destacada recientemente
por ESTEVE PARDO, M.2 L.: “Implicaciones financieras del desarrollo de la segunda fase del Pacto
Local”, en AAVV (Directores Alfredo Galdn Galéan y Cayetano Prieto Romero), La descentralizacion
de competencias autonomicas en la ciudad de Madrid, Huygens Editorial, Barcelona, 2009, pags.
80-81.

9  El Impuesto sobre el Patrimonio no esta formalmente derogado, pero ya no proporciona ningun
rendimiento a las Comunidades Auténomas. La Ley 4/2008, de 23 diciembre, suprimio su grava-
men, introduciendo una bonificacién del 100 por 100 de la cuota con efectos desde 1 de enero de
2008.
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En cambio, no consideramos acertada la exclusion de los impuestos parcial-
mente cedidos: el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), el Impuesto
sobre el Valor Ahadido (IVA) y los Impuestos Especiales de fabricacion armonizados
(alcohol y bebidas derivadas, productos intermedios, cerveza, labores del tabaco,
hidrocarburos). Se trata de tributos que proporcionan un volumen considerable de
ingresos a las arcas autondémicas, entre otras cosas porque como consecuencia
de la reciente aprobacion del nuevo sistema de financiacion autonémica se han
elevado sus porcentajes de cesion a las Comunidades Autonomas hasta el 50%,
50% y 58%, respectivamente’®.

3.6. Determinacion objetiva y precisa de los criterios de distribucion y de su pon-
deracion

Como ya hemos visto, la dotacion global del fondo se divide en cuatro bloques
de Municipios, agrupados en razén de su nimero de habitantes.

Para proceder a la distribucion de la dotacion parcial asignada a cada grupo
de Municipios se han contemplado con caracter general tres variables indicativas
de necesidades de gasto (poblacion de derecho, superficie urbana y dispersion
geografica), medidas siempre en términos relativos para cada Municipio respecto al
conjunto de Municipios pertenecientes al mismo intervalo de poblacion. A ellas se
anade como complemento el inverso de la capacidad fiscal, magnitud que se define
como “el inverso de la cuota liquida estimada del Impuesto de Bienes Inmugebles de
naturaleza urbana de cada municipio, en relacion con la suma de los inversos de la
cuota liquida del Impuesto de Bienes Inmuebles de naturaleza urbana del conjunto
de municipios que pertenecen al mismo grupo”.

En el caso de los Municipios del grupo 1 (menos de 5.000 habitantes) se tomara
igualmente en consideracion el importe de las transferencias del Fondo de nivelacion
de los servicios municipales percibido por cada Municipio en el gjercicio 2009, segun
resulta de la Orden de la Consejeria de Gobernacion de 3 de abril de 2009.

La exposicion de motivos ofrece la siguiente justificacion para esta eleccion:

“La introduccién de elementos de equidad en el Fondo conducira a hacer explici-
tos criterios de nivelacion, lo que a su vez requiere establecer convenientemente
indicadores de necesidad de gasto y de capacidad fiscal de los municipios.

10 Reforma operada mediante la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, de modificacion de la Ley
Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas, y la Ley
22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas
normas tributarias, entre otras disposiciones.
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A este respecto, es evidente la gran diversidad presente en materia de necesidades
de gasto si se tiene en cuenta que Andalucia es la segunda Comunidad Auténoma
en extension de Espafia, con méas de ochenta y siete mil kilbmetros cuadrados, y
la de mayor poblacion, superando los ocho millones de habitantes. Una realidad
territorial repartida en ocho provincias, 771 municipios y casi 3.000 entidades sin-
gulares de poblacion, que hace especialmente relevante la eleccion de indicadores
ajustados a todas las caracteristicas y especificidades existentes. En este sentido,
si bien se contempla un nimero reducido de indicadores, sus requisitos basicos
son su transparencia o visibilidad y su relacion clara y directa con las principales
competencias de gasto de las Entidades Locales.

Por su parte, en aplicacion del principio de corresponsabilidad fiscal, los indicado-
res de capacidad fiscal pretenden recoger las fundamentales fuentes de ingresos
propios de las Entidades Locales, midiendo la «capacidad fiscal normativa» de cada
municipio con independencia de las decisiones de politica fiscal que en cada uno
de ellos se adopten. Ademas, la configuracion del Fondo pretende incentivar que
los gobiernos locales no sustituyan sus propios ingresos tributarios por financiacion
incondicionada procedente de la Comunidad Autdnoma.”

Inverso de la

Variable Unidades de medida y fuentes estadisticas Ponderacion
Cifras de poblacién de cada municipio resultante de la revision

Poblacion de del Padron municipal referidas al 1 de enero y con efectos del

derecho 31 de diciembre de cada afo y declaradas oficiales por Real 008
Decreto a propuesta del INE
NUmero de hectareas para cada municipio publicado por la

Superficie urbana Direccion General del Catastro del Ministerio de Economia y p 0,06
Hacienda

Dispersion NUmero de entidades singulares publicadas por el INE 0,05

Elaboracion por la Consejeria competente en materia de Hacien-

da, a partir de los datos municipales disponibles suministrados

por el Ministerio de Economia y Hacienda.

Las cuotas liquidas estimadas del IBI de naturaleza urbana se

calcularan, para cada municipio, como el resultado de aplicar un 00,04

capacidad fiscal

tipo medio a la base liquidable del 1BI del municipio, siendo dicho
tipo medio, el cociente entre las cuotas liquidas y las bases
liquidables de naturaleza urbana para el conjunto de municipios
que pertenecen al mismo grupo de poblacion.
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Salta a la vista que el peso esencial lo asume la poblacion de derecho, al igual
que venia aconteciendo en el Fondo para la nivelacion de los servicios municipales.
Ello resulta légico, toda vez que la doctrina acepta pacificamente que se trata de la
variable que mide con mayor aproximacion y rigor las necesidades financieras de
cualquier ente publico territorial, con la virtud ahadida de que se trata de un ele-
mento objetivo y facil de determinar. Para el Tribunal Constitucional “es un criterio
abstracto y objetivable, adecuado en principio para expresar las necesidades de
financiacion ordinarias o medias de los entes territoriales”, dado que los destinatarios
de los servicios que éstos presten seran, en principio, los residentes en su territorio
(Sentencias 68/1996, de 4 de abril, fundamento juridico 5.°, y 13/2007, de 18 de
enero, fundamento juridico 5.9).

Sin embargo, no compartimos las afirmaciones que contiene la exposicion de
motivos en cuanto ala definicion de la variable indicativa del inverso de la capacidad
fiscal. Esta Unicamente se mide a través del gravamen de los inmuebles urbanos
en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles. Al tomar la referencia de una Unica figura
impositiva se simplifica su medicion. Esto resulta innegable. Pero si se pretenden
tomar en consideracion las fuentes de ingresos propios bésicas de las Entidades
Locales, deberian haberse tenido en cuenta tanto otros tributos municipales relacio-
nados con la riqueza inmobiliaria (Impuestos sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras y sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, ambos
de exaccion potestativa), como sobre todo el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
Mecanica. El Unico que tal vez resulta conveniente excluir es el Impuesto sobre
Actividades Econdmicas, que tiene hoy en dia una potencia recaudatoria minima en
muchos Municipios como consecuencia de las amplias exenciones introducidas para
las personas fisicas y las personas juridicas (en el segundo caso con el requisito de
que tengan un importe neto de cifra de negocios inferior a 1.000.000 de euros).

Para efectuar el reparto de la dotacion parcial que corresponda a los cuatro
grupos de Municipios y determinar, por ende, la participacion individualizada en el
Fondo que corresponde a cada Municipio, se adoptan dos férmulas aritméticas de
reparto: una para los Municipios del grupo 1, con la particularidad ya apuntada de
considerar como variable indicativa de necesidad de gasto la suma de las cantida-
des percibidas por todos los municipios en concepto de Fondo de nivelacion del
gjercicio 2009, y otra férmula comun a los grupos 2, 3y 4.

Estas formulas se aplicaran teniendo en cuenta las particularidades que para
los distintos ejercicios establecen los articulos 11y 12 del Proyecto:
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Ejercicio Valor de las variables

Anexo Il del Proyecto: valores referidos a 2008

2011
Fondo de nivelacién: valores referidos a 2009
Ultimos disponibles a 30 de junio del ejercicio anterior
201222014
¢ Fondo de nivelacién: valores referidos a 2009
o Ultimos disponibles a 30 de junio del ejercicio anterior
2015y siguientes

Fondo de nivelacion: valores referidos a 2009

A partir del gjercicio 2015 se realizara una distribucion provisional y una distri-
bucién definitiva entre los Municipios comprendidos dentro de cada grupo, por la
razon ya expuesta de que se articula una conexion entre la dotacion del Fondo y la
evolucion del rendimiento de los recursos tributarios de la Comunidad Auténoma
através de los ITA.

3.7. Gestion del fondo: entregas a cuenta y liquidacion definitiva

Para facilitar la gestion del Fondo se ordena la creacion de una seccion presu-
puestaria independiente en la que la Ley del Presupuesto de cada ejercicio consignara
los créditos correspondientes a su dotacion global (provisional o definitiva)

Durante los gjercicios 2011 a 2014 se abonara a cada Municipio el importe de
su participacion definitiva en el Fondo mediante cuatro entregas trimestrales.

A partir de 2015 se realizaran a cada Municipio cuatro entregas a cuenta
trimestrales por el importe de su participacion provisional en el Fondo. Con poste-
rioridad la Consejeria competente en materia de Hacienda debera practicar (antes
de la finalizacion del mes de octubre del ejercicio siguiente al de referencia) una
liquidacion definitiva por la diferencia entre la cuantia de la participacion definitiva
de cada Municipio en el Fondo y el importe anual de las entregas a cuenta recibi-
das. Si de tal liquidacion resultase un saldo deudor por una Corporacion Local, el
mismo sera compensado con el importe de las entregas a cuenta a realizar en el
gjercicio siguiente.

3.8. Otros aspectos de interés: lealtad institucional y tutela financiera

El principio de lealtad institucional, que se halla recogido en el terreno de las
relaciones financieras entre la Hacienda estatal y las Haciendas autonémicas en el
articulo 2.Uno.g) de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion
de las Comunidades Autonomas (LOFCA), en la redaccion dada recientemente por
la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, asi como en los articulos 175.2.¢),
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188.1 y 5y 219 del Estatuto andaluz, se traslada ahora también a las relaciones de
orden financiero entre las Haciendas autonémicas y locales. De ello da fe el propio
texto estatutario en sus articulo 90 y 93.1, asi como el articulo 19 del Proyecto,
donde se impone a la Junta de Andalucia una doble obligacion. De una parte, debe
valorar el impacto que las modificaciones del marco normativo de la Comunidad
Auténoma puedan tener sobre la dotacion del Fondo. Y, de otra parte, habra de
sopesar la necesidad de compensar a los Municipios si como consecuencia de las
maodificaciones normativas llevadas a cabo se considera que estas entidades locales
no gozan de los suficientes recursos para hacer frente a las obligaciones legales
que la normativa autonémica les atribuye.

La disposicion adicional tercera del Proyecto trata del gjercicio de las compe-
tencias autondmicas en materia de Haciendas locales y tutela financiera. En ellos se
detalla, por ejemplo, la informacién econdmico-financiera que las Entidades Locales
han de presentar a la Consejeria competente en materia de Hacienda. A nuestro
modo de ver, estos preceptos encontrarian una mejor ubicacion en el contexto del
Proyecto de Ley de Autonomia Local, dado que no estan referidos especificamente
a la participacion en los tributos de la Comunidad Autonoma'’.

4. CONCLUSION

A modo de balance general, podemos identificar tanto elementos positivos
como negativos en el contenido del Proyecto de Ley.

Entre los primeros sobresale el hecho de que se sienten unas bases solidas
para la apertura de una nueva etapa, que permitira la preceptiva consolidacion de
una auténtica participacion de las Haciendas locales en los tributos de la Comunidad
Auténoma, tantas veces aplazada pese al inequivoco mandato del articulo 142 de
la Constitucion. También merecen una valoracion favorable otros aspectos como
el incremento de la financiacion incondicionada; la definicion de un modelo estable,
con un periodo de aplicacion plurianual y unas reglas de evolucion que aseguran una
transicion automatica de un ejercicio a otro; la vinculacion efectiva de la dotacion
del Fondo de participacion al comportamiento de la recaudacion de los recursos
tributarios de la Comunidad Auténoma, aunque tal vez no debiera esperarse hasta
2015 para ponerla en practica; o la articulacion de un sistema de entregas a cuenta

11 En el Anteproyecto el contenido de esta disposicion adicional se recogia en los articulos 20y 21. Tal
ubicacion fue cuestionada por el Consejo Consultivo de Andalucia (dictamen 828/2009), al estimar
que esta materia tiene entidad propia “y si no se considera justificada su regulacién en una norma
ad hoc o en una futura norma general sobre Haciendas Locales de la Comunidad Auténoma, seria
conveniente ubicarlo en una disposicion adicional”.
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y liquidacion definitiva en aras de un mejor aseguramiento de la suficiencia financiera
de las Haciendas locales.

Pese a todo, hemos detectado tres puntos que, a nuestro juicio, convendria
revisar con ocasion de la tramitacion de la iniciativa legislativa en el Parlamento de
Andalucia. Nos referimos, en primer lugar, a la limitada inclusion de las Diputacio-
nes entre las Entidades Locales beneficiarias, que amén de vulnerar los principios
constitucionales de autonomia y suficiencia (articulos 137 y 142) olvida que el
articulo 192.1 del Estatuto de Autonomia vigente alude a las Entidades Locales en
general. En segundo término, tampoco alcanzamos a comprender las razones que
han llevado a dejar los tributos estatales parcialmente cedidos fuera de la cesta de
tributos coparticipados. Aunque la Administracion tributaria del Estado contintie
encargandose de su gestion, recaudacion, inspeccion y revision, que no ha sido
delegada en la Comunidad Auténoma, aportan un nivel considerable de ingresos
que ésta deberia compartir con las maltrechas Haciendas locales. Y, por ultimo, a
la defectuosa definicion de la variable de reparto inverso de la capacidad fiscal de
los Municipios a partir del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, excluyéndose, por
tanto, los otros cuatro impuestos municipales.
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