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RESUMEN

La fiscalidad local abarca el conjunto de tributos que el ordenamiento juridico atribuye como
ingresos de las Corporaciones Locales, basicamente Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales.

Este conjunto de recursos comprende dos grandes grupos con caracteristicas financieras noto-
riamente distintas, los impuestos y el conjunto de tasas y contribuciones especiales, que estas
administraciones pueden exigir con motivo de la prestacion de servicios o la realizacion de obras
de competencia local, y en los supuestos recogidos en las normas.

En este articulo el autor realiza un estudio del régimen fiscal de los agentes encuadrados en la
economia social en los impuestos locales y del alcance de los beneficios asi como las perspectivas
de futuro de los impuestos locales.

RESUME

La fiscalité locale comprend I'ensemble d'impéts que la réglementation juridique considére
comme revenus des Corporations Locales, fondamentalement des Mairies et des Conseils
Genéraux.

Cet ensemble de recours comprend deux grands groupes avec des caractéristiques financiéres
remarquablement différentes, les impdts et l'ensemble de taux et contributions speciales que ces
administrations peuvent exiger & propos de la prestation de services ou la réalisation d’osuvres de
compétence locale.

Dans cet article, lauteur fait une étude du régime fiscal des agents encadrés dans I'économie
sociale en ce qui concerne les impdts locals ainsi que de la portée des bénéfices et les perspecti-
ves de futur des impéts locaux.

ABSTRACT

The taxes that, according to the Law, constitute the income of Ayuntamientos (Town Halls) and
Diputaciones Provinciales (Local Senates) are grouped together under the common denomination
“local taxation”. These monetary resources include two types of taxes: on the one hand, taxes; on
the other hand, fees and special taxes that are paid to local administrations for services and works
at the community.

In this article, the fiscal status of the agents that belong to the sector of Social Economy is stu-
died as far as local taxes and benefits are concerned. The future prospects of local taxes are also
analysed. '
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La fiscalidad local abarca el conjunto de tributos que el ordenamiento juridico - Ley 7/1985, de
2 de Abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local y Ley 39/1988, de 28 de Diciembre,
Reguladora de las Haciendas Locales- atribuye como ingresos de las Corporaciones Locales, basi-
camente Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales.

Este conjunto de recursos comprende dos grandes grupos con caracteristicas financieras
notoriamente distintas, los impuestos y el conjunto de tasas y contribuciones especiales, que estas
administraciones pueden exigir con motivo de la prestacién de servicios o la realizacion de obras
de competencia local, y en los supuestos recogidos en las normas citadas.

El examen que sigue a continuacion, aunque nominaimente abarca rendimientos de todo el
espectro de CCLL, de hecho se refiere -especialmente al comentar los impuestos- a los munici-
pios.

1.- Tasas y Contribuciones especiales

Las tasas y contribuciones especiales son exacciones con una dilatada trayectoria en el
campo de las haciendas locales, en cuyo seno surgen y se generalizan como ingresos publicos.
Son tributos que presuponen una intervencion de la administracion local que afecta de modo espe-
cifico a ciertos sujetos, o de la que se infiere un beneficio especial 0 un incremento de valor de sus
bienes.

Esa relacién entre actuacion administrativa y su incidencia privada, entre beneficio y grava-
men, y la proporcién entre ambos, son las notas que esencialmente cualifican estas exacciones y
las diferencian de los impuestos.

Desde una perspectiva financiera, las tasas y contribuciones especiales determinan su cuantia
tomando como referencia el coste soportado por la Administracion en la prestacion del servicio o la
ejecucion de sus inversiones. Tienen como finalidad esencial, recuperar, en una proporcion aleato-
ria, los recursos publicos aplicados.

De este planteamiento se infiere que tasas y contribuciones especiales sean indiferentes res-
pecto a la naturaleza juridica de los sujetos pasivos, a su nivel de renta, 0 cualquier otra considera-
cién que pudiera afectar a la distribucién de la carga tributaria, mas allé, de los parametros deriva-
dos de la relacién entre el sujeto pasivo y la propia prestacion publica.



LOPEZ HERNANDO, JUAN JOSE

Las tasas no van asociadas a la existencia de un beneficio econémico estrictamente cuantifica-
do, ni las contribuciones especiales a la realizacién o materializacién del incremento de valor indu-
cido por las obras publicas. Aunque en ambos casos es una precondicion la intervencién adminis-
trativa, en las tasas basta que esta afecte o se refiera al sujeto pasivo, y en las contribuciones
especiales que incida en los elementos de valor de su propiedad, para considerar la sujecion al tri-
buto.

En otros términos, es indiferente que esta relacién con la actuacion de la administracion se
derive del ejercicio de una actividad econdmica, la posesién de un patrimonio o la circulacién de
bienes y servicios. La delimitacion del hecho imponible en las tasas y contribuciones especiales
remite al ejercicio de ciertas competencias locales -prestando servicios, realizando obras, etc- y
afecta por tanto a todos los sujetos que dentro de su dmbito territorial estén afectados por el ejerci-
cio de esas-competencias, en los términos y con los limites que establecen las normas citadas.

De estas notas se infiere que en materia de tasas y contribuciones especiales de las CCLL, las
entidades y organismos que componen la economia social no pueden tener un tratamiento especi-
fico y diferenciado del resto de agentes econdmicos y de simples receptores de servicios publicos,
por cuanto que como tales, no existe diferencia alguna entre ellos.

2.- Impuestos locales

Los impuestos, a diferencia de las tasas y contribuciones especiales, son tributos exigidos sin
contraprestacion, en cuya determinacion se considera la capacidad econémica del sujeto pasivo.

Responden a una pluralidad de funciones u objetivos -recaudatorias o financiadoras, redistribu-
tivas, de incentivo econdmico, etc-, que se manifiesta en la pluralidad de estructuras formales ¥y
materiales que adopta, segun el disefio y ordenacion de sus elementos constructivos.

Los impuestos de las CCLL en Espana se sitlian en una parcela del sistema tributario general
claramente diferenciada, delimitando un conjunto de rendimientos que ha experimentado pocas
variaciones desde hace muchos afios :

2.1.- Impuestos sobre la propiedad de la tierra y las
construcciones, gravando su renta o su valor, ya se
trate de bienes de naturaleza riastica o urbana
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En este grupo, histéricamente, las CCLL han participado de impuestos estatales -en un % de
la cuota-, han establecido recargos sobre ellos, 0 han dispuesto de impuestos analogos propia-
mente locales. Las antiguas Contribuciones Territoriales y el actual Impuesto sobre Bienes
Inmuebles se sitdan en este grupo.

Ocasionalmente, la posesion de ciertos terrenos urbanos ha generado una manifestacion tribu-
taria especifica e independiente de los impuestos del grupo. El suelo que reunia las condiciones
urbanisticas para ser calificado de solar, soportaba un impuesto municipal del mismo nombre, ori-
ginalmente establecido para incentivar su edificacion o penalizar su retencion especulativa. Este
tributo desaparece con la Ley 39/1988.

2.2.- Impuestos sobre el rendimiento presunto
derivado del ejercicio de actividades economicas -
industriales, comerciales, de servicios, etc- en el
término municipal

También en este grupo han sido diversas las formas que ha adoptado el tributo -participacion,
recargo o impuesto-. En este apartado se encuadran las antiguas Licencias Fiscales del Impuesto
Industrial y el IRTP de Profesionales y Artistas, o el actual Impuesto sobre Actividades
Econdmicas.

A partir de la Ley de Bases de Régimen Local de 1975 y el RD. 3250/1976 de 30 de
Diciembre, que desarrolla aquella en materia financiera, aparece en el sistema tributario espafiol
un impuesto sobre la utilizacion de locales para el gjercicio de actividades econdmicas que toma
como referencia la superficie del local, sus caracteristicas y emplazamiento, y la categoria de la
via publica en que se sitda.

Este impuesto directo, el Impuesto de Radicacion, inicialmente pensado para paliar el desequi-
librio financiero de las grandes ciudades, se ha integrado -generalizandose- en el IAE, introducien-
do un peculiar tratamiento del rendimiento presunto de las actividades econdmicas en el ambito
municipal, al considerar en la determinacién de la tarifas no sole elementos inherentes al proceso
productivo -n? de trabajadores, potencia instalada, etc-, sino elementos fisicos de su localizacion :
la superficie del local.

2.3.- Impuestos que gravan la tenencia de vehiculos
de traccion mecanica, en sus diversos grupos y
categorias, a partir de la generalizacion de este medio
de transporte, que es pieza esencial en la movilidad
urbana, en el funcionamiento de la ciudad, y a la vez
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una de las principales causas de disfunciones,
deseconomias y necesidades de inversion puablica en
la misma

Este impuesto, indistintamente calificado en las leyes financieras locales como directo o indi-
recto, grava la posesion del vehiculo, presumiendo su utilizacion y por tanto, el “consumo de ciu-
dad” asociado.

Sus tarifas se escalonan en razon a la potencia fiscal y capacidad.

2.4.- La peculiar revalorizacion del suelo urbano y la
relacion entre esta y el desenvolvimiento de la ciudad,
alentada por la intervencion de la administraciéon
local, explica un grupo de impuestos locales, también
con gran tradicion : los impuestos sobre incremento
de valor de los terrenos urbanos

Son impuestos independientes al gravamen de la renta generada por dichos terrenos. Su obje-
tivo es el incremento de valor que experimentan en el tiempo, tomando como referencia el valor
puesto de manifiesto en el momento de su trasmisidn.

La evolucion histérica que han experimentado como rendimientos propiamente locales, es
decir, independientemente del tratamiento de estas plusvalias en los impuestos generales, ha
dado pie a diversas modalidades segun el titular de los bienes fuera una persona fisica o juridica,
a considerar indices de valores del suelo comunes a la CTU-IBI o prapios del, y otros cambios
mengores que apenas si han alterado su fisonomia .

2.5.- La ley 39/1988 crea un nuevo tipo de impuesto
local, el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras, que grava la realizaciéon de
estas, con independencia del tratamiento fiscal de la
actividad en cuyo desempeno se realizan

Es un impuesto cuyo destinatario es el titular, promotor o beneficiario de las obras y no el suje-
to material que las realiza. No sustituye a la licencia de obras, la tasa que exigen los
Ayuntamientos por sus actuaciones urbanisticas regladas, reconduciéndola a su concepcion primi-
tiva ligada al coste de la prestacion.
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El hecho imponible del impuesto, las obras y construcciones, son el elemento en que se con-
creta la transformacion urbanistica de la ciudad, exigiendo una intervencidn publica de control o
tutela de esta actividad, y poniendo de manifiesto, en la inversidn asociada a dichas obras, la
materializacién de las espectativas de ganancia derivadas del crecimiento urbano.

Del examen de estos grupos de impuestos se pueden deducir varias notas :

A- Las CCLL carecen de impuestos sobre la renta y de impuestos sobre el consumo. Han
quedado al margen de las grandes reformas del sistema tributario general. Es mas, la evolucién de
unas modalidades de gravamen a otras, dentro de los grupos 1y 2 antes citados, o la paulatina
desaparicion de impuestos sobre consumaos especificos, son consecuencia directas de las refor-
mas del sistema tributario general, ante el que la hacienda local ha sido tradicionalmente un
espectador pasivo.

Ese quedarse al margen de los impuestos que surgen de las grandes reformas tributarias ha
conducido a un sistema impositivo local “endogamico”, vertebrado histéricamente sobre las mis-
mas figuras, con sucesivos retoques técnicos y cambios de denominacion.

La ultima reforma de la Hacienda Local, la Ley 39/1988 insiste en la misma orientacion. Su
gran novedad de orden conceptual y financiero no es un cambio en la tendencia histérica descrita,
sino la delimitacion de margenes en los tipos de gravamen, que otorga grados de libertad a las
autoridades locales en la determinacidn del nivel de presion fiscal.

B.- Los impuestos locales son de naturaleza real y de cardcter proporcional, que gravan
hechos o manifestaciones de capacidad econdmica asociadas al crecimiento urbano, al desenvol-
vimiento de la ciudad, y por tanto se hallan relacionados con la propia contribucion de la adminis-
tracion local a esos procesos.

Son impuestos cuya carga tributaria es dificiimente trasladable a otras jurisdicciones -coadyu-
vando al imperativo legal definido en el articulo 6° de la ley 39/1988-, y por ello, conceptualmente,
son instrumentos idoneos para articular un sistema de financiacion basado en el principio del
beneficio, un criterio de ordenacidn financiera que desde la teoria del federalismo fiscal se consi-
dera especialmente idéneo para el gobiemo local, considerando las funciones u objetivos que le
son propios, y a diferencia de otros niveles de gobiemno.

C.- Son impuestos que se caracterizan por una notoria falta de elasticidad y por contribuir en
escasa medida a una mayor equidad fiscal.

Esa rigidez recaudatoria es inherente a su naturaleza real. En un contexto caracterizado por
las crecientes necesidades de recursos financieros de los gobiernos locales, la inelasticidad se
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resuelve en continuas actualizaciones de valores o tipos, con un coste politico explicito considera-
ble para los gobiernos locales, circunstancia que no tiene equivalencia en otros niveles de gobier-
no.

Pese a ello, algunos trabajos recientes, han puesto de manifiesto el aumento de los ingresos
tributarios, y especialmente de los ingresos impositivos locales, desde la ley 39/1988, en relacion
al aumento de las trasferencias del estado, como niicleo esencial de sus haciendas.

Este comportamiento subraya el interés que desde la perspectiva de la economia social susci-
ta su regulacion actual y las perspectivas sobre su futuro. Antes de plantear esta cuestion se
comenta brevemente el tratamiento de los agentes encuadrados en la economia social dentro de
los impuestos locales.

3.- Régimen fiscal de los agentes encuadrados
en la economia social en los impuestos locales

Se recoge en el articulo 33 de la Ley 20/1990, de 19 de diciembre sobre régimen fiscal de las
cooperativas, que establece

* Impuesto sobre Actividades Econdmicas :

- Bonificacién del 95% de la cuota en las cooperativas protegidas y especialmente protegidas
(Cooperativas de Trabajo Asociado, Cooperativas Agrarias, Cooperativas de Explotacién
Comunitaria de la Tierra, Cooperativas del Mar y Cooperativas de Consumidores y Usuarios), y

cooperativas de segundo y ulterior grado segun lo dispuesto en el articulo 35.

- El articulo 40 de esta Ley extiende esta bonificacion en la cuota del IAE a las Cooperativas
de Crédito, que se adecuen a los criterios que establece el articulo 39 de esta norma.

- A su vez, la Disposicion Adicional Primera de la ley 20/1990 amplia la bonificacion del 95%
de la cuota del IAE a las Sociedades Agrarias de Transformacion

Materialmente la bonificacion alcanza a la cuota municipal y al recargo que sobre la misma
establecen las Diputaciones Provinciales.

* Impuesto sobre Bienes Inmuebles: Bonificacion del 95% de la cuota correspondiente a los
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bienes de naturaleza nistica de las Cooperativas Agrarias y de las Cooperativas de Explotacion
Comunitaria de la Tierra.

Estos beneficios fiscales presentan las siguientes notas:

* No existe un tratamiento general de este tipo de agentes econémicos, solo los citados -y la
exencion de los bienes inmuebles pertenecientes a la Cruz Roja Espaiola, a efectos del IBl-, que-
dando fuera entidades que se han encuadrado dentro de la economia social : Cajas de Ahorro,
Entidades privadas sin animo de lucro, Sociedades Andnimas Laborales, Mutuas de Seguros, efc.
(Ver Monzon, 1994).

* Los beneficios fiscales se limitan practicamente a las cuotas del IAE, ignorando el resto de
impuestos municipales, que tienen un rendimiento individual -1BI- o conjunto superior al de aguel.

* Son la version actualizada de las bonificaciones establecidas anteriormente en la Licencia
Fiscal del Impuesto Industrial a favor de las cooperativas, extendidas a otros agentes de la econo-
mia social con motivo de la sistematizacion de su tratamiento fiscal en la Ley 20/1990.

En suma, proceden de la normativa fiscal de este sector, y no de las normas reguladoras de
los tributos locales, arbitrandose mecanismos de compensacion a los Ayuntamientos del rendi-
miento no percibido con la bonificacion (art. 9.2 de la LRHL y 33.4 de la LRFC).

En este sentido, puede afirmarse, que los tributos locales ignoran, en su regulacion, a los
agentes de la economia social.

4.- Alcance material de los beneficios

Algunos datos pueden servir para situar el alcance real de los beneficios fiscales comentados.
Proceden del Ayuntamiento de Valencia y se refieren al Impuesto de Actividades Econdmicas del
ejercicio 1994. Pero pueden ser ilustrativos de la situacion general.

Las liquidaciones del IAE que gozan de este beneficio fiscal fueron 341, relativas a 159 coope-
rativas, sociedades agrarias de transformacion, cooperativas de segundo grado, efc.

El importe de la cuota municipal generada por esas liquidaciones fue 49.844.360 pts y el recar-
go provincial (30%), 11.313.980 pts, con un importe total de 61.158.340 pts.
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La cuota y recargo medios por liquidacién eran 179.350 pts, y por entidad 384.643 pts. Esta ulti-
ma cifra estd notablemente sesgada por la dispersion de las tarifas del impuesto, segun epigrafes.

La cuota municipal, y practicamente la bonificacion, representaba una pequefia cifra del rendi-
miento del impuesto para el Ayuntamiento, solo el 1,1%.

Estos datos muestran que la cuantia econémica de la bonificacién es relativamente pequefia,
aunque no despreciable tanto desde la perspectiva empresarial, como para el municipio. Tanto
mas, teniendo en cuenta que el mecanismo previsto de compensacion de la bonificacion, funciona
con un considerable retraso (2-3 afios) generando un efecto financiero adicional para las corpora-
ciones afectadas.

5.- Perspectivas de futuro

La reforma de los tributos locales de 1988 aunque no alterd sustancialmente su estructura, si
avanzo en la perspectiva de acentuar la capacidad municipal de regular los tipos de gravamen
para incrementar su rendimiento, como via esencial -junto a las transferencias del estado- para
mejorar sus ingresos.

La reforma definid nitidamente el Ambito de los recursos tributarios municipales, los impuestos
anteriormente comentados, frente al modelo de cesién-participacion en los impuestos generales, y
especialmente en las grandes figuras surgidas de la reforma del sistema tributario espafiol : el
impuesto sobre la renta, el impuesto sobre el valor afiadido, etc.

Desde 1988 se aprecia la eclosion de algunas tendencias que venian manifestandose anterior-
mente y afectan al modelo tributario local. No solo tendencias relativas al “interior” de los munici-
pios, como las ya comentadas -mantenimiento de la insuficiencia pese al crecimiento de los ingre-
s0s tributarios, etc..- sino al conjunto del sector publico.

Uno de estos fendmenos es [a consolidacién de los gobiernos autondmicos, el crecimiento
espectacular de sus presupuestos y de la participacion en el conjunto del sector publico en detri-
mento de la Administracion Central y de las CCLL.

Ese proceso se ha realizado a partir de un sistema de financiacién basado esencialmente en la
participacion en tributos del estado y transferencias de la Administracion Central, toda vez apenas
si eran relevantes los recursas propios.
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Las limitaciones del sistema, y otras circunstancias de orden politico, han conducido a su revi-
sion mediante la formula de cesién de un trame de la tarifa del IRPF, que otorga un poder financie-
ro importante a las CCAA. Esta via supone de hecho la imposibilidad material de acceder en el
futuro las CCLL al rendimiento del impuesto sobre la renta, la figura mas importante del sistema,
50 pena de introducir una considerable complejidad en su gestion.

Al mismo tiempo, se aprecia un cierto agotamiento de la eficiencia -recaudatoria, redistributiva,
etc- del sistema fiscal general, remitiendo a una revision de los criterios que sustentan su ordena-
cién. La estructura de las tarifas del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, la no neutrali-
dad del impuesto sobre el valor anadido, las limitaciones que impone a la politica fiscal la peculiari-
dad de la crisis en Espafa y el tipo de variaciones tributarias introducidas en los Ultimos afios
-impuestos sobre consumos especificos, aumento de tasas, etc-, manifiestan esta situacion.

De esto se infiere que figuras tributarias aparentemente marginales en el conjunto del sistema
-y los impuestos locales entran de lleno en esa caracterizacidn- pueden pasar a jugar un papel de
importancia creciente. A modo de gjemplo, 1a ley 39/1988 admitia la posibilidad de que las CCAA
asumieran el impuesto municipal sobre circulacidn de vehiculos, compensando a los
Ayuntamientos por su rendimiento (Disposicion Adicional Quinta). La competencia entre diversos
niveles de gobierno por rendimientos en apariencia de segundo orden probablemente se acentua-
ra en el futuro.

En suma, tanto las tendencias que se aprecian en el modelo de financiacion de las diferentes
administraciones publicas, como el agotamiento del sistema tributario que se ha ido construyendo
en Espaia desde la Reforma de 1977, parecen conducir a una nueva apreciacion de los tributos
locales tradicionales, y a una intensificacién de su rendimiento.

Desde esta perspectiva cabe retomar la reflexion sobre el tratamiento de la economia social en
los tributos locales.

Los planteamientos habituales que justifican una regulacion fiscal peculiar de las cooperativas
y otros agentes de la economia social abarcan dos grandes 6rdenes de consideraciones : Las
caracteristicas de estas entidades a nivel de organizacion y funcionamiento exigirian ajustes técni-
cos en la aplicacion de ciertos impuestos. Por otro lado, consideraciones de orden social, ampara-
das en la Constitucion, y que concitan un consenso social generalizado, justificarian medidas de
incentivo especial via beneficios fiscales.

El primero de estos dos argumentos no tiene efecto practico a nivel de los impuestos munici-
pales. El segundo, se materializa en el cuadro de bonificaciones antes citado. A la vista de su
reducido alcance material, y de la importancia creciente que presumiblemente adquiriran en el
futuro los impuestos municipales, cabe preguntarse si no deberia ampliarse a todos ellos el régi-
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men de beneficios hoy restringido al IAE, o incluso, la propuesta de Estatuto Fiscal que propugna
el sector cooperativo, de exencidn total de los mismos.
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