EL MUNICIPIO Y SU HACIENDA
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I.—Municieio Y Estapo.

El Muhicipio, como todo grupo social, persigue la consecucién de
un complejo de fines y la prestacién de un conjunto de servicios que
constituyen el objetivo de su actividad y determina sus fundamentos exis-
tenciales. Para ello precisa 16gicamente de un sistema de medios instru-
mentales, personales y materiales, condicionados en idltima instancia y
en buena parte por premisas de caracter econémico.

Si el ente municipal dispusiera de libre disposicién para la determi-
nacién de las empresas de su competencia y de los recursos necesarios
para hacerlas frente, la problematica careceria de mayores dificultades.
Para que tales condiciones fuesen operantes seria necesario que las co-
munidades de este caracter tuviesen perfecta autonomia en relacién con
otras exteriores y de igual rango. Es lo cierto que tales circunstancias no
presiden en la actualidad la consideracién y tratamiento del hecho social
municipal. Los entes locales aparecen encuadrados en el mas amplio
ambito comunitario, representado por la organizacién politica estatal;
que influye decisivamente su existencia y vincula su actividad a los mas
elevados y generales objetivos que persigue la comunidad nacional
total (1).

(1) Para Garcia pE ENTERRiA, «lo que estda en juego es la concepcién misma del ré:
gimen local, cuyo problema basico es justamente €l de articulacion del autogobierne
ciudadano cumplido sobre cada una de las dreas territoriales, con el orden unitario que
el Estado necesariamente asume y sostiene», Administracion local y administracion peri-
férica del Estado. Problemas de articulacion, en Problemas politicos de la vide local, Ma-
drid, 1961, pag. 250. En igual linea considera Fraca IRiBARNE que «ni el Estado puede
entenderse sin el Municipio, ni éste mds que dentro del Estado», Aspectos en la revision
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Es por esto por lo que, abarcando la panorimica desde un angulo
superior, las soluciones que se adopten en cuanto a la fijacion de fines
y a la obtencién de medios habrin de tener en cuenta las ventajas que
la solucién a que se llegue haya de tener para la colectividad nacional
comprensiva de las diferentes comunidades locales que la integran.

No cabe a este respecto la adopcién de criterios tajantes y decisivos
para el reparto entre Estado y Municipio de medios y servicios a virtud
del caracter eminentemente local o estatal de unos y otros. El sentido
de empresa comin que matiza la concepcién moderna de la estatalidad
chocaria violentamente con una discriminacién efectuada con tal rigu-
rosidad. Aun prescindiendo de la imposibilidad practica de efectuar tal
matizacién, parece indudable que los objetivos a alcanzar por el actual
Estado, social y providente, no podrian lograrse mediante el juego de
competencias contrapuestas y en muchos casos antagénicas, que con una
visién quiza parcial de los problemas tenderian a resultados muchas ve-
ces en pugna con los intereses de la comunidad en su conjunte. Tal
concepcion operante en épocas en las que ante la falta de madurez de
las formas estatales se contraponian artificialmente Estado y Sociedad,
representada ésta por la agrupacion espontinea y voluntaria de los indi-
viduos para la defensa de sus intereses frente a aquél, ha sido amplia-
mente superada en la era en que vivimos (2).

de la Ley de Régimen Local, pég. 206 de la obra antes citada. Vid. asimismo Ruiz per
CasTiLLO, Las Bases del Régimen local, en «Revista de Estudios de la Vida Local», ni-
mero 22, pag. 510, y La insercion de la vida local en el Estado, en el nim. 7, pags. 31 y
sigs. de la misma Revista, y eu obra Presencia del Municipio, Madrid, 1957. Garripo FarLra
ve en los fines locales realizados de una manera auténoma en definitiva fines indi-
rectos del Estado, Administracién indirecta del Estado y descentralizacion funcional, Ma-
drid, pag. 71. Joroana pe. Pozas, Derecho municipal, 1924, pag. 71, advertia certera-
mente el doble caracter de los fines e intereses de las entidades auténomas y autirqui-
cas, los cuales, sin dejar de ser propios, son también fines del Estado.

(2) Parece totalmente superada tanto la nocién del Municipio natural como la distri-
bucién aprioristica y exclusiva de competencia y misiones entre Municipio, Regién, Pro-
vincia y Estado. ENTRENA ha apuntado recientemente la crisis 'de la separacién de inte-
reses y la trascendencia de la sustituciéon de criterios de subordinacién por los de coordi-
nacién (La Administracion Central y la Administracion Local, en Problemas politicos de
la vida local, vol. 11, Madrid, 1962). Definitivamente habia ya expuesto Garcia pe EntE-
RRiA, en su irabajo citado, Administracion local y Administracién periférica, pags. 252-
253, y en su obra La Administracion espanola, Madrid, 1961, pag. 150, asi como en su
prologo a la traduccién del libro de CHAPMAN Los Prefectos y la Francia provincial, Ma-
drid, 1959, pags. 23 y 24, que ante la imposibilidad de un reparto neto de competencias,
se imponen férmulas colaborativas y un sistema de poderes compartidos entre Estado y
entes locales. El precedente que inicia la vertiente hacia tal solucién le sitda en el «in-
tento de articular la autonomia local con la indeclinable funcién unificadora del Estados,
representado por el arnticulo 49 del Decreto de la Asamblea Constituyente de 14 de di-
ciembre de 1789. Vid. Estudios en homenaje a Jordana de Pozas, Madrid, 1962, tomo III,
volumen 2, pigs. 24 y 25.

Jorpana pE Pozas sefialaba igualmente ya en 1948, en su trabajo Tendencias actuales
del régimen local, publicado en la «Revista de Estudios Politicos», vols. XXI-XXTI, la in-
clinacién a difuminar los limites entre la Administracién general, la intermedia y la mu-
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La importancia de los Municipios radica, pues, hoy en las interesan
tes e insustituibles posibilidades que ofrecen para la gestién al nivel lo-
cal y utilizando para ello poderes compartidos o delegados por. el Estado,
de aquellos intereses cuya satisfaccién puede mejor realizarse en la in-
mediacién de los propios interesados, con la participacion de los mismos
como administradores y gestores.

La exigencia insoslayable de caracter ético-politico (3) de contar
previamente con los afectados cuando se adoptan medidas administra-
tivas que atafien intrinsecamente a la vida de los hombres en comunida-
des reducidas, y la valiosa aportaciéon de éstos a virtud de su mas per-
fecto conocimiento de las condiciones que determinan su efectividad (4),
es la mejor y posiblemente la unica garantia decisiva de la limitada per-
manencia de la organizacién municipal en el ambito més amplio de otras
estructuras superiores.

Al margen de programiticas declaraciones constitucionales, cuya
efectividad practica es cuestionable para garantizar la eficaz pervivencia
de la orgamizacion juridico-municipal y pese a que ciertamente el man-
tenimiento de la vitalidad de las agrupaciones sociales de indole menor
constituye una premisa basica para el armdénico y normal desarrollo de
la personalidad humana, es lo cierto que a la hora de decidir sobre el
destino y competencia de los entes locales, pesa decisivamente la con-
templacién de los intereses de los grupos sociales superiores en que se
encuentra englobado.

Cualquier enfoque de problemas y relaciones realizado desde angulos
mas limitados, abarcando perspectivas reducidas, forzosamente habria
de conducir a consecuencias no reales y soluciones inadecuadas. El en-

nicipal, en lugar de competencias exclusivas, actuaciones simultdneas y coordinadas.
Para Saura Pacueco, prologo al Reglamento de Haciendas locales, de MarQuEs Cars9,
Madrid, 1953, «todos los servicios e intereses locales y nacionales vienen a confundirse,
pues, en definitiva, de lo que se trata es de promover el bienestar generals. En la doctri-
na exiranjera, vid. ALDERFER, American Local Government and Administration, New
York, 1955, pigs. 176-177; YLVISAKER, en Area and Power, Glencoe, 1959, pag. 35;
BouLrois, Essai sur la politique des subventions administratives, Paris, 1951, pags. 13, 88,
89, 90; BanweLL, The new relations between central and local Government, en «Public
Administration», otono 1959, Londres; CHesTER, Central and local Government, Londres,
1951; Local Goverment and central control A WestT MioLano Group Stupy, etc.

(3) El argumento politico a favor de la autonomia local, ha dicho Ursura Hicks,
es tan sélido, que es justo se le dé preferencia, incluso con el riesgo de alguna pérdida
de eficacia (Hacienda piblica, trad. esp., Madrid, 1950, pig. 272). Para GaRrRIDO FaLla,
la centralizacién o descentralizacién es, sin embargo, mera cuestion de conveniencia y
oportunidad, segiin los dictados de la ciencia de la Administracién o de la politica ad-
ministrativa (Administracion indirecta, cit., pags. 25 y 26). Vid. DrumMonD, The finance
of local Government, Londres, 1952, pag. 89. El caricter esencialmente politico de la
decisién sobre la autonomiz local fué puesto de relieve por TocqueviLLe, que hacia ob-
servar como el centralismo en una democracia puede ocasionar una tirania del Estade
sobre el individuo (De la democratie en Amerigue, Paris, 1836, pig. 142). Igualmente
BickeL, en el Tratedo de Finanzas, de GERLOFF-NEUMARK, ed. esp., Buenos Aires, 1961,
vol. I, pdgs. 453 y 455.

(4) Vid. Saura, Principios y sistemas de haciendas locales, Madrid, 1949, pag. 2;
Garcia bE ENTERRiA, Administracion local y Administracion periférica, pag. 265.
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juiciamiento de las cuestiones hacendisticas locales que aqui se pretende
abordar exige pues, un planteamiento realizado en términos amplios,
para lo cual constituiria un serio inconveniente la utilizacién de estrechas
miras y la contemplacién de limitados y parciales intereses.

Ciertamente, como queda dicho, estin en juego en torno a la proble-
mitica municipal factores de diversa indole, cuya trascendencia para la
organizacion social de la vida humana es quiza decisiva. No cabe dentro
de los limitados objetivos de este trabajo proceder a su exploracién,
pero es indudable que la materia, al margen de romanticos pronuncia-
mientos v de idealisticas manifestaciones, requiere un efectivo trata-
miento desde el punto de vista de su positivacién por los érganos legis-
lativos superiores representativos de la comunidad nacional-global.

Partiendo de estas dos premisas, intentaremos el analisis de las actua-
les relaciones de las Haciendas estatales y locales.

II.—ASPECTOS DEL PROBLEMA.

A) Dimension econémico-financiera.

La necesaria compaginacion de medios y fines que es obligada para
toda clase de empresa preside asimismo, como es ldgico, la actividad
puiblica municipal. Desgraciadamente, un cimulo de circunstancias de
diversa indole han organizado un desajustamiento de estos dos vectores
v un menoscabo de la potencia operativa financiera de los entes meno-
res, que con caricter de cierta generalidad aparece en casi todos los
paises.

De una parte, los Municipios deben enfrentarse en creciente progre-
sién con la necesidad de prestacién de nuevos servicios, para cuya finan-
ciacién no pueden contar en muchos casos con las aportaciones de los
usuarios, toda vez que el descrédito del antiguo concepto de las tasas y
el interés social del Estado en que su prestacion se realice en determina-
das circunstancias con caracter gratuito, les impide recabar a través de
la propia explotacién del servicio los medios econémicos necesarios para
su mantenimiento (5).

De otro lado, no puede olvidarse la tendencia de los Estados moder-
nos, incapaces de atender directamente la totalidad de las necesidades
colectivas, a descargar en las espaldas de otros entes mas o menos autd-
nomos el grave peso de su responsabilidad social.

Para hacer frente a este aumento metedrico de sus obligaciones pe-
cuniarias cuentan paradéjicamente los municipios con un sistema finan-
ciero y recaudatorio montado sobre moldes semimedievales, desfasado
en buena parte de la realidad econémica actual e incapaz por si mismo
de proceder a la captacién de aquellas fuentes de riqueza que hoy tienen
importancia fundamental (6).

Los estados modernos, en su afan, ldgicamente justificado, de recabar

(5) Vid. Bourois, Essai..., cit., pags. 15, 85.
(6) Ibidem, pig. 14:
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para si los mis saneados tributos, no son totalmente irresponsables de
la deficiente situacién de las economias municipales. Sobre ellas pesa
con caracter mas bien general un notable anquilosamiento operativo, de-
terminado por la inelasticidad de sus recursos y el progresivo aumento
de los servicios a atender, lo que coloca sus finanzas bajo el fatal signo
del déficit crénico (7).

Basta echar una ojeada sobre los indices de aumento de la presién
tributaria estatal y local para comprender que tal situacién, mas o me-
nos encubierta, debe forzosamente producirse en el ultimo de los secto-
res publicos citados (8).

La solucién a adoptar no puede plantearse en términos de absoluta
separacién de las haciendas de los entes piblicos, pues parece hoy uni-
versalmente aceptado el caracter derivativo de la soberania financiera
local (9).

El monopolio fiscal del Estado se perfila por rasgos cada dia mais
decisivos (10), determinando poderosamente las economias de todos
aquellos grupos sociales autorizados a detraer coactivamente sus ingresos
de las economias particulares. El montaje, pues, del sistema que se ar-
bitre ha de venir basado de un reparto vertical de la masa financiera
total nacional entre el Estado y los entes piblicos que colaboran con él
en las tareas comunitarias (11).

Partiendo de esta concepcion y observadas las vinculaciones existen-
tes directa o indirectamente entre todos los impuestos, los cuales van
dirigidos en tltima instancia a contribuyentes comunes, es claro que las
decisiones que se tomen no pueden dejarse a este respecto al arbitrio de
aquellas corporaciones publicas que representan sélo intereses parcela-
rios limitados (12).

Esta afirmacion, que parece incontrastahle desde una perspectiva
puramente fiscal, viene reforzada por consideraciones de indole econémi-
co. Es sabido que el Estado moderno, acuciado por las apremiantes exi-
gencias de los individuos que representa e integra, ha de afrontar como

(7y Vid. WEBER, Staats und Selbstverwaltung in der Gegenwart, Gottingen, 1953, pi-
gina 45; Husert, en Kommunale Finanzen, Stuutgart, 1959, pag. 9; Ruiz peL CasTiLro,
Bases..., cit., pag. 573; Josst, Wie steht es um die Gemeinde, Miinchen, 1960, pag. 14.

(8) Asi, por ejemplo, en Alemania la participacién de los Municipios en los ingre-
sos totales de la nacién descendio de 1/3 en la primera guerra a 1/8 en 1958. En Es
pafia, la presion tributaria de los impuestos estatales con relacién al produclo interior
bruto pasé de 9,09 en 1957 a 14,33 en 1961; la local sélo oscilé de 2,11 a 2,55 en igual
periodo.

(9) Saura PacHeco, Principios y sistemas, cit., pag. 49.

(10) Bouvots, loc. cit., pags. 14, 16.

(11) Vid. Hacker, Finanzausgleich, en Handbuch der Kommunalen Wissenschalt und
Prazxis, Berlin, 1959, tomo III, pdgs 395 y sigs., y SAURa, loc. cit., pigs. 28, 29. GrizioTT:
(Principios de politica, derecho y ciencia de la Hacieada, trad. esp., 2.8 ed., Madrid, 1958)
centra el problema de la Hacienda local en encontrar la justa coordinacién entre los gas-
tos e ingresos que corresponden al Estado, a la Provincia y al Municipio. En igual sentido,
BickeL, op. cit., pags. 448-449.

(12) Vid. Garcia Hendnoez, Hacienda estatal y Hacienda local, en «Revista de Estu-
dios de la Vida Local», nam. 73, pags. 23-24.
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la primera de sus tareas la de proporcionar el mas elevado posible nivel
de bienestar y cultura. Tales objetivos son dificilmente conseguibles, aun
en las economias mas liberalizadas, sin una decisiva intervencién estatal
en el curso y desarrollo de la economia.

La politica de pleno empleo, la planificacién a largo alcance, el fo-
mento de la producciéon, el encauzamiento de la inversion, el desarrollo
de las fuentes de riqueza, el abaratamiento del coste de bienes y servi-
cios, etc., constituyen misiones estatales servidas parcialmente por vias
fiscales y presupuestarias (13). Es l6gico suponer que el Estado no puede
contemplar pasivamente como otros entes interiores actian incoordina-
damente por sus propias vias, interfiriendo la consecucién de mas ge-
nerales objetivos.

Es para el Estado, por el contrario, imprescindible, a la hora del
montaje de una planificacién general, contar con la aportacién valio-
sisima de los entes locales, lo que incluso ha venido demostrado la
practica ejecutoria de aquellos paises como los socialistas, que aplican
a ultranza el principio planificador y centralizador, habiéndose obser-
vado recientemente una reconstrucciéon de sistemas y técnicas tomando
como base una mayor apertura a la aportacién de los propios interesa-
dos, sin los cuales el mecanismo estatal vendria tarado por el peso pira-
midal de su indefinidamente creciente estructura (14).

B) Dimensién social.

No debe olvidarse que el Estado moderno, como asi se hace constar
expresamente en muchos textos constitucionales, es un Estado social (15).
En su consecuencia, constituye una de sus preocupaciones fundamenta-
les el conseguir para todos los ciudadanos el maximo posible de iguali-
zacién en el disfrute de las posibilidades ofrecidas por el montano dis-
ponible de riqueza nacional.

La consecucién de estos objetivos exige la garantia de un minimo
nacional en la prestacién de los servicios, sin distincién de posibilidades
econdémicas por clases o por regiones.

El sentido de solidaridad nacional que hoy anima la idea del Estado
contemporaneo impone la utilizacién del aparato fiscal para hacer efec-
tiva la uniformidad de prestacion de los servicios sin discriminaciones es*
paciales ni clasistas.

Los principios de justicia distributiva, aplicados a grandes unidades
territoriales y sociales, determinan un adecuado sistema de redistribu-

(13) Vid. RossoN, Great Cities in the World, Londres, 1957, 2.* ed., pig. 72, y Ber-
TRAN FLORES, La teoria de las Haciendas locales, en «Anales de Economias, nim. 44, pé-
gina 424; LiNoHoLM, Introduccion a la politica fiscal, ed. esp., Madrid, 1958, pigs. 49 y sig.;
Srtrickropt, Die Subventions theme in der Steuer politik unter besondere Beriicksichtung
der Stellung der Landwirtschaft, Berlin, 1960, pig. 54 y sig.

(14) Vid., a este respecto, Die Reform der artlichen Verwaltung im Ostblok, Munich,
1960, y mi comentario en el ltimo nimero de esta RevisTa.

(15) Asi, por ejemplo, la Constitucién alemana. Sobre 1a «Socialstaats Klausels, en
relacién con la actividad econémicamente providente del Estado, vid. PETER IpsEN, Offen-
tliche Subventionierung Privater, Koln, 1956, pégs. 11 y sig.
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cién de costos de los servicios a partir de una serie de circulos concén-
tricos, que iniciados en las areas locales, pasando por la regional, ter-
mina normalmente al nivel nacional (16), aunque es perfectamente pen-
sable una sociedad futura maés perfecta que prolongue esta organizacion
de vasos comunicantes mas alla de los limites de las naciones y de los
continentes.

Los actuales sistemas de Haciendas locales son, desgraciadamente, en
la mayoria de los casos, inadecuados para cumplir aisladamente con
estas tultimas finalidades de la politica tributaria. Si constituimos una
serie de ambitos fiscales, estancos en la totalidad de la superficie de un
pais, nos encontraremos con que en grave pérdida del sentido comunita-
rio nacional, las regiones mas favorecidas econémicamente disfrutarian
légicamente de un nivel de prestacion de servicios superior al de otras
comunidades con menores fuentes de riqueza. Tal situacion apareceria
por demis progresivamente agravada si se tiene en cuenta que las re-
giones menos présperas son las mas necesitadas de servicios asistenciales,
y que, por otra parte, no es posible a los entes locales en ellas instalados
aumentar considerablemente la presion fiscal sin provocar una inmigra-
cién interior de capitales que agudizaria adicionalmente el problema.

C) Dimensién administrativa (17).

Es indudable que, pese a la aparente separacién conceptual de la
teoria de los ingresos piblicos de la que rige la gestién administrativa
de los servicios colectivos, existe una cierta conexién entre una y otra
que es imposible desconocer en el momento de analizar las ventajas e
inconvenientes de un sistema fiscal determinado.

Esta proposicién, que es vilida en términos generales con referencia
a la totalidad del mecanismo estatal, adquiere especial relieve e impor-
tancia en relacién con el funcionamiento de los érganos y entidades te-
rritoriales inferiores provistos de un cierto grado de autonomia.

La solucién que se adopte no puede olvidar la trascendencia que un
adecuado sistema financiero de los actos locales puede tener, para la
eficaz gestién de los intereses que le son encomendados, para el estimulo
de la prestaciéon de sus servicios y para el control superior del Estado,

(16) Vid. BouLols, op. cit., pags. 7, 15, 16, 91, 93, 95; RoLeH-Break, Public Finance,
New York, 1961, pdg. 411. En Alemania se tiene una idea clara de la necesidad de dar un
enfoque amplio al sistema de repario de servicios, gastos e ingresos; en toda «Werwal-
tungsverbund» debe existir una «Lastenverteinlungs, una «verbundene Steuerwirtschalt» y
una «Finanzausgleich». Vid., sobre el particular, BEcker, en Kommunale Finanzem, pigi-
na 23; Hertuace, Der Gestalt -und Bedewtungswandel der gemeindlichen Selbstverwal-
tung seit 1919, en Festgabe fiir van Autel, 1954, pag. 121; Hacker, loc. cit, pags. 395,
407 y sig.

(17) Sobre la limitacion de la presion fiscal local como consecuencia de la posibilidad
del contribuyente de evadirse de ella cambiando su domicilio o la situacién de sus bie-
-nes, vid. BELTRAN, loc. cit,, pag. 426; Rorpun Break pone de¢ manifiesto que, aunque no
existe evidencia de la influencia de la tasacién sobre la ubicacion de las industrias, sin
embargo, las legislaturas se encuentran influenciadas por tales posibilidades (Public Fi-
nance, cit., pags. 412-416).
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dltimo y definitivo tutelador del bienestar de la totalidad de los indi-
viduos que integran la comunidad nacional.

D) Dimensién politica.

Asimismo cabe aludir a la necesidad de una previa toma de posicién
sobre los principios bdisicos que determinan la estructura politica del
Estado.

Estin en juego, en fin, los debatidos extremos de centralizacién y
descentralizacién, democracia, totalitarismo, unitarismo, federalismo, re-
gionalismo, intervencionismo, control, tutela, etc., cuya implantacién
en términos absolutos o matizados, puede provocarse o ser consecuencia
del sistema financiero que se implante para recabar los ingresos de las
corporaciones locales.

II1.—CoONDICIONES TEORICAS DE UN SISTEMA DE HACIENDAS LOCALES.

Parece en principio que una solucién deseable a este respecto ha-
bria de cumplir premisas que pueden considerarse basicas para una
adecuada y realistica estructuracion de la economia financiera del Es-
tado y de los entes piblicos territoriales que comprende; como son la
dotacion a éstos de medios suficientes para atender sus necesidades, lo
cual implica un aumento de ingresos y una disminucién, quiza, de sus
cargas, la simplificacién de su mecanismo recaudatorio, el perfecciona-
miento de la gestién economica local, 1a elasticidad de sus finanzas, el
mantenimiento del ccntrol sobre la adecuada marcha de la economia
nacional en manos del Estado, la interconexion de las Haciendas esta-
tales y locales (18), la sensibilidad de estas ultimas a los aumentos de ren-
ta nacional, la uniformidad en el nivel de prestacién de servicio y el
respeto a la equidad solidaria en el reparto de cargas piblicas.

Puede afirmarse que un sistema basado en total separacién de imposi-
tiva local y estatal no cumpliria los anteriores requisitos. Por otra parte,
la discriminacion del caracter de las fuentes de ingreso para adjudicarlas
a unos’'y otros entes no es viable, ni tedrica ni practicamente. Al igual
a lo que sucede con las competencias, la identificacién de una materia
impositiva puramente local presenta dificultades insuperables.

Asi como cabe hablar, en torno a la gestiéon de los servicios publicos,
de una cooperacién y colaboracién estatal-local en aras del bien general
de la comunidad, que determina en casos, circunstancias y épocas con-
cretas cual sea el mas adecuado titular del servicio, pero sin radicalizar
la separacion ni dominicalizar el derecho a la gestién, en el momento
de determinar la forma de cobertura de los costos de los servicios pi-
blicos debe partirse de una posicién solarizadora similar a la anterior.

Por tanto, y aun respetando a los entes locales determinadas areas
impositivas mds o menos independientes, aunque no definitivas, no pue-

(18) Vid. Garcia HernaAnpez, Hacienda estatal y Hacienda local, cit.,, pag. 19. Jor-
DANA, Tendencias actuales, pag. 66. )
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‘de prescindirse de la aportacion que a las arcas municipales realiza el
Estado, nivelando designaldades econémicas y geograficas y realizando
desde una escala superior la deseable igualizacion de cargas (19). El
instrumento para esta politica es la técnica subvencienarial (20).

IV.—ESTUDIO PARTICULAR DE LAS SUBVENCIONES ESTATALES A LOS ENTES
LOCALES.

Bajo la ribrica de subvenciones, que utilizamos por su mayor valor
descriptivo; entendemos comprendidas todas aquellas aportaciones- de
ventajas economicas realizadas por el Estado y con cargo a los fondos
por él directamente recaudados, a las economias de las Corporaciones
publicas territoriales en grado inferior.

Cabe ocuparse en estos términos de establecer una serie de clasifica-
ciones de los distintos tipos de subvenciones, La distribucién mas im-
portante es la que separa la subvencién general de las especificas o par-
ticulares, Las primeras suponen un refuerzo general de la economia del
ente que las recibe sin comprometerle a su aplicacién a ningin fin de-
terminado. Las segundas tienen por objeto financiar concretamente al-
guna obra o servicio local normalmente bajo la supervisién y control del
érgano subvencionador.

De trascendencia puramente terminolégica y que unicamente califica
el, origen de los ingresos que se transfieren a las Haciendas locales, son
las expresiones Fondos de ayuda, Fondos compensatorios, nivelatorios,
etcétera (21). No alterando la calificacién de estas aportaciones como
subvenciones propiamente dichas el hecho de que se nutran de los ren-
dimientos de unos determinados recursos estatales.

Como ventajas de un sistema de subvenciones complementario de los
recursos directamente obtenidos por las Corporaciones locales en sus
sujetos tributarios pueden citarse las siguientes:

A) Econdmicas.

Hace posible una distribucién vertical de ingresos entre los entes
de derecho piblico de rango escalonado (22). Puede proporcionar un
considerable aumento de los recursos locales sin menoscabo del mante-
nimiento de la direccion econémica general en el Estado, realizando la
adecuada conexion de los ingresos publicos nacionales considerados en

(19) Vid. Saura, op. cit., pags. 30-46; Hicks, Hacienda piblica, pig. 273; Faurs, Les
subventions de U'Etat aux Communes, Paris, pags. 11-12; Becker, loc. cit., pag. 29, insiste
en la necesidad de reservar cierto sector impositivo a las comunidades locales para‘'no eli-
minar eu responsabilidad financiera.

(20) Con referencia a la importancia de las subvenciones en el sistema inglés, vid.
Garcia OE ENTERRIA, Administracion local y Administracidn periférica, pdg. 268.

(21) Contra, Saura, Haciendas locales, exp. cit., pdg. 94, y Garcia HerNANDEZ, Jocu-
¢ién cit., pag. 37.

(22) Vid. Pacenkopn, Einfiihrung in die Kommunawissenschalt, Munster, 1960, p4.
gina 117; Husert, loc. cit., pégs. 78; BickeL, loc. cit., pdg. 451.
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su conjunto, cuya finalidad viene determinada por los principios de

coordinacién y solidaridad interna que impregnan la esencia del Estado
moderno (23).

B) Sociales.

Facilita la realizacién del ideal del nivel minimo de prestaciéon de
servicios publicos (24) considerado como basico en una comunidad con
conciencia de si misma y auténtico sentido de su interdependencia.

Garantiza un reparto equitativo de las cargas piblicas sobre la
base de amplias zonas tributarias, nivelando diferencias econémicas te-
rritoriales, posibilitando la igualdad ante el sacrificio fiscal de la po-
blacién nacional considerada en su conjunto mediante una adecuada
redistribucién de rentas (25).

C) Administrativas.

Utilizando las subvenciones como medio reforzatorio de las econo-
mias locales pueden conseguirse patentes beneficios y no sélo de carac-
ter econémico, en el mecanismo recaudatorio de las Corporaciones te-
rritoriales de este tipo, las cuales podran prescindir del aparato admi-
pistrativo que requiere la recaudacién de ingresos propios y sin nota-
bles aumentos de los gastos estatales, puesto que la obtencion centrali-
tada de ciertos recursos resulta indudablemente mas barata que aquella
nontada sobre la base de organizaciones aisladas e inconexas.

Al propio tiempo se obvian innecesarias molestias para el contribu-
7ente, al que siempre es enojoso verse sometido a miiltiples y a veces
nsignificantes detracciones fiscales.

Desde el punto de vista de los servicios cabe hablar de un efecto es-
imulativo (26), que para la actividad desplegada por sus gestores tiene
:] respaldamiento por el Estado de los costos de financiacién de su pres-
acién y mantenimiento. Igualmente puede conseguirse e incluso exi-
rirse una deseable uniformidad en el montaje y realizacién de los ser-
ricios piblicos, muchos de los cuales deben responder a premisas técnicas
wrefijables y planificables. Por iltimo, cabe aludir a este respecto que

(23) Vid. Jackson, Le estructura del régimen local inglés, trad. esp., Madrid, 1962,
ags. 147 y sig.; Bourois, Essai..., cit.,, pags. 92, 209; Garcia pE ENTERRiA, Administra-
ion local..., pag. 269.

(24) Segin la cldsica formulacién de SioNey Wess.

(25) Garcia pE EnTERRiA llama la atencién sobre la eficacia ultima que cabe esperar
e )a subvencién como instrumento para el logro de estas finalidades. Vid. su trabajo So-
re la naturaleza de la tasa y las tarifas de los servicios publicos en el nim. 25 de esla
{EVISTA, pig. 156. Vid. igualmente Bouvrors, op. cit., pags. 87, 218 y 219, y DrummoOND,
‘he finance of local Gobernment, pag. 89, asi como la teoria del «Finanzausgleich, en el
'andbuch..., de PETERS, expuesta por HackEeR, pdgs. 395 y sig. También Faure, Les sub-
entions de [Etat eux Communes, Paris, 1954, pag. 11, y Strickropt, Die Subventions
1ema in der Steuerpokiik, 1960, pig. 58.

(26) Vid. Boucrots, Essai..., cit., pig. 104, y Bicker, loc. cit., pag. 465.
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el caricter mixto local-estatal (27) de la mayoria de los servicios-presta-
dos por organismos del primero de dichos 6rdenes exige légicamente el
reembolso por el Estado de los gastos que se ocasionan con motivo de las
satisfacciones cumulativas de intereses generales.

D) Politicas.

La autonomia de las Corporaciones locales, tan celosamente defendi-
da por los partidarios de la descentralizaciéon administrativa y de la
realizacién en todos los niveles de los principios de la auténtica demo-
cracia, requiere para su efectividad la posibilidad dispositiva de bienes
econémicos para aplicarlos a la satisfaccion de los intereses de las co-
munidades territoriales.

Habida cuenta que este necesario refuerzo de ingresos de las Cor-
poraciones locales no es facilmente obtenible por via de imposicién se-
parada, el tunico cauce seguido para la obtencién de adicionales recursos
es el de ayudas estatales.

No se aprecian graves peligros para la independencia comunal en la
implantacién de un sistema de subvenciones estatales realizadas con base
a moédulos e indices establecidos con caracter de fijeza y generalidad
para todo el pais.

Donde realmente se concreta la autonomia local es en el dmbito de
la decision de sus gastos, teniendo relativa intrascendencia el origen de
los ingresos que se destinan a su financiacién. La verdadera autonomia
local debe entenderse, partiendo de la intima conexién -entre las distintas
economias de los entes publicos, en la posibilidad por las autoridades
locales de utilizar ingresos suficientes para hacer frente a las necesida-
des colectivas de sus administrados. Es inoverante una tedrica libertad
financiera cuando practicamente han sido agotadas las posibilidades efec-
tivas de llevarla a efecto (28). Mucho mais interesante es el disponer
de una fuente de ingresos, si bien gestionada exteriormente, conectada
con el proceso evolutivo del producto bruto nacional, cuya progresién
se refleja proporcionalmente en la cifra de ingresos de las entidades
publicas, que detraen de él coactivamente cantidades para hacer frente a
sus gastos,

Como desventaja de un sistema econémicamente providente por par-
te del Estado que acude con fondos propios en ayuda de las Corpora-
ciones locales, cabe citarse, a la vista de las experiencias en este sentido
de otros paises, la posibilidad de dispersion incoordinada de gastos pi-
blicos (29), la presunta incitacién al despilfarro a los organismos locales

(27) Vid. EntrENA Cukesta, Los movimientos centralizadores en Inglaterra, pags. 149
y 152

(28) Vid. Sauma, para quien el sistema de colaboracién entre Estado y Municipio, que
implica el método de las subvenciones, no disminuye en manera alguna las prrrogativas
locales (Principios y sistemas..., cit., pag. 53). Garcia pE ENTERRIA destaca las ventajas
derivables de una intervencién popular en el cmpleo de los gastos piblicos y la ganancia
en valores sociales y politicos que de ello resulta.

(29) Faurg, Les subventions..., cit., pég. 12; ALDERFER, op. cit., pag. 200.
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que reciben sin esfuerzo alguno considerables sumas dinerarias, las in-
certidumbres planificadoras que quiza ocasionen la imposibilidad de
prevision anticipada de las cantidades a contar para la implantacién
de nuevos servicios y la financiacién de los ya existentes (30), vy quiza
las consecuencias no deseables que pueden derivarse de un estableci-
miento radical de este sistema en relacién a la dependencia acentuada
de las Corporaciones piblicas territoriales de orden inferior de la eco-
nomia estatal.

En otro orden de cuestiones debe aludirse a las dificultades efectivas
que implica el reparto de las subvenciones entre los distintos entes lo-
cales que ocupan el irea geografica nacional, toda vez que la determi-
nacion en su caso de los supuestos que motivan la necesidad de estos
apoyos econémicos no son incontestables, habiéndose de conjugar mé-
dulos de muy distinto orden, en cuya precisiéon influyen intereses con-
trapuestos (31) y circunstancias de muy variada indole. La adecuacién
de los principios de la justicia fiscal distributiva a los de la justicia
conmutativa no siempre es facil, y mixime cuando intervienen factores
perturbadores para la acertada fijacion de criterios motivados por la
natural pugna de intereses entre las comunidades de las cuales se re-
caba en mayor proporcién los ingresos piblicos y aquellas otras que por
via compensatoria perciben una sustancial parte de los recursos obte-
nidos de colectividades que disfrutan de un mayor indice de renta na-
cional por habitante.

Suele a este respecto también aludirse a las desventajas que para la
gestion local puede suponer un excesivo control de la inversion de los
fondos estatales por parte de autoridades de esta indole (32), con pér-
dida de los beneficios que dimanan de una administracion de la cosa
piiblica por parte de los propios interesados, conocedores de sus pecu-
liares problemas y de la mejor forma de su satisfaccion. En el otro ex-
tremo, si el Estado concede una absoluta facultad dispositiva al ente
subvencionado, puede incidirse en el peligro de estimular una cierta
irresponsabilidad (33) por parte de los que manejan unos fondos obteni-
dos sin personal esfuerzo.

Por iltimo, cabe citar los inconvenientes que desde el angulo poli-
tico pueden ocasionarse para el desarrollo y florecimiento de la fecunda
autonomia de los entes municipales, quiza excesivamente sometidos a
las decisiones estatales por via de un intervencionismo financiero, deri-

(30) Asi CuapmaN con referencia a la Administracién francesa, L'administration locale
en France, Paris, 1955, pag. 243.

(31) Asi, por ejemplo, la pugna entre los pequefios Municipios, que se muesiran en
favor de indices relativos a la cifra de poblacién, y los grandes, que propugnan el origen
de los ingresos como criterio dominante. Vid. CHAPMAN, op. cit., pdg. 204.

(32) Entre otros, SATTLER, Gemeindliche Finanzvefassung, en Handbuch der Kom-
munalen Wissenschalt und Praxis, vol. 111, 1959, pig. 6; CHESTER, Central and Adminis-
trative Relations, cit, pdg. 86, y Tee LocaL InsTiTuTE OF PUBLIC ADMINISTRATION, New
Sources of Local Revenue, pég. 126.

(33) Vid. SaTTLER, loc. cit, pég. 7, y RoBsoN, Greas Citles of the World, péagi-
nas 87 y 284.
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vable hacia férmulas centralizadoras no aconsejables, y cuya ultima con-
secuencia es el Estado absoluto y totalitario (34). Aun sin llegar a estos
extremos y dentro de paises de marcada tendencia liberal, han sido ob-
servadas las lamentables consecuencias que en orden a la dignificacion
de la gestion de las autoridades locales pueden derivarse de la configu-
racién discrecional de la mecanica distributoria de los subsidios estatales,
lo que lleva consigo una secuela de intrigas, maniobras, influencias, pre-
siones a la altura de los organismos estatales influyentes (35), que colo-
can a las Corporaciones locales a un rango ciertamente ancillar.

De un examen a fondo de los inconvenientes expuestos puede, no
obstante, deducirse que éstos son consecuencia, fundamentalmente, de
las formas subvencionadoras de finalidades especificas que no se produ-
cirian si, por el contrario, la asignaciéon de fondos estatales se realizase
sin estas concretas adscripciones con la simple misién de incrementar la
vitalidad econémica de las Corporaciones receptoras, con sujecion a
indices prefijados y sin otro control de las inversiones que los generales
operantes para la fiscalizacion de su actividad econémica. Precisamente
la evolucion de las subvenciones inicialmente configuradas como apoyos
financieros para servicios determinados hacia ayudas indiscriminadas a
las Corporaciones locales, entre las cuales se reparten fondos recaudados
por otros organismos de base territorial mas amplia, es caracterizadora
del desarrollo histérico de la téenica colaboracional (36).

La mayor dificultad estriba ciertamente en la determinaciéon de los
moédulos y baremos con arreglo a los cuales haya de hacerse la opera-
cion distributoria, armonizandose normalmente criterios fundados en la
cifra cualitativa y cuantitativa de la poblacién, el origen territorial de
los ingresos que se reparten y la situacién econémica de la circunscrip-
cién a la que se atribuye. Se trata, en definitiva, del sopeso de estas
diversas circunstancias por la suprema autoridad representativa de la
nacién y la cristalizacién de su decisién en una férmula legislativa (37).

(32) Tal es la alarmante trayectoria que prevé Bourois como consecuencia del por
lo demas excelente estudio que realiza sobre las subvenciones, en su obra tantas veces
citada en este trabajo.

(35) La mecanica centralizada e imprevisible de asignacién de subvenciones federales
dié lugar en Norteamérica a lo que Connery LeacH llama «municipal lobbysts y a que
las ciudades instalasen oficinas en la capital federal. Vid. The Federal Government and
Metropolitan Areas, pig. 90, sobre el funcionamiento de los grupos de presién en gene-
ral, y en particular en Estados Unidos, vid. Garcia PerLayo, Derecho constitucional com-
parado, Madrid, 1958, y The Federal Regulation of Lobbyng Act, en «The American
Political Science Reviewn, vol. XLII, alli citado.

(36) Vid. RoLpru-BrReak, Public Finance, pag. 425; ScHALER, Federal Grantsin-Aid
and Differences in State per Capite Incomes 1929, 1939 and 1949, en «National' tax
Journaln, septiembre 1955, pags. 287 y sig.; Bicker, loc. cit,, pag. 517, quien sefiala
la transicién de las asignaciones especificas propias del siglo Xix a las generales y mo-
dernas. Igualmente sefiala SaTTLER, loc. cit., pdg. 6, que las peores concecuencxas de las
subvenciones se evitan con dotaciones generales.

(37) En definitiva, se trata de un problema politico a resolver en cada época por la
representacién nacional. En este sentido también Ursura Hicks, Hacienda piblica, pa-
gina 283. Sobre la forma de distribucién en Inglaterra, vid. Jackson, La estructura del
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En todo caso, basta examinar los actuales sistemas de Haciendas lo-
cales para comprobar la creciente importancia que en su seno van ad-
quiriendo las asignaciones economicas provenientes de fondos supraloca-
les, las cmales, realizando nivelaciones a diferentes escalones, constitu-
yen un obligado e inevitable complemento de la imposicién propia de
los distintos entes locales (38).

V.—SISTEMA ESPANOL HASTA LA ULTIMA REFORMA.

En Espaiia, hasta la reciente reforma, las Haciendas provinciales y
municipales venian nutridas con caricter casi exclusivo por los ingresos
provenientes de los recursos tributarios de estas colectividades y las
participaciones que a titulo de recargo mis o menos encubierto de al-
gunos de sus tributos babian sido autorizadas por el Estado. Especial
importancia tenian dentro del imbito de los recursos municipales los
provenientes de imposiciones indirectas, lo gque daba al cuadro fiscal
local una marcada ténica de regresividad insistentemente denunciada por
los tratadistas que se han ocupado de estas cuestiones (39).

No eran ciertamente desconocidas en esta esfera las asignaciones di-
rectas de fondos estatales, bien con-finalidades genéricas, bien para cu-
brir gastos especificos. ‘Debe resaltarse a este respecto las vacilaciones
legislativas en torno a la técnica de subvenciones generales y el caric-
ter asistematico e incoordinado de las ayudas para fines concretos, que
ademas de venir siendo concedidas por los censurables cauces de la dis-
crecionalidad, generalmente venian subordinadas a la realizacién de
aportaciones -porcentuales por las Corporaciones subvencionadas, lo cual,
como ha sido observado, acentia a la larga la desproporcionalidad de
servicios entre los distintos territorios, ya que las Corporaciones menos
robustas econémicamente dificilmente podran suministrar los fondos ne-
cesarios para la entrada en juego de la mecédnica de las subvenciones.

La Ley de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950 establecia un
sistema de Fondos nacionales y provinciales destinados a compensar
principalmente a los pequefios municipios de las pérdidas que a su econo-
mia originaba la supresién de determinadas figuras impositivas y a enjugar

régimen local inglés, pags. 149 y sigs., asi como Cross, Principles of Local Government
Law, Londres, 1960, pags. 127 y sigs.; en Francia, CHAPMAN, op. cit., pag. 201. En cuanto
a las cuestiones juridicas implicadas, vid ScuiNDLER, Die Bundessubventionen als Rechts-
probleme, Aaran, 1952, y KiSTLER, Contribution a létude juridique des subventions fé-
dérales, Lausanne, 1956,

(38) Segin Husert, Kommunale Finanzen, pag. 19, la solucién actual del problema
financiero de los Municipios estd, u0 en el mejoramiento de su propio sistema impositivo,
sino en cl del sistema de distribucién de cargas. A partir de la reforma de Erzeerc se
liquida la pluralidad de constituciones municipales financieras, y el legislador central se
encarga de proveer los necesarios ingresos

(39) Asi, Garcia DE ENTERRIA, Sobre la naturaleza de las tasas, cit., pag. 157. No
obstante, la regresividad parece ser el inevitable sino de la tributacién local si se quiere
evitar la huida en masa de los méds prosperos vecinos. Vid. a este respecto BELTRAN Fro-
REs, La teoria de las Haciendas locales, pag. 428.
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los déficits que pudieran producirse. El funcionamiento de estos Fondos,
debido a la complejidad de tramites y a la incertidumbre sobre la cuan-
tia de las asignaciones a disponer, unido a la insuficiencia de los re-
cursos que les nutrian, motivaron su supresién en 1953 (40).

La reforma de las Haciendas locales realizada en esta fecha asigné
especial énfasis a la vision cooperadora y fomentadora de la Provincia
sobre municipios de su circunscripcién. Al propio tiempo creé en sus-
titucién del fondo de compensacién provincial un recurso nivelador de
presupuestos deficitarios.

En el actual ordenamiento juridico local se prevé, por lo demis,
gastos y servicios determinados (41). Igualmente numerosas disposicio-
nes concretas facultan a los Ayuntamientos para la obtencién de auxilios
econémicos; asi, por ejemplo, en materia de abastecimiento de aguas
y alcantarillado, montes, educacién, colonizacién, caminos vecinales, et-
cétera (42). Sin embargo, el sistema, como queda apuntado, adolece de
falta de visién de conjunto y de escasa eficacia para la realizacién de
una adecuada “distribucién de cargas.

VI.—LA LEY DE 24 DE DICIEMBRE DE 1962 Y LA ACTUAL CONFIGURACION DE
LAS HACIENDAS LOCALES ESPANOLAS.

La necesidad de una nueva reforma del sistema econémico financiero
municipal aparecia como totalmente apremiante e insoslayable, La in-
suficiencia notoria de los ingresos en relacién con los gastos, el escaso
indice de crecimiento de aquéllos comparado con la devaluacién mone-
taria y el paralelo incremento de los recursos estatales, 1a penuria de las
arcas municipales, especialmente de las de los pequefios municipios,
cuya anquilosada y casi simbélica capacidad de obtencién de ingresos
era légicamente correspondida a un acusadamente bajo nivel de pres-
tacién de servicios, la regresividad del sistema fiscal, su desadaptacién
a los fines de justicia social y la incoordinacién horizontal y vertical de
las Haciendas locales entre si y con el Estado, eran causas mis que su-
ficientes para impulsar al legislador a una revision de los fundamentos
estructurales de las finanzas de los entes locales.

(40) Su desaparicién produjo satisfaccion casi general, toda vez que no habia cum-
plido los cometidos que de él se esperaban. Vid. Siinz pe Bujanpa, La reforma de las
Haciendas locales, en el nim. 13 de esta RevisTa, pag. 238, y del mismo, La imposicién
municipal, en el curso primero de la Cdtedra de Madrid, Madrid, 1954, pdg. 238. En el
mismo sentido, Pujor, en su Glosa al proyecto de reforma de Haci¢ndas locales, «La
Administracién Practica». diciembre 1942, pags. 432 y 435, y ABELLA, Reforma de las
Haciendas municipales, Madrid, 1963, pags. 98 y 99.

(41) Articulos 429, 433 v 598 de la Ley de Régimen Local.

(42) Vid. Orden de 9 de febrero de 1933, que autoriza los auxilios en metslico a
Municipios menores de 7.000 habitantes para realizacién de obras sanitarias; la Ley de
29 de junio de 1911, sobre subvenciones para caminos vecinales; los articulos 32 a 44
del Reglamento de repoblacién forestal de 12 de julio de 1933; el Decreto de 17 de
mayo de 1940, y la Orden de 30 de agosto del mismo afio, sobre auxilios para obras de
abastecimiento de aguas y alcantarillado, etc.
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Desde otro angulo se achacaba a la imposicion sobre el consumo, que
representaba una parte considerable de los ingresos locales, perjudicia-
les influencias en el sistema de precios, la originaciéon de molestias para
el contribuyente y la exigencia de un costoso sistema recaudatorio.

La reforma, cuyo primer planteamiento es recogido en el proyecto
remitido a la Comisiéon de Hacienda de las Cortes espanolas en 15 de
noviembre de 1962, aborda valientemente la resolucién de los problemas
econémicos que pesaban sobre la atmésfera local, si bien quiza puede
imputirsela una inadecuada eleccién de medios y una cierta precipita-
¢ién procesal que originé bastante tensién emocional en la trayectoria
de la gestacion de la Ley, con las indudables desventajas que esto supone
para upa serena, racional y metddica elaboracién de los preceptos nor-
mativos (43). No obstante, y en lineas generales, cabe destacar el acierto
de la modificacion legal recientemente establecida e incluso la perspi-
cacia del semido autonomista de los redactores del Proyecto, muy supe-
rior al de muchos de sus detractores, erréneamente defensores de un fu-
nesto estado de cosas sin solucion posible por vias del romantico y tras-
nochado municipalismo liberalizante.

VII.—CONFIGURACION DEL APOYO ECONOMICO ESTATAL A Los MUNICIPIOS
EN LA LEGALIDAD VIGENTE.

Prescindiendo de las subvenciones especificas, que aparentemente si-
guen siendo concedidas con arreglo a criterios no siempre loables doc-
trinalmente y que desde un punto de vista general pueden quiza moti-
var una dispersion indeseada de esfuerzos econémicos, aunque es de es-
perar que tales negativas consecuencias sean evitadas con base a plani-
ficaciones de extenso ambito espacial y temporal, la Ley de 24 de di-
ciembre de 1962 da entrada a un régimen de colaboracion estatal a base
de un fondo de ayuda nutrido con participaciones en tributos de aquella
indole que compensara a los municipios de los rendimientos de las exac-
ciones suprimidas por la misma Ley. Los remanentes que resulten serin
distribuidos con arreglo a indices basados en la cifra de poblacién y en
el origen de los ingresos que se aportan al Fondo (44).

(43) En acusado contraste con los procedimientos seguidos en otras ocasiones. Asi,
por ejemplo, la Comisién extraparlamentaria de FLores pe Lemus para’ el estudio de la
supresién del impuesto de consumos, de tanto abolengo municipal, recibié 176 comuni-
caciones escritas, y sus trabajos ocupan tres gruesos volimenes. En Inglaterra, la Comi-
sién real para la reforma del Gran Londres consulté antes de emitir su informe a 117
autoridades locales, a 16 Asociaciones de las mismas, a ocho Ministerios, a 23 Universi-
dades y a mas de 250 organismos varios. Celebré 114 rcuniones y realizé 79 visitas sobre
el terreno. Vid. mi estudio sobre el particular en el nim. 36 de esta REvisTa, pdgs. 363 y
siguientes. Tal método de trabajo es bien distinto al utilizado para la elaboracién de la
Ley de Reforma que comentamos.

(44} La solucién que adopta el articulo 9 de la Ley es saloménica: el 50 por 100
en proporcién al niimero de habitantes de derecho, y el 50 por 100 en proporeién a los
liquidos imponibles de los recursos cedidos por cada Municipio.
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Estas técnicas no eran desconocidas en la legislacién financiera local,
si bien el caracter timorato de su anterior implantacién las privaba de
peso considerable en el conjunto del sistema (45). La iltima reforma,
por el contrario, coloca el punto de gravedad de las Haciendas munici-
pales en las percepciones por éstas de recursos recabados por los érga-
nos hacendisticos de la Administracién central (46). Es curioso consta.
tar a este respecto cémo los pasos que acaban de darse fueron ya acon-
sejados con ocasion del enjuiciamiento del movimiento de reforma acau-
dillado por Navarro REVERTER y FLOREs DE LEMus, por un prestigioso
hacendista aleman de principios de siglo (47), quien consideraba, ya
en 1907, como camino mas viable para el logro de efectivos resultados,
el saneamiento de las finanzas estatales y el refuerzo de las municipales
por medio de subvenciones y auxilios. Este es, mas o menos, el propésito
del legislador de nuestros dias, toda vez que el reparto de ayuda con
cargo a un fondo determinado, si bien puede limitar la cuantia de aqué-
llas técnicamente, debe incluirse dentro de la mecanica subvenciona-
toria.

Del primitivo proyecto de Ley fueron felizmente eliminadas ciertas
prescripciones que en alguna manera podian ser consideradas como
opuestas a la aplicacion de los principios del Estado de Derecho. Tales
eran las que dejaban en manos de la Administracion la fijacion de los
indices con arreglo a los cuales habria de hacerse la distribucién de fon-
dos, la sustraccion del control jurisdiccional de estas decisiones y la con-
secuente privacion de garantias procesales a las Corporaciones afecta-
das (48). Desde otro orden de ideas, se reprochaba a la inicial redaccién

(45) «En Espafia—dice SAURA—no se ha considerado apto el mecanismo de las sub-
venciones o transferencias de fondos desde el Erario nacional al local» (Principios y sis-
temas..., cit,, pdg. 117}

(46) La trascendencia del giro dado para la economia local es perspicazmente apun.
tado por Guase en su prélogo a la obra de Aprria, pdg. 10, antes citada. La primera
nacién que siguié este camino fué posiblemente Bélgica, con su Ley Frére-Orban de 1866,
seguida por Francia, aunque a escala menor, en 1890; Rumania, en 1903, y posteriormen-
te, en mayor o menor medida, por gran nimero de paises.

(47) Me refiero a VoN Baricanp, cuyo articulo Die proyektierte Aufhebung der
Staatlichen und Komununale OQkirois in Spanicn, en «Finanz-Archivs, afio XXIV, vol. 2,
pags. 326 y sigs.,, es curiosamente previdente. Hay una traduccién y un comentario al
mismo de VELArDE FUERTES en la «Revista de Economia Politica» de junio-diciembre
de 1956, a quien naturalmente debo esta interesante pista. Una solucién muy similar a la
adoptada era apuntada también por Saura en su prélogo al Reglamento de Haciendas
locales, de MaRQUES, pag. 39.

(48) Vid. Base 9.* del Proyecto de Ley en «Boletin Oficial de las Cortes Espafio-
lae», nim. 752; MounTtanora, Algunas consideraciones sobre la reforma tributaria, en el
nimero de enero de la «Revista Juridica de Catalufia», pdg. 15, menciona el singular
temor de que da muestras tradicionalmente el Ministerio de Hacienda ante el recurso:
contencioso-administrativo. Vid., en este sentido, Garcia pE ENTERRiA, La [ucha contra
las inmunidades del poder en el Derecho administrativo, en el nim. 38 de esta REevis-
TA, pag. 194, donde se alude al duro golpe que para el sistema de tutelas jurisdiccionales
contra la accién administrativa supuso la Ley de Reforma tributaria de 26 de diciembre
de 1957, y la trascendencia que para an Estado de Derecho tiene la garantia constitu-
cional del acceso en todo caso a la via contenciosa. Vid. asimismo CLAVERO AREvALO,
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del proyecto el depositar en manos del Estado, representado por sus
organos centrales, unas excesivas facultades de control de la inversion y
de fijacion del destino de los nuevos ingresos (49). Igualmente se articu-
laba un peligroso sistema de autorizacion (50).

La Ley aprobada por las Cortes, una vez depurada de estos posibles
vicios constitucijonales, sigue un camino que puede calificarse de correc-
to para una adecuada revigorizacion de los ingresos municipales (51) vy
un reparto equitativo de cargas entre las diversas Corporaciones terri-
toriales que distribuyen su jurisdiccién sobre la superficie de nuestra
nacion, reparto que en Espafia aparece como particularmente necesario,
dada la acusada desigualdad de riqueza de sus distintos sectores geogra-
ficos. Sin embargo, el vehiculo utilizado para avanzar por este camino
ha sido posiblemente mal elegido. El tipo de recursos escogidos para
dotar el Fondo no es el mas adecuado para captar cifras de ingresos
cuya creciente progresion se acompase a los normales incrementos del
producto nacional y al creciente volumen de los gastos publicos. Tanto
la contribucién urbana como la licencia fiscal de la contribucién indus-
trial, el 90 por 100 de cuyos rendimientos se cede a los Ayuntamientos,
tienen caracter marcadamente estitico y carecen de la adecuada sensi-
bilidad coyuntural (52); som, por otra parte, insuficientes para hacer
frente a las necesidades crematisticas municipales (53). El caracter auto-
matico de la distribucién del Fondo y el anonimato en cuanto al origen
de los ingresos que se perciben, sobre cuyo incremento no pueden ac-
tuar con beneficios que equivalgan al resultado de su gestion directa-
mente los Municipios, pueden producir, si no se regula acertadamente
la cooperacién de los Ayuntamientos, la paralizacién en su estimulo e
iniciativa que se imputaba al anterior sistema de Fondos (54).

Jurados fiscales y jurisdiccion contencioso-administrativa, en el nim. 39 (e esta Revis-
TA, pag. 17.

(49) Vid. Base 11 del Proyecto inicial.

(50) La Ponencia informadora del Proyeclo se opuso al intento contenido en la dis-
posicién transitoria 2.* de¢ autorizar al Gobierno para medificar por via de Decreto la
Ley de Reforma Local. Vid. pig. 14 del Informe de 5 de diciembre de 1962. Igualmente
se eliming la posibilidad de que por via reglamentaria se fijase materia tan importante
como las de los indices para el reparto de los remanentes del fondo.

(51) Entre estas medidas, comprendidas doctrinalmente dentro del dmbito de las
subvenciones, puede citarse a la asuncion por el Estado de los haberes del personal sa-
nitario que prevé el articulo 7, y a la acentuacién de las exenciones tributarias, articulo 10.

(52) Vid. enmienda ntim. 40, primer firmante, Finat ¥ Escrivi pe Romani, que hace
presente el mayor aumento vegetativo de los impuestos de consumos, cuya supresién ee
compensa, Publicacién de las Cortes Espafiolas, Madrid, 27 de noviembre de 1962 .

(53) Tal insuficiencia ha sido particularmente destacada en épocas recientes como
consecuencia de los ultimos aumentos salariales, que han colocado las finanzas de muchos
Municipios espafioles en situacién calamitosa e insoluble por sus propios medios.

(54) Vid. con referencia a la Reforma de 1953, Siinz pe Bujanpa en el nimero 13
de esta RevisTa y su trabajo citado La imposicion, municipal, pig. 238, quien resaltaba
1z inexistencia de aliciente y estimulo para el fomento de las bases de riqueza. Anéloga
preocupacién muestra, en relacién a la Reforma de 1962, OrTOLA, en su trabajo La Ley
de reforma de Haciendas municipales, pég. 834 del nim. 126 de la «Revista de Estudios
de la Vida Local».
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Con las salvedades expuestas, puede en esta materia considerarse
acertada la nueva modificacién de la legislacién financiera local.

VIII.—TASAS Y DERECHOS MUNICIPALES,

Este tipo de ingresos, cuya aportacién al erario municipal es consi-
derable, constituye una figura juridica cuya calificacién y justificacion
originé una considerable polémica doctrinal de reciente repercusién en
el ambito legislativo.

Aunque las nuevas direcciones parecen acusar en este sentido los
efectos de una tendencia simplificatoria en la recandacion y manejo de
estos ingresos, sin embargo, una reflexién mas profunda sobre el alcance
propuesto de estas modificaciones fiscales conduce a la conclusién de
considerar que quiza es la institocién en si de la tasa la que ha su-
frido una considerable mutacién, aproximandose el legislador a las nue-
vas corrientes doctrinales que identifican sensiblemente, al menos en su
géunero, tasa e impuesto (55). Sélo el peso de estas posiciones y la difu-

(55) Vid. en este sentido Giannini, [nstituciones de Derecho tributario, trad. espa-
fiola, Madrid, 1957, pigs. S0 y sigs., donde se resalta la falta de actualidad de la distin-
cién de tasa e impuesto con base a la divisibilidad e indivisibilidad del servicio. Mas
cxtensamente tratado este tema por el mismo autor en el articulo publicado en la «Revista
Ttaliana de Derecho Financiero», bajo la ribrica Il concetto giuridico di tassa. En con-
tra, eu la doctrina italiana y en sentido mds limitado, coincidente con el de PucLiksk,
reflejado en su obra Le tasse nella scienza e nel diritto positivo italiano, Padua, 1930,
paginas 47 y 34, vid. Grizioti, Principios de Politice, Derecho y Ciencie de la Hacierda,
traduccién esp., Madrid, 1958, pdg. 459, para quicn la causa juridica de la tasa estriba
en los beneficios particulares ocasionados por la prestacién de los servicios publicos.
Tgualmente Zanosini, Corso di diritto emministrativo, 2.* ed., Milano, 1945, pags. 251 y
siguientes, que hace hincapié en la teoria retributoria como fundamentacién de las tasas.
En nuestra doctrina debe destacarse fundamentalmente la aportacién realizada para el
esclarecimiento de esta materia por Garcia DE ENTERRia, quien sustenta’ definitiva y con-
cluyentemente el criterio de unificacién en cuanto al tratamiento juridico de tasa e im-
puesto, rompiendo con las tradicionales posiciones librecambistas y precisando netamente
la distincién entre las motivaciones de indole social que pueden pesar en el dnimo del
legislador y la naturaleza juridica de la obligacién tributaria, en principio idéntica, de la
tasa y del impuesto. Vid. su trabajo Sobre la naturaleza de la tasa y las tarifas de los
servicios publicos, en el nim. 12 de esta Revista, pdg. 135 y sigs., asi como lo expuesto
en La ordenacién juridica de los trensportes madrileios, Madrid, 1954, pags. 10 y 11.
Coincidente con este autor y en términos quizd mds radicales. GArRciA VICENTE ARTECHE
Dominco, cn el nim. 29 de esta REvista, notas de Derecho financiero a la Ley de Tasas y
Exacciones Parafiscales de 25 de diciembre de 1958, para quien dicha Ley ha reconocido
plenamente la naturaleza tributaria de la tasa, configurandola formalmente como un tribu-
to. Igualmente del mismo autor y en la misma direccion, Configuracion juridica de la obli-
gacion tributaria, en «Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Publica», niime-
1o 25, pigs. 27-28 y 29 y sigs., donde desarrolla con mads amplitud esta tesis, distinguién-
dose acertadamente entre la voluntariedad en determinados casos de la fijacién de los
presupuestos de hecho y el nacimiento ex lege de la obligacién tributaria una vez cum-
plidos éstos. Vid. igualmente L. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Transportes de Madrid:
Los ferrocarriles subterréneos y suburbano, en esta Revista, nam. 35, pdg. 343, solidari-
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sion que indudablemente han alcanzado permiten explicar el intento de
supresién definitiva de ingresos tradicionalmente arraigados en la Ha-
cienda municipal.

De lo expuesto se desprende que un examen del sistema fiscal local
como el que pretendemos no puede excusar un examen, siquiera somero,
de la figura de la tasa, tanto en el ambito de la doctrina general como
en el de la especial de las Haciendas locales.

El tratamiento inicial de esta institucion venia dado desde campos
intimamente ligados a los propios de las economias privadas. El predo-
minio de las ideas liberales de la época en que las tasas adquirieron
conceptualmente pleno desarrollo hicieron que para calificarlas se acu-
diera a las nociones de cambio y contraprestacion. Estas ideas patrimo-
nialistas, que todavia matizan las concepciones de tratadistas y legisla-
dores de nuestros dias, van perdiendo su caracter predominante a medida
que el Estado abandona progresivamente su neutralismo ante el fend-
meno de las relaciones sociales. La ultima etapa de este proceso, tan cer-
teramente descrito por GArcia bE ENTERRiA, en la que quiza ya vivimos,
supone la consideracién de la tasa como un tributo mas en cuanto ma-
nifestacion de la soberania tributaria del Estado, instrumento de redis-
tribucién de la riqueza y de financiaciéon de necesidades colectivas (56).

Ciertamente que la determinacion y configuracion de la tasa viene
en buena parte coloreada por ¢l servicio publico, cuya prestacién oca-
siona el devengo de dicha percepcién (57). Es indudable que no puede
prescindirse totalmente de la contemplacién de cierta relaciéon con las
condiciones econémicas que presiden la actividad de la Administra.
cién (58). Por ello son quiza exageradas las posiciones estrictamente
juridicas adoptadas por algunos tratadistas de la escuela pura del! De-
recho financiero (59), pues si bien es verdad que en situaciones extremas
es totalmente imposible delimitar los contornos de la tasa con indepen-

2andose con la tesis antipatrimonialista de las tasas. También OLIART, en su articulo Tasas
y exacciones parafiscales, en la «Revista de Derecho Financiero y de la Hacienda Pu-
blica», de marzo de 1961, pig. 680.

(56) Vid. Garcia pE ENTERRiA, Sobre la naturaleza..., cit., pdg. 135. ViLLAR Para-
si sefala igualmente la relacién cntre precios politicos inferiores al costo de la presta-
cién, la politica de redistribucién de la riqueza y la conexién entre la politica econémica
y fiscal del Estado moderno, en su trabajo La activided industrial del Estado en el De-
recho administrativo, en esta Revista, num. 3, pig. 56.

(57) Discrepando de la tesis de GArcia DE ENTERRiA, que asigna a la tasa una fun-
cién primordialmente ordenadora de la utilizacién de los servicios publicos, a la cual
reprocha venir basada en una injustificada generalizacion de las condiciones que preside
la prestacién del servicio de transportes, M. PErez OLEA mantiene la trascendencia de la
relacion de dicha percepcién con la financiacién del servicio cuya utilizacién determina
su emplazamiento. Vid. en este sentido la Ordenanza postal y las tarifas en el servicio
de Correos, en esta Revista, num 32, pag. 287,

(58) Vid. ViLLar Parasi, Las técnicas administrativas de fomento y apoyo al precio
politico, en esta RevisTa, nim. 14, pigs. 14 y 15, guien niega la necesidad de que el
manejo publico de las tasas implique, desd. el punto de vista estrictamente juridico, el
que éstas pasen a ser exacciones piblicas en sentido estricto.

(59) Vid. Arcue-Dominco, Configuracion juridica, cit.; GIANNINI, etlc.
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dencia absoluta de los del impuesto, en el extremo inferior parecen in-
cidir ciertas consideraciones que aproximan notablemente la configura-
cién de esta exaccién a las retribuciones obtenidas a través de las técni-
cas de los precios privados (60).

Se plantea aqui, como en la mayoria de las instituciones juridicas,
un problema delimitativo, cuya solucion es muy diferente segin el
momento evolutivo en que se enfoque. Si bien parece que es en las zo-
nas de penumbra donde pueden localizarse los elementos primordiales
caracterizadores, sin embargo, puede admitirse como mas trascendente
la tendencia de precisar una institucién partiendo del nicleo central de
]la misma, aun admitiendo que en posiciones extremas pueden recono-
cerse influencias de instituciones contiguas que desvirtiian la naturaleza
estricta de aquella que se analiza (61).

A nuestro juicio, la tasa es intrinsecamente considerada um tributo
cuya configuracion es quizd externamente distinta del impuesto, pero
que internamente no difiere esencialmente de el impuesto; su justifica-
cion radica, «ex lege» (62), ¢n el poder coactivo del Estado, siendo total.
mente independiente en cuanto al nacimiento de la obligacion tributaria
de los posibles beneficios que puedan reportar al usuario del servicio,
asi como de la presunta voluntariedad por parte de éste para su utiliza-
cién (63).

La fijacion del montante de la misma dependera de criterios exclusiva-
mente politicos, en la adopcion de los cnales pueden ciertamente pesar
consideraciones de todo orden, dependientes de las circunstancias de
que se trate; por ello, y segin lo que se menciona anteriormente, el le-
gislador tendra en cuenta el mayor o menor interés piublico existente
en la utilizacién del servicio, la mas equitativa redistribucién de la car-
ga tributaria, el control y limitacién en el disfrute del servicio, la clase

(60) Vid., entre otros, ViLLAR PaLasi, que analiza incidentalmente las formas de ac-
tuacién econémico-sociales de la Administracién en Le actvidad industrigl, cit., de esta
REvisTa, nim. 3, pédginas 55 y sigs.

(61) Es de ViLLar Parasi la afirmacién de que la Ley, cuando se aplica al campo
de la Administracion, lleva siempre una intencién de conformar la realidad ajustdndola
a criterios de justicia. Si bien esta proposicién no aparece directamente vinculada al
tema que tratamos, orienta sobre las complejidades que puede revestir la actuacién ad-
ministrativa en su incidencia en el dmbito econémico-social. Vid. ViLLar Parasi, Poder
de policia y precio justo, en esta RevisTA, num. 16, pig. 13.

(62) Vid. VicenTE-ARCHE, Configuracidn juridica de la obligacion tributaria, cit., péi-
gina 29; Notas de Derecho financiero, pig. 378; Garcia pe ENTERRiA, Naturaleza de la
tasa, pig. 140; Giannini, Instituciones de Derecho tributario, pig 52, y la bibliografia
citada por estos autores.

(63) Vid. VicentE-ARrCHE, loc. cit., pég. 31. Sobre la configuracion conjunta de las
tasas voluntarias y las obligatorias, Giannint, loc. cit., pig. 51, que rechaza asimismo los
criterios de utilidad y demanda particular como caracterizadores de la tasa; igualmente
L. Marrin-RETORTILLO, loc. cit., pdg. 343; Garcia pE ENTERRIA, Aspectos de la ordena.
cion financiera, cit., pégs. 38 y sigs., y La naturaleza de la tasa, pdg. 138; asimismo se
destaca en la doctrina sustentadora de estos principios el cardcter ilusorio que, ante el
monopolio de hecho del Estado en muchos servicios, pueda tener la libre iniciativa de
los particulares, :
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social a que pertenecen los usuarios del mismo, e incluso, si asi lo es-
tima, la financiacion del mismo (64). Todas estas circunstancias, si bien
de indudable peso y trascendencia para la formacién de criterios legisla-
lativos, no afectan, una vez traducidas en férmulas legales, a la funda-
mentacion de la obligacién tributaria, la cual viene basada en la mera
utilizacién del servicio, bien sea ésta voluntaria o coactiva, indepen-
dientemente del costo del mismo y de los posibles beneficios para el
usuario.

La no percepcion de la diferencia existente entre causa de la Ley
y causa de la obligacion tributaria ha originado difundidos errores de
concepto entre algunos expositores de esta materia (65).

El concepto de la tasa viene intimamente ligado al de servicio pu-
blico, y, por cierto, no es totalmente ajeno a la tradicional distincién, hoy
considerablemente desacreditada por buena parte de los tratadistas (66),
entre servicios divisibles e indivisibles, si bien debe reconocerse la di-
ficultad doctrinal de precisién de sus respectivas ireas. Su destino se
vincula estrechamente a la concepcion que en determinadas circuns-
tancias se mantenga de lo que debe considerarse como servicio publice.
Tal caracterizacion puede afirmarse que no es privativa exclusivamente
de la figura tributaria que analizameos, sino por el contrario, hoy en
dia, y pese a la crisis conceptual que a este respecto se sefiala (67), es

(64) Vid. Garcia pe ENTERRIA, que hace patente el manejo piblico-social de las 1a.
sas siguicndo fines de justa redistribucion de las cargas publicas (Sobre le naturaleza
de la tasa, loc. cit.,, pags. 139, 140, 142) y el caricter esencialmente «colectivo» de todo
servicio piblico; en ¢l mismo sentido, VicenTe-ARcHE, loc. cit., pdg. 50.

(65) Agudamente expuesta esta distineién por Garcia pe ENTERRIA, loc. cit.,, pdg. 139,
y VICENTE-ARCHE, loc. cit., pags. 30, 31 y 40; igualmente PucLIESE, Le tasse nella scienza
nel diritto positive italiano, Padua, 1930.

(66) Vid. Garcia pE ENTERRIA, loc. cit, pag. 136. También Gianvini, loc. cit, pa-
gina 50. .

(67) ViLLar Pavrasi, La actividad industrial del Estado, cit., pags. 63 y sigs., en que
se repudia el intento de aplicacién del concepto de servicio piblico para incluir en el mis.
mo la actividad productora de bienes econdmicos, en la cual no ve las caracteristicas que,
con apoyo a la doctrina sustentada por Hauriou, se sefialan como propias del servicio
publico. Frente a esta posicién, la que sc sustenta en este trabajo centra la nota defini-
dora en la mera voluntad del Estado. La expansion del ambito del servicio piblico de-
penderd de las caracteristicas econémico-politicas del Estado de que se trate; asi, por
ejemplo, en organizaciones socialistas adoptan la forma de scrvicio pablico actividades
prestatorias tradicionalmente concebidas como privadas. Vid. a este respecto Die Reform
der ortlichen Verwaltung in Ostblok, publicado por el Instituto para el estudio del De-
recho de los paises socialistas en Munich, 1960. No convence el intento de De Coralt,
La crise de la notion juridique de service public en droit administratif [rangais, Paris,
1954. de sustituir el concepto de servicio piblico como determinante del régimen de los
actos de la Administraciéon y consecuentemente de la jurisdiccién competente, por el de
gestion publica, situacién de derecho pablico, estatuto de derecho piiblico, etc., de cuya
apreciacién previa se deduce el régimen aplicable. Tampoco el de confundir éste con el
servicio prestado al piblico, pues si bien todos los ‘servicios estatales, como muchos de
los privados, se prestan al piblico, sélo se someten a un régimen excepcional aquellos
que expresamente desea la Administracion prestarles en tales circunstancias, y sobre
esto, la ltima e insustituible palabra estd en manos del Estado. Me parece mds caracteri-

442



EL MUNICIPIO Y SU HACIENDA

quizd la tnica pauta utilizable para determinacion del ambito admi-
nistrativo la de precisar con caracter previo si se esti en presencia
de un servicio piblico o de una actividad de otro orden de la Admi-
nistracion.

No es pensable, sin base a este criterio, sefialar una distincién, por
ejemplo, entre tarifa y precios privados, por cuanto el distinto régi-
men de unas y otras viene dado por la distinta naturaleza del servicio
que se presta. .

Quiza pueda pensarse que la problemitica de tal forma planteada
conduce a un circulo cerrado de imposible solucién, maxime contem-
plada la insuficiencia de los criterios doctrinales expuestos, cuya parcia-
lidad y evidente debilidad caracterizadora incitan a un cierto escepti-
cismo y a consecuencias relativistas.

No cuadra a los objetivos y limites de este trabajo pormenorizar so-
bre estos extremos, pero si cabe afirmar que la tdnica solucién practi-
camente viable para descubrir la naturaleza de un servicio es tener en
cuenta la decision de la propia Administracién, toda vez que correspon-
de al Estado decidir en cualquier momento cuales sean las necesidades
qu deban, por su trascendencia y difusion, atenderse con caracter publi-
co, sustraidas al libre juego de las fuerzas sociales (68).

Ciertamente que en determinadas circunstancias este criterio de po-
sitividad puede ser quiza no utilizable ante la ausencia de declaracién
expresa por parte de la Administracion; pero tales situaciones se pre-
sentardn anémalamente ante la creciente sumisién de la Administracién
a férmulas de legalidad formal o material. En todo caso podra deducirse
de su forma de actuacién la naturaleza del servicio.

Con arreglo a lo expuesto, se propone para la caracterizacién de
las tasas la consideracién de las mismas como un tributo exaccionado
por la utilizacién por el contribuyente de un servicio publico y a vir-
tud de la aplicacion de las normas juridicas que le disciplinan. A esta
tendencia doctrinal responde, mis o menos directamente, la Ley de re-
forma de las Haciendas locales, o, al menos, la primitiva redaccion del
Proyecto.

Este ambito financiero constituia el mas fuerte reducto de estas exac-
ciones y quizd su terreno originario. Tanto los textos legales que le re-

zador este criterio que las imprecisas férmulas que se proponen para su sustitucién, las
cuales llevardn siempre al animo del ciudadano la inseguridad sobre las normas y situa-
ciones juridicas que le afectan. Sobre andloga base monta nuestra Ley de la Jurisdiccién
contenciosa, en su articulo 3, la competencia de estos Tribunales en materia de con-
tratos. :

(68) Por Giannint se ha denunciado la imposibilidad de descubrir un criterio ma-
terial visible’y seguro en esta materia, en la que domina el arbitrio del legislador pro-
poniendo como unica solucién partir exclusivamente de la impronta dada por el mismo
a las relaciones objeto de su regulacién, loc. cit., pig. 60. Rivero, Droit administratif,
Paris, 1960, pag. 141, expone el criterio, hoy vigente en la jurisprudencia francesa, de
distinguir la gestién publica de la privada con base a las reglas aplicadas. Parece, pues,
deducirse que, al margen de las elucubraciones doctrinales, en esta materia lo tnico de-
cisivo es la decisién del legislador.
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gian como los comentaristas y tratadistas que se ocupaban doctrinalmen-
te de €l venian sustentando criterios basados en las tendencias retribu-
torias antes reseniadas (69).

La Ley de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950 regula con-
juntamente los llamados derechos y las tasas propiamente dichas sin dis-
tincién de principio entre ambos (70). Tal posicién puede censurarse si
se considera que la naturaleza juridica de ambos ofrece considerables
diferencias, atendiendo al fundamento distinto de la deuda pecuniaria.
Mientras las tasas son motivadas en principio por la actividad de la Ad-
ministracién en relacién para con los administrados, los derechos que
regula la Ley de Régimen Local suponen mas bien una actividad de los
ciudadanos permitida o autorizada por los entes locales. Las tasas se
configuran paralelamente al impuesto y son independientes en principio
del beneficio obtenido por el usuario del servicio, mientras que los de-
rechos presentan mayor proximidad con la concesién (71) e implican
normalmente un beneficio para el interesado. Unas y otras tienen de
comun que una vez producidas las circunstancias que originan la obli-
gacion dineraria, ésta se detrae imperativamente por la Administracién.

Con referencia concreta a las tasas, cuya incorporacién positiva al
régimen financiero municipal, tras los proyectos de 1910 y 1918, adopta
caricter definitivo con el Estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924,

(69) Vid., en este sentido, ABELLA, Comentarios a la Ley de Régimen Local, Madrid,
1956, pag. 672. Igualmente MarQuis CarsO, Ley de Régimen Local, comentada, tomo 2.2,
pég. 29; SauURrA-PacuEeco, que si bien admite el caracter tributario de la tasa, incide en
el denunciado error de precisar como su causa juridica inmediata el beneficio particular
conseguido (Principios y sistemas de Haciendas locales, Madrid, 1949, pig. 164). En la
misma direccion se senala por DeL VaLLE en su obra Derechos y tasas, contribuciones
especiales, Madrid, 1948, pdg. 15, que el matiz juridico de la tasa estriba en el beneficio
especial que se obtiene mediante el consumo de servicios que son el objeto de su exigi-
bilidad. Partiendo de criterios andlogos a los expuestos, sefiala la Ley de Tasas y Exac-
ciones Parafiscales de 26 de diciembre de 1958 como caracteristica de las tasas la con-
traprestacion de servicios, si bien admite mds correctamente su percepcién en los casos
de dezarrollo de una actividad que afecte de manera particular al obligado sin hacer
hincapié en consideraciones retributorias. La jurisprudencia se ha mostrado por lo ge-
neral aferrada a criterios volunlaristas y remunerativos. Vid., entre otras, las sentencias
de 4 de julio de 1931, que considera las tasas de cardcter privado y no exacciones pi-
blicas; la de 13 de junio de 1932, la de 21 de junio de 1954, 16 de enero de 1959 y
otras. Vid. en este sentido los comentarios monogrificos de Robricurz Moro y Gownzi-
LEz BERENGUER en los nimeros 104 y 111, respectivamente, de la «Revista de Estudios
de la Vida Local», asi como la referencia de ViLLar PavLasi en Las técnricas administrati-
vos de fomento, cit., pig. 14, en nota,

(70) Los tratadistas y comentaristas del Derecho municipal suelen criticar este tra-
tamiento conjunto de los derechos y las tasas. Vid. a esie respecto Saura Pacueco, locu-
cién cit., pag. 163; DeL VaLLg, loc. cit, pdg. 15; ABELLA, loc. cit.,, pag. 671, y Marquis
Cagrsd, loc. cit,, pag. 29, que critica la utilizacién, segin él sinénima, de ambas expre-
siones.

(71) Precisamente con la concesion demanial. ViLLar Parasi, si bien no admite la
separacién genérica de este tipo de concesion con la de servicios piblicos, reconoce el
predicamento que una tesis mas tajante tiene en la doctrina de la mayoria de los paises
europeos.
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cabe calificar el encuadramiento legislativo vigente como un sistema re-
tributorio atenuado (72). '

El criterio sustentado por el articulo 436 de la vigente Ley de Régi-
men local, en cuya virtud el nacimiento de la obligacién tributaria apa-
rece basado en la efectiva utilizacion del servicio por los interesados,
parece, en conexién con el articulo 10 del Reglamento de Haciendas
Locales, sancionar principios voluntaristas, con respecto a los cuales sélo
se contempla con caracter excepcional por el ultimo de los preceptos
antes citados, la posibilidad de originar la obligacién tributaria, al mar-
gen de la incitaciéon de los interesados, cuando los servicios implantados
tengan caracter obligatorio en virtud de precepto general o por disposi-
ciéon de los Reglamentos u Ordenanzas de policia local. En esta misma
linea excepcional se prevé la imposieion de tasas por vigilancia de esta-
blecimientos, siempre y cuando este servicio tenga caracter de generali-
dad. Este precepto, contenido en el mimero 4.° del articulo 10 del Regla-
mento antes citado, supone una importante derogacién de los principios
generales de la Ley y la aproximacién a los conceptos de individualidad
de servicio con los que se fundamenta tradicionalmente la aparicién del
impuesto.

Igualmente las posibilidades recaudatorias que con margenes supe-
riores al costo del servicio prevé el articulo 442 de la Ley de Régimen
Local, implica notables desviaciones a la teoria clasica de las tasas,

Se aprecia asimismo en este texto legal un tratamiento distinto y con-
ceptualmente censurable de las tarifas y las tasas. Es cierto que la acti-
tud inicial del legislador a este respecto, que incluia de plano las tarifas
de los servicios piblicos en el ambito de los ingresos patrimoniales (73),
ha sido rectificada con posterioridad, y el articulo 432 de la Ley de
Régimen Local excluye hoy de la consideracién de ingresos procedentes
de rendimientos de servicios y explotaciones municipales aquellos que
tengan la consideracién de exaccién municipal. El tratamiento legal ade-
cuado parece en todo caso establecer una clara distincién entre los ren-
dimientos de aquellas explotaciones que tengan un caricter mas o me-
nos privatistico, de los que, por el contrario, se reciban como remunera-
cién a servicios publicos, incluyendo los primeros dentro del apartado
correspondiente a los productos del patrimonio y englobando los re-
cursos recabados por la prestacién de los servicios publicos dentro de
las exacciones municipales.

Carece de légica explicacién considerar como tasa propiamente di-
cha la exaccién motivada por la prestacién del servicio de matadero o
de recogida de basuras y no hacer especial mencién del suministro de
aguas potables, tradicionalmente prestado por los Municipios, y cuyo
caracter es sustancialmente idéntico a los anteriores. Bien es verdad
que la cldusula iltima del articalo 440 de la Ley permite una extension
analégica que posibilita ampliamente la subsanacién de esta omisidn.

(72) En la sentencia de 21 de junio de 1954, antes citada, se recoge una interesante
exposicion del desarrollo histérico de esta institucion.

(73) Vid,, a este respecto, GaRcia pE ENTERRiA, Sobre la naturaleze de lo tasa, cit.,
pag. 144, y Pirez OLEa, cit., pdg. 297.
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El paso mas decisivo en la modernizacién del concepto de la tarifa,
en el sentido de su identificacién con la tasa, viene dado por el articu-
lo 155 del Reglamento de Bienes de Corporaciones Locales de 27 de
mayo de 1955, que determina el caracter de tasa de las tarifas de los
servicios prestados directamente por la Corporacién, con o sin érganc
especial de administracion, o mediante fundacién publica del servicio, o
indirectamente con concesién otorgada a particular o empresa mixta, o
por consorcio con otros entes piiblicos, autorizando su exaccién por via
de apremio (74).

La reciente reforma legislativa da muestras de falta de realismo al
respetar, al menos parcialmente, el viejo ceoncepto doctrinal de la
tasa (75). La practica administrativa municipal venia patentizando que,
pese a las denominaciones legales, en realidad por medio de este ins-
tituto se proponian los municipios reforzar sus ingresos, prescindiendo
en muchos casos sin escripulos, de la prestacion de los servicios que
motivaban tedéricamente la percepcion de esta exaccion. La tasa de re-
conocimiento sanitario, la mds importante de las suprimidas, venia pa-
tentemente recaudandose en la mayoria de los casos a la entrada de las
poblaciones, sin que por los funcionarios técnicos de la Administracién
se prestase realmente tal servicio. Otro tanto puede decirse de las de
inspeccion de calderas, motores, ascensores, etc., cuya verdadera con.
dicién no ha sido hoy, por desgracia, totalmente desenmascarada, -trans-
formandoselas lisa y llanamente en un impuesto mas (76).

De haber cuajado totalmente la mutacién legal de esta esfera nor-
mativa, su progresividad seria notoriamente superior a la operante en
las legislaciones de este tipo en otros paises (77).

(74) A la cual sigue apegado el comentarista del Reglamento de bicnes ABELLAS
vid. Reglamento de bienes, Madrid, 1957, pig. 365. En igual error incide la Orden del
Ministerio de Industria de 28 de febrero de 1955, sobre los suministros de agua, gas y
electricidad.

(75) Que el esclarecimiento de la naturaleza juridica de la tasa tiene trascendencia
no solamente tedrica, lo prueban los problemas que se plantean en determinadas ocasio-
nes, especialmente .por la utilizacién en Leyes financieras de términos no siempre felices.
Asi, por ejemplo, el Decreto-Ley de 7 de junio de 1962, nacionalizador del Banco de Es-
pana, cxime a dicha institucion bancaria de «toda clase de contribuciones, impuestos y
demds gravamenes del Estado, Provincia o Municipion. La inclusion o no de las tasas
dentro de esta formula dependerd del concepto que se la asigne.

(76) Esta fué la primitiva intencidn de los redactorcs del Proyecto, que pretendieron
acertadamente convertir las tasas en un simple recargo sobre la contribucién industrial.
Al final se impusieron los criterios de ciertos propugnadores de enmiendas, quienes, con
marcada falta de sensibilidad hacia la auténtica realidad juridica, han condenado a la
Administracién local a seguir manteniéndose a este respecto en la ilegalidad, pues es lo
cierto quc en la mayoria de estos casos los presupuestos legales tedricos para el naci-
miento de la obligacién tributaria no se dan, lo cual no es dbice para la exaccién mate-
rial de las tasas. Vid. a este respecto la Exposicién de Motivos del primer Proyecto y
su base 3.2, en comparacién con el articulo 3 de la Ley, que se contenta con una simple
refundicién, a efectos de simplificacién recaudatoria.

(77) Vid., con referencia a la legislacion italiana, LeEntINI, L’Administrazione Loca-
le, Como, 1953, pags. 307 y sigs.; Grovenco, L'ordinamento comunale, Milin, 1958, y
CoLaruso, ! tributi' locali in Italia, Padua, 1937, asi como la exposicion que del sistema
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1X.—La 1MPOSICION SOBRE EL CONSUMO.

Los gravidmenes sobre el consumo han ocupado tradicionalmente un
‘destacado lugar en los cuadros de tributos municipales espaiioles. Su
presencia es detectada ya con firmes rasgos en el siglo x1 y su origen
remoto puede descubrirse en la centésima «rerum venaliump».

Constituyé la base de las Haciendas municipales durante el perio-
do 1855-1911, pese a que, como se ha justamente observado, fué siempre
un impuesto sumamente impopular, constituyé una de las causas que
incitaron el alzamiento de los comuneros y dié muchas veces pie a al-
garadas y revueltas populares (78)

Doctrinalmente no tuvo mejor fortuna. Sobre todo a partir de Apam
SMITH, y casi hasta nuestros dias, ha sufrido la casi uninime censura
de los especialistas en la materia. La principal objecién que se le hace
es la de su marcada regresividad. Es curioso constatar a este respecto
como, por el contrario, en épocas en que las clases privilegiadas de la
poblacion estaban exentas de tributaciones directas (79), se pens6 en
los impuestos sobre el gasto, especialmente el suntuario, para gravar
estas ventas; claro esta que su mas destacada incidencia en consumicio-
nes de gran base social atenuaba grandemente este efecto progresivo.

En realidad, la imposicion sobre el consumo no es en si forzosamente
regresiva. La aparicion o no de este efecto dependera de la clase de
articulos que se graven y del montante del tipo impositivo (80). La tri-

hacendistico local italiano hace FERNANDEZ FLoRes en la «Revista de Derecho Financie-
ro y de la Hacienda Publica», nim. 44. Con relacién al Derecho francés, puede obtenerse
una sucinta pero eficaz informacién a este respecto en el libro de ChHapMaN que ha al-
canzado cierta notoriedad, La Administracion Local en Francia, Paris, 1955, pags. 197 v si-
guientes. )

(78) Vid. BeLTRAN FLORES, Derecho fiscal, Valladolid, 1961, pags. 273 y 275. En la
Exposicién de Motivos del Real Decreto de 23 de octubre de 1906, quc autorizaba la
presentacién en las Cortes del Proyecto claborado por la Comisién extraparlamentaria
que presidi6 Navarro-REVERTER, se decia que «ningin tributo existe tan tcnazmente com-
batido y tan universalmente odiado como el de consumos..., de abolengo secular en Es-
pafia; contra su abrumadora pesadumbre, sus caprichosas tarifas y su tirdnica exaccién
protestaron con frecuencia las Cortes y los pueblos, los escritores y los economistas de
los siglos xv1 al x1x, logrando apenas sus justificadas quejas alguna pasajera reforma del
impueston.

(79) Seglin ScHmOLDERS, la imposicién al consumo era un eficaz expedicnie para
gravar indirectamente también a los privilegiados. El sistema de los impuestos de con-
sumo en el Tratado de Finanzas, de GeRLOFF-NEUMARK, vol. 2.° Buenos Aires, 1961, pa-
gina 696,

(80) Como correctivo para evitar la desigualdad en el trato tributario que puede
implicar la imposicién sobre el consumo, se propone por Einaupi la exencién de los con-
sumos de primera necesidad, la variedad de los supuestos impositivos y el especial
gravamen de los consumos de lujo. Vid. Principios de Hacienda piblica, trad. espafiola,
Madrid, 1958, pag. 211. Iguales remedios se proponen en el articulo dedicado a este
tipo de impuestos en la Nueva Enciclopedic Juridica Seix, tomo 5.°, pag. 463. MEexuL,
Science et téchniques fiscales, Paris, 1959, vol. 1.0, pag. 166, sehala que el impuesto so-
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butacién a fuertes tipos de actos manifestativos de rentas pecuniarias
considerables puede constituir un complemento necesario de la imposisién
directa cobre la renta (81), cuya posibilidad de repercusién .es hoy so-
bradamente conocida (82). Por el contrario, la traslacion de los impues-
tos indirectos no tiene nada de fatal (83); depende de la coyuntura y
de la elasticidad o no de la demanda el que el impuesto forme parte
integrante del precio (84).

Es quiza en este aspecto donde las criticas se muestran mas severas.
De una parte se imputan a la tributacién sobre el consumo efectos per-
turbadores en el mecanismo de formacién de los precios (85), y de otra
se afirma que «el impuesto ocasiona mayores perjuicios a los contribu-
yentes que beneficios al Estado» (86); aquéllos pierden una renta de
consumidor mayor que el ingreso del Estado por el impuesto. La pri-
mera de estas objeciones no siempre es comprobable en la vida eco-
némica.

La escasa sensibilidad de los precios a las desgravaciones fiscales es
fenomeno apreciable sin mas en la realidad cotidiana. Von BaLicanp,
al estudiar la proyectada reforma de FrLores pE LEmus, dié pruebas de
un cierto escepticismo sobre los presuntos efectos rebajatorios que en el
sistema de precios habia de producir, a juicio de los reformadores, la
supresién de impuestos sobre el consumo. Agudamente observé que la
Ley de 14 de junio de 1904, que eliminé impuestos y recargos sobre el

bre la cifra de negocios, que consideramos préximo doctrinalmente al de consumo, puede
tener caracter progresivo ¢i se tiene en cuenta su montante y la necesidad cuya satis-
facciéon se grava.

(81) Asi ScHmOLDERS, loc. cit., pdg. 694.

(82) La posible regresion controlada del impuesto de consumos es para ScHMOLDERS
preferible, desde el punto de vista social, a la incontrolable de la traslacién de los im-
puestos sobre la venta (ibidem, pig. 774). Para este autor, no se considera especialmente
perjudicial este efecto traslativo. Con referencia al impuesto sobre ventas, se afirma que
si no tuviera cardcter trasladable no seria en realidad un impuesto sobre ¢l consumo,
sino una forma de impuesto industrial de cuiio antiguo sobre ¢l producto brute. Vid. su
Teoria general del impuesto, trad. esp., Madrid, 1962, pig. 161.

(83) Vid. Laurensurcer, Finances comparées, Paris, 1957, quien resalta Ja crisis de
la distincién cntre impuestos directos e indireclos desde el punto de vista cconémico y
administrativo, .

(84) Vid. el Comentario a la Ley de Reforma de Haciendas Locales, de ManiLLo
Santos, en ¢l «Boletin del Colegio Nacional de Secretarios, Interventores y Depositarios
de Administraciéon Local», nim. 218, pag. 75. Sobre la dindmica de la traslaciéon de los
impuestos en general, vid. PanTaLEONI, Teoria della traslazione dei tributi, Milan, 1938,
pags. 49 y sigs. Cosciani, Principios de la ciencia de la Hacienda, Madrid, 1960, hace
notar la mayor posibilidad de traslacién hacia atras de los impuestos gencrales en com-
paracion a los especiales.

(85) En el [nforme del Banco Internacional de Reconstruccisn y Fomento, Madrid,
1962, pag. 169, se hace especial mencién a los impuestos municipales sobre productos
alimenticios, a los cuales se imputa, amén de su regresividad, la originacién de distor-
siones en sus efectos econdmicos.

(86) NamARRO, Lecciones de Hacienda Piblica, 3.* ed., Madrid, 1952, pag. 184.
Igualmente Ursura Hicks, Hacienda Piblica, pag. 165.
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trigo, costé 14 millones al Estado. Los municipios fueron compensados,
pero no bajaron los precios ni se beneficiaron las clases bajas; se dijo
que se evité una subida, pero no es posible comprobarlo (87).

En cuanto a la pérdida- de consumidor antes aludida, ciertamente
puede apreciarse una disminucién en la capacidad satisfactoria de ad-
quisicién inferior a la que le es compensada en forma de servicios indi-
visibles por el Estado; pero este fenémeno sélo tiene lugar cuando la

imposicién sobre el consumo es parcial y abarca un nimero reducido de
articulos.

La imposicién sobre el consumo, en su forma moderna de impuesto
sobre el gasto, cuyo tipo mas evolucionado y reciente es el impuesto
sobre la cifra de negocios (88), esta firmemente arraigada en los sistemas
fiscales contemporaneos; su auge y progreso resulta evidente a la vista
de los resultados comparativos de los rendimientos de los tributos de
los distintos paises que lo tienen implantado (89).

Dado los presupuestos que se asignan a la imposicién sobre el gasto,
es l6gico que no sea adecuada para ser utilizada por Corporaciones de
reducida jurisdicciéon. Una imposicién local carente de umiformidad,
costosa de recaudar y dirigida casi exclusivamente a gravar articulos
alimenticios, forzosamente babria de tener un caracter regresivo no de-
seable. El legislador ha actuado en Espana correctamente al suprimirla
en diciembre del pasado afio. Quizd pudieran haberse mantenido los gra-

(87) Die projektierte..., cit,, pdg. 194. La desgravacién de articulos de consumo
que motivé la implantacién del régimen de Carta en Barcelona tampoco predujo una dis-
minucién de precios.

(88) El tratamiento y consideracién conjunta del impuesto sobre la cifra de nego-
cios y el impuesto sobre el consumo no es unanimemente admitido. Tajantemente se
afirma por Mafas, en su articulo Ensayo de sintesis y clasificacion de la imposicion in-
directa en Espana, «1X Semana de Estudios de Derecho Financiero», Madrid, 1961, pa-
gina 122, que los impuestos auténomos e independientes. Para MgnL, Sciencie et techni-
ques fiscales, los impuestos sobre la cifra de negocios se diferencian de los indirectos en
su técnica y en mayor proximidad a los beneficios. GAETaNo StammaT distingue los im-
puestos sobre la cifra de negocios de los de consumo, aunque admite el que preferente-
mente se les Jjdentifique (Impuestos indirectos y Mercado Comiin, cn «IX Semana de
Estudios de Derecho Financiero», pag. 151). Por MasoiN MorseLrr, Impot sur Transac-
tion, Transmissions et Chifre-daffaires, Padua, 1959, pdg. 8, se admite la existencia de
rasgos comunes entre ambos, si bien se indica que su técnica es diferente y el campo de
aplicacién més extenso en el caso del impuesto sobre la cifra de negocios. ScHMOLDERS,
Teoria general del impuesto, cit., pag. 161, ve en el impuesto sobre las ventas el mds ge
neral de los impuestos sobre el consumo.

(89) Esta tan generalizada la mplantacién del impuesto sobre las transacciones, tras-
misiones y cifra de negocios, que MasoiN y MorseLLl prefieren enumerar ¢l reducido
nimero de paises que no lo tienen establecido, entre los cuales se encuentra Espaiia.
Vid. sobre el particular Scum6LpERs, Tratado de finanzas, cit, pig. 775. KaLpor, An
Expenditure Tax, 3.* ed., Londres, 1959, pig. 223, sefiala su superioridad «sobre el income
tax» desde el punto de vista de la equidad, incentivos y eficiencia econémica. En la Unién
Soviética, con la excepcién de los anos de guerra, los impuestos directos no han produ-
cido desde 1930 mds del 10 por 100 del total de ingresos piiblicos. Vid. HoLzMan, Sowiet
Taxation. Londres, 1955, pig. 77.
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vamenes sobre ciertos gastos mas o menos suntuarios {(90), aunque debe
reconocerse que el concepto actual del lujo es sensiblemente distinto al
que se poseia hace sdlo algunas décadas.

X.—La EconoMiA DEL PEQUENO MuNnicIpIO.

Parece existir total unanimidad en calificar (91) de insatisfactoria
e inadecuada la base financiera de las agrupaciones sociales menores (92),
legislativamente dotadas de umna organizacién municipal. Esta coinci-
dencia de pareceres se rompe, sin embargo, cuando se intenta fijar
criterios determinadores de los limites y caracteristicas individualizado-
res de las areas (93) consideradas como necesitadas de una sustancial

(90) Lorz, Finanzwissenschaft, 1931, pdg. 671, observa que la preferencia por la im-.
posicién a los gastos superfluos siempre ha sido campo favorable para el bien intencio-
nado diletantismo impositivo. En sentido favorable al mantenimiento de la imposicién
sobre consumos de lujo se pronuncia ABELLA en su ariiculo Supresion de exacciones
municipales, publicado en «El Consultor de los Ayuntamientos v de los Juzgados», ni-
mero 5.839, pig. 11.

(91) Vid. C. Marrtin-RETORTILLO, E! Municipio rural, Barcelona, 1950, pags. 5, 52,
110 y 134; Parepes Marcos, La Hacienda en el Municipio rural esperiol, Madrid, 1949;
Jorpana oe Pozas, Derecho municipal (Parte organica), 1924, pag. 80; C. MarTiN-Rg-
TORTILLO, Las obligaciones minimas de los Ayuntamientos, Madrid, 1956, pag. 163, y la
totalidad de los autores que han tocado este tema, especialmente S. Martin-RETORTILLO,
Problemas de los Municipios rurales, en Problemas politicos de la vida local, Madrid,
1961, pag. 288, y Jorpana pE Pozas, Problemas de los pequerios Municipios, en Jornadas
Municipales de las Islas Canarias, Las Palmas, 1957, pags. 3 y sigs.

(92) Aunque no es sinénima la calificacién de «Municipio rural» y «pequefio Mu-
nicipio», son normalmente, al menos ~n Espana, coincidentes. Vid. a este respecto la
acertada discriminacién que se hace por S. MARTIN-RETORTILLO en Problemas politicos
de la vida local, pags. 275 y sigs. Con refercncia concreta al Municipio agrario, puede
aludirse a la observacién de MiLnau en su Tratedo de economia agricola, trad. espafio-
la, Barcelona, 1961, pig. 11, dc que «economistas y sociblogos, juristas e historiadores,.
han llevado sus esfuerzos hacia el sector mds evolutivo de la economia, no prestando mu-
cha atencién al buen agricultors, pese a que constituyen los dos tercios de la totalidad
de los trabajadores. Igualmente C. MarTin-RETORTILLO hace notar que la idea obse-
sionantc de nuestra vida local lo ha constituido lo politico y administrativo, pero sin-
denotar mayor preocupaciéon por el aspecto econdmico y patrimonial de nuestros Munici-
pios (El Municipio rural, cit., pag. 4). La distincién entre Municipio rural y urbano,
enérgicamente defendida por ANToN1i0 MAURA, parte, segin el autor iltimamente citado,
del Proyecto de Romiro RosrLepo (ibidem, pag. 17).

(93) Los Proyectos de Maura y Maura-La Cierva, de 1903 v 1907, respectivamente,
preveian la fusién de los Municipios inferiores a 200 residentes y la agrupacién de los
que excedian de este nimero, sin llegar a los 2.000. Saura Pacheco parte de la cifra de
5.000 habitantes para considerar como rural un Municipio (Principios y sistemas de Ha-
ciendas locales, cit., pig. 9); ParepEs Marcos se inclina por los 15.000 habitantes como
limite de lo rural. Parece contar con més partidarios el tope minimo de 1.000 habitantes
para la calificacién de un pequefio Municipio. Asi, C. Marrin-RerortiLLo, Ruiz pE AL-
MaNsa (Andlisis estadistico de los Municipios minidsculos en Espana, Madrid, 1950), y
Moris Monropin (Orientaciones recientes de la Administracién municipal, en ¢l volu-
men 1 de Problemas politicos de la vida local), quien, apartindose del tradicional y uni-
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reforma y mejora de sus condiciones econémicas. Ciertamente que en
evitacién de un analisis y diagnéstico individual de las zonas patolégicas
de la nacién, parecen necesarios ciertos indices con base a los cuales pue-
dan arbitrarse remedios a escala mas o menos general. La radicalizacién,
no obstante, de la generalizacién de calificaciones y medidas no siempre
puede ser recomendada (94), sobre todo en paises con gran variedad
geografica y econémica en su interior (95), por lo que deben reglizarse
oportunas correcciones y ajustes de escalas para atemperarlas a las efec-
tivas condiciones regionales.

El problema que plantea la eficaz gestion y prestacion de servicios
en colectividades reducidas no es légicamente privativo de nuestra na-
cién (96). Universalmente se ha reconocido su existencia y la necesidad
de arbitrar soluciones que acorten las inevitables distancias que en or-
den al nivel de vida pueden descubrirse entre los municipios populosos
y aquellos que cuentan con una cifra de poblacién inadecuada para el
montaje a una escala normal del mecanismo satisfactorio de necesidades
colectivas. En Espafa y en todos aquellos paises que adoptaron el molde
uniformista de distribucién interior de competencias y titularidades que
implanté la Revolucién (97), la situacién aparece singularmente aguda.
La parcelacién minimizada de la superficie de nuestra nacién en un
excesivo numero de 6rbitas de gestion municipal y la consecuente crea-
cién de un sentimiento de celosa individualidad en las agrupaciones ele-
vadas a rango de Ayuntamientos dificulta seriamente la adopcién de
logicas y consecuentes soluciones (98).

lateral criterio cuantitativo, exige ademas la existencia de una cifra presupuestaria in-
ferior a 500.000 pesetas. Tampoco en el extranjcro existen criterios undnimes, y los fndi-
ces varian de pais a pais, aunque quizd la cifra de 2.000 habitantes sea la que goce de
mavyor predicamento.

(94) Georce (Précis de Geographie urbaine, Paris, 1961, pigs. 8 y 9) llama la aten-
cién sobre la imperfeccién de las discriminaciones numeéricas para distinguir lo urbano
de lo rural; no basta el nimero de habitantes para separar la villa de la aldea. Las so-
luciones deben ser en todo caso, excepto cuando se trate de naciones pequefias, regionales.

(95) Tal es el caso de mnuestra patria. Vid. sobre el particular Rente nacional de Es-
pana ¥ su distribucion provincial, publicado por el Banco de Bilbao, 1960; Corologia de
la poblacién 1950-1960, de PerpIRA, en el nim. 55 del «Boletin de Estudios Econémi-
cos», pags. 154 y 156, y Garcia HERNANDEZ, en €} nim. 73 de la «Revista de Estudios de
la Vida Local», pig. 33.

(96) Vid. una intercsante panordmica de la situacién en Espafia y en otros paises en
Problemas politicos de la wda local, Madrid, 1961; Consideraciones sobre la division
geogrifica de los Municipios esparioles, de Moris MARRODAN.

(97) Sobre el origen del criterio legalmente uniformista, vid. Garcia DE ENTERRfA, en
«Homenaje a Jordana», cit.,, pdg. 23. El repudio doctrinal a este sistema parece ser gene-
ral; asi, Joroana pe Pozas, Tendencias actuales, pégs. 65 y 66; Derecho municipal, pi-
gina 80; C. MarTtin-RETORTILLO, Las obligaciones minimas de los Ayuntamientos, pégi-
na 44; CLAVERO AREvALO, en la pdg. 6 del prélogo de dicha obra; S. MARTIN-RETORTI-
LLo, Problemas de los Municipios rurales, cit., pigs. 278 y sigs.

(98) «La fusion o la agregacion impuesta—dice MoRis—tropezardn, como siempre,
con la autonomia municipal, con la idiosincrasia de los entes locales, su orgullo y su
tradicién, reforzados por la doctrina jusnaturalista» (Divisién geogréfica, cit., pig. 327);
en igual sentido, Pareoes Marcos, La Hacienda en el Municipio rural espaiiol, pég. 8.
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Las medidas que se proponen a este respecto oscilan desde la dris-
tica supresiéon de aquellos municipios con recursos y cifra de poblacién
insuficientes para el mantenimiento de los servicios minimos, hasta la
semipaternal recomendacién de un voluntario agrupamiento para de-
terminadas finalidades (99). La eliminacién radical de Manicipios in-
fradotados suele encontrar seria oposicion por parte de un amplio sector
intelectual, por lo demas perfectamente urbanizado, que todavia vive
seriamente el mito bucélico y rusoniano, no compartido, por cierto,
por los socidlogos (100), de los superiores valores sociales de las colec-
tividades rurales.

A primera vista puede parecer censurable la disposicién sobre el
destino de los pequenos grupos sociales realizada con lz fria asepsia de
una disposicion oficial y al margen de toda intervencién de los directa-
mente afectados por la medida. Desde otro angulo de enfoque cabe sin
embargo, preguntarse qué beneficios obtienen realmente los habitantes
de esas menguadas comunidades de su orgulloso ostracismo y de su tenaz
aferramiento a una organizacion juridica privativa. Es claro que con la
supresién de un Municipio como tal no se pretende eliminar el nicleo
social que le sirve de base, sino, por el contrario, ampliar su estructura
juridico-administrativa para hacerla comprensiva de una comunidad su-
ficientemente numerosa para poder contar con los recursos que necesita
una organizacién minima de servicios.

La mayoria de los Municipios rurales espaiioles son financieramente
incapaces de prestar los mas elementales servicios, a excepcién quiza
del de asesoramiento juridico al vecindario por medio de un escasamente

(99) En‘pro de una solucién mancomunada del problema de prestacién de servicios
minimos en los Municipios rurales se pronuncian gran nimero de autores; asi, GALVAN
Escujn, El poder econémico municipal, en el vol. Il de Problemas politicos de la vida
local, pag. 117; MarquEs CarBO, La cooperacion intermunicipal, en «Estudios en home-
naje a Jordana de Pozas», Madrid, 1962, tomo III, vol. 2, pdg. 195; Moris MoRrroDAN,
Divisién geogrdfica..., cit., pag. 317. La Ley de Régimen Local conoce en sus articulos 29
a A0 tanto la posibilidad de mancomunamiento como la de agrupacién forzosa, autori-
zacién esta ultima censurada por C. MARTIN-RETORTILLO, acérrimo defensor del respeto
a la realidad secular municipal. Otro sector doctrinal, cuyo mas destacado representante
es Garcia DE ENTERRIA, sitla convincentemente la solucién del problema en el apoyo y
colaboracién provincial. Tal posicién, que comparto, responde a las vigentes tendencias
de expansion de dreas de prestacién de servicios. Vid. La provircia en el régimen local
espaiol, en Problemas actuales de régimen ldcal, Sevilla, 1958, S. Martin-RETORTILLO
propugna acertadamente en esta misma direccidn no un esquema de cooperacién, sino de ab-
sorcién de competencias por la Diputacién (Problemas..., cit., pag. 306). Fraca IRIBARNE
propone un-dmbito de gestién mas limitado de rango comarcal, cuya insercién entre la Pro-
vincia y el Municipio no parece muy convincente. Para la solucién alemana de estas cuestio-
nes vid. Kraus, en el Handbuch, de PETERS, pigs. 356 y sigs.; Pacenker, Einflihrung..., ci-
tado, pigs. 189 y sigs.; BEckEm, Entwicklung der deutsche Gemeinden und Gemeindever-
bande in Hinblick auf die Gegenwart, Geissen, 1956, pdgs. 108 y sigs. En Francia, las
Ordenanzas de 5 y 7 de enero de 1959 han dado un paso considerable en pro de la sin-
dicacién de Municipios para la gestién de servicios comunes. Vid. Rivero, Droit adminis-
fratif, Paris, 1960, pdg. 326, y LeaL FuErtes, Nuevas tendencias de la legislacion muni-
cipal francesa, en «Revista de Estudios de la Vida Local», nim. 111, pigs. 392 y sigs.

(100) Vid. Grundform der Gesellschaft; Die Gemeinde, Hamburgo, 1958, pig. 11.
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retribuido funclonario (101), que, por lo demas, dedica la mayoria de
sus actividades a cumplir requerimientos de los drganos centrales de la
Administracién. Era, pues, en principio, acertada la idea contenida en
el original proyecto de reforma de las Haciendas Locales (102), de abor-
dar por cauces de indirecta presidn econémica la solucion agregatoria,
al menos, en el aspecto presupuestario. Tal medida hubiera hecho en
beneficio de la poblacién rural mucho mas de lo que consiguieron los
presuntos defensores de la autonomia municipal que lograron eliminarla
de la final redaccién de la Ley.

Ciertamente que en esta materia, como en casi todas, es ingenuo pro-
poner soluciones simplistas y férmulas de magico arbitrismo.

El destino de los peguefios municipios estd intimamente vinculado
al mejoramiento general del nivel de vida de la nacién (103). vy particu-
larmente del de sus zonas agricolas, pero es urgente aplicar los remedios
que Jegislativamente puedan aplicarse para reforzar la capacidad eco-
némica operativa de las Corporaciones locales de escasa entidad (104).
Sin ello, la crisis de la vida rural puede desembocar en franco desinte-
gramiento de la organizacién municipal de la casi totalidad de los mu-
nicipios no urbanos de nuestra nacién.

Es necesario una reactivacién de las funcwnes municipales y su in-
tegracién con otras organizaciones que actiian al mismo nivel (lOa), ma-
yor apoyo estatal y mas eficaz ayuda y colaboracién por parte de las
Diputaciones Provinciales. Sin un robustecimiento anténtico del poten-
cial econémico vy financiero de los pequefios municipios espaioles, el
sistema total de las Haciendas locales seria imperfecto e inadecuado.

RamOoN Martin MaTtEO.

Profesor Avudante de Derecho Administrativo
de la Universidad de Valladolid.

(101) Vid. Pareors Marcos, cit., pag. 8.

(102} El Proyecto inicial preveia en su base 10 la posible supeditacién de las ayu-
das cstatales a Municipios menores de 1.000 habitantes, al agrupamiento de los mismos
para determinadas finalidades. Este precepto fué suprimido de la Ley.

(103) Vid. Parepes Marcos, loc. cit., pag. 124.

(108) Vid. Carré Marvinez, La problemética local en Espana, en Problemas politi-
cos de la vida local, cit., tomo II, pdg. 325.

(105) Vid. CaRrO Martinez, loc. cit, pdg. 325, donde se propugna la tesis, que sus-
cribo, de unificar la gestion de los intereses econdmico-agrarios de los Municipios rura.
les con la administracién de los servicios comunes.
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