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PRESENTACION

El Plan General de Accion del CEMCI para el ano
2022 estd especialmente volcado en participar en el
proceso de recuperacion econémica y social generado
tras la crisis ocasionada con motivo de la pandemia por
Covid-19, actuando de soporte a las Entidades Locales
atraves de sus diferentes servicios. Se han programado
numerosas y variadas actividades y servicios concretos;
se han introducido algunas novedades, acordes con el
momento actual, y se han mantenido otros servicios o
actividades ya existentes, por considerarlos eficaces y
efectivos respecto de la funcion que realizan y de los
objetivos por los cuales fueron creados.

Respeto al Programa de Documentacion y Publi-
caciones, se continuard con la estrecha vinculacion
con el Programa de Formacion para la seleccion de los
temas a publicar, teniendo en cuenta incluir temdaticas
de maxima actualidad, normativa que afecte de forma
directa al dmbito local, con una vision no solo tedrica
sino también prdctica, asi como temas relacionados
con la gestion publica local.

Para la elaboraciéon de la obra La gestion de los
ingresos en las entidades locales se ha contado con la
colaboracion de IsibrRo ViLLARRUBIA VALENZUELA, Doctor en
Derecho por la Universidad de Granada, Interventor-
Tesorero de Administracion Local, categoria superior,
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La gestion de los ingresos de las entidades locales

Técnico de Administracion General (en excedencia) y
Profesor de la Universidad Complutense de Madrid.
Destaca en su trayectoria laboral por los puestos de
trabajos que ha desempenado, asi como por las pu-
blicaciones realizadas y los premios recibidos por su
actividad investigadora.

Esta obra, a lo largo de seis capitulos, ofrece una
vision completa de la gestion de los ingresos de las
Entidades locales, analizdndose todos los procesos vy
fases que deben seguir los ingresos locales, desde la
regulacion juridica, la inspeccion y procedimientos de
revision y su prevision en el presupuesto, pasando por
los distintos procedimientos para su aplicacion, hasta
su revision y control. Junto a las fases y procesos para
su aplicacion, se estudian pautas e instrumentos para
una gestion eficaz y eficiente de los ingresos, como las
técnicas de colaboracion, la administracion electronica
y la actuacion administrativa automatizada.

Consideramos que éste es un trabajo de gran in-
teres para las administraciones locales y, en particular,
para los profesionales que desempenan sus funciones
en dreas relacionadas con esta temdtica. Confiamos
en que tenga buena acogida entre nuestros lectores
y deseamos agradecer al autor el trabajo realizado, y
a todos los usuarios del CEMCI, el interés demostrado
en las actividades y publicaciones que este Centro lleva
a cabo.

CEMCI
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INTRODUCCION

Esta obra ofrece una vision integral de la gestion
de los ingresos de las entidades locales, desde la
configuracion constitucional y legal de las Haciendas
locales y de los principios de aplicacion de los ingresos
publicos, pasando por los distintos procedimientos de
gestion, inspeccion y revision, hasta su prevision en el
presupuesto, su contabilizacion y su control.

Para ello, abordamos los procesos de gestion de
los ingresos locales en un sentido amplio e integrador,
no solo analizando todos los tramites de aplicacion del
ingreso, también su presupuestacion, gestion y plani-
ficacion financieras a traveés de pautas e instrumentos
para una administracion eficaz y eficiente, como las
técnicas de colaboracion, la administracion electronica
y la actuacion administrativa automatizada.

El primer capitulo lo dedicamos a conocer el régi-
men juridico de los ingresos locales. Aqui veremos como
el principio de autonomia constitucionalmente recono-
cido a los entes locales, en su vertiente financiera, les
faculta para intervenir en su regulacion, completando
las disposiciones legales para adaptar su regimen a la
organizacion y funcionamiento propio de cada Corpo-
racion local. Pero junto a la autonomia local, el principio
de reserva de ley restringe sustancialmente la capaci-
dad de la entidad local para intervenir en los procesos
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de aplicacion, y particularmente en la definicion de sus
elementos esenciales. Sobre este limitado margen de
maniobra tambiéen recaen el resto de principios que
conforman la Hacienda General espanola, reduciendo,
aun mas, la capacidad del ente local.

La intervencion de la Corporacion local en la apli-
cacion de los ingresos se instrumenta principalmente a
través del acuerdo de imposicion (excepto en el caso de
los impuestos obligatorios), y a través del acuerdo de
ordenacion o regulacion del recurso, que adopta la forma
de ordenanza fiscal en el caso de los recursos tributarios.

Las ordenanzas fiscales son una variante juridica
de ordenanza local, especialmente disenadas para los
recursos tributarios, con un procedimiento reforzado
de aprobacién y/o modificaciéon que analizamos en el
capitulo segundo de este libro. También aqui veremos
que lareglamentacion del resto de los ingresos publicos
viene recogida en la legislacion bdsica de régimen local
con unos tramites menos restrictivos que los previstos
para las ordenanzas fiscales.

Y en cuanto a los ingresos de derecho privado, su
regulacion se lleva a cabo con sujecion a las normas
y procedimientos del régimen juridico comun, si bien
su establecimiento y ordenacion suelen necesitar de
una actuacion administrativa previa que garantice la
publicidad, la libre concurrencia y la proteccion de los
intereses publicos.

En este segundo capitulo también analizamos el
concepto "aplicacion de los ingresos" como denomi-
nador comun a todos los procesos de gestion, y desa-
rrollamos los distintos procedimientos que lo integran,
fundamentalmente, la liquidacion (con especial aten-
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Introduccién

cion a los beneficios fiscales) y la recaudacion, que se
presentan del mismo modo para el conjunto de las
Administraciones Tributarias.

Fuera del concepto de aplicacion de ingresos,
expondremos las actuaciones y el procedimiento de
inspeccion, y las sanciones como consecuencia del in-
cumplimiento de la norma tributaria u otra norma de
aplicacion.

Finalmente cerramos este capitulo con la revision
de los ingresos de derecho publico, diferenciando entre
la impugnacién a instancia de parte y la revision por
la Administracion. Veremos que el articulo 14 del texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Lo-
cales consolido, a través del recurso de reposicion local,
un sistema de revision especifico en via administrativa
para los ingresos publicos de los entes locales, y dife-
rente del régimen de revision previsto en la normativa
tributaria del Estado.

En el capitulo tercero nos referimos a la delega-
cion y a la colaboracion como técnicas especialmente
adecuadas para la aplicacion eficaz y eficiente de los
ingresos. Mediante la delegacién de competencias a
favor de la Comunidad Auténoma o de otras entidades
locales en cuyo territorio esteé integrada, la entidad local
delegante se mantiene como titular de los ingresos y
cede algunas o todas sus facultades de gestion a la
delegada, que es la que asume los actos dictados en
el gjercicio de esa delegacion.

En cuanto a la colaboracion, el texto refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales traslada
este principio de relacion interadministrativa al dmbito
tributario, y en general al resto de los ingresos de de-
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recho publico, estableciendo que las Administraciones
Tributarias del Estado, de las Comunidades Autonomas
y de las entidades locales colaborardn en todos los or-
denes de gestion, liquidacion, inspeccion y recaudacion
de ingresos de derecho publico.

Una vez culminado el proceso de recaudacion, con
los fondos obtenidos se desarrolla la gestion financiera
de los recursos, que se liberan de su origen y pasan a
formar parte de los activos de la Tesoreria local.

Con la aprobacion de la Ley de Haciendas Locales,
la tesoreria de las entidades locales fue evolucionando
desde la funcion tradicional de mera custodia de fon-
dos a un papel mas dindmico, centrado en la gestion
financiera, en linea con lo que se ha denominado cash
management. En realidad, este nuevo paradigma de
gestion financiera entronca con los postulados del arti-
culo 31 de la Constitucion Espanola, que ya propugnaba
una asignacion economica y eficiente de los recursos
publicos. A estos principios de buena gestion financiera
se han unido otros mds actuales introducidos por la Ley
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Finan-
ciera: la estabilidad presupuestaria, la sostenibilidad
financiera, y la eficiencia en la asignacion y la utilizacion
de los recursos publicos.

En este camino hacia la eficiencia y la sostenibilidad,
la administracion electronica ha resultado clave durante
los ultimos anos, y sigue haciéndolo, convirtiendose en el
principal mecanismo para la aplicacion de los ingresos.
Veremos que la administracion electronica tambiéen ha
evolucionado hacia formulas mds actuales en la aplica-
cién de los ingresos, como la actuacion administrativa
automatizada, o en su ultimo estadio, la inteligencia
artificial y la robotizacion de procesos.
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En el ultimo capitulo de este libro expondremos
que el logro de los objetivos de lo que se ha venido a
denominar “buena gestiéon financiera” no solo se alcan-
za con una correcta presupuestacion de los ingresos y
un adecuado control de su ejecucion, también se hace
necesaria, casi obligada, la planificaciéon financiera
de la Hacienda local, entendida como la prevision vy la
ordenacion adecuada de sus recursos en el tiempo.
Si bien en la actual legislacion financiera local no hay
una invocacion clara a la planificacion financiera de
los recursos, la idea subyace en algunos instrumentos
gue veremos en este capitulo cuarto, como el plan de
disposicion de fondos, el plan de tesoreria o el plan
financiero a largo plazo.

[17]
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EL MARCO JURIDICO
DE L.OS INGRESOS LOCALES

I. LAS HACIEDAS LOCALES. CONCEPTO

Nuestro ordenamiento juridico no ofrece una de-
finicion legal de Haciendas locales. Ni la Constitucion
Espanola, nilalegislacion, nila normativa de desarrollo,
definen su concepto. No obstante, el Real Decreto Legis-
lativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales (TRLHL), permite delimitar su contenido, al enu-
merary regular los recursos que integran las Haciendas
locales espanolas.

Desde la perspectiva de los ingresos que en esta
obra abordamos, podriamos definirlas como el conjunto
de recursos gque el ordenamiento juridico pone a dispo-
sicion de las entidades locales para el cumplimiento de
los fines que le son atribuidos. Una caja donde afluyen
sus ingresos provenientes de las distintas fuentes de
financiacion reguladas legalmente.
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Desde una perspectiva mas global e integradora su
concepto abarcaria también la otra cara de la actividad
financiera (los gastos), y desde esta perspectiva podria-
mos definir las Haciendas locales como el conjunto de
derechos y obligaciones de contenido econdmico cuya
titularidad corresponde a la entidad local y a los entes
de él dependientes.

No obstante, el régimen local espanol no es unifor-
me, y en ¢l se encuadran una pluralidad de entes de
distinta naturaleza, potestades y tamano, de ahi que
debamos hablar de las «Haciendas locales», como con-
junto de instituciones cuyo denominador comun radica
en la necesidad de recursos financieros con los que
hacer frente a las actividades, inversiones y servicios
publicos que prestan.

II. LAS HACIENDAS LOCALES EN LA CONSTITUCION
ESPANOLA

2.1. AUTONOMTA FINANCIERA. LOS ARTICULOS 133.2 Y 137 CE

La Constitucion Espanola (CE) establece una or-
ganizacion territorial del Estado espanol que distribuye
verticalmente el poder publico, dando participacion del
mismo al Estado central, a las Comunidades Autono-
mas y a las Provincias, Municipios e Islas, mediante el
reconocimiento de autonomia financiera.

En concreto, la Constitucion, en su articulo 137,
dentro del Titulo VII denominado «De la Organizacion
Territorial del Estado», reconoce autonomia a los Entes
locales para la gestion de sus respectivos intereses.

Por su parte, el articulo 133.2 CE, dentro del Titulo
VIl «Economia y Hacienda», preve que:

[22]



El marco juridico de los ingresos locales

“‘Las Comunidades Autonomas y las Corporaciones
locales podrdn establecer y exigir tributos, de acuerdo
con la Constitucion y las leyes”

Esta mencion constituye la base de la autonomia
tributaria local y establece las reglas bdsicas referidas
posteriormente en el articulo 142.

También hay que referirse al articulo 149.1.14 CE
gue reconoce la competencia exclusiva del Estado en
materia de Hacienda general, y con ello en la deter-
minacion de los principios generales de la Hacienda
Publica espanola.

De estos dos articulos se puede concluir que la
autonomia financiera local no viene expresamente reco-
nocida en nuestra Constitucion, pero siimplicitamente,
por dos motivos principales:

— Elarticulo 137 declara la autonomia con cardcter
general para las entidades locales, y la autono-
mia financiera es una vertiente de la autonomia
local.

— El articulo 133.2 reconoce a las Corporaciones
locales la potestad tributaria (poder para esta-
blecery exigir tributos) naturalmente en el marco
que le faculte laley y esta potestad es una mues-
tra principal de autonomia financiera.

Ha sido la doctrina del Tribunal Constitucional Ia
qgue ha delimitado el concepto de autonomia de las
entidades locales, delimitdndola y distinguiendola de
la reconocida a las Comunidades Autonomas. Asi, ha
entendido el principio de autonomia como un término
polivalente, cuya proclamacion implica no solo el dere-
cho politico a mantener un margen de facultades pro-
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pias respecto al poder central; tambien la dotacion de
un sistema financiero propio en cada uno de los niveles
territoriales, que les permita conseguir esa autonomia,
y que les reconozca unos MinimMos ingresos propios.

Y profundizando en esta linea, en su Sentencia
233/1999, de 13 de diciembre, ha resaltado que el
articulo 142 (que se refiere a la suficiencia financiera),
junto con los articulos 133 y 149.1.14, son los titulos
constitucionales oportunos para legitimar un sistema
de tributos locales.

2.2. SUFICIENCIA FINANCIERA. EL ARTiCULO 142CE

Esta idea de autonomia conduce al segundo prin-
cipio de la financiacion local: la suficiencia financiera.
Significa que las Corporaciones locales deben contar
con un sistema de ingresos suficiente como para que
les permita gestionar sus propios intereses?.

! Por citar alguna de sus sentencias mas recientes (STC 31 oc-
tubre 2019) que, a su vez, cita su ya cldsica STC 233/1999:
"..el principio de autonomia financiera de los municipios (arts.
137 y 140 CE) exige que las Haciendas locales dispongan de
medios financieros suficientes para poder ejercer, sin condi-
cionamientos indebidos, las funciones que legalmente les han
sido encomendadas, fundamentalmente, mediante tributos
propios (art. 142 CE), pero que por estar sometidos al principio
de reserva de ley (arts. 31.3 y 133.1 y 2 CE), corresponde al
legislador estatal integrar las exigencias derivadas de esa
reserva de ley como medio de preservar tanto la unidad
del ordenamiento como una bdsica igualdad de posicion de
los contribuyentes [STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ
10.0)J]..".
2 El gue mejor y mds repetidamente ha definido el significado
y extension de este principio ha sido el Tribunal Constitucional. En
su ya cldsica Sentencia 233/1999, de 13 de diciembre (F.J. 22) ,
recordaba que:

[24]
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El articulo 142 se refiere particularmente a las
Haciendas locales. En él hay una mencion explicita al
principio de suficiencia financiera:

“Las Haciendas locales deberdn disponer de los medios
suficientes para el desempeno de las funciones que
la ley atribuye a las Corporaciones respectivas y se
nutriran fundamentalmente de tributos propios y de
participacion en los del Estado y de las Comunidades
Autonomas”.

De modo que, al contrario de la autonomia finan-
ciera, la suficiencia financiera viene explicitamente de-
clarada en la Constitucion Espanola como un principio
rector de las Haciendas locales espanolas.

El articulo 142 disena un sistema de financiacion
local basado en dos fuentes principales de ingresos:

— Los tributos propios.
— Y la participacion en los del Estado y las Comu-
nidades Autonomas.

Se trata de un sistema dual: con una via de finan-
ciacion interna, los tributos propios; y otra externa o

"En fin, por lo que a las alegaciones sobre el principio de sufi-
ciencia financiera respecta, es obvio que, tal y como se des-
prende de la diccion literal del art. 142 C.E., y hemos enunciado
en anteriores pronunciamientos, éste implica la necesidad
de que los entes locales cuenten con fondos suficientes para
cumplir con las funciones que legalmente les han sido enco-
mendadas [SSTC 179/1985, fundamento juridico 32 ; 237/1992,
fundamento juridico 62; 331/1993, fundamento juridico 22, B);
166/1998, fundamento juridico 10], esto es, «para posibilitar y
garantizar, en definitiva, el ejercicio de la autonomia constitu-
cionalmente reconocido (arts. 137,140 y 141 C.E.»".
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dependiente, la participacion en los tributos del Estado
y de la Comunidad Auténoma.

Pero hay que advertir que este articulo establece
las dos fuentes fundamentales de financiacion de las
entidades locales, pero no senala que sean las unicas.
Con ello, el constituyente estd permitiendo la posibilidad
de que puedan existir otros ingresos locales de distinta
naturaleza.

Esta posibilidad de completar el sistema de ingre-
sos local la ha utilizado el legislador estatal a traves
del articulo 149.1.13 que le permite regular en materia
de Hacienda general, y del 149.118 CE, que le faculta
para sentar las bases del régimen juridico (se entiende
también financiero) de la Administracion local.

Como conclusion podemos decir que la Constitucion
Espanola realiza tres menciones importantes para la
hacienda de las entidades locales:

— Reconoce la existencia de unas Haciendas locales.

— Les concede dos principios propios; la autonomia
y la suficiencia financieras.

— Y garantiza dos fuentes minimas de ingresos: los
tributos propios y la participacion en los tributos
del Estado y de las CCAA.

2.3. OTROS ARTICULOS CONSTITUCIONALES RELACIONADOS
CON LAS HACIENDAS LOCALES

Hasta ahora hemos expuesto los preceptos cons-
titucionales que aluden, mds o menos directamente, a
las Haciendas locales. Ademds, existen otros articulos
gue, aunque no se refieran a ellas, tienen relacion con
los ingresos locales.
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El marco juridico de los ingresos locales

Es el caso del articulo 132, al prever que la ley regu-
larda el régimen juridico de los bienes de dominio publico
y de los comunales. La legislacion del patrimonio de las
Administraciones Publicas permite sujetar a contra-
prestacion el uso y disfrute de los bienes de dominio
publico. Tambien preve la posibilidad de enajenacion y
explotacion de los bienes patrimoniales de las distintas
Administraciones y, por tanto, de los Entes locales. En
consecuencia, a traves de este articulo se posibilita una
fuente de ingresos a los Entes locales procedentes de
la gestion de su patrimonio.

También resulta de interés el articulo 31, encuadrado
dentro del Titulo I, Capitulo Segundo, Seccidén Segunda
«De los derechos y deberes de los ciudadanos». Este
articulo sienta las bases constitucionales del sistema
tributario generaly los principios de asignacion del gasto
publico. En esta obra lo que nos interesa es su apartado
primero, gue ordena un sistema tributario (también, por
tanto, el local) basado en los principios de generalidad,
igualdad, progresividad, capacidad economica y no
confiscatoriedad. Finalmente a estos principios hay que
unir el de legalidad tributaria, mencionado en el articulo
133 antes referido. Y en el apartado 3 se refiere a la
posibilidad de establecer prestaciones personales o
patrimoniales de cardcter publico con arreglo a la ley.

I1I. ELTEXTO REFUNDIDO DE LA LEY REGULADORA DE
LAS HACIENDAS LOCALES. LA EVOLUCION HASTA EL
REGIMEN ACTUAL

A pesar de la proclamacion constitucional de los
principios que acabamos de exponer, la falta de un
desarrollo legislativo seguido en esta materia hizo que
la Hacienda local espanola continuara en una situacion
de precariedad financiera.
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