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I. INTRODUCCION

En un momento en el que se debate politica y socialmente sobre el mo-
delo de organizacion territorial del Estado, aunque bien es cierto que dicho
debate lamentablemente sélo se encuentra centralizado entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, con la tramitacién y aprobacion de los diversos
Estatutos de Autonomia, se ha iniciado paralelamente un proceso de refor-
ma del sistema de organizacién y funcionamiento de las Entidades locales,
y del que se prevé derive la aprobacién de una nueva Ley de Bases que las
regule. Como ya sucediera en los primeros afios de andadura democrética, este
debate local se ha visto eclipsado por el autondmico; cuando quizd, para evitar
reincidir en errores del pasado, debiera aprovecharse el momento para afrontar
un verdadero didlogo sobre la distribucién de competencias y de recursos
financieros entre los tres niveles territoriales. No estaria de mas que se otor-
gase, de una vez por todas, el reconocimiento y protagonismo que se mere-
ce, al que puede llamarse Estatuto de Autonomia Local.

De otro lado, centrando nuestra atencién en esta nueva reforma de la
Administracién Local, que constituye un eslabén mads en el arduo proceso de
modernizacién y racionalizacién de los Gobiernos locales, reforzando su
autonomia y autosuficiencia; no podemos dejar de mencionar lo llamativo que
resulta que se esté perfilando un nuevo texto basico sobre el Gobierno y la
Administraciéon Local, con una novedosa distribucién de competencias, sin
que se acompaile de un debate simultdneo sobre su financiacién.

Una de las pretensiones de este nuevo modelo de organizacién y funcio-
namiento de la Entidad local es precisamente dotar a ésta de mayores com-
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petencias, y sobre todo, otorgar un reconocimiento normativo a aquéllas que
de hecho vienen ejerciendo, pese a estar atribuidas a otros niveles de gobierno
que cuentan con mds recursos financieros y resultan menos préximos o cer-
canos a los ciudadanos, respondiendo asi a la reivindicacién realizada por los
propios Municipios !. En este sentido, se pretende incorporar una cldusula
general de competencia a favor de los municipios en linea con lo que viene
establecido en el art. 4.2 de la Carta Europea de Autonomia Local 2, recono-
ciéndoles la capacidad de actuar sobre todas aquellas materias que sean de
interés local y no se encuentren atribuidas al Estado o a las Comunidades Au-
ténomas; disponiendo a tal efecto de las potestades de planificacién, normativa
y de gestién (art. 17 del Borrador de Anteproyecto de Ley Basica del Go-
bierno y la Administracién local presentado el pasado 22 de noviembre de
2005)3. Se consigue de este modo, o al menos asi se pretende, reconocer al
municipio la capacidad de detectar las necesidades de sus ciudadanos y de
convertir las soluciones en competencias *.

Mais competencias significan irremediablemente mayores costes para los
Entes que las asumen y, en consecuencia, la necesidad de contar con una fi-
nanciacién que permita ejercerlas con eficacia y eficiencia, respondiendo as{
a las necesidades y demandas ciudadanas. No cabe duda de que, para ello,
se habra de incrementar, como ya sucediera con la Ley 51/2002, de 27 de di-
ciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de
las Haciendas Locales, la participacién de los Entes locales en los tributos
estatales y autonémicos 3 aunque en este ultimo caso, mas que de incrementar,

! Tal y como se reconoce en el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local en Espaiia, presen-
tado el pasado 10 de enero de 2005 «ésta es una realidad que comienza a ser habitual en muchos mu-
nicipios esparioles que han desarrollado experiencias de planificacion estratégica, constando que mu-
chas de las competencias que necesitaban activar se hallaban en otros niveles de gobierno con menor
informacion y mds recursos economicos. Esta frustracion les ha llevado a reivindicar mas competen-
cias y mds financiacion. Es esta situacion insatisfactoria la que motiva la redaccion de este Librox».

2 Dispone este art. 4.2 CEAL que «las Entidades locales tienen, dentro del ambito de la Ley, libertad
plena par ejercer su iniciativa en toda materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a
otra autoridad».

3 Junto a esta cldusula general de competencia, existen otros dos mecanismos a través de los cuales se
pretenden atribuir competencias a las Entidades locales: de un lado, se recoge un listado de materias,
que constituye una refundicién de los vigentes arts. 25.2 y 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, regula-
dora de las Bases de Régimen Local sobre las que los Municipios tiene competencia (art. 18 Antepro-
yecto), y entre los que se encuentran los servicios obligatorios locales (art. 19 Anteproyecto). De otro
lado, se sitian un elenco de materias respecto de las que la legislacion estatal y autonémica ha de ga-
rantizar la intervenciéon municipal, mediante la atribucién de potestades de planificacién, normativa y
de gestion. Entre éstas dltimas se sittian: consumo, cultura, deportes, educacién, empleo, inmigracion,
juventud, medio ambiente, ordenacién del territorio, etc., y en definitiva, «cualquier otra materia de
competencia del Estado o de la Comunidad Auténoma, cuya gestion, total o parcial, se considere que
deba ser realizada por las entidades locales, en virtud de los principios de subsidiariedad, descentra-
lizacion y cercania o proximidad al ciudadano» (art. 20 Anteproyecto).

4 Asi se sefiala en el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local en Espaifia presentado el 10 de
enero de 2005.

> En este sentido puede consultarse FERNANDEZ PAVEs, M.J.: «La suficiencia financiera local: algunas
reflexiones de cara a la reforma», Revista de Estudios Locales, CUNAL, n.° 63, 2003, ps. 37 y ss.
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debe hablarse de poner efectivamente en practica dicha participacién que goza
de reconocimiento constitucional (art. 142 CE). Pero, también esas necesi-
dades financieras deberan en parte satisfacerse con los ingresos derivados de
sus tributos propios; y para ello, resultara esencial, como se ha demostrado
en estos ultimos afios, que estos Entes cuenten con facultades normativas reales
y efectivas que les permitan programar, diseflar y modular su politica global
de ingresos publicos municipales.

Precisamente, el objetivo de este trabajo es analizar el alcance de las fa-
cultades normativas de que disponen, hoy en dia, los Municipios en el 4m-
bito tributario, partiendo de su encuadre constitucional y de su plasmacién
normativa, que se ha visto decisivamente impregnada por la necesaria con-
ciliacién de dos principios esenciales, como son el de autonomia local y el
de reserva de ley tributaria; para, a partir del balance actual de la capacidad
normativa de estos Entes, concluir acerca de una conveniente modificacién
en la proxima reordenacién del Gobierno local.

II. RECONOCIMIENTO CONSTITUCIONAL
E IMPLICACIONES DEL PODER NORMATIVO
DE LOS ENTES LOCALES EN MATERIA TRIBUTARIA

El reconocimiento del poder normativo local se encuentra implicito en la
propia declaracién constitucional de autonomia de las Corporaciones locales
«para la gestion de sus respectivos intereses» (art. 137 y 140 CE), dado que,
si dicha autonomia comporta, entre otras consecuencias, «la adopcién, den-
tro de su dmbito competencial, de decisiones politicas entre varias alternati-
vas posibles, l6gicamente dichas decisiones se materializan o plasman en
normas dictadas por el ente que goza» de ella ®. Asi se infiere de la propia
definicidn que se contiene en la Carta Europea de Autonomia Local, identi-
ficando autonomia local con «el derecho y la capacidad efectiva de las En-
tidades locales de ordenar y gestionar una parte importante de sus asuntos
ptiblicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en bene-
ficio de sus habitantes»; y cuyo tenor literal precisamente se proyecta incor-
porar en la futura Ley Basica de Gobierno y la Administracion Local ”. Ve-
mos, por tanto, cOmo este principio constitucional de autonomia municipal,
es de por si suficiente para sustentar y declarar la existencia a favor del Ente
local de un poder normativo propio, y por cuanto nos interesa, de un poder
para establecer y exigir tributos; asi como, al mismo tiempo, se erige en ga-
rante del mismo, como veremos 3.

® ANIBARRO PEREZ, S.: «Las competencias normativas de las Corporaciones locales sobre sus tributos
locales», Revista de Estudios Locales, CUNAL, n.° 42, 2000, p. 53.

7 Se insiste en el Libro Blanco que la autonomia local es una autonomia politica en el marco de la
Constitucién, y no una autonomia administrativa en el marco de la ley.

8 FERNANDEZ PAVES, M.J.: «La suficiencia financiera local...», cit.
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Pero nuestro texto constitucional no se limita a hacer un reconocimiento
implicito de dicho poder normativo, sino que expresamente lo proclama en el
art. 133.2 del mismo al sefialar que «las Comunidades Autonomas y las Cor-
poraciones locales podran establecer y exigir tributos, de acuerdo con la
Constitucion y las leyes» °; de manera que se le dota de un rango constitucional,
que obviamente vincula a toda la legislacion posterior, o dicho en otros tér-
minos, se consigue de esta manera impedir que dicho poder quede al arbitrio
del legislador, cuyas previsiones no podrdn en ningtin caso vaciar de conte-
nido o reducir hasta niveles insignificantes el mandato constitucional '°.

Ahora bien, este poder tributario esta igualmente condicionado en su ejer-
cicio, no se configura con un caricter absoluto, sino que se encuentra sometido
a determinados limites derivados de la Constitucion y las Leyes; nos encon-
tramos, en definitiva, ante un poder limitado (o si se prefiere, derivado) !!, cuya
definicién, contenido y alcance sera precisado por la legislacién de desarro-
llo de la Constitucién (el llamado bloque de constitucionalidad). Al hacerlo,
habran de salvaguardarse o respetarse varios principios constitucionales, entre
los que juegan un papel basico y esencial para el tema que nos ocupa, el
necesario respeto a la autonomia y suficiencia financiera local (arts. 137 y
142 CE), que actuardn a su vez como limites a tales disposiciones legales,
asi como un principio bésico en el dmbito tributario, como es el de reserva
de ley (art. 31.3 CE).

III. PRINCIPIOS DE RESERVA DE LEY Y DE AUTONOMIA
LOCAL

De la conjuncién y ponderacién de estos ultimos principios, autonomia,
suficiencia y reserva de ley, basicamente, y del mayor o menor protagonis-
mo que se quiera otorgar a cada uno de ellos por parte del legislador, siem-
pre, claro estd, dentro del marco constitucional; se derivard el alcance con-
creto de las facultades normativas que se reconocen a las Corporaciones locales

° Evidentemente, pese a que el texto constitucional parezca equipararlos, el poder tributario que se con-
fia a los Entes locales es sustancialmente mas limitado que el atribuido a las Comunidades Auténomas.
De ahi que la referencia al establecimiento de tributos sea distinta en significado, contenido y alcance,
segin aluda a las Comunidades Auténomas o a las Entidades locales. Tal y como se ha reconocido, las
Comunidades Auténomas pueden establecer tributos en su sentido pleno, de crear tributos ex novo me-
diante una ley que los fije, lo cual, por razones obvias, no pueden hacer las Entidades locales.

10 Vid. LozANO SERRANO, C.: «Potestades tributarias de las Entidades locales», Palau 14, RVHL, n.° 18,
1992, p. 9; y RAMALLO MASSANET, J., y ZORNOZA PEREZ, J.: «Autonomia y suficiencia financiera en la
financiacion de las Haciendas Locales», Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémi-
ca, n.° 259, 1993, p. 507.

' Que se trate de un poder limitado, y sustancialmente mas limitado que el reconocido a las Comuni-
dades Auténomas, no puede llevarnos a calificarlo, como si han hecho algunos autores, entre los que
se encuentran ALBINANA CILVETTI, como un poder «meramente nominal» («Las ordenanzas fiscales
como fuente del derecho», en Organizacion territorial del Estado (Administracion local), Volumen I,
IEF, Madrid, 1985, p. 414).
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sobre sus tributos propios. Como indicamos, juega un papel esencial en la
definicién y delimitacién del poder normativo local en materia tributaria, el
principio de reserva de ley; pues, en principio, este &mbito de decisién nor-
mativa, vendrd determinado en sentido negativo, por la facultad de dictar
normas respecto de todos aquellos elementos y aspectos del tributo, no cu-
biertos especificamente por la reserva de ley estatal 2.

A) Consideraciones generales sobre el principio de reserva de ley
en materia tributaria

Muy brevemente vamos a tratar de perfilar los elementos basicos del prin-
cipio de reserva de ley en materia tributaria; que el art. 31.3 CE proclama
genéricamente con respecto a cualquier prestacién personal o patrimonial de
caracter publico, categoria genérica en cuyo seno se integran las prestaciones
tributarias, junto a aquéllas otras también caracterizadas por su coactividad.

Segun la teoria general de las fuentes, este principio incide sobre las re-
laciones entre diversos poderes de un mismo ordenamiento, actuando ad in-
tra de él y no como regla delimitadora de competencias entre entes pertene-
cientes a ordenamientos diversos. Preside fundamentalmente las relaciones
entre Constitucién y Ley; es una norma sobre la produccién normativa —«nor-
ma sulla normazione» segin Giannini— que determina qué materias nece-
saria e inexcusablemente habran de ser reguladas por Ley, sin que pueda el
legislador ordinario, en consecuencia, disponer de ellas procediendo a su des-
legalizacién; no obstante, ello no significa que el Reglamento no pueda en-
trar a desarrollar aspectos no esenciales de dichas materias, si bien, en tal caso,
debera hacerlo teniendo en cuenta lo dispuesto previamente en una norma de
rango legal; no puede olvidarse que una norma reglamentaria es una norma
complementaria de la Ley, subordinada en consecuencia a la misma.

Este principio, cuyo fundamento se ha ubicado principalmente en el ne-
cesario respeto al principio de autoimposicion e igualdad %, y al que se ha

12 MENENDEZ MORENO, A.: «El poder tributario de las Corporaciones locales», en Organizacion terri-
torial del Estado (Administracion local), Volumen III, IEF, Madrid, 1985, ps. 2109 y 2112.

13 Tradicionalmente se ha sostenido, y ain hoy puede seguir sosteniéndose, que el fundamento de este
principio se encuentra en la necesaria salvaguarda de la primacia de la voluntad general, o si se prefie-
re, de la autoimposicioén por los ciudadanos de sus prestaciones tributarias; en palabras del Tribunal
Constitucional se trata de «asegurar que la regulacion de un determinado ambito vital de las personas
dependa exclusivamente de la voluntad de sus representantes» (STC 19/1987, de 17 de febrero, F.J. 4).
Asimismo, «es también, en nuestro Estado constitucional democrdtico, una consecuencia de la igual-
dad y por ello preservacion de la paridad bdsica de posicion de todos los ciudadanos, con relevancia,
no menor, de la unidad misma del ordenamiento» (STC 19/1987, F.J. 4); sin olvidar, que favorece la
consecucioén de la seguridad juridica, entendida como certeza en el derecho. Finalmente, se considera
que se encuentra al servicio del logro del sistema tributario justo al que se refiere el art. 31.3 CE, pues
«la ley resulta ser el vehiculo idéneo para desplegar de modo ajustado las expectativas de justicia ma-
terial» (CUBERO TRUYO, A.M.: «La doble relatividad de la reserva de ley en materia tributaria. Doctri-
na constitucional», Civitas, REDF, n.° 109-110, 2001, pp. 218 y 219).
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atribuido una finalidad garantista del derecho a la propiedad (STC 19/1987,
de 17 de febrero), preside las relaciones entre el Legislativo y el Ejecutivo
en cuanto a la produccién de normas, asi como constituye un limite para ambos
poderes, en cuanto impone al primero la obligacién de regular una determi-
nada materia, y al segundo la de abstenerse de intervenir, salvo en aquellos
supuestos en los que, dentro del marco constitucional, sea adecuadamente
habilitado '*.

Distinto de este principio de reserva de ley, es el de preferencia de ley,
que igualmente actuard como limite al ejercicio de sus facultades normati-
vas por los Entes locales. Este principio, en términos generales, preside las
relaciones entre Ley y Reglamento, de forma que un Reglamento no puede
contradecir lo dispuesto en una Ley, y una materia regulada por Ley no puede
ser regulada por un Reglamento; la articulacién de las relaciones entre am-
bos, se produce bajo el principio de jerarquia normativa, que supone la sub-
ordinacién del Reglamento a la Ley; de lo que se deduce que «el Reglamento
complementa la Ley, pero no puede ni derogarla ni suplirla, ni menos atin
limitarla o excluirla. La Ley frente al Reglamento, a su vez, no tiene limites
de actuacion funcionalizables» .

En materia tributaria, esta reserva de ley no tiene un caracter absoluto, sino
relativo ', debe abarcar, en palabras del Tribunal Constitucional, «los crite-
rios o principios con arreglo a los cuales se ha de regir la materia tributa-
ria: la creacion ex novo de un tributo y la determinacion de los elementos
esenciales o configuradores del mismo»"". La pregunta inmediata que surge
es, evidentemente, cudles son dichos elementos esenciales; habiendo sido el
Tribunal Constitucional el encargado de concretar, qué aspectos materiales
del tributo se encuentran necesariamente cubiertos por la reserva de ley; aun-
que, cierto es que, en ocasiones, no lo ha hecho con la claridad y precisién
que cabria esperar del maximo intérprete de la Constitucion.

Partiendo de la premisa de que la reserva de ley en materia tributaria no
afecta por igual a todos los elementos integrantes del tributo, ha sefialado que
el grado de concrecién exigible a la ley es maximo cuando regula el hecho
imponible y/o el establecimiento de beneficios fiscales '¥, y menor en rela-

!4 Interesantes son las consideraciones que sobre el principio de reserva de ley realizan GARCIA DE
ENTERRIA, E., y FERNANDEZ, T.R.: Curso de Derecho Administrativo I, Civitas, Madrid, 1999, p. 230.

15 Ibid., p. 230.

16 Como ratifica la expresién «... con arreglo a la ley» empleada en el art. 31.3 CE, y «... mediante
ley» del art. 133.1 CE, y ha confirmado el Tribunal Constitucional en sus Sentencias 37/1981, 6/1983,
de 4 de febrero (F.J. 4°y 6°), 179/1985 y 19/1987, entre otras.

7 SSTC 37/1981, F.J. 4.°, 6/1983, F.J. 4.°, 179/1985, F.J. 3.°, 19/1987, F.J. 4.°, y 185/1995, F.J. 5.°.

18 Curiosamente, en su Sentencia 6/1983, de 4 de febrero, aclar6 el TC que la reserva de ley afecta al
establecimiento de exenciones y bonificaciones tributarias, «pero no cualquiera otra regulacion de
ellas, ni la supresion de las exenciones o su reduccion o la de las bonificaciones, porque esto iltimo
no constituye alteracion de elementos esenciales del tributo» (F.J.6), lo cual ha suscitado importantes
criticas doctrinales.
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cion a otros elementos, como el tipo de gravamen y la base imponible (STC
221/1992 F.J. 7.°) .

Al tratarse de una reserva relativa, resulta admisible la intervencién y
colaboracién del reglamento, siempre que «sea indispensable por motivos
técnicos o para optimizar el cumplimiento de las finalidades propuestas por
la Constitucion o por la propia Ley»*, y ademas, siempre que la colabora-
cion se produzca «en términos de subordinacion, desarrollo y complemen-
tariedad»?'. El alcance de esta colaboracion «estard en funcion de la diver-
sa naturaleza de las figuras juridico-tributarias y de los distintos elementos
de las mismas» (STC 185/1995), ya que esta reserva de ley no alcanza por
igual a todas las categorias tributarias; sus exigencias se mitigan cuando se
trata de tasas y contribuciones especiales, mientras que se muestran con mayor
rigurosidad en el ambito de los impuestos ?2. De lo anterior, se colige la prac-
tica imposibilidad de determinar a priori el ambito admisible de intervencién
del Reglamento, en la regulacién de los elementos del tributo reservados a
la ley; pues dado que ésta admite diversos grados de flexibilidad en funcién

19 Sobre el alcance del principio de reserva de ley en materia tributaria, la concrecién de los elemen-
tos amparados por dicha reserva y el grado de cobertura exigible a la norma legal puede consultarse,
entre otros, los siguientes trabajos doctrinales: CALVO ORTEGA, R.: «Constitucién y Haciendas Loca-
les», Civitas, REDF, n.° 100, 1998; CHECA GONZALEz, C.: «El Principio de reserva de ley en materia
tributaria», Estudios de Derecho y Hacienda, Ministerio de Hacienda, Madrid, 1987; FALCON Y TELLA,
R.: «Un principio fundamental del Derecho tributario: la reserva de ley», Civitas, REDF, n.° 104, 1999;
FERREIRO LAPATZA, J.J.: «Principio de legalidad y las relaciones entre Ley-Reglamento en el ordena-
miento tributario espafiol», en Estudios de Derecho y Hacienda, Volumen II, IEF, Madrid, 1987; GAR-
ciA ANOVEROS, J.: «Las fuentes del Derecho en la Ley General Tributaria», RDFHP, n.° 54, 1964; GON-
7ALEZ GARCIA, E.: «El principio de legalidad tributaria en la Constitucion Espafiola de 1978», en La
Constitucion Espaiiola y las fuentes del Derecho, Volumen 11, IEF, Madrid, 1991; MENENDEZ MORE-
NO, A.: «El poder tributario de las Corporaciones locales», en Organizacion territorial del Estado (Ad-
ministracion local), Volumen III, IEF, Madrid, 1985, y de este mismo autor, «Algunas reflexiones so-
bre los principios de capacidad y legalidad como inspiradores de los tributos y de los precios publicos»,
en Estudios de Derecho Tributario. En memoria de Maria del Carmen Bollo Arocena, Servicio edito-
rial de la Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 1993; PALAO TABOADA, C.: «Reserva de ley y reglamen-
tos en materia tributaria», en Funciones financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985; PEREZ
Rovo, F.: «<Fundamento y dmbito de la reserva de ley en materia tributaria», Hacienda Piiblica Espa-
fiola, n.° 14, 1972, y del mismo autor, «Principio de legalidad, deber de contribuir y Decretos-leyes en
materia tributaria»; REDC, n.° 13, 1985; TEJERIZO LOPEZ, J.M.: «Las fuentes del derecho financiero a
la luz de la Constitucién», en La Constitucion Espariola y las fuentes del Derecho, Volumen III, Insti-
tuto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979; VEGA HERRERO, M.: «Inconstitucionalidad del recargo muni-
cipal sobre el IRPF (Comentario a la STC de 19 de diciembre de 1985)», La Ley, n.° 3, 1986.

2 Acoge, por tanto, el Tribunal Constitucional al determinar la extensién admisible de la intervencién
del reglamento en el campo reservado a la ley, el llamado criterio del «complemento indispensable»,
conforme al cual «el Reglamento, que habra de ser forzosamente un Reglamento ejecutivo, ha de limi-
tarse a adoptar las medidas estrictamente necesarias para la aplicacion de la ley, sin que pueda agravar
las cargas y obligaciones contenidas en la ley ni afiadir a los preceptos de ésta otros nuevos no justifi-
cados por dicha necesidad. Ello supone un cierto margen de apreciacion administrativa, como es obvio,
pero plenamente accesible al control jurisdiccional». Ahora bien, este criterio, como reconoce FALCON
Y TELLA, «no resuelve enteramente el problema de la intensidad de la reserva de ley tributaria» («La
reserva de Ley en el art. 8 de la nueva LGT (y III): limites a la intervencién del reglamento y de las
ordenes ministeriales»; Quincena Fiscal, n.° 10, 2004.)

2l Entre otras, SSTC 37/1981, 6/1983, 60/1986, 79/1986, 19/1987 y 99/1987.
22 SSTC 37/1981, FJ 4°, y 19/1987, FJ. 4°.
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del supuesto de que se trate, solo a través de un analisis individualizado caso
por caso, podra determinarse un posible exceso reglamentario en el desarro-
1lo o ejecucién de la ley, o una excesiva deslegalizacion de la norma legal ».

Pero la reserva de ley no sélo incide en el &mbito material del tributo, sino
que también despliega su operatividad en la esfera procedimental de la pres-
tacion tributaria; tal y como se infiere de la exigencia del art. 31.3 de la CE de
una norma de rango legal para el establecimiento de prestaciones patrimoniales
y personales de caracter publico, asi como, del art. 105 de la Constitucidn, que
determina que la Ley regulara «el procedimiento a través del cual deben pro-
ducirse los actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la audien-
cia del interesado» *. Sobre el alcance de la reserva en este ambito, se ha pro-
puesto para su determinacién un criterio similar al sostenido por el Tribunal
Constitucional, entre otras, en su Sentencia 221/1992, de 14 de diciembre,
anteriormente mencionada, al referirse a los elementos materiales del tributo
cubiertos por este principio; de modo que, si se generaliza la afirmacién con-
tenida en dicho pronunciamiento a todos los supuestos contenidos en el art. 31.3
de la CE, puede afirmarse que, tanto la creacién de cualquier prestacion per-
sonal puiblica obligatoria para los ciudadanos, asi como la regulacién de sus
principales aspectos o elementos sustanciales, junto con la delimitacion de las
lineas directrices o basicas y mas relevantes de los procedimientos de aplica-
cién de los tributos, habrd de determinarse en una norma legal .

B) La reserva de legalidad en los tributos propios locales
y su interrelacion con la autonomia local

Las anteriores consideraciones, bastante breves y generales, sobre el prin-
cipio de reserva de ley tributaria, no pueden trasladarse sin introducir cier-

* Véase las consideraciones realizadas al respecto por FALCON Y TELLA, R: «La reserva de ley en el
art. 8 de la nueva LGT (y III): limites a la intervencién del reglamento y de las Ordenes ministeriales»,
Quincena fiscal, n.° 10, 2004.

24 El Tribunal Constitucional en su Sentencia 110/1984, de 26 de noviembre, considera los deberes y
obligaciones formales como una manifestacion del deber de contribuir, y en su Sentencia 76/1990, de
26 de abril, subraya la necesaria intervencién del legislador para establecer potestades administrativas
(como las de inspeccion y obtencién de informacion) y los correlativos deberes de los ciudadanos (F.J.
3). Al respecto, véase el comentario que sobre la existencia y alcance de la reserva de ley en el dmbito
de los deberes formales realiza FALCON Y TELLA, R.: «La reserva de Ley en el art. 8 de la nueva LGT
(IT): obligaciones tributarias a cuenta, accesorias entre particulares y de hacer o formales», Quincena
Fiscal, n.° 9, 2004.

Por su parte, en la Sentencia de la Audiencia Nacional de 28 de febrero de 1995 se reconoce que «la
obligacion de proporcionar a la Administracion Tributaria, datos, informes o antecedentes con trans-
cendencia tributaria, constituye una manifestacion de los llamados doctrinalmente «deberes de cola-
boracion»..., encuadrables en la categoria mds amplia de los deberes de prestacion a que implicita-
mente se refiere el articulo 31.3 CE».

2 Véase al respecto nuestro trabajo, FERNANDEZ PAVEs, M.J.: «Implicaciones del Principio constitucio-
nal de legalidad tributaria en el 4mbito procedimental del tributo», en Estudios de Derecho Piiblico.
Homenaje a Juan José Ruiz Rico, Tecnos, Madrid, 1997, pp. 272 y 273.
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tas e importantes matizaciones, al concreto y especifico ambito local. De
realizar dichas matizaciones se ha encargado, como no podia ser de otro
modo, el Tribunal Constitucional; el cual a través de sus diversos pronun-
ciamientos, ha ido concretando el alcance de este principio cuando se pro-
yecta sobre los tributos locales, buscando un equilibrio con el de autono-
mia financiera de las Corporaciones locales, del que constituye su principal
limite .

En un principio, no habia lugar a dudas: la especificidad de la reserva de
ley le otorgaba a ésta un caracter prevalente o prioritario sobre la autonomia
local, y en consecuencia, un cierto cardcter residual a la autonomia *’. Pau-
latinamente, a través de los distintos pronunciamientos del Tribunal Consti-
tucional sobre los tributos propios locales, este planteamiento, sin desapare-
cer, ha ido virando hacia posiciones mas flexibles; amplidndose el &mbito de
decisién normativa de las Corporaciones locales y suavizdndose, en conse-
cuencia, el rigor en la interpretacion de la reserva de ley cuando se proyec-
ta sobre la esfera local.

Ya en sus primeras Sentencias expresamente referidas al sistema tributa-
rio local, como son la 179/1985, de 19 de diciembre, y 19/1987, de 17 de
febrero, que declararon respectivamente la inconstitucionalidad de la facul-
tad otorgada a los Ayuntamientos por la Ley 24/1983, de 21 de diciembre,
de Saneamiento y Regulacién de las Haciendas Locales para fijar libremen-
te el tipo de gravamen del Recargo Municipal sobre el IRPF y los tipos de
gravamen de las Contribuciones Territoriales; reconocié el Tribunal Consti-
tucional que no se puede ignorar, cuando se trata de ordenar por Ley los tri-
butos locales, que la reserva de Ley «ve confirmada su parcialidad, esto es,
la restriccion de su dmbito» 8, pues el sentido que hay que reconocer a este
principio constitucional introducido por el art. 31.3 CE, no puede entender-
se desligado de las condiciones propias del sistema de autonomias territoriales

26 Una de las consideraciones que se deducen de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional es
que en materia tributaria local nos encontramos ante una reserva estatal de Ley. Asi se repite en diver-
sas ocasiones en la STC 233/1999, de 16 de diciembre, en cuyo Fundamento Juridico 10° se indica que
«...procura la Constitucion en el articulo 133 integrar las diversas exigencias derivadas de la reserva
de ley estatal, y de la autonomia territorial...»; y mas adelante que «en virtud de la autonomia de
los Entes locales... es preciso que la Ley estatal atribuya a los Acuerdos dictados por éste...»; y en el
fundamento 22 que «aquella reserva habrd de operar necesariamente a través del legislador estatal,
cuya intervencion reclaman los apartados 1y 2 del articulo 133 de la Constitucion, en tanto en cuan-
to existe también al servicio de otros principios —la preservacion de la unidad del ordenamiento y de
una basica igualdad de posicion de los contribuyentes—, principios que solo puede satisfacer la ley del
Estado».

7 En este sentido, CALVO ORTEGA considera que «la reserva de ley es... de consideracién juridica pre-
ferente», y por tanto, «en una secuencia légica primero serd el establecimiento por Ley (contenido mi-
nimo) y después el respeto a la autonomia municipal» («Principios tributarios y Reforma de la Hacien-
da Publica», en La Reforma de las Haciendas Locales, Tomo I, Lex Nova, Valladolid, 1991, p. 50).

28 STC 19/1987, F.J.4°, posteriormente reiterado, entre otras, en su Sentencia 233/1999, F.J. 10°, que
compendia toda su doctrina constitucional sobre esta materia.
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que la Constitucién consagra (art. 137) y especificamente de la garantia cons-
titucional de la autonomia de los municipios (art. 140)%.

En efecto, la proclamacién constitucional de la autonomia de las Corpo-
raciones locales «posee también una proyeccion en el terreno tributario», y
en consecuencia, «éstas habrdn de contar con tributos propios y sobre los
mismos deberd la Ley reconocerles una intervencion en su establecimiento
0 en su exigencia (art. 140y 133.2)...; ello sin perjuicio de que esta auto-
nomia tributaria no sea plena y de que no aparezca la misma carente de li-
mites» .

De otro lado, la reserva de ley en el dmbito local ha de actuar con una
mayor «parcialidad» o «restriccién» si se tiene en cuenta, ademads, que la
imposicién y ordenacién de los tributos locales corresponde al Pleno de la
Corporacidn, «organo que, en tanto que integrado por todos los Conceja-
les (art. 22.1 LBRL) elegidos, en los términos que establece la legislacion
electoral general «mediante sufragio universal, igual, libre, directo y se-
creto» (art. 19.2 LBRL), respeta escrupulosamente las exigencias de autoim-
posicion o autodisposicion de la comunidad sobre si misma que... se adi-
vinan en el sustrato iltimo de la reserva de ley» (STC 233/1999, F.J. 10)3!.
«Los Ayuntamientos como Corporaciones representativas que son (articu-
lo 140 de la Constitucion), pueden, ciertamente, hacer realidad, mediante
sus Acuerdos, la autodisposicion en el establecimiento de los deberes tri-
butarios, que es uno de los principios que late en la formacioén histérica
—y en el reconocimiento actual, en nuestro ordenamiento— de la regla segiin
la cual deben ser los representantes quienes establezcan los elementos
esenciales para la determinacion de la obligacion tributaria» (STC 19/1987,
F.J. 4)».

Tal y como se ha manifestado, «lo que diferencia a la ley del reglamen-
to, y lo que fundamenta la reserva de ley, es una cierta calidad procedimen-
tal, ya que el procedimiento de aprobacién de la ley, a diferencia del regla-
mentario, se sujeta a principios de publicidad y pluralidad en garantia de la
intervencion de las fuerzas politicas minoritarias»; y «no es posible ignorar
que esa especificidad procedimental estd asimismo presente en la aprobacion

2 Ahora bien, el Tribunal Constitucional reconoce en esta Sentencia 19/1987, de 17 de febrero, que a
él no le corresponde «sefialar positivamente cudles sean los posibles modos de ajuste legislativo entre
la autonomia municipal y la determinacion por ley de los elementos esenciales de cada tributo», sino
unicamente apreciar cudndo ese ajuste o equilibrio ha desaparecido por completo.

3 SSTC 19/1987, F.J. 5°, 221/1992, F.J. 8°, y 233/1999, F.J. 10°.

31 A este componente democratico se ha referido también el Tribunal Supremo en su Sentencia de 3 de
febrero de 1987, sefialando que «no puede desconocerse en los municipios la existencia de un cierto
«componente politico» que le viene atribuido a la Corporacion por el origen democrdtico de sus com-
ponentes, que son elegidos por sufragio universal, libre, secreto y directo en la forma establecida por
la ley y que tienen como mision fundamental el gobierno y la administracion del municipio, siendo pre-
cisamente este componente politico el motor de la vida municipal y cuyo respeto en cierta manera ga-
rantiza la Constitucion».
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de sus normas por las asambleas locales» *?, garantizandose asi que la regu-
lacién de los tributos va a depender de la exclusiva voluntad de los ciuda-
danos expresada a través de sus representantes.

En consecuencia, no hay razones para plantear respecto a las normas re-
glamentarias locales, la sospecha de una ausencia o defecto de caracter de-
mocratico, como si sucede con las disposiciones reglamentarias estatales.
Ahora bien, este caracter representativo s6lo es predicable del Pleno, no de
la Comisién de Gobierno (en la actualidad, Junta de Gobierno Local conforme
al art. 23 LBRL), de ahi que el Tribunal Constitucional en su Sentencia 233/
1999 al enjuiciar la regulacién que de los precios publicos se contenia en la
Ley de Haciendas Locales de 1988, concluya que el Pleno sélo podra dele-
gar en la Comision de Gobierno el establecimiento o modificacién de pre-
cios publicos que no tengan la naturaleza de prestaciones patrimoniales de
cardcter publico, «dado que este iiltimo érgano municipal, al no ser repre-
sentativo (conforme al art. 23 de la LBRL se integra por el Alcalde y un
niimero de Concejales no superior al tercio legal de los mismos, nombrados
y separados libremente por aquél), no satisface plenamente la funcién ga-
rantista de la reserva de ley ex articulo 31.3 CE» (STC 233/1999, E.J. 18).

Como consecuencia de lo anterior, esto es, en virtud de la autonomia de
los Entes locales constitucionalmente garantizada (art. 137 CE) y que el Tri-
bunal Constitucional llega incluso a equiparar a la autonomia de las Comu-
nidades Auténomas proclamada en el art. 156 CE (STC 168/2004, de 6 de
octubre, F.J. 4), y del caracter representativo del Pleno de la Corporacién
municipal «es preciso que la ley estatal atribuya a los Acuerdos dictados por
éste (... acuerdos dimanantes del ejercicio de la potestad de ordenanza), un
cierto ambito de decision acerca de los tributos propios del Municipio, en-
tre los cuales se encuentran las tasas»>. Ahora bien, esto no significa, como
se apresura a advertir inmediatamente el Tribunal Constitucional, que «este
ambito de libre decision de los Entes locales... no estd exento de limites» *;

32 ANIBARRO PEREZ, S.: «Las competencias normativas de las Corporaciones Locales...», cit., pp. 53 y 54.

3 Las normas reglamentarias fruto del ejercicio de las competencias normativas que en materia tribu-
taria se atribuyen a los Entes locales encuentran su fundamento no en la Ley, sino que, como hemos
visto, éste deriva, implicita (principio de autonomia local) o expresamente (art. 133) del texto constitu-
cional.

3 STC 233/1999, F.J. 10. Ha sido precisamente esta jurisprudencia sobre los limites dentro de los cua-
les debe quedar circunscrito el poder tributario local para salvaguardar el principio de reserva de ley,
la que ha condicionado en gran medida al legislador, como reconoce ANIBARRO PEREZ («Las competen-
cias normativas de las Corporaciones locales...», cit., p. 63), y como comprobaremos al analizar a qué
han quedado reducidas las competencias normativas de las Corporaciones locales a la luz del actual
TRLHL. Es cierto que en los tltimos afios se han llevado a cabo una serie de modificaciones normati-
vas que tenfan como objetivo, entre otros, ampliar el dmbito de autonomia local, y mds exactamente,
incrementar el &mbito de decisién normativa de tales Entes; pero los resultados atn son insuficientes,
ante las enormes expectativas existentes. De ahi que en la futura reordenacion del Gobierno y la Ad-
ministracién local se persiga, como uno de los objetivos prioritarios, avanzar mas en el camino refor-
zando las potestades normativas de las Entidades locales en general, y como légica consecuencia, la
especificamente tributaria.
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lo cual resulta obvio, si se recuerda el caracter derivado del poder tributario
de las Corporaciones locales y la naturaleza necesariamente limitada de la
autonomia local. Ademads, si la garantia de autoimposicién fuese el tnico
fundamento del principio de reserva de ley, careceria de justificacién algu-
na su vigencia también en relacion con las Corporaciones locales, cuyos Plenos
gozan de un grado de representatividad democratica idéntico al de las Cor-
tes Generales o al de los Parlamentos de las Comunidades Auténomas, como
acaba de reconocer el Tribunal Constitucional; y si pese a lo anterior, la ne-
cesidad de la ley se mantiene en este dmbito local, se evidencia que existe
una motivacién adicional en la consagracion constitucional de este principio,
o si se prefiere, que encuentra su fundamento no sélo ni exclusivamente en
la necesaria salvaguarda de la voluntad general *.

Por tanto, aunque los Acuerdos aprobados por el Pleno de la Corporacién
municipal garantizan la necesidad de autoimposicién en el establecimiento
de los deberes tributarios que late en la reserva de ley tributaria, sin que pueda
oponerse desde esta perspectiva, reparo alguno; es claro que la reserva legal
en esta materia existe también al servicio de otros principios esenciales, como
son la preservacion de una basica igualdad de posicién de todos los contri-
buyentes y de la unidad del ordenamiento, que actiian como legitimo contra-
peso de la particularidad territorial *; lo cual impide que el acuerdo munici-
pal pueda sustituir por completo a la Ley.

Ello no significa que se imponga una uniformidad absoluta y, en conse-
cuencia, que la diferente presion fiscal a la que puedan verse sometidos los
ciudadanos por razén de territorio, suponga una vulneracién del principio
constitucional de igualdad *7; de este modo, se ha afirmado que la igualdad
no puede jugar en un plano intermunicipal, pues sélo tiene sentido 16gico su
exigencia ante un sistema tributario concreto *. Al respecto, el Tribunal Su-
premo en su Sentencia de 4 de octubre de 1984 ya reconocié que «cada
municipio en uso de su autonomia constitucionalmente establecida y dentro
de los limites que la ley permita podrd establecer tributos a los residentes
en su territorio, sin que necesariamente tenga que resultar una tributacion
igual en todos los municipios lo que seria contrario tanto al principio de

3 CuBERO TRUYO, A.M.: op. cit., pp. 220 y 221.
% STC 19/1987, F.J. 4, y STC 233/1999, E.J. 10.

37 MENENDEZ MORENO, A.: «Algunas reflexiones sobre los principios de capacidad y legalidad...», cit.,
p. 31.

3 Esta es la opinién de CALVO ORTEGA, quien excluye que la igualdad pueda jugar en un plano inter-
municipal, por diversas razones: de un lado, «porque la diversidad es consecuencia de la autonomia fi-
nanciera, y por ello tributaria, concedida a los municipios y que tienen en nuestro ordenamiento rango
constitucional», y de otro, porque «la politica de servicios que fije cada corporacién puede demandar
una financiacién cuantitativa y cualitativamente diversa»; y en consecuencia, «dada la vinculacion exis-
tente entre Poder tributario y Poder presupuestario (ingreso y gasto publico) sélo tiene sentido 16gico
la exigencia de la igualdad ante un sistema tributario concreto, que es lo mismo que decir ante un Po-
der fiscal determinado» («Principios tributarios»... cit., p. 52).
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adecuar la imposicion a la necesidad de satisfacer los gastos, como a la
Jjusticia distributiva dadas las diferencias existentes a este respecto entre los
MURICIpios».

Por otra parte, respecto de los tributos propios de los municipios, la re-
serva de ley ni «deberd extenderse hasta un punto tal en que se prive a los
mismos de cualquier intervencion en la ordenacion del tributo o en su exi-
gencia para el propio ambito territorial», ni «tampoco podra el legislador
abdicar de toda regulacion directa en el dmbito parcial que asi le reserva
la Constitucion (art. 133.1 'y 2)... Las leyes reclamadas por la Constitucion
en su art. 133.2 no son, por lo que a las Corporaciones locales se refiere,
meramente habilitadoras para el ejercicio de una potestad tributaria que
originariamente solo corresponde al Estado; son también Leyes ordenado-
ras —siquiera de modo parcial...- de los tributos asi calificados de «locales»,
porque la Constitucion encomienda aqui al legislador no sélo el reconocer
un ambito de autonomia al ente territorial, sino también garantizar la reserva
legal que ella misma establece (art. 31.3)». En fin, lo que el legislador no
puede hacer es renunciar «al establecimiento de toda limitacion en el ejer-
cicio de la potestad tributaria de las Corporaciones locales» .

Por tanto, a raiz de estos pronunciamientos se puede concluir la necesi-
dad de que se produzca una flexibilizacién, modulacién o restriccién de las
exigencias de la reserva de ley cuando de la capacidad de normacién de los
Entes locales en materia tributaria se trata “°; esta necesaria modulacién ya
habia sido demandada reiteradamente desde instancias doctrinales ' y se ha
visto confirmada, como acabamos de ver, en diversas sentencias del Tribu-
nal Constitucional; quien, sin embargo, continda manteniendo una posicién
bastante conservadora, restringiendo o reduciendo las posibilidades reales que
se derivarian de su posicidn, si se llevase hasta sus dltimas consecuencias *.
Evidentemente, no debiera hablarse de flexibilizacién del principio de reserva
de ley, cuando la potestad normativa municipal se ejerza en relacién a las
competencias propias de los Entes locales.

El principal problema se encuentra en determinar cudl ha de ser el grado
de modulacién que ha de producirse, o si se prefiere, el limite hasta el que han

¥ STC 19/1987, F.J. 4, y STC 233/1999, F.J. 10.

40 Calificamos esta modulacion de la reserva de ley cuando se proyecta sobre el ambito local como ne-
cesaria, pues como se reconoce en el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local en Espafia «una
concepcion extensiva de la reserva de ley degradaria la autonomia local a mera ejecucion discrecional de
la ley ignorando su naturaleza politica y el derecho del gobierno local a disponer, bajo la propia respon-
sabilidad, de una parte importante de los asuntos piblicos decidiendo entre varias opciones politicas».

41 Esta idea de flexibilizacién y modulacién del principio de reserva de Ley, al confrontarlo con el prin-
cipio de autonomia local, ha sido defendida por CALVO ORTEGA, R.: «Principios tributarios...», cit., p. 69,
y del mismo autor, «Las Ordenanzas fiscales», en La Reforma de las Haciendas Locales, Tomo I, Lex
Nova, Valladolid, 1991, p. 88; LozANO SERRANO, C.: «Potestades tributarias...», cit., p. 28; RAMALLO
MASSANET, J., y ZORNOZA PEREZ, J.: «Autonomia y suficiencia financiera...», cit., p. 508; y ANIBARRO
PEREZ, S.: «Las competencias normativas de las Corporaciones Locales...», cit., p. 61, entre otros.
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de reducirse las exigencias derivadas del principio de reserva de ley; habiéndose
propuesto, al respecto, la utilizacién, como referente o criterio rector, de téc-
nicas tradicionales de cooperacién en el ejercicio de la potestad normativa,
como puedan ser la relacién entre ley basica y leyes autondmicas de desarro-
llo ¥, Este limite, dificil de determinar a priori y en abstracto con precision,
podria ubicarse en lo que tradicionalmente se ha considerado como «contenido
minimo o esencial» de la reserva de ley; y que tratindose de los tributos lo-
cales, ha de interpretarse como un contenido maximo. En este sentido, la in-
tervencién de la Ley ha de cubrir margenes minimos, y no maximos, cuando
de la regulacién de los tributos locales se trata, propiciando e incentivando la
necesaria, y deseable, colaboracién y participacion de la norma local *.

Una vez establecido el tributo local en el sentido de creacién ex novo, y
regulados sus elementos materiales y formales esenciales por una norma de
rango legal; podra la Entidad local integrar esta normacién, no sélo como
resulta evidente en relacién a los restantes aspectos del tributo no cubiertos
por la reserva, sino también en sus propios elementos esenciales, dentro del
marco prefijado por la norma legal. De este modo, vemos cdmo esa especial
modulacién se traduce, en esencia, en la posibilidad de que la norma local
colabore con la Ley en la configuracidn de la materia inicialmente reserva-
da a la misma **; propicidndose asi que, incluso respecto del establecimien-
to y regulacion de los elementos esenciales del tributo en su perspectiva ma-
terial y formal, se produzca una cierta intervencion de la Corporacién local .

C) Las ordenanzas fiscales como manifestacion del poder
tributario local

Las Ordenanzas y Reglamentos municipales constituyen una fuente de
Derecho y una manifestacién de autonomia, y como tales manifestaciones de
autonomia, la contemplacién de su contenido potencial y su proceso de ela-
boracién informa, a la vez, del grado de libertad y de control de la vida
municipal, asi como de la cuantia o alcance de sus competencias *’.

42 Critica efectuada por ANIBARRO PEREZ, S.: «Las competencias normativas de las Corporaciones Lo-
cales...», cit., p. 61.

“ Ibid., p. 55.

“ En este sentido, se ha sostenido que aquello que en todo lugar ha de regularse siempre por una nor-
ma legal es el hecho imponible del tributo en cuestién, siendo posible la reglamentacién por la propia
Corporacién local del resto de elementos del tributo. Esta viene a ser la opinién de MENENDEZ MORE-
NO, A.: «El poder tributario de las Corporaciones locales», cit., p. 2122; e insiste en esta idea en «Al-
gunas reflexiones sobre los principios de capacidad y legalidad...», cit., pp. 30 y 31.

45 ANIBARRO PEREZ, S.: «Las competencias normativas de las Corporaciones locales...», cit., p. 61.

46 En parecidos términos se han pronunciado RAMALLO MASSANET, J., y ZORNOZA PEREZ, J.: «Autono-
mia y suficiencia financiera...», cit., pp. 507 y 508.

47 EmBID IrRUIO, A.: «La potestad reglamentaria de las Corporaciones locales», en Organizacion terri-
torial del Estado (Administracion local), Volumen II, IEF, Madrid, 1985, pp. 985 y 986.
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La voluntad del Pleno de la Corporacién que satisface, como hemos vis-
to, las exigencias del principio democratico o de autoimposicién, se plasma
juridicamente en materia tributaria, por medio de Ordenanzas. Son normas
juridicas de valor y fuerza reglamentarios, fruto de la atribucién que de la
potestad reglamentaria se realiza a las Corporaciones locales, de manera
implicita en el art. 140 CE, y expresamente por los arts. 4 y 106 LBRL y los
arts. 15 a 19 TRLHL *; y que han sido consideradas, tradicionalmente, como
una manifestacion o expresion de la autonomia tributaria municipal. El art.
7.1. e) LGT las cita como fuentes del ordenamiento tributario y se definen
en el Borrador de Anteproyecto de Ley Bésica del Gobierno local como aque-
llas «disposiciones normativas aprobadas por acuerdo del Pleno de la Asam-
blea correspondiente que regulan los servicios, actividades, la hacienda y los
ingresos de las entidades locales» (art. 25.3)%.

De las consideraciones realizadas por el Tribunal Constitucional en su
Sentencia 233/1999, de 16 de diciembre, en la que expresamente afirma que
el ambito de libre decision dejado a las Corporaciones locales es «desde luego
mayor que el que pudiera relegarse a la normativa reglamentaria estatal»;
puede deducirse el reconocimiento a estas Ordenanzas fiscales de un alcan-
ce superior y distinto al de meras normas reglamentarias, alcance que per-
mitirfa calificarlas como «normas suprarreglamentarias» *.

En efecto, el Tribunal Constitucional viene a decir que las normas regla-
mentarias locales ocupan una posicion diversa en el ordenamiento juridico
tributario a la que puedan tener los reglamentos estatales o autonémicos .
No pueden asimilarse y equipararse sin mas, pese a que todas compartan un
mismo rango, dado que entre ellas existe una diferencia que resulta ser sus-
tancial; no se puede olvidar que los Reglamentos y Ordenanzas locales pro-
ceden, al igual que la Ley, de un 6rgano o instituciéon esencialmente demo-
critica y representativa, que garantiza que los tributos sean establecidos y
aprobados por los representantes de aquellos que estdn llamados a soportar-

4 CALvVO ORTEGA, R.: «Las Ordenanzas fiscales», cit., p. 87.

4 Uno de los objetivos que se persigue con el nuevo texto basico es reforzar las potestades, especial-
mente la normativa y sancionadora, de los Entes locales con el propésito de corregir las dificultades
derivadas, entre otros, del principio de reserva de ley. Con este objetivo se dedica un precepto especi-
fico a la potestad normativa de dichos Entes, que comienza reconociendo que «en la esfera de sus com-
petencias, las entidades locales aprueban sus Estatutos, las Ordenanzas y los Decretos de organizacion
y los de emergencia, que en ningiin caso contendrdn preceptos opuestos a las leyes»; y seguidamente
se definen cada una de estas disposiciones normativas locales.

50 RuBIO DE URQUIA, J.I.: «Alcance de la potestad normativa de las Entidades locales en materia de
gestion tributaria: algunas puntualizaciones», Tributos locales, n.° 7, 2001, p. 96.

1 Asi ha sido reconocido también por ANIBARRO PEREZ, S.: «Las competencias normativas de las Cor-
poraciones locales...», cit., ps. 53 y 62; ARNAL SURIA, S. y GONZALEZ PUEYO, J.: Manual de Ingresos
de las Corporaciones locales, El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 2001,
pp- 83 a 85, entre otros autores; asi como se infiere de algunas decisiones judiciales como la STSJ de
Extremadura de 22 de enero de 1996, en la que se reconoce expresamente que la colaboracién Ley-Re-
glamento en el dmbito local alcanza perfiles singulares.
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los. Es aqui donde reside, por tanto, la verdadera especificidad de las nor-
mas tributarias locales, y es este rasgo caracteristico el que justifica que en
el ambito local se postule una restriccion o debilitamiento de las exigencias
del principio de reserva de ley.

En consecuencia, la expresion «con arreglo a la ley» utilizada por el ar-
ticulo 31.3 de la Constitucion, ha de interpretarse de forma distinta cuando
se aplica a las Ordenanzas municipales o se refiere a los Reglamentos esta-
tales o autonémicos; como reconoci6 la Sentencia del TSJ de Extremadura
de 22 de enero de 1996, en la que se declaré que «la colaboracion Ley y
Reglamento en el ambito local alcanza unos perfiles singulares», y que «el
principio de reserva de ley no puede llegar a convertirse en un impedimen-
to para que los Ayuntamientos intervengan de alguna forma en el disefio de
su propia Hacienda»; siendo «voluntad del constituyente que los Ayuntamien-
tos puedan producir normas en aspectos que les afectan sustancialmente,
conclusion que resulta avalada por la propia finalidad de la Ley 39/1998,
de 28 de diciembre, y que, como dice su exposicion de motivos, no es otra
que, amén de racionalizar el sistema financiero y tributario de las Hacien-
das locales, hacer efectivos hasta los mayores limites posibles los principios
de autonomia y suficiencia financiera permitiéndoles incidir en la determi-
nacion del volumen de sus recursos».

Todo ello hace que este principio suavice sus exigencias cuando articula
las relaciones Ley-Reglamento local, y no cuando opera en el ambito Ley-
Reglamento estatal; y una muestra significativa de lo que venimos afirman-
do la constituye, el distinto razonamiento realizado por el Tribunal Consti-
tucional, al enjuiciar la regulacion que de los llamados precios publicos se
contenia en la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos y en
la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales, en
sus Sentencias 185/1995, de 14 de diciembre, y 233/1999, de 16 de diciem-
bre, respectivamente . Al referirse a la normativa especifica local, recono-
ce que «no es posible trasladar a este lugar sin las precisas matizaciones la
doctrina que sobre la reserva de ley reflejamos en el fundamento juridico 6
de la STC 185/1995, sino que ésta debe circunscribirse al concreto y espe-

52 En la STC 233/1999, tras precisar que el concepto de precio puiblico contenido en la LRHL no trans-
grede por si mismo la Constitucion [F.J. 16], declara la constitucionalidad del primer inciso del art.
48.1 LHL, en el que se atribuye al Pleno de la Corporacién la competencia para establecer o modificar
los precios publicos [F.J. 18], lo que se considera inconstitucional es la delegacién que el Pleno de la
Corporacién pueda hacer en la Comisién de Gobierno (hoy, Junta de Gobierno Local) para establecer
la totalidad de los precios publicos que recogia el art. 41 de la LHL, en atencién a un argumento de
déficit representativo o democratico (no «satisface plenamente la funcion garantista de la reserva de
ley ex articulo 31.3 CE», F.J. 18). Esta inconstitucionalidad queda salvada, precisa el Tribunal, siem-
pre que el «Pleno de la corporacion establezca o apruebe mediante Ordenanza los precios que consti-
tuyan prestaciones patrimoniales de cardcter piiblico, quien podrd delegar tinicamente en la Comision
de Gobierno el establecimiento o modificacion de los que no tienen naturaleza de prestaciones patri-
moniales de cardcter piiblico». Al respecto puede consultarse FERNANDEZ PAVES, M.J.: «Sistema de fi-
nanciacion local: las tasas tras la Sentencia del Tribunal Constitucional de 1999 sobre la Ley de hacien-
das Locales»; Revista de Estudios Locales, CUNAL, n° extra de 2000.
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cifico ambito para el que se dicto. Hay que recordar, en efecto, que en la
STC 185/1995 enjuiciamos la sintonia con la reserva de ley tributaria de
prestaciones patrimoniales de cardcter piiblico de dmbito estatal. Aqui, sin
embargo, debemos decidir sobre la constitucionalidad desde la perspectiva
de los articulos 31.3 y 133 CE de uno de los tributos que integran la Ha-
cienda de las Entidades locales. Y la descrita es una peculiaridad de la que,
como hemos sefialado en ocasiones anteriores, derivan necesariamente con-
secuencias respecto de la reserva de ley tributaria» (STC 233/1999, F.J. 10).

Ademas, en la relacion Ley-Reglamento local en materias en las que las
Corporaciones locales tienen reconocidas competencias normativas, «la ley
si encuentra un limite infranqueable, en tanto en cuanto no podra agotar toda
la regulacidn, ya que de hacerlo estaria invadiendo el &mbito de autonomia
local constitucionalmente protegido» 3; mientras que en la relacion Ley-Re-
glamento estatal la ley no encuentra ningin limite. Atendiendo a ello se ha
llegado a criticar a nivel doctrinal, la produccién reglamentaria del Gobier-
no en materia tributaria local; e incluso, a defender la no existencia de nor-
mas reglamentarias, bien sea estatales o autondmicas, entre la Ley estatal que
ordena los aspectos bésicos y esenciales del régimen juridico material y formal
de los tributos locales y las normas reglamentarias locales >*.

IV. CONFIGURACION DEL PODER TRIBUTARIO LOCAL
EN LAS LEYES ORDINARIAS

Vista la posicién del Tribunal Constitucional sobre la especial operativi-
dad del principio de reserva de ley en materia tributaria local, y las conse-
cuencias que de su doctrina se derivan; vamos a analizar cdmo se ha confi-
gurado por la normativa este &mbito de poder normativo local. Sin duda, la
determinacién del margen de decisién que se quiera otorgar a los Entes lo-
cales en el ambito de sus tributos propios es una opcion politica; correspon-
diendo al legislador la concrecién del grado de intervencion normativa de que
han de gozar dichos Entes, respetando siempre, evidentemente, el minimo
garantizado por la Constitucion *°. El legislador, al adoptar esta decision, ha
estado directamente mediatizado por la interpretaciéon que el Tribunal Cons-
titucional ha realizado sobre el poder normativo de las Entidades locales en
materia tributaria, al interrelacionar los principios de autonomia y reserva de
ley, si bien, en ocasiones de manera mas agudizada que el Tribunal Consti-
tucional, mantiene una posicién bastante conservadora y restrictiva en cuanto
al alcance y extension de dicho poder.

33 ANIBARRO PEREZ, S.: «Las competencias normativas de las Corporaciones locales...», cit., p. 54.
4 Este es el parecer de CALVO ORTEGA, R.: «Las Ordenanzas fiscales», cit., pp. 75, 76 y 88.

55 En parecidos términos se pronuncia ANIBARRO PEREZ, S.: «Las competencias normativas de las Cor-
poraciones locales...», cit., p. 66.
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La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Lo-
cal constituye un primer paso en el proceso de definicién y delimitacién del
poder tributario local; reconoce expresamente a Municipios, Provincias e Islas
(los llamados, entes locales necesarios) su potestad tributaria y financiera, junto
a la reglamentaria y de autoorganizacién (art. 4.1.b) y a), respectivamente) *;
potestades propias que ejercerdn «en régimen de autonomia y bajo la pro-
pia responsabilidad, atendiendo siempre a la debida coordinacion en su pro-
gramacion y ejecucion con las demas Administraciones piiblicas» (art. 7.2).
Insiste en esta idea el apartado 1 del art. 106 de este mismo texto normati-
vo, en el que, en términos parecidos a los del art. 133.2 CE ¥, se especifica
que «las Entidades locales tendrdn autonomia para establecer y exigir tri-
butos de acuerdo con lo previsto en la legislacion del Estado reguladora de
las Haciendas locales y en las Leyes que dicten las Comunidades Auténo-
mas en los supuestos expresamente previstos en aquélla»®. Se remite, por
tanto, para conocer el alcance de las competencias normativas de que goza-
ran las Entidades locales respecto del establecimiento y exigibilidad de sus
tributos propios, a lo establecido en la Ley reguladora de las Haciendas Lo-
cales.

El Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprue-
ba el Texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales (en
adelante, TRLHL), que no dedica ningtin precepto a reconocer en general o
en abstracto el poder tributario local *°, delimita las competencias normati-
vas que tendran los Entes locales respecto de sus tributos propios basicamente
en los arts. 15 y 59 de dicho texto normativo. De la conjuncién de estos dos
preceptos se derivan los limites legales impuestos al ejercicio de dicho po-
der normativo tributario local. Estos limites estan en funcion de la concreta
figura tributaria de que se trate (impuestos, tasas y contribuciones especia-

% También el art. 4 LGT hace una mencién expresa al poder tributario (potestad, dice la norma) de las
Entidades locales, que no afiade nada a lo ya establecido en la Constitucién y en la LBRL; en particu-
lar, sefiala que «las Comunidades Auténomas 'y las Entidades Locales podran establecer y exigir tribu-
tos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes» (apartado 2).

57 No obstante, se ha de indicar que existe una diferencia de formulacién esencial entre el art. 133.2 de
la CE y el art. 106.1 de la LBRL, pues en el precepto constitucional se reconoce la potestad de los
Entes locales para establecer y exigir tributos en el marco de la Constitucién y las leyes, y en el pre-
cepto de la LRBRL se concreta dicho marco en dos sentidos; de un lado, se refiere a la legislacion del
Estado reguladora de las Haciendas locales, y de otro, a las leyes de las Comunidades Auténomas (Vid.
LozAaNO SERRANO, C.: «Potestades tributarias....», cit., p. 11). Por su parte, RuBio DE URQUIA ha sefia-
lado que la diferencia esencial entre una y otra formulacién es que «mientras que la primera (el art.
133.2 CE) vincula el poder tributario de las Entidades locales al principio de autonomia, la segunda (el
art. 106.1 LRBRL) no recoge, en absoluto, tal vinculacién» («Las competencias de las Entidades loca-
les en la Gestién tributaria. Delegacion de competencias. Colaboracion interadministrativa en la Ges-
tion Fiscal», en La Gestion tributaria en la Hacienda Local, CEMCI, Instituto Nacional de la Admi-
nistracion Piblica, Granada, 1991, p. 21).

8 Llama la atencién que en el Borrador de Anteproyecto de Ley Bésica del Gobierno y de la Admi-
nistracion local se haya suprimido la referencia y regulacion bésica de la Hacienda local, que si con-
tiene la actual LBRL.

3 LozANO SERRANO, C.: «Potestades tributarias....», cit., p. 23.
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les), y en el caso concreto de los impuestos, dependiendo de su naturaleza
potestativa u obligatoria.

En efecto, el ambito de intervencién normativa dejada a las Entidades
locales es mayor cuando se trata de tasas y contribuciones especiales, pues
la Ley se limita en estos casos a regular unicamente sus aspectos definido-
res; dejando un amplio margen de decision a las Entidades locales. Dicho
margen se reduce considerablemente cuando de impuestos se trata. Sus com-
petencias normativas en esta materia difieren segtn se trate de impuestos
potestativos u obligatorios. En el primer caso, las Entidades locales gozan de
plena libertad para decidir su establecimiento y exaccién, o no; y en el caso
de que decidan exigirlos, deberdn acordar su imposicién (art. 15.1 TRLHL).
Asimismo, podrdn modular algunos aspectos de los elementos de cuantifica-
cidn, asi como, regular determinados aspectos y acordar la concesion de be-
neficios fiscales. Por su parte, en los impuestos de exaccidén obligatoria, ca-
recen las entidades municipales de capacidad para decidir su establecimiento
y exaccion, de modo que no es necesario acuerdo de imposicién; su dmbito
de decisién se reduce en esencia, al igual que en el caso anterior, a fijar al-
gunos elementos que inciden en la determinacidn de la cuota tributaria, asi
como, en el reconocimiento y aplicacién de beneficios fiscales, fundamen-
talmente.

Resulta, por tanto, que la autonomia local se manifiesta ®, de un lado,
mediante la atribucién de tributos de establecimiento discrecional (en teoria);
respecto de los cuales se permite al Ente local decidir si los exige o no, aunque
en el supuesto de que decida establecerlos, apenas si dispondrd de capacidad
para modularlos dada la minuciosidad con que la ley los configura, en oca-
siones de manera excesiva (llegando incluso a fijar el plazo de presentacién
de la correspondiente declaracion o autoliquidacién, como sucede en el II-
VTNU en el art. 110.2 TRLHL)®'. Y de otro lado, en la posibilidad de mo-
dificar o incidir en algunos elementos de cuantificacién mediante la fijacion
del tipo de gravamen, la tarifa o el coeficiente, basicamente %, y de regular
el establecimiento y requisitos exigidos para la concesién o no de algunos
beneficios fiscales %.

% FERNANDEZ PAVES, M.J.: «La reforma de las haciendas Locales», Modificaciones y panorama actual
del Régimen Local Espaiiol; CEMCI, Granada, 2000, ps. 478 y ss.

1 Podra acordar o no, por tanto, el Ente local la exigencia de las tasas, contribuciones especiales, ICIO,
IIVTNU e Impuesto sobre Gastos Suntuarios (art. 15.1 TRLHL).

62 Podra el Ente local acordar los tipos de gravamen en el IBI, ICIO e IIVTNU, incidir sobre la cuota
de Tarifa del IAE mediante la aplicacion de determinados indices, incrementar o no las cuotas del
IVTM, incidir sobre la base tributaria del IIVTNU, etc.

% En materia de beneficios fiscales se amplié el margen de intervencién de las Entidades locales a par-
tir de la modificacion del art. 9 de la LRHL por la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fis-
cales, Administrativas y del Orden Social. Sin dejar de ser necesario en todo caso que las exenciones y
demads beneficios fiscales de los tributos locales se establezcan en normas con rango de ley, se contem-
plé expresamente que «también podrdn reconocerse los beneficios fiscales que las Entidades locales
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También en el ambito estrictamente formal del tributo, el alcance del poder
normativo de las Entidades locales ha sido excesivamente reducido; de un lado,
porque el texto legal contiene con relacién a cada impuesto, y para las tasas
y contribuciones especiales en general, algunas menciones explicitas a par-
ticularidades de su procedimiento de gestion; y de otro, porque hasta la apro-
bacion de la actual LGT, ha operado como un limite importante en la nor-
macién por parte de los Entes locales del procedimiento de aplicacién de sus
propios tributos, la remision genérica que el art. 12 LRHL (en la actualidad,
mantiene el tenor que tenia desde su redaccidn por la Ley 50/1998, de 30 de
diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social) reali-
za en esta materia a la LGT y demds disposiciones normativas de desarrollo
aprobadas por el Estado .

Nos encontramos, por tanto, ante una ley a la que se habia tachado o ca-
lificado como bastante exhaustiva y excesivamente reglamentaria ®; notas
definitorias que mantiene en la actualidad, pues deja un escaso margen de
intervencion en la normacién de sus tributos propios y de su procedimiento
de exaccién a los Entes locales. En su texto se reducen casi al minimo posi-
ble las competencias normativas de estos Entes en la regulacién de sus tri-
butos, y para ello, el legislador estatal se escuda, no en el principio de re-
serva de ley, respecto del cual hemos visto que al confrontarlo con la
autonomia local, sufre una modulacién o flexibilizacién que permite reducir
sus exigencias, siendo necesario que ajuste su intervencion a estandares mi-
nimos; sino en la competencia exclusiva del Estado sobre el sistema tribu-
tario estatal, proclamada en el art. 133.1 CE. Dicho en otros términos, la
extension de regulacién de esta ley y su potencialidad de produccién regla-
mentaria %, es de tal amplitud, que incide sobre aspectos o elementos nor-
malmente no cubiertos por la reserva de ley; esto es, existen aspectos que que-
dan claramente fuera del ambito de proteccion de este principio, y que, sin

establezcan en sus ordenanzas fiscales en los supuestos expresamente previstos en la Ley»; 1o que va
a «suponer un notable incremento del poder tributario de las Corporaciones locales», aunque en ningtin
caso éstas «podran crear exenciones ex novo, sino que su labor consistird en integrar o, lo que es igual,
completar, por medio de las ordenanzas fiscales las contempladas en la Ley», en palabras de VEGA
HERRERO, M.: «La intervencién de los Municipios en las exenciones de sus tributos», en Estudios de
Derecho Financiero y Tributario en homenaje al Profesor Calvo Ortega, Tomo II, Lex Nova, Valla-
dolid, 2005, pp. 2168 y 2170.

% Véase al respecto las consideraciones realizadas en nuestro trabajo JABALERA RODRIGUEZ, A.: La
gestion impositiva municipal en la nueva L.G.T., Marcial Pons, Madrid, 2005.

8 Critica efectuada por CALVO ORTEGA, R.: «Las Ordenanzas fiscales», cit., p. 89; LOZANO SERRANO,
C.: «Potestades tributarias...», cit., ps. 19 y 20; RAMALLO MASANET, J.. y ZORNOZA PEREZ, J.: «Auto-
nomia y suficiencia financiera...», cit., p. 508.

% Potencialidad de produccién reglamentaria que se manifiesta, por ejemplo, en la Disposicién Final
Unica de este TRLHL, que autoriza al Gobierno de la Naci6n para dictar cuantas disposiciones sean
necesarias para el desarrollo y ejecucion de esta Ley. De este modo, se constrifie el espacio que en prin-
cipio podria entenderse reservado a la produccion normativa de las Corporaciones locales; y se consta-
ta, tal y como ha sefialado CALVO ORTEGA, al comentar su redaccién que coincide casi literalmente en
la LRHL, la invasién de la zona de autonomia tributaria por normas estatales que no realizan el princi-
pio de reserva de ley («Principios tributarios...», cit., p. 78).
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embargo, han sido detenidamente regulados . En este sentido se ha llega-
do incluso a afirmar que la LRHL es un claro ejemplo de invasién del cam-
po propio de intervencién de las Ordenanzas fiscales .

En definitiva, a pesar de las modificaciones producidas en los tltimos afios
(Leyes 50/1998, de 30 de diciembre y 55/1999, de 26 de diciembre, ambas
de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, y la Ley 51/2002,
de 27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, RHL,
etc.) orientadas tedricamentea otorgar una mayor autonomia tributaria a las
Corporaciones locales, y que han supuesto la atribucién de mayores compe-
tencias normativas a tales entidades, fundamentalmente en materia de bene-
ficios fiscales y en relacidn con algunos elementos de cuantificacion del tri-
buto; sigue siendo enormemente discutible y cuestionable el grado de precision
del TRLHL, y el escaso margen de actuacién que deja a los Municipios en
la regulacién de sus tributos propios %; sobre todo, si se atiende a lo que podria
resultar de la doctrina del Tribunal Constitucional, y de la interpretacién de
los principios de autonomia y reserva de ley, como hemos visto.

De todos modos, no se puede olvidar que esta opcién, que en la actuali-
dad recoge el TRLHL, el cual ha elegido la postura mas prudente y segura ”°,
compatibilizando las exigencias derivadas de la autonomia local con el en-
tendimiento jurisprudencial de la reserva de ley tributaria en la articulacion
del poder tributario local; es una opcién legitima (aunque discutible en nuestra
opinidén), que cuenta con el refrendo del Tribunal Constitucional, que man-
tiene al respecto una postura muy restrictiva y poco consecuente con sus
propios planteamientos, y respetuosa con los estandares internacionales fijados
en la propia Carta Europea de Autonomia Local 7!. En este texto internacio-
nal se dispone que, respecto de los tributos locales, ha de reconocerse a las
Entidades locales la potestad de fijar la cuota o el tipo dentro de los limites
de la Ley (art. 9.3 7%); aunque, tal y como se ha reconocido, «el objetivo de

7 En este sentido se manifiesta también CALVO ORTEGA, R.: «Las ordenanzas fiscales», cit., p. 89, y
el mismo autor en «Principios tributarios...», cit., p. 79.

% CALVO ORTEGA, R.: «Las Ordenanzas fiscales», cit., p. 89.

% En opinién de LozaANO SERRANO «siendo la realidad social diferenciada de cada municipio funda-
mento suficiente para admitir la diversidad de tipos de gravamen (STC 19/1987, de 17 de febrero), no
se entiende que no lo sea también para permitir otras diversidades en la regulacién de sus tributos. As-
pectos que tanto inciden en la situacién y necesidades locales como el tratarse de un municipio rural,
de montafia, turistico o residencial, ciudad-dormitorio, dispersiéon o concentracién de la poblacidn, y
otros, no es que no se tengan en cuenta por la Ley; es que tampoco se podran tener en cuenta por el
propio ente al establecer sus impuestos propios» («Potestades tributarias...», cit., p. 29).

70 RAMALLO MASSANET, J., y ZORNOZA PEREZ, J.: «Autonomia y suficiencia financiera...», cit. p. 508.

"I En este sentido se pronuncia AN{BARRO PEREZ al analizar el margen de decisién con que cuentan las
Corporaciones locales para la concrecion del quantum de sus impuestos («Las competencias normati-
vas de las Corporaciones locales...», cit., p. 66); e insiste esta autora en esta misma idea en «Los prin-
cipios de autonomia y suficiencia...», cit., p. 104.

2 Textualmente dice este precepto que «una parte al menos de los recursos financieros de las Entida-
des locales debe provenir de ingresos patrimoniales y de tributos locales respecto de los que tengan
la potestad de fijar la cuota o el tipo dentro de los limites de la Ley».
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la Carta Europea no es fijar niveles maximos de autonomia local, sino mas
bien niveles o estindares minimos por debajo de los cuales no seria posible
hablar seriamente de entes dotados de autonomia» 7.

V. DESARROLLO DE LA LGT POR LOS REGLAMENTOS
LOCALES

Con caracter general, la actual LGT a grandes rasgos, sigue ignorando la
realidad local y ello pese a su pretendida vocacidn totalizadora y universal,
que manifiesta en su art. 1.1 al proclamar que «esta Ley establece los prin-
cipios y las normas juridicas generales del sistema tributario espafiol y serd
de aplicacion a todas las Administraciones tributarias en virtud y con el al-
cance que se deriva del articulo 149.1.1°% 8% 14%y 18° de la Constitucion».
No obstante, entre otras, se realizan tres menciones que consideramos de
interés: de un lado, en el art. 7.1.e) se citan expresamente las Ordenanzas
fiscales locales como fuente del ordenamiento tributario; en el art. 83.4 se
alude a la autonomia organizativa de cada Administracion tributaria, afirman-
dose que «corresponde a cada Administracion tributaria determinar su es-
tructura administrativa para el ejercicio de la aplicacion de los tributos»,
que en el caso concreto de la Administracion local tendra su reflejo en su
Reglamento orgéanico. Y finalmente, la Disposicién Adicional Cuarta, en la
que se alude, como légica consecuencia del reconocimiento de las Ordenanzas
fiscales como fuente del ordenamiento tributario, a la posibilidad de desarrollo
por las Entidades locales de lo dispuesto en la Ley General Tributaria.

En concreto, se establece en dicha Disposicién Adicional que «las enti-
dades locales, dentro del ambito de sus competencias, podrdan desarrollar lo
dispuesto en esta Ley mediante la aprobacion de las correspondientes orde-
nanzas fiscales» (apartado 3); alterdndose, en cierto modo, el actual esque-
ma de prelacion de fuentes que rige en determinadas materias locales, y obli-
gando a realizar una interpretacién de algunos preceptos del TRLHL a la luz
de esta nueva atribucién normativa. Nos referimos en concreto a aquéllos en
los que se realiza una remision directa, no sélo a la normativa estatal de rango
legal, sino también a las normas secundarias que la desarrollan; asi sucede,
entre otros supuestos, en el art. 12 TRLHL 7.

3 ANIBARRO PEREZ, S.: «Los principios de autonomia y suficiencia...», cit., p. 104.

™ Tgual sucede en el art. 11 del TRLHL en el que en materia de infracciones y sanciones tributarias en
los tributos locales «se aplicard el régimen de infracciones y sanciones regulado en la Ley General
Tributaria y en las disposiciones que la complementen y desarrollen [en la actualidad, el Real Decreto
2063/2004, de 15 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento general del régimen sancionador tri-
butario], con las especificaciones que resulten de esta ley y las que, en su caso, se establezcan en las
Ordenanzas fiscales al amparo de la ley». Por su parte, en la exaccion de estos tributos los recargos e
intereses de demora se exigirdn y determinardn «en los mismos casos, forma y cuantia que en la exac-
cion de los tributos del Estado»; si bien, se prevé expresamente que la Ordenanza fiscal pueda contem-
plar, ordenar y regular la exencién del pago del interés de demora en los acuerdos de aplazamiento o
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Recordemos que este tltimo precepto dispone en su primer apartado que
«la gestion, liquidacion, inspeccion y recaudacion de los tributos locales se
realizard de acuerdo con lo prevenido en la Ley General Tributaria y en las
demds Leyes del Estado reguladoras de la materia, asi como en las dispo-
siciones dictadas para su desarrollo» ™. Sin duda, el aspecto mas discutible
de este primer apartado es que, del mismo, se puede inferir la aplicabilidad
directa, no sélo de las normas legales estatales reguladoras de la aplicacién
de los tributos, en general, sino también de las disposiciones reglamentarias
dictadas en desarrollo de dicha normativa. De este modo, parece situarlas en
una posicién de prevalencia y preeminencia respecto de las propias normas
reglamentarias locales a las que, no podemos olvidar, el Tribunal Constitu-
cional ha reconocido un plus de eficacia en base a su sustrato democratico
(STC 233/1999, de 16 de diciembre, entre otras). Con dicha interpretacién
de esta disposicion, se lograria reducir sobremanera el posible ambito en el
que la Entidad local podria hacer uso de sus competencias normativas para
disefiar el procedimiento de aplicacion y exaccidn de sus tributos propios, sin
que exista una justificacién suficiente para ello; ya que no encuentra su fun-
damento en el principio de reserva de ley, no conlleva una mayor salvaguarda
de los principios de igualdad y unidad del ordenamiento, y supone eviden-
temente una merma significativa del principio de autonomia local, ademas de
muy probablemente, de la eficacia y eficiencia administrativa local.

Esta situacion creemos ha cambiado en gran medida a partir de la apro-
bacién de la nueva LGT, y en concreto, atendiendo al tenor literal de su Dis-
posiciéon Adicional Cuarta (apartado 3) que hemos reproducido. En la actua-
lidad, la remisién que realiza el 12.1 TRHL a «las disposiciones dictadas para
su desarrollo», ha de ser necesariamente reinterpretada; en tanto que la propia
Entidad local puede ordenar directamente el procedimiento de aplicacion de
sus tributos, siempre de conformidad a lo establecido en la LGT, sin estar
vinculada a lo dispuesto en otras disposiciones de rango reglamentario dic-
tadas en desarrollo de la misma. De este modo, junto a los reglamentos de
gestion, inspeccidn, recaudacion, etc., que se dicten a nivel estatal desarro-
llando lo dispuesto en la LGT; podemos encontrarnos con reglamentos locales,
Ordenanzas fiscales, tantos como Entidades locales decidan hacer uso de esta
facultad que se les confiere, que cumplen ese mismo cometido, si bien re-
ducen su eficacia al ambito de cada una de esas entidades locales. De ello
resulta, por tanto, que s6lo cuando la Entidad local no regule mediante or-

fraccionamiento del pago en periodo voluntario relativos a tributos de cobro periédico mediante recibo
devengados en ese mismo ejercicio (art. 10 TRLHL).

> No contiene el TRLHL una norma general relativa a la gestién, liquidacién, inspeccién o recauda-
cion de los tributos locales, sino que se limita a realizar una remisién en bloque a la legislacion estatal
existente sobre aplicacién de los tributos. Tan sélo contempla el TRLHL algunas normas particulares
de gestion especificamente referidas a cada uno de los tributos propios en particular, y que no han sido
objeto de desarrollo reglamentario, salvo algunos aspectos especificos del procedimiento de aplicacion
del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, el Impuesto sobre Actividades Econdmicas y el Impuesto sobre
Vehiculos de Traccién Mecdnica (en particular, aquellos trdmites o actuaciones que se encuentran en-
comendadas a érganos pertenecientes a la Administracion estatal).
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denanza fiscal un determinado aspecto del procedimiento de aplicacién de sus
tributos; se podria acudir a lo dispuesto en una norma reglamentaria estatal
de desarrollo de la LGT o demés reguladoras de la materia. Es en este sen-
tido en el que debe interpretarse, creemos, la remisidon que a tales disposi-
ciones reglamentarias se mantiene actualmente en el art. 12.1 TRLHL.

De otro lado, fruto de la aplicabilidad de la LGT a los procedimientos
gestores locales es la posible traslacion a este dmbito del esquema de ges-
tién disefiado en dicha Ley estatal; aunque conviene no olvidar que este texto
legal ha sido disefiado fundamentalmente pensando en tributos con una de-
terminada estructura 'S, y que han de ser aplicados por una especifica Admi-
nistracion, la estatal, que cuenta con determinados medios materiales, técni-
cos y humanos, esto es, con un potencial personal y material, e incluso con
un modo de actuar administrativo, que no se asimila al de la mayoria de los
Entes locales. Esta circunstancia no ha pasado desapercibida al propio legis-
lador, que desde 1998 ha reconocido expresamente a las Entidades locales
el poder normativo para adaptar, a través de sus respectivas Ordenanzas fis-
cales, el contenido de la referida normativa estatal a su propio régimen de
organizacioén y funcionamiento interno ’’; aunque con una limitacién impor-
tante, ya que, en ningin caso, dicha adaptacién podra ser contraria al conte-
nido material de esa normativa (apartado 2 del art. 12 TRLHL). Pueden, por
tanto, a través de sus Ordenanzas fiscales, ordenar el desarrollo de la gestién
de sus tributos propios, coordinando los medios personales, técnicos y hu-
manos con los que efectivamente cuentan, asi como, ajustar dicha normati-
va estatal al particular modo de ejercicio o ejecucion de las funciones que le
son propias que tiene el Ente local; es decir, al propio modo de actuar co-
rriente y constante de la Administracién local, o dicho en otros términos, a
los propios usos y costumbres de actuacion de esta Administracion 8.

Ahora bien, una vez mas hemos de reinterpretar el contenido del art. 12.2
del TRLHL a partir de lo dispuesto en la Disposiciéon Adicional Cuarta de
la LGT, y poner en cuarentena las anteriores afirmaciones. Si volvemos a leer

® Atendiendo, fundamentalmente, al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y al Impuesto
sobre Sociedades y, en menor medida, al Impuesto sobre el Valor Afiadido.

7 Es cierto que las Entidades locales gozaban de esta potestad antes de que se hiciese una referencia
expresa a la misma en este precepto de la LRHL (en la actualidad, Texto refundido), es decir, antes de
su incorporacion por la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social; pues ya en el art. 4.1.a) de la LBRL se reconocia expresamente la potestad de autoorga-
nizacién de los Entes locales necesarios, y ello evidentemente supone la posibilidad de organizar inter-
namente los servicios de gestién tributaria en general.

8 No se puede olvidar que en esta labor de adaptaci6n, en ningiin caso, podra contravenirse el conte-
nido material de la normativa legal estatal, que regula esta materia. Sin perjuicio de que es bastante
complicado determinar o concretar los términos exactos de esta limitacion (qué puede identificarse
como contenido material en este caso); de lo que no cabe duda, es que la Entidad local, en este proce-
so de adaptacion del desarrollo material de sus actuaciones procedimentales, habra de respetar los ele-
mentos esenciales o badsicos del procedimiento de aplicacion, tal y como han sido disefiados en las nor-
mas de referencia.
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dicha Disposicién, comprobamos facilmente que en ella se habla de «desa-
rrollo de lo dispuesto en esta ley» (refiriéndose, obviamente, a la LGT), y
no meramente de «adaptar (...) al régimen de organizacion y de funciona-
miento interno», como hace el art. 12 TRLHL. Ello es légico, si se tiene en
cuenta que, para encontrarnos ante una actuacién adaptada en sentido pro-
pio, es preciso que las disposiciones legales del Estado tengan un desarrollo
reglamentario estatal; en el caso de que no sea asi, no cabria hablar de «adap-
tacidén», sino que se trataria mas bien de una actuacién de «desarrollo» re-
glamentario en sentido propio . Dado que en la Disposicién Adicional Cuarta
de la LGT se les esta confiriendo a los Entes locales la posibilidad de desa-
rrollar directamente lo dispuesto en ella, carece de sentido la restriccién que
en el apartado 2 del art. 12 se les hace, limitando su 4mbito de actuacién a
la mera adaptacién del contenido de la normativa legal y reglamentaria es-
tatal. Evidentemente, como cualquier otro reglamento ejecutivo, la Ordenanza
fiscal no podr4, en ningtin caso, contradecir el contenido de la Ley; y de igual
forma, aquellos aspectos de la aplicacion de los tributos locales sobre los que
la LGT y el resto de la normativa legal estatal aplicable no se pronuncien,
podran ser regulados directamente por la Entidad local *.

Concluyendo, en virtud del contenido de esta Disposicién Adicional de la
LGT, pueden los Entes locales desarrollar, y no meramente adaptar, el con-
tenido de este Texto legal en cualquier aspecto, y en particular, respecto al
procedimiento de aplicacién de sus tributos; con esta modificacion se ha dado
un significativo paso hacia delante, y creemos que irreversible, en la atribu-
cion a los Entes locales de un mayor protagonismo en la normacién de sus
propios tributos. S6lo queda esperar que dichos Entes se decidan a hacer uso
de estas facultades normativas que se les han conferido, animarles a que de-
sarrollen lo establecido en la LGT, y a que no se limiten a reproducir lite-
ralmente lo dispuesto en ella sin afiadir nada més. Al respecto, y extrapolando
al plano general el argumento que se ha utilizado en relacién exclusivamen-
te a los beneficios fiscales, este comportamiento inhibitorio o prictica que
siguen muchas Corporaciones locales, limitdndose a realizar una mera trans-
cripcién del precepto legal de que se trate, sin realizar ninguna labor de in-
tegracion, cuando la propia norma les habilita o confiere la posibilidad de

7 Vid. RuBio DE URQUIA, J.I.: «Alcance de la potestad normativa de las Entidades locales...», cit., p.
94.

80 Se produce, en cualquier caso, una situacién paradéjica y bastante llamativa. Como estamos viendo,
en esta materia podran los Entes locales, dentro de su dmbito de competencias, desarrollar directamen-
te lo dispuesto en la LGT; y en caso de que exista una divergencia entre un reglamento estatal y otro
local, y se trate de la aplicacién de un tributo local, debemos entender que prevalecerd lo dispuesto en
el segundo, siempre y cuando no sea contrario al tenor de la Ley. Ahora bien, la respuesta no es apa-
rentemente tan sencilla cuando la divergencia surge entre dos disposiciones reglamentarias, nuevamen-
te estatal y local, dictadas en desarrollo del TRLHL (recordemos que conforme a la Disposicién Final
Unica de este texto normativo, puede el gobierno dictar disposiciones de desarrollo y ejecucién de esta
Ley). En este caso, la cuestion deberia ser resuelta en el mismo sentido anterior por el principio de es-
pecialidad normativa, haciendo prevalecer lo dispuesto en la Ordenanza fiscal local siempre y cuando
no sea contraria a lo establecido en la Ley.
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integrar o desarrollar el texto legal; contraviene el espiritu de la Ley, que es
el de reforzar su autonomia, ejerciendo el poder tributario que le otorga la
Constitucién .

VI. CONCLUSION

Hemos visto cémo se ha producido un relativo avance en los tltimos afios,
amplidndose las facultades normativas de las Corporaciones locales sobre sus
tributos propios; fruto de una profusa labor doctrinal, que ha venido propug-
nando la necesidad de otorgar mayores margenes de decision a estas entida-
des, de la jurisprudencia que, si bien con altibajos, ha ido paulatinamente
reforzando la autonomia local, llegando incluso a equipararla a la de las
Comunidades Auténomas (STC 168/2004, de 6 de octubre, F.J. 4), con la
importancia e implicaciones que ello supone; y cémo no, del propio legisla-
dor a rémora de lo anterior. De este modo, poco a poco se ha ido incremen-
tando la capacidad del Ente local para dar una cierta orientacién propia a su
sistema tributario, atendiendo a su especifica realidad y necesidades; aunque
no es menos cierto que con pasos que han supuesto, hasta la fecha, un avance
insuficiente.

Es necesario, por tanto, que de cara a la futura reforma del Gobierno y
de la Administracién local, esta tendencia se consolide, reforzdndose signi-
ficativamente la potestad normativa de los Entes locales en todos los 4mbi-
tos, y en consecuencia, también en el tributario, tan preciso para consolidar
definitivamente su autonomia financiera y su suficiencia de recursos; refor-
zamiento que resulta necesario si se quiere, como asi se pretende, o al me-
nos se ha dejado constancia de ello, que la Corporacién local sea capaz de
dar respuesta a las demandas ciudadanas innovando el ordenamiento juridi-
co; invocandose en este sentido un Derecho a la espontaneidad del Gobier-
no local, consecuencia inevitable de la proclamacién de una presuncién de
competencia universal, como se viene a reconocer en el Libro Blanco pre-
sentado en 2005. Esperemos a ver qué pasa en el futuro al respecto.

81 VEGA HERRERO, M., op. cit., p. 2172.
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