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DE LOS BIENES DE PROPIOS AL PRINCIPIO DEL BENEFICIO.
LAS BASES TRIBUTARIAS DE LA HACIENDA MUNICIPAL
FRANQUISTA, 1939-1958

Damidn A. Gonzdlez Madrid. (Universidad Castilla-La Mancha)

La dictadura franquista posiblemente no fue
lo suficientemente moderna para poder ser
admitida sin ‘peros’ en el club de los fascismos,
ni tan tradicional como para homologarla a
cualquier autoritarismo conservador. Por lo
que respecta a esa faceta menos moderna, las
relaciones entre el nuevo poder central y su pe-
riferia administrativa ocupan un lugar destacado.
Ni su obsesién por acabar con la capacidad
de interposicién de los poderes intermedios
sometiéndolos a la Unica autoridad del Estado,
ni la forma de hacerlo, pueden entenderse sin
reparar en la tradicion espafiola mas conserva-
dora y autoritaria. De mar de fondo, y casi por
inercia, no faltan referencias a la debilidad finan-
ciera de las instituciones locales, casi siempre
para redondear una imagen catastréfica de de-
pendencia y subordinacién, pero sin trascender
la superficialidad de las cifras del presupuesto
ordinario. No merece la pena detenerse a dis-
cutir las razones de esa aversién, pero lo cierto
es que nos hemos dejado fuera del analisis un
elemento fundamental para entender las insti-
tuciones locales y por tanto la dictadura misma.
Este trabajo intenta hacer inteligible la estructu-
ra del ingreso municipal y fijar las coordenadas
del pensamiento en materia tributaria que la
inspira. Las claves las hallaremos en la primera
reforma de la Hacienda municipal llevada a cabo
por la dictadura entre 1945 y 1946.

De los bienes de propios al principio de beneficio

Hasta bien avanzado el siglo XIX las rentas
de los bienes de propios constituian la principal
fuente de ingresos para unos municipios que
a punto estaban de perder, a manos del nuevo
Estado liberal, el remanente de poder econémi-
co y gobierno propio que no habia conseguido
arrebatarles el uniformismo absolutista.A partir
de 1813,y en sucesivas oleadas, diferentes leyes
desamortizadoras acabarian descapitalizando
la mayoria de las entidades locales, privandolas
de las rentas con que atendian las obligaciones
que les eran propias. Lejos de considerar la si-
tuacién precedente como 6ptima, la revolucion
liberal, por lo que a las arcas municipales se re-
fiere, no inaugurd sino una prolongada travesia
por el desierto de la privacién de recursos que
ninglin régimen posterior conseguiria rectificar,
consagrando todos el statu quo ante.| El tran-
sito desde una hacienda patrimonial hacia otra
de caricter fiscal presenta serias dificultades
cuando el objetivo es evitar que los que pueden,
paguen.

En el siglo XX las haciendas locales se aso-
maron en una situacién de notable precariedad
financiera. Sin recursos suficientes con que ha-
cer frente a los abundantes servicios encomen-
dados y a obligaciones como el odiado contin-
gente, empleaban abusivamente dos fuentes de
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ingreso injustas y poco complejas técnicamente,
como la imposicion sobre el consumo y el repar-
timiento general. Sobre ambas descargaban los
municipios la mayor parte de su presion fiscal, a
pesar de que estaban prescritas como recursos
extraordinarios encaminados a enjugar el déficit
resultante después de haber utilizado todos los
demas. Las perturbaciones que ocasionaban los
consumos son bien conocidas,”> mientras que el
repartimiento era ya un anacronismo impositivo
soportado por los habitantes de los pequefios
pueblos, por no mencionar su prestancia a ser
utilizado como «ariete demoledor de las fortu-
nas enemigasy.

La necesidad de reformar el sistema era
evidente, pero no fue posible hasta 1924 bajo
la inspiracién de los principios tedricos desa-
rrollados por Flores de Lemus, en lo que vino
en denominarse como «la reforma silenciosay.?
En el ambito local esa reforma consistid, basica-
mente, en la sustitucién progresiva de ingresos
socialmente injustos que habian constituido la
base del ingreso local desde 1845,* por otros
gravamenes equivalentes pero menos regre-
sivos. El objetivo era sustentar las haciendas
locales sobre una base patrimonial propia que
descansase en los rendimientos de la municipa-
lizacidn y la prestacion de servicios, llamados a
constituir una esfera autébnoma de exacciones
locales y proporcionar a los entes una relativa
autonomia fiscal. Se aspiraba a demostrar que
la fiscalidad municipal tenia un campo de accién
propio e independiente del estatal, con el que
no colisionaba ni competia.

Para Flores de Lemus la reforma tributaria,
como reforma social, debia ser gradual para no
despertar resistencias en determinados sec-
tores, eso unido a que la municipal debia ser
una hacienda de servicios, determiné que en su
dimensién local se rigiera, en vez de por el prin-
cipio de capacidad de pago, por el principio del
beneficio (el devengo del contribuyente guarda
necesaria relacién con las ventajas que obtiene
del gasto municipal). Teoria que se remonta a
Adam Smith y que plantea que un sistema fiscal

es equitativo cuando cada cual contribuye en
funcion de los bienes y servicios publicos que
recibe o consume.

El sistema financiero municipal inspirado por
Flores de Lemus implicaba el aprovechamiento
maximo de las posibilidades que ofrecia el princi-
pio de beneficio,y solamente cuando aquellas se
agotaran debia recurrirse a la capacidad de pago.
El cuadro de financiacién que proponia era muy
claro: la hacienda municipal debia alimentarse
primero y principalmente con el rendimiento
privado de los bienes, propiedades y servicios
municipalizados del ayuntamiento, y por las
subvenciones. Si eso no fuera suficiente, y no
solia serlo, se autorizaba el cobro de exacciones.
Pero dentro de las exacciones existia una pre-
lacién, una jerarquia fiscal: primero se recurria
a derechos y tasas por servicios municipales, y
a las contribuciones especiales (por adaptarse
todos al principio del beneficio), y finalmente
pero como Ultimo recurso, a los impuestos y
la tributacion de producto o personal.’ El Es-
tatuto de 1924, que no fue sino el resultado de
la fusion sistematizada de esfuerzos legisladores
precedentes con algunos afadidos, recogié los
principios de Flores de Lemus, la Republica no
los modificaria, y el franquismo no se limité a
ser una mera ‘solucién de continuidad’, sino que
condujo el modelo hasta traspasar sus limites
razonables haciendo descansar toda la hacienda
local sobre el abuso de la tasa y los precios pu-
blicos: que pague quien haga uso. Eso supuso una
clara adulteracién del principio del beneficio, y el
abandono de aquel espiritu de reforma modera-
da y gradual modernizacion, contagiandose asi la
municipal del contrarreformismo tributario que
define a una dictadura que jamas despojé a la
«fiscalidad espafiola de los principios tributarios
liberales».® Oportunidades hubo para modificar
aquella base, pero falté la voluntad politica para
transformar leyes y costumbres tributarias que
tenian beneficiarios muy concretos.’

La dictadura hered6é una estructura y una
normativa que, dieciséis afios después de po-
nerse en marcha, habia dado sobradas mues-
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tras de rigidez y mostrado sus imperfecciones,
pero sélo la retocéd cuando la realidad acabd
reventando las costuras del sistema financiero
local. Y lo hizo no con la intencién de moder-
nizarla y planificar el futuro, sino para sostener
un modelo que, aunque se sabia defectuoso,
bloqueaba el transito hacia otro como minimo
mas elastico y por tanto capaz de dotar de una
autonomia relativa a las entidades locales. De lo
que se trataba era de minimizar la competencia
municipal por los escasos recursos tributarios,
no separar bien ambas esferas, y mantener la
tutela de la estatal sobre la municipal. En lo lo-
cal ese modelo se traducia en una insuficiencia
crénica de recursos, que se sostuvo mientras
los ciudadanos no exigieron los servicios que el
ayuntamiento estaba obligado a prestarles, o lo
hicieron a niveles de prestaciéon muy bajos.?

La Hacienda Municipal franquista hasta 1946

Con alguna modificacion, el Libro Il del Esta-
tuto estuvo vigente hasta el 25 de enero de 1946,
momento en que se reformé lo concerniente a
la hacienda municipal. La continuidad del mo-
delo financiero promulgado en 1924 significaba,
obviamente, la reproduccién de sus defectos,
principalmente la rigidez de una estructura de
ingresos que no queria soportarse sobre el sis-
tema tributario fiscal y con figuras impositivas
de poder recaudatorio relativo,ahora agravados
por la espiral inflacionista en la que el Régimen
sumergio a la economia espaiiola.

Entre 1940 y 1945 los presupuestos mu-
nicipales crecieron en torno al 50% de media,
mientras que los precios lo hicieron en un 73%.
Eso significa que si en 1940 los ayuntamientos
recaudaron 6.061 millones de pesetas (cons-
tantes de 1953), en 1945 esa cifra se redujo a
5.265, llegando a situarse en 4.135 ya en 1951.9
La caracteristica fundamental del ingreso de los
entes locales es, por tanto, su falta de elasticidad.
Si en 1940 el porcentaje sobre la renta nacio-
nal del ingreso local era del 4,5%, en 1945 bajé
al 3,9%, en 1950 al 2,9, subié al 3,2% en 1955
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(efecto momentaneo de la reforma de 1953),y
regresé al 2,9% en 1964. Entre 1940 y 1945 se
perdieron 6 décimas; pero entre 1945 y 1950
se perdié un punto.Aunque no es un dato total-
mente significativo, es un claro indicio de la rigi-
dez y la inconveniencia de la reforma de 1946.

El Estado franquista, que también aspiraba
vanamente a subsistir sobre el rendimiento de
fuentes extrafiscales, para evitar la debacle de
un sistema incapaz de recaudar lo suficiente
para sus gastos, recurrié a emisiones constantes
de deuda publica pignorable. Paraddjicamente el
principal enemigo de las haciendas locales, la in-
flacion, era utilizado por el Estado como fuente
indirecta de ingresos. Las masivas emisiones de
deuda para paliar la escasez recaudatoria agudi-
zaban las tensiones inflacionistas, lo que conver-
tia a la inflacion en el mas regresivo de los im-
puestos.A las entidades locales, por el contrario,
les estaba muy limitado el endeudamiento.

Entre 1940 y 1945 el ingreso municipal se
sustentaba sobre las exacciones previstas en
el Estatuto: derechos y tasas; cuotas, recargos
y participaciones en impuestos estatales; y la
imposicién municipal. Entre las tres represen-
taban cifras cercanas al 80% de todo el ingreso
municipal nacional. Era logico, pocas entidades
locales podian financiarse, siguiendo el esquema
de Flores de Lemus, exclusivamente por el ren-
dimiento de sus propiedades.'® Pero ya pueden
observarse las tendencias que se confirmaron
en la reforma franquista: se huye de una Hacien-
da basada en impuestos municipales autbnomos,
para lo cual el repartimiento era un obstaculo,y
se potencia una Hacienda basada en la adultera-
cion del principio del beneficio abusando de la
utilizacion de la tasa.

Los derechos y tasas por prestacién de ser-
vicios municipales se mostraron como el tnico
capitulo capaz de hacer frente a la inflacion y
crecer en términos reales. En comparacion
con el resto, las tasas eran un ingreso elastico,
ideal, podria decirse, para suplir las deficiencias
de otros capitulos. Eso es algo que no pasara
desapercibido, y muy pronto los municipios
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con una cierta poblacién (preferentemente ma-
yores de 20.000, es decir, los que no usaban el
repartimiento) incrementaron notablemente el
uso de la tasa hasta convertirla en su principal
partida de ingreso. La estadistica le asigna una
importancia sobre el total del ingreso munici-
pal espafol que oscila entre el 20,2% en 1940
y el 23,5% en 1945, cifras que se transforman
en un 26% y un 34% si nos detenemos Unica-
mente en las ciudades por encima de los veinte
mil vecinos. Pero si descendemos a lo concreto,
encontramos pequefias ciudades donde mas de
la mitad de sus ingresos proceden del cobro de
tasas municipales."

Las cuotas, recargos Yy participaciones en
tributos estatales se comportaron como un
ingreso inelastico e incapaz de hacer frente a la
devaluacion de la moneda. Crecieron por deba-
jo del total del ingreso, y retrocedieron duran-
te el periodo en pesetas constantes.'? Este es
uno de los capitulos a los cabe responsabilizar
parcialmente de la rigidez del ingreso. ;Por qué?
Porque hasta 1945 el ingreso por el capitulo IX
se centrd, como preveia el Estatuto, en las parti-
cipaciones ordinarias en los ingresos del Estado
por urbana, industrial y territorial. Era complica-
do que esos recargos pudieran crecer al ritmo
de la inflacién. Toledo, por ejemplo, entre 1940
y 1946 no fue capaz de aumentar la recaudacién
mas que un 21%. La situacion llegd a ser tan de-
licada que para el ejercicio econémico de 1946,
y antes de que se publicase el decreto de febre-
ro por el que se regulaban ‘provisionalmente’ las
haciendas locales, los ayuntamientos comenza-
ron a aplicar con urgencia el cobro de la cesién
por el Estado de la tarifa quinta de usos y con-
sumos, y un recargo autorizado del 5% sobre el
consumo por litros de vino corriente, segun se
reconocia en la Base 26 de la Ley de 18 de julio
de 1945." Es ahi, en los consumos, donde reside
la clave de la importancia que el capitulo va a
comenzar a tener a partir de 1946, sin olvidar
que se trata de una medida cuya relativa eficacia
estd comprometida por el tamafo de cada loca-
lidad. El caso es que son los consumos los que

hacen del capitulo IX la segunda partida mas
importante de ingresos de los municipios entre
1946 y 1953. Una ciudad como Toledo pasara
de recaudar por ese capitulo 455.785 pesetas
en 1945 (15,4% del presupuesto) a 1.797.793
pesetas en 1946 (38,4% del presupuesto y un
aumento del 294,4%), de esa cantidad el 76,3%
procedia de consumos: tarifa quinta y vino.
Albacete recaudd en 1945 el 13,6% de su pre-
supuesto por el capitulo IX,y en 1946, gracias
a los consumos ese porcentaje se disparé al
33,4% (en 1949, sélo la tarifa quinta aportaba
el 74% del capitulo). Es cierto que 1946 fue un
afio excepcional, y que el peso del capitulo se
moderaria, pero inauguraba una tendencia muy
acusada que no desaparecera: el capitulo IX y
los consumos como piezas fundamentales de la
Hacienda Municipal franquista.

La imposicion municipal autébnoma constitu-
yo, durante este periodo, y en términos genera-
les, la principal fuente de financiacion municipal.
Conviene, no obstante, tener muy en cuenta
que eso depende del tipo de ayuntamiento, asi
como la progresiva pérdida de importancia del
capitulo: de un 41,3% en 1940 a un 37,9% en
1945, y bajando. Para entender bien este capi-
tulo de ingresos conviene que lo dividamos en
sus dos partes fundamentales: el repartimiento
general y el resto de la imposicién (arbitrios).

El repartimiento suponia, por si sélo, el ingre-
so mas importante de la imposicion municipal
auténoma (entre el 18% en 1940 y el 17,6% en
1945). Eso tiene un significado claro: el Estatuto
se incumplia sistematicamente.Y se incumplia
porque el repartimiento no era utilizado como
recurso nivelador del déficit, que era para lo
que estaba previsto legalmente después de que
se hubieran agotado los otros recursos, sino
que, dado que era muy sencillo de aplicar, se
usaba masivamente para cubrir las necesidades
que hubieran debido atenderse con otras fuen-
tes de ingreso, menos eficaces y mas complejas
técnicamente. ;Significa eso que actuaron como
una fuente elastica de ingreso? No.Si en pesetas
de 1953 el repartimiento significé en 1940 el
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equivalente a 1.092 millones, en 1945 no pasé
de 928.

La importancia del repartimiento es inver-
samente proporcional al tamafio de los muni-
cipios. En los menores de 1.000 habitantes el
repartimiento podia llegar a proporcionar casi
la mitad de todos los ingresos, mientras que
en aquellos que superaban los 20.000 y hasta
los 100.000 apenas si proporcionaba el 0%,
para resultar insignificante en los mayores de
100.000. Claro que lo auténticamente relevante
es que los municipios menores de 20.000 habi-
tantes, es decir, los que albergaban a los 2/3 de
la poblacion espafola obtuvieron entre 1940 y
1945 practicamente el 40% de sus ingresos del
repartimiento.

En los municipios menores de 1.000 habi-
tantes, los ingresos procedentes del aprovecha-
miento de bienes comunales y rentas alcanza-
ron en 1945 el 27,6% del ingreso (21,2% por
comunales y 6,4% por rentas). Por este orden
repartimiento, comunales y rentas, eran las tres
fuentes de ingreso mas importante de estas pe-
quefas poblaciones. A partir de los 5.000 habi-
tantes el ingreso patrimonial comienza a perder
mucha importancia, y aunque el repartimiento
si la conservaba, la tendencia, especialmente por
encima de los 20.000, es a que la financiacion
municipal se base sobre el régimen tributario:
derechos y tasas; cuotas, recargos y participa-
ciones en impuestos estatales; y la imposicion
municipal."*

Quedaba por comentar la parte de la imposi-
cién que no descansaba sobre el repartimiento.
Se componia de una serie de arbitrios de di-
versa naturaleza (inquilinatos, bebidas y alcoho-
les, circulacién, pompas funebres, solares, etc.),
muchos de ellos existentes con anterioridad,
y pensados para rendir en municipios grandes,
precisamente los que no utilizaban el reparti-
miento. Su problema era su absoluta falta de
elasticidad para adaptarse a la coyuntura. Hasta
1945 pudo crecer un 30% (aunque su peso en
el ingreso total se redujo del 23,3% al 20,3%),'®
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muy por debajo de la inflaciéon, lo que transfor-
mo una recaudacion inicial en 1940 de |.415
millones de pesetas (reales de 1953), en otra
de solo 1.070 en 1945. Para entender esto hay
que tener en cuenta la coyuntura,y el hecho, sin
duda relevante, de que esta parte de la imposi-
cion descansaba en arbitrios sobre el consumo
(vinos, alcoholes, carne y pescados, esos que
luego quedaran recogidos en la Base 28 de la
Ley de Bases de 1945), antes y después de la
reforma de 1945-1946. Ayuntamientos como
Toledo, donde la imposicién (sin repartimiento),
quizd por problemas relacionados con los abas-
tos y el estraperlo, no dejé de decrecer, el peso
de los consumos sobre el capitulo X superaba
el 96% de media entre 1940 y 1946. Los con-
sumos sostenian también el capitulo X, y junto
con las tasas,y pesar de su falta de elasticidad se
perfilaban como parte fundamental del ingreso
municipal.

La reforma del cuarenta y seis

A través de la Ley de Bases de |7 de julio
de 1945 y el decreto de 25 de enero de 1946,
la dictadura encaraba su primera reforma de la
Hacienda municipal. Era también la primera vez
que se modificaba el Libro Il del Estatuto, vigente
desde 1924.Ambos textos trajeron importantes
cambios, que abordaremos a continuacion, pero
no en dos aspectos esenciales. El primero de
ellos tiene que ver con la insistencia del nuevo
régimen en no separar haciendas y hacer depen-
der la parte local de la estatal, en perjuicio de
la autonomia politica y financiera de la primera,
«manifestacion especifica de la hacienda liberal.
Cirilo Martin Retortillo, buen conocedor del
trasiego municipalista espafiol, recordaba en
1946 que sin autonomia, una minima autonomia,
los ayuntamientos son ineficaces. |6 El segundo,
muy revelador por tratarse de los textos que
inauguraban la hacendistica municipal franquista,
fue la consagracion, por su subsistencia en la
practica, de un modelo financiero de inspiracién
liberal.
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En el decreto, se consideraban recursos mu-
nicipales: |. Los productos de su patrimonio; 2.
Los rendimientos de sus servicios y explotacio-
nes; 3. Las subvenciones, auxilios y donativos
que se obtengan con destino a obras o servicios
municipales; 4. Las exacciones municipales. Co-
nocer los distintos recursos en el orden que se
presentaron no es una cuestién inocente por-
que, al menos tedricamente, el sistema de finan-
ciacion tenia de nuevo como base los recursos
no tributarios. Flores de Lemus en estado puro.
Légicamente aqui nos detendremos en el cuar-
to capitulo, las exacciones, donde el sistema en-
contraba refugio ante la insolvencia de los otros
tres en los municipios grandes. En el decreto se
reconocian cuatro tipos. Los derechos y tasas
por aprovechamientos especiales y prestacion
de servicios, las contribuciones especiales, los
arbitrios no fiscales y las exacciones municipa-
les. Pero solo el primero y el ultimo gozarian
de importancia. Las tasas no requieren mayor
explicacion.Alguna mas merecen las exacciones,
que quedaron integradas por las contribuciones
cedidas por el Estado a los municipios (la citada
tarifa quinta de usos y consumos y el impuesto
sobre el vino y la sidra, fundamentalmente); los
recargos autorizados sobre las contribuciones
del Estado por urbana, rustica, industrial (50%,
40% y 25% respectivamente) y sobre el consumo
de gas y electricidad; y finalmente la imposicion
auténoma de los municipios, integrada por vein-
ticinco arbitrios entre los que destacan los que
gravaban el consumo de bebidas espirituosas,
alcoholes, carnes, volateria, caza menor y pesca-
dos, y de la que fue suprimido el repartimiento
general. Para compensar ‘totalmente’ a los ayun-
tamientos por la desaparicién del repartimiento
se habilitd, junto a los recursos anteriores, un
Fondo de Corporaciones Municipales nutrido
con el rendimiento de los recargos sobre las
contribuciones rustica y urbana. Fue el mayor
error de la reforma.

De gran importancia era el articulo 158 del
decreto, en cuyo apartado primero podemos
leer: «Con las excepciones previstas en los ar-

ticulos siguientes, los ingresos por exacciones
municipales tienen caracter subsidiario de los
demas recursos normales del presupuesto. En
consecuencia, sélo procedera y sera obligatoria
la imposicion de exacciones en cuanto los pro-
ductos del patrimonio municipal, el rendimiento
de sus servicios y explotaciones y las subven-
ciones, auxilios y donativos no alcancen a cubrir
el importe total de las obligaciones del presu-
puesto.» Este precepto no hace sino confirmar
que la ‘nueva’ estructura financiera municipal, y
con mas claridad si cabe que su predecesora, no
descansaba sobre el sistema tributario. De su
andlisis se infieren dos cuestiones importantes,
por una parte que las exacciones tenian un ca-
racter subsidiario,y por otra que eran sucesivas.
Es decir, los recursos tributarios tenian caracter
subsidiario en relacién a aquellos otros patri-
moniales y de otro tipo, lo que significaba que si
a través de esos recursos ‘normales’ se obtenia
financiacién suficiente, tedricamente no debian
exigirse otras exacciones. Cuando se obliga a
una institucion con obligaciones de gasto publico,
como es un municipio, a financiarse al margen
del sistema tributario, se la condena a mantener
una escasa capacidad de inversién y gasto; inclu-
so teniendo un patrimonio considerable, como
pudiera ser Cuenca, porque en cumplimiento de
la ley y en este caso concreto, se abandonaron
clarisimamente el resto de fuentes de ingreso,
sobre todo la imposicidn, pero también las ta-
sas. El caracter sucesivo al que se ha aludido
implicaba la posibilidad de que determinados
tributos anularan a otros, por cuanto que si con
el establecimiento de uno se lograba financiar
el presupuesto, los demds no eran exigibles, o
lo que es lo mismo, los recursos fluian en cas-
cada de forma que para exhibir el siguiente
era necesario haber conseguido determinados
porcentajes sobre los anteriores. En particular,
se establecia que determinados gravdmenes no
se exigirian sin agotar antes las contribuciones
especiales y los derechos y tasas. Es el principio
de subsidiariedad tributaria ya contenido en el
Estatuto de 1924."7
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Este era el panorama basico de la nueva finan-
ciacién de los ayuntamientos, basado, en teoria,
en la financiacion extra fiscal y lleno de limita-
ciones. Nos muestra un sistema abigarrado, con
excesivas figuras recaudatorias de todo tipo que
insindan que la capacidad de la mayoria de ellas,
aisladamente, era mas bien pequefa. Por otra
parte, el hecho de que los ingresos tributarios
tuvieran caracter subsidiario respecto a otros
recursos indica la voluntad del Estado de elimi-
nar a un posible competidor por la recaudacién
fiscal. En el fondo la cosa tenia poco sentido
pues generaba un estado creciente y progresivo
de necesidades financieras a los ayuntamientos
que, al final, sélo podrian ser cubiertas por el
mismo Estado.Y todo por extender el control
de las entidades locales al campo financiero.

Hubo otra modificacién, que quiza ha pasado
algo desapercibida pero que es fundamental
para la evolucién del ingreso municipal. El Esta-
tuto de 1924 reconocia que las tasas no podrian
exceder en ningln caso el costo aproximado
de los servicios. La reforma del cuarenta y seis
suprimio para la fijacién de la tarifa el limite del
coste del servicio,'® con lo que en la practica los
ayuntamientos insistieron, ahora con mas moti-
vo, en la utilizacién de las tasas como una forma
solapada de imposicién, consolidindola como
su primera fuente de financiacién y reducto de
su autonomia. De entre todas las figuras tribu-
tarias, la fuente de financiacién mas relevante
es la mas regresiva, por cuanto manifiesta la
voluntad de que los servicios publicos no sélo
no sean gratuitos, sino que sean lucrativos para
el ayuntamiento cobrando importes superiores
al coste del servicio que origina la tasa. La tasa
ya no es la compensacién al municipio por los
gastos que le ocasiona un servicio, sino que se
convierte en un ingreso que por su abundancia
puede destinarse a atender otros servicios. Por
si esto fuera poco, el esfuerzo fiscal que deben
soportar los solicitantes de los servicios que
generan la tasa no es en absoluto igualitario
por cuanto todos pagan lo mismo con indepen-
dencia de su situacién. Los servicios acaban asi
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dirigiéndose hacia quienes pueden pagarlos y
no a quienes los necesitan. Pero los ciudadanos
no desarrollan una actitud de rechazo contra
esta figura tributaria en relacion a los impuestos
porque se trata de un pago contra la prestacién
de un servicio que solicita y que le beneficia. Un
punto importante relacionado con este ingreso
es que la mayoria de los servicios eran a pe-
ticién de los ciudadanos, por lo que se exigia
que los derechos y tasas correspondientes se
abonasen por adelantado. Eso suponia que el
ayuntamiento dependiente de la tasa se asegu-
raba una fuente fluida de liquidez. Si ademas era
capital de provincia, el Estado estaba obligado
a abonarle mensualmente lo correspondiente
a cuotas, recargos y participaciones en tributos
nacionales, por lo que un ayuntamiento como
el de Ciudad Real podia recibir con regularidad
y fluidez, como fue el caso después de 1946, las
tres cuartas partes de su ingreso.

No faltaron, naturalmente, quienes conside-
raron que la Ley de Bases y el posterior decreto
resolvian eficazmente la insuficiencia crénica de
recursos de los municipios. La reforma de 1953
lo desmentiria. Pero también surgieron criticas.
Una muy autorizada fue la dirigida por Martin
Retortillo contra la desaparicion del reparti-
miento por considerarlo, a pesar de sus proble-
mas técnicos y de justicia social, un medio eficaz
para equilibrar ingresos y gastos."” El reparti-
miento tenia mala defensa y escasa popularidad,
pero el problema venia dado por el recurso que
se arbitrd para sustituirlo: el Fondo de Corpo-
raciones Locales. La solucién hubiera podido ser
eficaz, pero Unicamente durante un periodo de
tiempo corto, como medida transitoria, porque
lo que se entregaba a los municipios necesita-
dos de acudir al repartimiento era un cupo fijo
que, en muchos casos, debia bastar para cubrir
la mitad de su ingreso. El Fondo se fijaba sobre
la media de los ingresos efectivos obtenidos
entre los ejercicios de 1942-44 por las impo-
siciones suprimidas, y esa media quedaba fijada
como el limite maximo de compensacién. Eso
tenia una consecuencia grave y evidente: los
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ingresos permanecian estancados mientras los
gastos, aunque fuese via inflacién, no paraban de
crecer.A lo que habria que unir una administra-
ciéon demasiado rigida, centralizada e ineficaz del
fondo que retrasaba en exceso las liquidaciones,
pero que sin embargo no dudé en culpar a los
ayuntamientos de esos retrasos por no enviar
la documentacion indispensable para completar
expedientes o no contestar a los reparos que
les ponian los burdcratas del fondo.® En 1948
habia mas de 2.000 ayuntamientos sin cobrar
por ese motivo, y lejos de poder hacerlo por
problemas de papeleo.

La reforma del cuarenta y seis mostré, como
principal problema, una clara incapacidad de la
estructura de ingresos para adecuarse a una
coyuntura de feroz devaluacién monetaria. Si el
sistema ya era tradicionalmente rigido, la sus-
titucion del repartimiento, una fuente con un
comportamiento no excesivamente nhegativo
aunque con otros problemas, por un cupo com-
pensatorio fijo en una coyuntura como aquella,
hizo absolutamente inviable la reforma. Se puede
hablar de impericia, pero la supresion del repar-
timiento significaba poner fin a un reducto de
‘autonomia’ financiera municipal y la eliminacién
de un competidor por los recursos tributarios.

El otro gran problema de la reforma fue la
uniformidad legal con que consideraba a las
haciendas locales. En 1884 Romero Robledo
lo explicd perfectamente: «Como los recursos
estan en proporcién directa con la poblacién
y hacen pesar sobre todos los municipios igual
numero de obligaciones, es decretar para unos
el desahogo y condenar a otros a la angustia
y la miseria». La sustitucion del repartimiento
por el cupo fue especialmente grave para sus
usuarios mas frecuentes, los municipios mas pe-
quenos. Un ejemplo servird para evidenciar lo
que sostengo. En 1945, ltimo ejercicio antes de
la reforma, cerraron con déficit 552 municipios.
Al siguiente afio esa cifra se elevo a 1.262,y en
1949 llegaron a 1.953. Esta dltima cifra suponia
el 23,6% de todos los municipios hasta 5.000
habitantes, el 21,1% del total de ayuntamientos,

y el 26,7% de los ayuntamientos regulados por
el Fondo.”!

El ingreso municipal entre 1946 y 1953.

Como sucedio durante el periodo anterior, el
ingreso no dej6 de subir en pesetas reales pero
nunca en la suficiente medida como para supe-
rar la devaluacién de la moneda. Si en 1945 los
municipios recaudaron 5.265 millones (pesetas
constantes de 1953),en 1946, el primer afio des-
pués de la reforma, ya habia descendido un 3,4%,
hasta los 5.083 millones. Los 6.061 millones (en
pesetas de 1953) recaudados en 1940, llegaron
a convertirse en 4.135 apenas once afios mas
tarde: 31,7%.2 La rigidez del ingreso continué
siendo la nota dominante.

El ingreso continué dominado por los mis-
mos capitulos que durante el periodo ante-
rior: derechos y tasas (VIIl); cuotas, recargos y
participaciones en impuestos estatales (IX); y
arbitrios municipales (X). Entre los tres se acer-
caban al 80% de toda la recaudacién municipal
espafiola. El armazén contable, a pesar de los
cambios, permanecié inalterado, y fueron las
nuevas o reformadas figuras impositivas las que
debieron adaptarse al modelo de 1924. Aparen-
temente, y si nos atenemos a la estadistica, es el
capitulo X, la imposicién municipal auténoma, el
que mds importancia media adquiere durante
todo el periodo (30%). Pero esa creemos es una
conclusion engafiosa por cuanto todo indica
que la estadistica oficial contempla como parte
de la imposicién los ingresos procedentes del
Fondo de Corporaciones, cuando lo logico, por
no derivarse de ninguna imposicion, es que se
contabilizasen en el capitulo IX de cuotas, re-
cargos y participaciones. Con todo, es impor-
tante que reparemos en la nueva dimension de
la imposicién municipal que, como las tasas, era
una fuente de ingresos relativamente autonoma,
aunque fueran también los ultimos legalmente
exigibles si recordamos el principio de tributa-
cién jerarquizada recogido en la‘nueva’ legalidad
franquista.
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El peso de la imposicion, de los arbitrios, en
la estructura general del ingreso no hizo sino
decrecer conforme avanzaba la dictadura. Si en
1940 supuso el 23,3% del ingreso total munici-
pal (sin el repartimiento), y en 1946 el 19,8%,
en 1953 cerraba el periodo en el 14,9%. Eso en
términos reales. En pesetas constantes se paso
de una recaudacion de 1.071 millones (pesetas
de 1953) en 1945, a apenas 733 en 1953.23 En
las capitales manchegas esa reduccién es bien
visible. Pasé de un 26,6% de media en 1940,a un
15,1% en 1946.Toledo se quedaria en el 8,1% en
1953 (del 29% que tuvo en 1940),y Ciudad Real,
que también llegd a bajar hasta el 8,1% en 1949,
cerraria en el 20% en 1953 con una reduccién
de mas de once puntos respecto al peso de la
imposicion en 1940.

Los problemas de abastecimiento y los pre-
cios jugaron en contra de las haciendas munici-
pales. Por ahi no podian ni convenia tensar mu-
cho la cuerda, porque la imposicion municipal
auténoma continué dependiendo y mucho de
la recaudacion por consumos (vinos, alcoholes,
carnes y pescados); las cifras pueden variar des-
de el 88,4% del capitulo que presenta Toledo
en 1951, o bajar hasta el entorno del cincuenta
por ciento de Albacete (53,6% en 1953), pero la
conclusiéon es la misma.

El capitulo X, recargos y cesiones de impues-
tos estatales, por si mismo constituyé la segunda
fuente de ingreso municipal con una media del
24,1% entre 1946 y 1953 (en 1945 habian su-
puesto un 17,7%), tnicamente superada por las
tasas (26,3%). Quedaba claro que, a diferencia
de lo expresado por Blas Pérez Gonzilez en las
Cortes, la reforma no iba a avanzar en la sepa-
racion entre la hacienda estatal y la municipal,
sino que se proponia redundar en su relacién
de dependencia. Si a esos ingresos municipales
procedentes de fuentes estatales le afiadimos,
como seria deseable, los ingresos por compen-
sacion, entonces el peso la hacienda estatal en
la municipal se sitia en el entorno del 35% de
media aunque en franco retroceso por la rigidez
del ingreso (del 39,5% en 1946 sobre el total

EXPEDIENTE

del ingreso se pasé al 33,7% de 1953). Conviene
por ello diferenciar entre ambos recursos que
integran el capitulo.

Si nos fijamos la gran creaciéon de la hacen-
distica franquista, el Fondo de Corporaciones
Locales, no es dificil concluir que se traté del
ingreso mas rigido de todo el sistema y en
consecuencia fue el mayor responsable del
desplome del ingreso municipal. Si tomamos de
nuevo como referencia pesetas constantes de
1953, el Fondo pas6 de representar 928 millo-
nes en 1946 a 492 millones en 1953, {—49,9%!
El objetivo de capacitar financieramente a los
pequefios municipios y reducir las diferencias
intermunicipales se tornaba imposible.

Los municipios por debajo de los 20.000
habitantes, que eran los que mas utilizaban el
repartimiento, fueron los mas afectados. Los
recursos del Fondo se estancaron y jamas pu-
dieron llegar a compensar lo suprimido que,
recordemos, suponia hasta el 40% del total
del ingreso. Muchos de los afectados pudieron
intentar aumentar la recaudacion via tasas y ar-
bitrios, pero ahi la desventaja de los pueblos pe-
quefos sobre los grandes era clara. La reforma
potenciaba las vias de ingreso que mejor podian
explotar los grandes municipios. Por eso entre
1945 y 1950 ningun ingreso crecié tanto como
el del grupo de municipios mayores de 100.000
habitantes (en pesetas corrientes de cada afo),
que ademas fueron los Unicos que crecieron
clarisimamente por encima de lo que lo hacia el
total del ingreso municipal espafiol.*

El otro recurso integrante del capitulo IX, las
cesiones y recargos sobre impuestos estatales,
tuvo un comportamiento excelente en 1946
y sélo en 1946, cuando se pasé de un 17,7%
sobre el total del ingreso en 1945 a un 25,5%
en 1946. Eso tiene una explicaciéon muy sencilla:
excepcionalmente las participaciones que se
suprimen en 1945 eran de una cuantia inferior
a las que se conceden en la reforma: la tarifa
quinta de la contribucién de usos y consumos.
A partir de entonces la inflacion se encargaria
de que la cifra alcanzada en 1946 en pesetas
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constantes de 1953 no volviera a superarse en
todo el periodo.” Lo cierto es que el 25,5% de
1946 fue el techo del capitulo IX, poco a poco,
y especialmente tras la reforma de 1953, los
Ayuntamientos relajaron su presion recaudato-
ria sobre esa parte del consumo hasta dejarla,
de nuevo,en un 17,8% en 1958. Eso, naturalmen-
te, beneficiaba al cedente, al Estado, que cobraba
pero no repartia. Pero es que los ayuntamientos
franquistas funcionaban asi. En el momento en
que disponian de fuentes de ingreso seguras y
suficientes para cubrir su presupuesto (caso de
las tasas, la nueva contribucién urbana en 1954,
o los aprovechamientos comunales y rentas en
los pequefios municipios), relajaban la recau-
dacién por otros capitulos. EI motivo no era
otro que el estricto cumplimiento de la lega-
lidad. Tenian prohibido el déficit y muy limitado
el endeudamiento, y, ademas, les estaba vetado
presupuestar insuficientemente un servicio a la
vez que rebasar la normal previsién de su cos-
te26. Las consecuencias eran perversas pues las
entidades locales acababan por acomodarse a
un presupuesto de subsistencia.

El ingreso mas interesante y relevante conti-
nua siendo el capitulo octavo: derechos y tasas.
Si ya antes de 1946 eran la principal via de fi-
nanciacién de los municipios mayores de 20.000
habitantes, aquellos que no dependian del re-
partimiento, después de esa fecha continuaron
comportandose como el mas elastico de los
ingresos importantes creciendo a un ritmo
muy superior al del ingreso total y en términos
reales.”’ Su progresion desde 1946 fue la mas
sobresaliente, hasta convertirse desde 1949 en
el ingreso individual mas importante. En 1953
el capitulo VIII ya supuso el 30% del ingreso
municipal total, cuando en 1945 no pasaba del
23,5%.28 Pero para muchas ciudades y pequefas
capitales ese porcentaje se quedaba corto. En
Ciudad Real la media de ingreso anual por tasas
entre 1947 y 1953 equivalia al 53,7% de todo
su presupuesto, con picos por encima del 60%.
Una auténtica barbaridad. En Toledo esa misma
media ascendié al 48,5%.%° La reforma de 1953

no cambiaria sustancialmente la situacion. Si
bien es cierto que el impulso recaudatorio pro-
piciado por la nueva dimensién alcanzada por
la contribuciéon urbana permitié relajar varios
puntos el abuso sobre la tasa. No procede re-
petir ahora lo que anteriormente observamos
respecto a este ingreso, pero conviene tenerlo
muy presente. La tasa se consolidaba como se-
guro refugio de la Hacienda Municipal, y ésta se
convertia en una hacienda de servicios costeada
por quienes se erigian en usuarios.

En 1953, la reforma de la reforma

El Gnico motivo para reformar lo reformado
entre 1945 y 1946 fue la grave situacién en que
aquellas leyes habian colocado a municipios y
diputaciones.’® El sistema, sencillamente, no
funcionaba. Las vias de recaudacion eran dema-
siado rigidas y los pequefios municipios se con-
virtieron en los parias de un sistema que, si bien
generaba una insatisfaccion general, particular-
mente a ellos les expulsaba. Aunque fuera con
un estilo particular, la exposicién de motivos de
la ley reconocia algunas de esas deficiencias. En-
tre los problemas a conjurar sefialaba la inexis-
tente soberania fiscal de las entidades locales y
la carencia de recursos flexibles. En otro orden
de cosas apuntaba como causa de la reforma
el aumento de las exigencias de los administra-
dos y la aparicién de nuevas necesidades que
sumar a las por tanto tiempo «olvidadasy». En
su vertiente municipal la reforma se planted
con sencillez a pesar de que establecia dos mo-
delos, uno para municipios mayores de 20.000
habitantes, y otro para los que no alcanzasen
ese numero. Gran falacia del legislador, pues la
reforma estaba concebida para que los recursos
afluyesen en proporcion directa con la pobla-
cién. La uniformidad legal continuaba siendo un
hecho y un problema.

Para capitales de provincia y municipios ma-
yores de 20.000 habitantes la reforma planteaba
cuatro novedades fundamentales: la desapari-
cién del fracasado Fondo de Compensacion y
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con él sus fuentes de financiacién; la creacién
de un ‘arbitrio’ sobre la riqueza urbana con un
tipo del 17,2%; la entrada en funcionamiento de
otro arbitrio sobre la riqueza rustica y pecuaria
con un tipo del 8,96%;y la elevacion del 15% al
25% del recargo sobre la contribucién industrial
y de comercio.

El desaparecido Fondo de Compensacién
se nutria de un recargo del 55%, equivalente
a un 9,46% del liquido imponible por urbana.
La reforma convirtié el recargo en arbitrio, lo
que permitia incorporar como tributarios por
imposicion directa a la practica totalidad del
vecindario, y elevé su tipo al 17,2% (equivalente
a un recargo del 74%). El arbitrio sobre rustica
y pecuaria no suponia ninguna novedad, pues
nacia de la desaparicion de dos imposiciones
(una del 5,6% para el Fondo y el recargo a fa-
vor de las diputaciones del 3,36%). Por su parte
el incremento del recargo por industrial y de
comercio daba tardio cumplimiento a lo reco-
gido en la Ley de Bases de 1945. Al margen del
importante incremento del tipo impositivo por
urbana, lo auténticamente relevante es que a
partir de 1953 dej6 de ser un recargo sobre un
impuesto estatal para convertirse en un arbitrio,
lo que confiere al ingreso un neto caracter mu-
nicipal y nos permite hablar de ciertos avances
en la separacion entre la hacienda estatal y la
municipal.’'

Para los municipios con menos de veinte mil
habitantes la nueva ley ordenaba la creacién de
un recurso nivelador de presupuestos munici-
pales con cargo a las diputaciones, y el desa-
rrollo de planes de cooperacién provincial para
el rescate e instalacién de servicios municipales.
En el fondo se trataba de dar cumplimiento a lo
recogido en Base 43 de la ley de 1945. La nueva
muleta financiera para los municipios insuficien-
temente dotados Y sin riqueza imponible propia,
pasaba por ponerlos bajo la proteccién de las
diputaciones, que a su vez recibirian los perti-
nentes auxilios. Creian hallar la formula que les
permitiria iniciar la transformacién del medio
rural, estimular la permanencia en él y cortar
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«el éxodo a la ciudady, al tiempo que, con la
proteccién a los municipios, se daba contenido
a la funcién de las diputaciones. Por ello, y de
alguna forma, la gran protagonista de la reforma
de 1953 fue la provincia, que salié robustecida
econémicamente con la concesion del arbitrio
sobre la riqueza provincial, y administrativamen-
te al convertirse en base del régimen local en
funcién de sus competencias asistenciales res-
pecto a los municipios. En 1956 sélo 153 mu-
nicipios de los 8.872 de régimen comun sobre-
pasaban los 20.000 habitantes, por lo en teoria
todos los demas quedaban ‘provincializados’.

No obstante hay pocos indicios que permitan
sostener que el recurso nivelador y los fondos
provinciales de cooperacion fuesen tan impor-
tantes y definitivos para los pequefios munici-
pios como recogian la letra y el espiritu de la ley.
Todo parece indicar, sin embargo, que el robus-
tecimiento de la hacienda provincial, justificado
parcialmente por la salvacion del pequeiio mu-
nicipio, a quien mas beneficié fue a las propias
diputaciones con la concesién del arbitrio sobre
la riqueza provincial. Un gravamen de gran éxito
recaudatorio pero que,como minimo, planteaba
serios defectos relacionados con el fomento de
la desigualdad entre provincias y su prestancia
a ser utilizado con abuso por parte de la admi-
nistracion.

Poco era lo que, en la reforma del 53, aprove-
chaba realmente a los pequefios municipios. La
sustitucién de los recargos de rustica y urbana
por los arbitrios sobre lo mismo y con tipos
superiores, mejoraba a los municipios grandes.
Primero porque el tipo de urbana era casi el do-
ble que el de rustica, luego porque los grandes
tienen mas facilidades recaudatorias, y finalmen-
te porque los recargos sobre impuestos estata-
les que ahora originan estos arbitrios antes eran
disfrutados exclusivamente por los pequefios
municipios que utilizaban el Fondo de Corpo-
raciones Locales. Ahora, con su desaparicién y
el cambio normativo, son los municipios con
mayor riqueza urbana quienes mas rendimiento
obtienen de los nuevos arbitrios.
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El recurso nivelador fracasé porque las can-
tidades destinadas a este fin por las diputacio-
nes fueron escasas, en el entorno del 1% del
ingreso total municipal entre 1955 y 1958, lo
que no suponia mas que el 3% del presupuesto
ordinario de los municipios menores de 20.000
habitantes en 1957.32 La cooperacién provin-
cial fue algo mas eficaz. A través los planes de
cooperacion provincial se trataba de poner re-
medio a uno de los grandes problemas de los
pequeiios nulcleos de poblacién: su incapacidad
financiera para acometer gastos de inversion.
Para ello, la entidad débil traspasaba a otra mas
potente, la diputacion, una parte de sus compe-
tencias a cambio del establecimiento de algunos
servicios. A esos menesteres destinaron las di-
putaciones espafiolas entre el 5,6% del total de
sus gastos en 1954 (111,] millones),y el 10,7%
(367,9 millones, cifra que permanecié casi es-
tancada hasta 1964) de 1958. Cantidades que,
sin ser exorbitantes, supusieron hasta el 10,3%
del presupuesto ordinario medio de los munici-
pios menores de 20.000 habitantes en 1957. A
partir de 1964, con la desaparicion del recurso
nivelador, la cooperacién se recuperaria hasta
suponer el |1% del gasto medio provincial na-
cional, cifra que, aunque insuficiente e invertida
bajo criterios de extrema desigualdad, revela su
creciente importancia.®

La otra ‘gran’ medida prevista en la ley de
1953 para ayudar a los municipios con menos
recursos, en este caso para los menores de diez
mil vecinos, consistié en la consideracién de la
prestacion personal o de transporte como un
ingreso ordinario con ampliacién de los supues-
tos para su imposiciéon. De esta manera el ayun-
tamiento podia reclamar para obras y determi-
nados servicios la prestacion personal de los
varones residentes mayores de 18 y menores
de 50 que no tuvieran impedimentos fisicos y
no fueran soldados, maestros, curas o autori-
dades. La prestacién personal no podia exceder
los quince dias al afio, o diez si era de transpor-
te, ambas podian ser redimidas en metidlico y
no eran acumulables. Era la peculiar forma de

la dictadura, en 1953, de aliviar los problemas
inversores de sus municipios.

El ingreso municipal hasta la reforma de 1962

La reforma de 1953 aumenté la capacidad
financiera municipal. Desde 1940 el ingreso
municipal no dejé6 de mermar en pesetas cons-
tantes, pero en 1955 consiguio, por vez primera,
superar la cantidad presupuestada en 1940 (en
pesetas constantes de 1953). No obstante los
nuevos retrocesos experimentados entre 1956
y 1957,y los efectos del plan de estabilizacion,
revelaron que la reforma no iba a solucionar los
problemas de rigidez del ingreso local. Hasta
1960 la tasa anual de crecimiento acumulado
de los presupuestos municipales fue la mas alta
registrada desde 1940, un 14% (6,7% en térmi-
nos reales). Con la estabilizacién, por la que se
recomendo a los municipios austeridad en el
gasto y contencién a la hora de imponer nuevas
exacciones o incrementar las existentes, ese rit-
mo de crecimiento se redujo practicamente a
la mitad entre 1960 y 1963.3*Una vez mas que-
daba patente el abismo que todavia separaba la
hacienda local de la estatal, y lo que servia para
fortalecer a una acababa por debilitar a la otra.

A pesar de los quince capitulos del capitulo
de ingresos, la ‘triada’ conformada por el Vil el
IX y el X, continuaron aportando mas de las
tres cuartas partes del ingreso municipal na-
cional hasta 1958 (78%). El capitulo VIII volvié a
ser el inagotable protagonista del presupuesto
local, su piedra angular, el Unico capitulo que
no sufria modificaciones reforma tras reforma
y el que terminaba por paliar los problemas de
falta de elasticidad del presupuesto (entre 1953
y 1958 crecio un 18,4% en pesetas constantes).
El hecho de que la reforma introdujese nuevas
fuentes de ingresos, especialmente los nuevos
arbitrios por urbana y rustica, tuvo una conse-
cuencia clara: se atenué la presion abusiva que
se ejercia sobre las tasas. De un 30% para el
total del ingreso municipal espafiol en 1953 se
pasé a una media del 25,3% entre 1954-58. Fue
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el efecto momentaneo del incremento experi-
mentado por la imposicion. Pero cuando sus po-
sibilidades de crecimiento sostenido tocaron a
su fin y la falta de elasticidad del ingreso volvié a
hacerse patente apenas cuatro afios después, las
tasas volvieron a dispararse. Por eso en 1962 la
tasa ya representaba de nuevo el 30,1% de todo
el ingreso municipal nacional y el 40% del in-
greso en los municipios entre 20.001 y 100.000
habitantes.®

El capitulo IX, el tercero en importancia, es-
taba integrado por los mismos conceptos que
durante la etapa anterior, fundamentalmente los
consumos de la tarifa quinta, y gravamenes so-
bre la sidra, vino, gas y electricidad. Desde aquel
25,5% del ingreso total que supuso en 1946, el
capitulo no dejé de retroceder. Cerrd 1953 en
un 23,6%, para quedarse en el 17,8% en 1958,y
fue el que peor se comporto hasta esa fecha de
los tres importantes reduciendo su rendimien-
to en pesetas constantes en un 4,8%. Es una
situacion idéntica al periodo anterior. Las tasas
y los nuevos arbitrios, es decir las exacciones
auténomas municipales, rendian con suficiencia,
y los ayuntamientos ceden alli donde ‘compiten’
y comparten recursos con el Estado.*

La conversién de los antiguos recargos gene-
rales sobre las contribuciones territoriales en
arbitrios municipales exclusivos y auténomos
revoluciond el capitulo X, la imposicién auténo-
ma, hasta convertirlo, en términos generales, en
la principal fuente de ingresos. En 1953 repre-
sentd el 15% de todo el ingreso municipal,y nada
mas echar a andar la reforma se disparé hasta el
24,6%. Los recursos concedidos superaban con
creces los suprimidos. Los ayuntamientos per-
cibieron rapidamente que los nuevos arbitrios
podian rendir mas,y en 1955 el capitulo se situé
en el 33,4% de todo lo ingresado. En poco mas
de dos afios aumentaron la recaudacién en mas
de 1.400 millones de pesetas,fundamentalmente
gracias a los nuevos ingresos por urbana: 2.163
millones en 1955 frente a los 732 de 1953. No
obstante, el capitulo continué sembrando du-
das razonables sobre su elasticidad ya en 1956.

EXPEDIENTE

Entre 1954 y 1955 el ingreso experimenté un
ascenso de 656 millones de pesetas constantes
de 1953; pero entre 1956 y 1958 no consiguié
aumentos apreciables.’” Incluso el peso del ca-
pitulo en el total del ingreso se relajé desde un
maximo de 35,9% en 1956, a tres puntos menos
en 1958. El agotamiento de las posibilidades de
crecimiento de la imposicién autébnoma estuvo,
como Yya sefalé, en el origen de la reanudacién
del abuso sobre la tasa justo en 1959 (se pasé
de un 26,4% en 1958,a un 32,1% en 1959).

Que la recuperacién de la imposicion muni-
cipal auténoma fue obra de los arbitrios sobre
urbana es algo obvio.Pero no debemos olvidar la
parte del capitulo aportada por los sempiternos
consumos, que si hasta 1953 dominaron el ca-
pitulo, a partir de 1954 continuaron siendo una
parte fundamental del ingreso, y cada vez mas
conforme los nuevos arbitrios mostraron sinto-
mas de agotamiento Yy de falta de elasticidad. Por
ejemplo, en 1954 el 52,1% de la imposicion tole-
dana procedia de urbana y el 31,7% de arbitrios
sobre articulos de consumo (bebidas, alcoholes
y carnes). Dos afios mas tarde el 45,5% de la
imposicidn lo aportaban consumos y el 40% los
arbitrios sobre la contribucién urbana.

En 1959 y por vez primera desde 1924, las
autoridades decidieron, por fin, racionalizar la
estructura presupuestaria, y prescindir de ocho
de los quince capitulos existentes. De ahi que
sea conveniente diferenciar dos etapas en este
intervalo. A partir de esa fecha el grueso del
capitulo de ingresos procedié de los capitulos
I,2y 3, que responden a ‘Impuesto directo’, ‘Im-
puesto indirecto’ y las ‘Tasas y otros ingresos’
respectivamente. Hasta la reforma de 1962 esta
nueva triada genero casi el 84% de todo el in-
greso municipal,y en capitales como las que aqui
vengo utilizando el 95%. No hubo, sin embargo,
cambios apreciables de tendencia. El capitulo
tercero fue, hasta 1961, el mas importante del
ingreso municipal. Continué siendo el comodin
municipal que permitia paliar las deficiencias del
resto de capitulos. Algo que quedé de nuevo
patente cuando a partir de 1962 el incremen-
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to del capitulo | coincidié con la relajacién del
1138 El impuesto directo, segundo capitulo en
importancia hasta 1962, recogi6 las esencias de
la antigua ‘imposicién’, pero sin la parte de con-
sumos, y con ellas toda su falta de elasticidad. El
impuesto indirecto aglutiné todos los gravame-
nes sobre el consumo, siendo su principal fuente
de ingreso la tarifa quinta de la contribucion de
usos y consumos, seguida del arbitrio sobre el
consumo de vino y espirituosas, y el producto
del consumo de carnes, por citar sélo los im-
portantes. Hasta 1962 no crecié mucho, apenas
un 5%, lo suficiente para hacerlo ligeramente en
términos reales y no cargar mas presion sobre
las tasas. Las cifras oficiales sefialan que el in-
directo fue la tercera fuente de ingreso, pero
en muchas ciudades, menos beneficiadas por la
contribuciéon urbana y victimas a la vez de su ca-
rencia de elasticidad, el consumo fue la segunda
fuente de ingreso municipal hasta 1961. Ciudad
Real, por ejemplo, presenta un porcentaje me-
dio del 39% por consumos, frente al 15,8% del
directo. La conclusion es clara: ninguna de las
reformas operadas dotaron a las corporaciones
locales de capitulos eldsticos capaces de reducir
la dependencia y el abuso sobre las tasas.

Conclusiones

En materia presupuestaria municipal el fran-
quismo fue una prolongacion de los principios
fundamentales que informaban la filosofia hacen-
distica liberal que, aunque con modificaciones,
dominé todo el siglo XIX y que no fue sustitui-
da hasta muy avanzado el XX. No hay margen
para la sorpresa. En el fondo no era mas que la
consecuencia légica de mantener una hacienda
estatal y un régimen tributario que adolecian,
agravados por el tiempo y las nuevas circuns-
tancias, de todos los vicios tradicionales de la
imposicion espafiola: un fraude fiscal generaliza-
do y alentado por moratorias y amnistias, una
administracidén ineficaz, una profunda injusticia
fiscal agudizada por la presién sobre el consu-
mo, y una insuficiencia tributaria que obliga a

la monetizacién indirecta (inflacién). Incluso ‘re-
formas’ tributarias como las de Larraz y Nava-
rro Rubio comparten principios tributarios con
aquella llevada a cabo un siglo antes por Mon,
al potenciar impuestos sobre el producto (en
vez de la contribucion personal) y los consumos,
tipicamente decimononicos. Se trataba, como ya
sefalara Tortella, de sacar el mayor rendimiento
posible utilizando la vieja maquinaria.

El franquismo se negd a avanzar hacia un
sistema tributario moderno, progresivo y que
incrementase la presién fiscal, lo que suponia
un ingreso insuficiente al que debia amoldarse
el gasto en virtud del postulado clasico de la
nivelacion presupuestaria (desbancado en Eu-
ropa por el keynesianismo), y la utilizacién de
la inflacidn como impuesto para financiar esas
carencias (algo que venia haciéndose desde fina-
les del XIX). Con este estado de cosas los pri-
meros y principales damnificados de la voluntad
de no recaudar fueron, por supuesto los gastos
sociales, evaporandose cualquier posibilidad del
que el espafiol evolucionase, como sus vecinos
europeos, hacia un ‘Estado providencia’. Pero
también el crecimiento econdémico, cuya pro-
mocién no pudo encontrar cabida en el gasto
presupuestario. En buena técnica presupuestaria
primero se evalla lo que se necesita y luego se
buscan las formulas de financiacién. Aqui se ac-
tuaba justo al revés,y el gasto publico respondia
a los recursos que era capaz de proporcionar el
sistema fiscal.

Los ayuntamientos no fueron sino el reflejo
dramatico y fiel de esa situacién. Al construir
su hacienda sobre el principio de jerarquizacién
tributaria, se buscaba que las haciendas muni-
cipales se nutrieran de recursos utilizando lo
menos posible las exacciones coactivas.Y como
eso no era viable del todo se potencid, hasta
convertirlo en piedra angular del presupuesto,
una fuente de ingreso que ni competia en mate-
ria fiscal con el Estado ni molestaba a los de la

‘coraza tributaria’: los derechos y tasas. Las tasas,

por su elasticidad, fueron las salvadoras de una
hacienda anquilosada y nutrida por fuentes de
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ingreso incapaces de adecuarse a una coyuntura
inflacionista. La férmula empleada fue muy sen-
cilla, y consistié en la legalizacién de su abuso.
El ayuntamiento podia cobrar directamente
casi por todo lo significase un servicio o un
aprovechamiento municipal, y podia hacerlo en
la cantidad que estimase oportuna. La tasa se
transformaba en la practica en un impuesto, de
los mas injustos y regresivos, y convertia la mu-
nicipal en una hacienda de servicios con animo
de lucro. Esa fue, sin duda, la gran aportacién de
la dictadura a la Hacienda Municipal espafiola
hasta 1962, su éxito particular que le permitié
mantener vigente un sistema recaudatorio ob-
soleto.

Las reformas de 1946 y de 1953 no sirvieron
para realizar cambios significativos en un siste-
ma impositivo municipal dominado por tasas y
también por los consumos, no lo olvidemos. Sin
fuentes eldsticas de financiacién, con un Estado
celoso de sus propios y también escasos ingre-
sos, y una legalidad enemiga de la autonomia y
muy conservadora en términos presupuestarios,
las instituciones municipales quedaron reduci-
das a su minima expresion, sin capacidad de
atender por via presupuestaria ni las necesida-
des comunitarias, ni los servicios que precisaba
la iniciativa privada.
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pana, op. cit., pp. 66, 156, 207, 211, cuadros 12, 63 y 65).
Para este trabajo utilizaremos como casos concretos los
presupuestos municipales de las ciudades de Albacete, Ciu-
dad Real, Cuenca, Guadalajara y Toledo, por considerarlos
buenos ejemplos de lo que podria ser una ciudad media
espafiola. En ellas el capitulo VIl llegé a representar en
1945 el 41,7% del total de sus ingresos. Si desglosamos la
informacion,Albacete pasé de recaudar un 19,9% por tasas
en 1940,a un 39,3% en 1945; Ciudad Real de un 23,9% a un
57,7%; Guadalajara de un 25,5% a un 34,5%;y Toledo de un
29,9% a un 66,1%.
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Los datos en GARCIA ANOVEROS, |. et al.: Las Haciendas
Locales en Espaiia, op. cit., pp. 66, 142 y 157, cuadros | y 13.
En valores constantes el ingreso por este capitulo pas6 de
1.087 millones en 1940 a 904 en 1945 (pesetas de 1953).
La importancia de este ingreso rondé el 18% de media en
para este periodo. En Castilla-La Mancha, donde se que-
dé en el 14,2%, el capitulo retrocedié en términos reales
en todas las capitales a excepcion de Ciudad Real, donde
creci6 desde el 10,8% al 16,2%;Toledo sufrié el retroceso
mas acusado al pasar de representar el 22,8% en 1940 a un
14,8% en 1945.

La tarifa quinta de la contribucion del Estado sobre Usos y
Consumos, tenia como objetivo gravar las consumiciones
en cafés, bares, restaurantes, hoteles, venta al publico en
establecimientos de ocio y especticulos, etc.Véase el apén-
dice del decreto de 25 de enero de 1946 publicado en el
BOE, 35, de 4 de febrero de 1946, pp. 1.004-1.005.
GARCIA ANOVEROS, J. (et. al.): Las haciendas locales en
Espania, op. cit.,, pp. 67,206,207,210 y 21| cuadros 63 y 65.
Rentas y comunales conservaron su elasticidad y en 1955
todavia suponian casi el 30% del ingreso de los ayuntamien-
tos menores de 1.000 habitantes.

En las capitales de CLM el descenso fue mucho mas acusa-
do como resultado de la dependencia del capitulo de los
consumos. Entre 1940 y 1945, Ciudad Real pasé de ingre-
sar por este capitulo el 31,4% del total al 15,5%;Toledo del
29% al 14,8%; Guadalajara del 33,8% al 24,2%;y Cuenca, del
8,8% al 5,4%.

MARTIN RETORTILLO, C.: Examen de algunos problemas
de la vida local espanola, Huesca, Coleccion Estudios Juridi-
cos-Imprenta y Libreria Aguaron, 1946, pp. 25-27. El entre-
comillado anterior es de COMIN, F: «La Hacienda Publica
en el siglo XIX» en ANES, G. (ed.): Historia econdmica de Es-
pana. Siglos XIX y XX, Barcelona, Galaxia Gutenberg, 1999,
p-379.

CALVO ORTEGA, R.: «Medio siglo de Hacienda Municipal:
del Estatuto al Proyecto de 1974», en Hacienda Publica es-
pariola, 35 (1975), pp. 141-200.

En realidad fue la Base 24 de la Ley de Bases de 1945. El
decreto de 1946 lo que hace es consagrar ese principio al
no contradecirlo.

MARTIN RETORTILLO, C.: EI municipio rural. Notas sobre
su personalidad, su economia y su hacienda, Barcelona, Bosch
Casa Editorial, 1950, pp. 165-175.

Ibidem, p. 162.

La cita y las cifras en GARCIA HERNANDEZ, ].: <Hacienda
Estatal y Haciendas Locales», en Revista de Estudios de la
Vida Local, 73 (1954), pp. 152-153 y 166.

GARCIA ANOVEROS, |. (et al): Las Haciendas Locales en
Espana, op. cit, p. 145, cuadro 2.

Ibidem, pp. 70 y 148, cuadro 4.

Entre 1945 y 1950 el ingreso total en pesetas corrientes
crecié un 72,8%. Los municipios menores de 1.000 vecinos
crecieron un 57,4%; los comprendidos entre 1.001 y 5.000
crecieron un 60,3%; entre 5.001 y 20.000 un 62,1%; entre
20.001 y 100.000 un 73,3%;y los mayores de 100.000 un
87,2%. Cilculos elaborados a partir de Ibidem, pp.210-211
y 214-215, cuadros 65 y 67. Paraddjicamente, entre |940-
45 quienes mas incrementaron su ingreso fueron los mas
pequefios (menores de 1.000) porque utilizaban intensa-

25
26

27

28

29

30

31

32

mente fuentes de financiacion elasticas, como los ingresos
por rendimientos del patrimonio y el repartimiento.

Las cifras en Ibidem, p. 69.

Decreto de 24 de junio de 1955 por el que se aprueba el
texto articulado de la LBRL de 17 de julio de 1945 y de 3
de diciembre de 1953,en BOE 191 del 10 de julio de 1955,
p.4.169,articulo 676.Respecto a la deuda, y seglin calculos
elaborados a partir de Afioveros (Las Haciendas Locales en
Espania, op. cit,, p. 373), el peso de los presupuestos muni-
cipales sobre los ingresos presupuestarios del Estado era
del 20%; sin embargo, la deuda media de los ayuntamientos
entre 1943 y 1955, no llegaba al 7%. ;Por qué el nivel de
endeudamiento municipal era relativamente tan bajo cuan-
do las necesidades eran tantas? La primera respuesta estd
en la Ley de Régimen Local, que limitaba severamente el
acceso al crédito de los municipios con el objetivo de con-
trolarlos, evitar su exposicién a situaciones de quiebra por
abuso de empréstitos destinados a cubrir déficit, y eliminar
competidores por la deuda. Segun el citado texto refundi-
do de 1955, los ayuntamientos podian endeudarse siempre
que su producto se destinase a inversiones productivas ge-
neradoras de nuevo capital, o en caso de calamidad. Que-
daba vedado para quienes liquidasen con déficit. Ese bajo
nivel de endeudamiento se concentraba en las ciudades
con mayor densidad de poblacién. Eso se debia a que el
BCL buscaba colocar los escasos recursos con que Ha-
cienda le dotaba alli donde las perspectivas para la amorti-
zacion y el cobro de intereses fuesen solidas, situando en
las primeras posiciones a ayuntamientos con patrimonio
embargable, economias de notables dimensiones y capaci-
dad para generar nuevos ingresos con las inversiones que
ayudaban a financiar. En la competencia por el crédito, las
ciudades grandes expulsaban a las pequefias.

GARCIA ANIOVEROS, . et. al.: Las haciendas locales en Es-
pafia, op. cit., pp. 142 y 156, cuadros | y 12.

Para comparar el ingreso por capitulos, ibidem, pp. 156-158,
cuadros 12-14.

En 1950 la media nacional para ciudades entre 20.001 y
100.000 habitantes estaba en 32,8% del ingreso; para mas
de 100.000 y para el grupo entre 5.001 y 20.000 se situaba
en el entorno del 27%. Ibidem, p. 215, cuadro 67. En Sevi-
lla los derechos y tasas supusieron en 1953 el 43,8% del
ingreso total; LEBON FERNANDEZ, C.: La Hacienda del
municipio de Sevilla, op. cit., pp. 66-67.

Véase la ley de 3 de diciembre de 1953 sobre modificacion
de la de Bases de Régimen Local de 17 de julio de 1945,
BOE 338, 4 de diciembre de 1953.

La medida constituia el reconocimiento a casi década y
media de abandono de los problemas de crecimiento de
muchas grandes ciudades, véase MARIN | CORBERA, M.
«Familiares pero desconocidas: las migraciones interiores
durante el régimen franquistay en GONZALEZ MADRID,
D.A.: El franquismo y la transicién en Espafa. Desmitificacion
y reconstruccion de la memoria de una época, Madrid, Los
Libros de la Catarata, 2008.

El recurso nivelador pasé de un 4,9% sobre el total del
gasto provincial en 1954, al 2,4% en 1958. El gasto medio
anual de las Diputaciones por este concepto entre 1954 y
1963 (cuando desaparecid), ascendi6 a la exigua cantidad
de 84,5 millones de pesetas. Para 9 provincias, el recurso
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suponia porcentajes inferiores al 1%, para otras 16 menos

del 2%, y solo |13 superaban el 5%; sélo Maélaga superd el

10% (1957). GARCIA ANOVEROS, J. et al.: Las Haciendas

Locales en Espaiia, op. cit., pp. 74, 160, 229, 334 y 342, cua-

dros 16,74, 166y 173.

El gasto dependia de los ingresos de las Diputaciones por

el arbitrio sobre la riqueza provincial, lo que provocaba

que mientras los pueblos de Madrid podian llegar a recibir

por cooperacioén hasta el 52,8% de su presupuesto (1957),

los de Soria o Valladolid, apenas alcanzaban el 1,5%. Ibidem,

pp- 229, 334, 337, cuadros 74, 166 y 169.

Ibidem, pp.71 y 145, cuadro 2. Sobre las instrucciones dicta-

das a los entes locales para confeccionar los presupuestos

de 1960 véase la orden de 31 de julio de 1959 en el BOE

192 del 12 de agosto de 1959, pp. 10.851-10.862, puntos 17

y 31.

Véase ibidem, p.223, cuadro 71.Este fendmeno es evidente

en las capitales de provincia analizadas. Ciudad Real, que en

1953 ingresé por tasas el 54,9% de su presupuesto, lo re-

dujo paulatinamente hasta el 39,2% en 1958, para volver a

elevarlo en 1959 al 43,4%. Albacete, més beneficiada por el

nuevo arbitrio de urbana, redujo su abuso de la tasa desde
el 30% hasta el 24,5% en 1958, pero sélo un afio después,
elevd sus ingresos por tasas en casi |8 puntos, hasta el

43,4%, su cifra mas alta desde 1940.

Entre 1954y 1958 Albacete redujo sus ingresos medios por

este capitulo y con respecto al periodo anterior (1947-53)

en 4,7 puntos, hasta el 17,6%, y Toledo en mas de | I, hasta

el 21%.

GARCIA ANOVEROS,J. et al.: Las Haciendas Locales en Es-

pana, op. cit., p. 75 y 158, cuadro 14.

3% |bidem, pp. 189-190, cuadros 44, 45 y 46. Ciudades como
Toledo llegarian a 1961 con la tasa disparada al 57% de
su ingreso total, y Ciudad Real o Albacete se mantendrian
hasta ese afio en el entorno del 43%. ;Por qué? Porque sus
ingresos por el capitulo | o ‘impuesto directo’, se estancan
o caen considerablemente.
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