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I. INTRODUCCION

Portugal y Espana han estado, desde su origen, destinados a entenderse, con
un desarrollo histérico en muchos aspectos similar, si bien las relaciones entre los
dos Estados siempre han pivotado entre recelos mutuos y necesidades comunes.

Esta linea de desarrollo similar se afianza a partir del siglo XIX, en la que los
dos Estados avanzan hacia la configuracién de un Estado constitucional como el
actual con continuos —a menudo violentos— vaivenes en la definicién del mode-
lo de Estado, hasta que, previo un régimen dictatorial, logran construir un Estado
democratico que se ve reforzado por la entrada en la Unién Europea.

Cierto es que, con excepcién de las islas, no existen en Portugal los sentimien-
tos nacionalistas y/o regionalistas que se pueden encontrar en Espana, toda vez
que estos pueden encontrar su primer origen en la configuracién medieval inicial
de los dos Estados y su evolucién en los siglos posteriores y, en ese sentido, Portu-
gal es el unico territorio que no se unié —salvando el episodio de los siglos XVI
a XVII— al resto de reinos cristianos de la Peninsula Ibérica. En efecto, todos los
sentimientos regionalistas o nacionalistas en Espafa tienen su origen, de uno u
otro modo, en su formacién medieval, incluyendo la conquista de Canarias y la
anexién de Navarra como sus episodios mds tardios.

El presente trabajo ha sido realizado en el marco del Proyecto de I+D correspondiente al
programa estatal de fomento de la Investigacién Cientifica y Técnica de Excelencia, subpro-
grama de generacién del conocimiento, del Ministerio de Economia y Competitividad. Ref.
DER2016-80514-P (AEI/FEDER,UE)
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114 Angel Fornieles Gil

En esa diferencia puede entenderse que no exista en Portugal una reivindica-
ci6n de descentralizacion regional generalizada y que la Constitucién de la Repi-
blica Portuguesa de 1976 (en adelante, CRP) solo reconozca la autonomia a las
regiones insulares, asi como la peculiaridad de que esa autonomia sea englobada
por la CRP dentro del reconocimiento y la regulacion de la autonomia local, a
pesar de que, por concepto y competencias, se trata claramente de una autonomia
regional.

En efecto, la autonomia local, tal como es entendida en la organizacién poli-
tica portuguesa, afecta a tres tipos de entes: municipios, parroquias (freguesias,
en portugués, con un marcado origen historico religioso) y regiones auténomas
(Madeira y Azores). Toda referencia a la autonomia local en el ordenamiento por-
tugués tiene en cuenta ese triple nivel organizativo, del cual solo los dos primeros
son exhaustivos respecto al territorio portugués. Sin embargo, haciendo la debida
traslacion comparada a nuestro ordenamiento, el caso de las regiones auténomas
seria comparable —mutatis mutandi— a las Comunidades Auténomas, por lo
que no se hard referencia a ello en adelante, al no ser el objeto de este estudio.
Debe hacerse constar la existencia, también, de distritos, que completan la ex-
haustividad territorial a nivel regional, si bien siendo divisiones administrativas,
sin autonomia reconocida.

Ademds, se reconoce la posibilidad de organizaciones de moradores, como en-
tidades locales no obligatorias (arts. 263 a 265 de la CRP), siendo de base territo-
rial y de dimension inferior a las parroquias, en las que se integran. Sin embargo,

para su existencia es necesario un desarrollo legal que las cree y reconozca, lo que
no ha pasado atn?.

Partiendo de una debida contextualizacién historico-politica que permita co-
nocer las lineas principales del sistema local portugués, el estudio que se presenta
tiene como objetivo entender cémo se reconoce y desarrolla la autonomia finan-
ciera local en Portugal, trazando las debidas lineas comparativas con el sistema
espaiol. A tal fin, se inicia con el analisis de la autonomia local en Portugal, a
partir de la decision constituyente de 1976 y sus posteriores reformas, asi como
su desarrollo legislativo, para, con esa base, proceder al estudio de la autonomia
como de la suficiencia financiera local, distinguiendo a su vez entre autonomia
tributaria y autonomia respecto al resto de recursos financieros.

Se han producido varias recomendaciones para su regulacion, sin respuesta efectiva. Por ejem-
plo, la Recomendacion n° 1 B/2016, de 17 de febrero de 2016, del Provedor de Justiga (insti-
tucién del ordenamiento porrugués asimilable al Defensor del Pueblo).
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II. CARACTERIZACION DE LOS ENTES LOCALES
EN PORTUGAL: DESDE EL ESTADO UNITARIO AL
RECONOCIMIENTO DE LA AUTONOMIA

El art. 6.1 de la CRP establece que “El Estado es Unitario, y respetard en su
organizacion el principio de autonomia de las islas vy el principio de subsidiarie-

dad, la autonomia de las entidades locales y la descentralizacién democrdtica de
la Administraciéon Piblica”3.

Como se observa, la CRP, pues, parte de una vision centralista del Estado como
Unitario, reconociendo, no obstante, autonomia a las islas (como viene a reiterar
el apartado segundo del mismo articulo, ya con referencia expresa a Madeira y
Azores como unicas regiones autonomas de la Reptiblica de Portugal) y a las en-
tidades locales, lo que serd desarrollado en el Titulo X de la CRP, referido, como

se verd, mas a la organizacion administrativa que a una verdadera autonomia
politica.

Si bien, en el contexto comparado, puede afirmarse que la CRP presenta par-
ticularidades propias notables solo explicables desde el punto de vista histérico,
la cuestién de la autonomia local no supone una excepcion a ello; con una regio-
nalizacién asimétrica (claramente diferenciada entre entes de autonomia politica
propia como las regiones autonomas y la descentralizacidn a nivel local general).

En ese sentido, las primeras referencias historicas respecto a las entidades lo-
cales se encuentran ya en el mismo nacimiento de Portugal, con la concesion de
cartas forales, que probablemente venian a reconocer una realidad preexistente.
Con esa base, los municipios medievales constituian un instrumento del poder
regio, como forma de administracién; si bien la distribucion territorial no era
simétrica, coexistiendo varias figuras diversas de organizacién local, en ningin
caso exhaustivas del territorio*. En todo caso, aquellos que contaban con carta
foral y se constituian como Concejos eran administrados por representantes de la
poblacion.

Durante la Edad Moderna se experimenta una reducciéon de la autonomia lo-
cal, al sustituirse la administracién por representantes del poder regio, con la
figura de los corregidores; tomando un cariz mds centralista ain en el siglo X VIII,
con influencia de la Revolucion francesa, tendiéndose al vaciamiento del poder
municipals.

Tomo la traduccién de heeps://constituteproject.org, al igual que haré en la traduccién para el
resto del articulado, hecho el debido cotejo con la versién original.

MARQUES PEREIRA, N.: “Organizagao municipal e autonomia em Portugal”, en Direito,
vol. 25, n® Extraordinario, p. 199.

3 MARQUES PEREIRA, N.: “Organizagao municipal e autonomia...”, op. cit., p. 199.
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Ya en la época constitucional, desde la superacion de la Monarquia Abolutista
en 1822 con la primera Constitucion que puede ser llamada como tal —la Cons-
titucién Politica de la Monarquia Portuguesa de 23 de septiembre de 1822— se
han producido continuos vaivenes hacia la conformacién de un régimen politico
estable y democratico en 1976. De hecho, la Constitucion de 1822 citada estuvo
vigente en dos periodos distintos, ambos breves (1822-1823 y 1836-1838); mien-
tras que la segunda de sus Constituciones —la Carta Constitucional de la Monar-
quia Portuguesa de 1826— estuvo en vigor en tres periodos distintos (1826-1828,
1834-1836 y 1842-1910, siendo este ultimo el periodo mayor de vigencia de una
constitucion en Portugal). Por su parte, la Constitucion Portuguesa de 1838, que
intentd establecer una via intermedia entre las dos Constituciones anteriores, es-
tuvo en vigor hasta 1842.

A nivel municipal, el hito que se puede considerar inicial de la organizacion
municipal moderna es el Decreto numero 23, de 16 de mayo de 1832, que con-
solida intentos anteriores que no fructificaron. Este Decreto establece una orga-
nizacién administrativa territorial uniforme, dividiendo el territorio portugués
en Provincias, Comarcas y Concejos. La organizacién territorial resultante fue
reformada por Decreto de 17 de mayo de 1836, que reducia el nimero de Conce-
jos y perseguia la consolidacion local mediante la racionalizacion administrativa,
matizando el de 1832 hacia la centralizacién®. Esta linea dubitativa entre la cen-
tralizacion y la descentralizacién a nivel local se mantiene en distintas reformas:
con el primer Codigo Administrativo portugués (de 1936, de tendencia descentra-
lizadora), el Cédigo Administrativo de 1845 (centralizador) y el Codigo Adminis-
trativo de 1878, de corte descentralizador y que retoma la figura de la parroquia,
de arraigo tradicional.

La Constitucion Portuguesa de 1911 supuso la abolicion de la Monarquia en
Portugal. Su dnimo era descentralizador, llegando a eliminarse la figura de la tute-
la estatal, quedando “tan sélo a los Tribunales la fiscalizacién de la legalidad de la
actuacion de los rganos administrativos asi como de las Camara Municipales™.

En 1933, la Constitucion de 1911 es sustituida por la Constitucion que, re-
cogiendo la concepcién de Estado de Salazar, instituy el conocido como Estado
Nowo, sustituyéndose el principio electoral por el principio corporativo y sur-

giendo la divisién en provincias, si bien esta divisién provincial fue suprimida en
1.953;

Finalmente, la conocida como Revolucién de los claveles permitid, con la
Constitucién portuguesa de 1976, la implantacion de una democracia moderna

o CANDIDO OLIVEIRA, A.: “La organizacién municipal portuguesa: consolidacion de la auto-

nomia”, en Documentacién Administrativa, n® 228 (octubre-diciembre 1991), pp. 226-228.
CANDIDO OLIVEIRA, A.: “La organizacién municipal portuguesa:...”, op. cit., p. 233.
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en la Republica portuguesa. En ella se mantiene el concepto de Estado Unitario,
permitiendo una descentralizacién administrativa local que atiende mis a la orga-
nizacién administrativa que al reconocimiento de entes politicos auténomos (art.
237 de la CRP), sin perjuicio de cuanto se matice en el proximo epigrafe.

Si bien la CRP ha sido reformada en varias ocasiones, en el ambito de la des-
centralizacion estas reformas han atendido mds a la profundizacién de la auto-
nomia de las regiones auténomas, dejando la autonomia local a reformas en el
plano legal.

La CRP reconoce, con los limites que se vienen sefialando, autonomia local a
dos tipos de entidades locales distintas: municipios y parroquias (art. 236.1 de la
CRP), subdividiéndose los municipios en parroquias, de tal modo que existen 308
municipios y 3.092 parroquias.

Desde este marco constitucional, se han sucedido diversas leyes que definian
las competencias y el marco real de la autonomia local®, constatindose un aumen-
to progresivo de atribuciones y competencias de las entidades locales, incluyendo
tanto competencias propias de estas entidades como competencias delegadas del
Estado; si bien se puede senialar cierta tendencia del legislador a limitar la capaci-
dad de decision de las entidades locales a través de normativa de bases que acota
la capacidad decisoria de estas’.

En ese avance de desarrollo constitucional, la Ley n® 11/2013, de 14 de Mayo,
previo la creacién de las “comunidades intermunicipales”, clasificadas en “comu-
nidades intermunicipales de fines generales” y “comunidades intermunicipales de
fines especificos”, si bien las atribuciones que se dieron a ambos tipos eran indi-
ferenciadas y mas bien difusas, lo que motivé que se quedaran en mera prevision
legal hasta su reforma por la Ley n® 45/2008, que las calificaba como asociaciones
de municipios que correspondieran a Unidades Territoriales Estadisticas de nivel
[1I. Con todo, la forma de atribucién de competencias no quedé definida adecua-
damente hasta la Ley n® 75/2013, que las reconoce como asociaciones no ya de
municipios, sino de entidades locales!'?.

B Ley n°® 79/77, de 15 de octubre, Decreto-Ley n® 100/84, de 18 de marzo, Ley n® 159/99, de 14
de septiembre, Ley n® 169/99, de 18 de septiembre y Ley n® 75/2013, de 13 de septiembre. Esta
altima, con motivo de la crisis econémica y financiera iniciada en 2007, supuso la supresién de
una cuarta parte aproximada de las parroquias previamente existentes.

®  BATALHAO, C.J.: “A CEAL e sua transposi¢io para o ordenamento portugues: Histéria da
evolugio legislativa e jurisprudencial do Regime local portugues desde 1985 até aos nossos
dias”, en Dereito. Studos. Vol. 25, n® Extraordinario: 27_70 (2016), pp. 63-64.

10 Puede verse, al respecto, TAVARES DA SILVA, S. y COSTA GONCALVES, E.: “As recentes
reformas do poder local en Portugal: pretexto para uma reflexdo sobre a autonomia local no
século XXI7, en Revista Iberoamericana de Gobierno Local, n° 14, Junio-Julio, 2019, p. 6.
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Finalmente, la Ley n® 50/2018, superadas las restricciones de la supervision
europea por la crisis econémico-financiera de los afios anteriores, reromo el pro-
ceso descentralizador, no tanto variando la configuracién organizativa local como
previendo la transferencia de competencias del Estado a los municipios y las en-
tidades intermunicipales (dreas metropolitanas y comunidades intermunicipales),
transferencia que se hizo efectiva a través de diversos Decretos-Leyes entre 2018
y 2019 y que requiere, en todo caso, del acuerdo del propio ente local, lo que, sin
duda, es un reconocimiento de autonomia resefiable.

II. LA AUTONOMIA LOCAL EN LA CONSTITUCION PORTUGUESA

La CRP declara, como se dijo en el epigrafe anterior, la autonomia de las en-
tidades locales, autonomia que se une desde el art. 6 de la CRP al principio de

descentralizacion administrativa, en cierta tension contradictoria que se mantiene
en el Titulo VIII de la CRP, intitulada “Poder Local”.

Elart. 235 de la CRP reconoce la obligatoria existencia de las entidades locales
dentro de la organizacién democratica del Estado, lo que invita a pensar no en
una simple descentralizacién administrativa desde el Estado, sino en el derecho de
los ciudadanos a elegir a las propias autoridades locales. En su apartado segundo,
esta idea queda reforzada por la consideracién de las Administraciones locales
como “personas colectivas territoriales dotadas de érganos de representacion,
destinadas a la biisqueda de los intereses propios de sus poblaciones respectivas”.
Se crea con ello, pues, el reconocimiento de la existencia de intereses propios y
diferenciados de cada entidad local, lo que debiera implicar cierta libertad de de-
cisién sobre aquellos aspectos en los que quiera incidir la politica propia.

Este reconocimiento de autonomia tiene, ademds, como garantia extraordina-
ria el art. 288.m) de la CRP, que obliga a respetar la autonomia de las entidades
locales en todo texto de reforma constitucional. Esto es, en consecuencia, la eli-
minacién o reduccién a limites incompatibles con la CRP implica necesariamente
una ruptura con el sistema constitucional actual y no una mera reforma.

Se da asi la doble caracteristica que exige un concepto reforzado de autonomia
local, de orientacién germana: no solo implica la existencia de una estructura de
poder politico, con autorresponsabilidad (como en el concepto mds clasico de au-
tonomia local), sino que anade un derecho de existencia (prohibicion de reforma
constitucional al respecto) y una garantia institucional de su contenido!''.

I BATALHAO, C.J.: “A CEAL e sua ...”, op. cit., pp. 42-45.
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Mais alla del contenido del concepto cldsico, elemento esencial de toda auto-

nomia local sin la cual el resto carece de objeto, el derecho de existencia implica,
segiin MIRANDA 12:

* La imposibilidad de existencia de parte del territorio nacional sin subdivi-
sion administrativa local.

e La garantia de la no reduccion del nimero de entidades locales reconocidas,
hasta el punto de que no se pueda hacer referencia a las mismas como tales
entidades locales.

e La prohibicién de que la decisién de modificacién o extincion de entidades
locales sea arbitraria, debiendo respetar los principios de tutela, de confian-
za y de proporcionalidad inherentes al Estado de Derecho.

¢ La obligacion de consultar a los 6rganos de las entidades afectadas por una
propuesta de modificacion, extincion o creacion de entidades locales (Art.

249 de la CRP).

Por su parte, la garantia institucional de la autonomia local puede identificar-
se, a partir de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en dos dimensiones,
entrelazadas entre si: el poder local como elemento clave del principio de orga-
nizacion democratica del Estado y el principio de descentralizaciéon democratica
administrativa'?. Como tal, implica el reconocimiento de la existencia de intereses
propios de la comunidad local (art. 235, n® 2 de la CRP), la generalidad y la uni-
versalidad de sus atribuciones (son propios de la entidad local todos los intereses
que sean propios de su poblacion, sin perjuicio de la delimitacion legal de las com-
petencias de cada entidad local), la responsabilidad propia en la forma de gestion
de los asuntos locales, la reserva de ley para la regulacion de su contenido esencial
y la afirmacion de una serie de poderes, de intereses propios y de competencias!®.

Ademas, el principio de subsidiariedad provoca que deba ser una descentrali-
zacién al maximo nivel posible, ya que obliga a que toda actuacién que pueda ser
llevada por una entidad de nivel geografico inferior, sea realizado por esta, con

12 MIRANDA, ].: “As freguesias, a Constituigdo ¢ a Lei n. 22/2012, de 30 de Maio”, en Direito
Regional ¢ Local, n® 20, Oct-Dic, 2012, pp. 15 y ss.

13 TAVARES DA SILVA, S. y COSTA GONCALVES, F.: “As recentes reformas do poder local en
Portugal...”, op. cit., p. 18.

BATALHAOQO, C.J.: “A CEAL e sua transposigio...”, op. cit., pp. 43 y 44. Respecto al reconoci-
miento de competencias, se sefiala: autonomia de programacion general (arts. 6.1 y 237 de la
CRP), autonomia en el planeamiento del territorio (art. 65.4 de la CRP), autonomia adminis-
trativa (si bien con tutela de legalidad, art. 242 de la CRP), autonomia en materia de personal
(art. 243 de la CRP), autonomia organizativa (art. 237 de la CRP), autonomia normativa y
reglamentaria (art. 241. de la CRP), autonomia financiera (art. 238 de la CRP), autonomia
de orientacién politica (art. 235.1 de la CRP) y garantia de esa autonomia local en el dmbito
europeo.
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el tinico limite del respeto a la concepcion del Estado como unitario y la garan-
tia de la eficiencia de la actuacién administrativa. En consecuencia, la ley debe
determinar la forma en la que la actuacién sea realizada siempre, con los limites
precitados, por la entidad mas cercana al ciudadano!®.

De lo anterior pudiera concluirse la existencia de una organizacién politica
descentralizada, con garantia de la autonomia local y clara definicién de sus com-
petencias v ambito de actuacién. Sin embargo, el art. 237 de la CRP, clave para
dotar de contenido la declaracién del art. 235, no realiza mencion alguna de la
autonomia como principio basilar del sistema, sino que incide en el principio de
descentralizacién administrativa, obviando la descentralizacién politica. Si bien se
reconoce la posible existencia de competencias propias, estas seran determinadas
por la ley, no garantizando la competencia local por la propia CRP, salvo en cues-
tiones muy especificas, como el plan y el presupuesto propios.

Ademads, las entidades locales carecen de poder legislativo, como sucede en
Espania, siéndole reconocido poder reglamentario (art. 241 de la CRP), limitado
no solo por la ley, sino también por “los reglamentos emanados de las administra-
ciones de grado superior o de las autoridades con poder tutelar”. De este modo,
se establece un sistema de fuentes acotado por el principio de jerarquia exclusi-
vamente, sin participacién del principio de competencia. El principio de compe-
tencia determina, pues, las materias sobre las que las entidades locales pueden
establecer sus normas y actuar, pero esa actuacién quedard siempre condicionada
a la no existencia de normas —atn de caricter reglamentario— de otros entes Y,
particularmente, del Estado.

Es el poder legislativo estatal, del mismo modo, el que determina el grado de
autonomia local real, pues a él corresponde la competencia para regular al res-
pecto. Bien es cierto que esta limitacién de dependencia del Estado —comun en el
resto de las democracias occidentales— se puede entender como una garantia en
el contexto del ordenamiento constitucional portugués. Como sefiala CANDIDO
OLIVEIRA', el Gobierno portugués tiene mas competencias normativas de las
que suelen atribuirse en los paises europeos occidentales, por lo que la existencia
de reserva absoluta en materia de autonomia local supone una garantia para ésta.

Ademas, como se ha visto, el art. 241 de la CRP introduce un concepto clasi-
co respecto a la organizacion territorial local portuguesa, que queda regulado a
continuacién (art. 242): la tutela administrativa, que viene a delimitar de manera
definitiva la autonomia politica de las entidades locales en Portugal. La tutela

15 VASCONCELOS ALBUQUERQUE SOUSA, N.]J.: “A autonomia do poder local. 40 anos de
democracia local”, en Revista da Faculdade de Direito e Ciéncia Politica, Universidad Luso6fo-
na de Oporto, p. 64.

CANDIDO OLIVEIRA, A.: “La organizacién municipal portuguesa:...”, op. cit., p. 235.
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administrativa es una funcion del Estado (y de las regiones auténomas en el caso
de las islas) dirigida al control de la accién de gobierno de las entidades locales,
para verificar su cumplimiento de la ley; pudiendo imponerse “restricciones a la
autonomia local”. Es significativo que, como principio, se haga referencia a la
descentralizacién politica, mientras que la autonomia local sea mencionada para
sefialar la posibilidad de su restriccién por un érgano administrativo del Estado
(o de las regiones auténomas)!’. Con todo, se trata de un principio que no supone
la direccion por el Estado (si bien esta direccion se produce, en parte, a través de
la aprobacion de las leyes que regulan las competencias locales), sino de control
de la actuacidn, para asegurar su legalidad y competencia, sin que quepa juzgar la
oportunidad y conveniencia de la accién administrativa!®.

Y todo ello a pesar de que el Titulo VIII de la CRP regula un sistema repre-
sentativo a nivel local, organizado a través de la Asamblea, elegida por sufragio
universal y directo, con un 6rgano ejecutivo que sera presidido por el candidato
més votado (frente a la eleccion indirecta propia del sistema espanol). Del mismo
modo, el art. 240 de la CRP prevé la posibilidad de organizacion de referenda a
nivel local, bien por iniciativa de los 6rganos representativos, bien por iniciativa
de los ciudadanos. Si bien, respecto a nuestro ambito de interés, queda vedado el

referéndum para cuestiones tributarias, presupuestarias o financieras en general
(art. 115.4.b) de la CRP).

BATALHAO define esta situacion de reconocimiento tedrico al mds alto nivel
(tanto en la CRP como por la doctrina), pero con notorias deficiencias para su
aplicacion practica a ese mismo nivel, como de una cierta esquizofrenia'?, lo que,
a mi juicio, no es sino uno de los elementos mas evidentes de lo que definia como
contradiccién interna, fruto de la indeterminacion sobre el modelo de Estado en
el momento constituyente.

El citado autor senala, con base en la Recomendacion 323 (2012) del Congre-
so de los Poderes Regionales y Locales sobre la “Democracia local y regional en
Portugal”, la necesidad para superar esa situacion de profundizar en la participa-
cién de los entes locales en todos los asuntos que les conciernan y de establecer

Bien es cierto que el Tribunal Constitucional ha limitado esa funcién rutelar al mero control
de la legalidad de las decisiones administrativas: “la tutela administrativa sobre las entidades
locales —(regulada actualmente en el nimero 1 del articulo 242 de la Constitucion)— consiste
en la verificacion del cumplimiento de la ley por parte de los drganos locales y es ejercida en los
casos y segtin las formas previstas en la ley”. Acuerdo del Tribunal Constitucional n® 379/96,
de 6 de marzo.

OLIVEIRA, EP.: “E necessério repensar a autonomia local?”, en Direito, vol. 25, n® Extraor-
dinario, pp. 258 y 259. Al respecto sefiala que la tutela puede ser de tres clases: inspectora,
integrativa (poder de aprobar los actos de la entidad tutelada) y sancionadora, pero nunca
revocatoria (poder de anular o revocar los actos de la entidad rutelada) o sustitutiva.

19 BATALHAO, C.J.: “A CEAL e sua transposigdo...”, op. cit., p. 47.
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un recurso directo ante el Tribunal Constitucional de todos los asuntos que les
afecten.

Esta iiltima cuestidn, resulta, a mi juicio, un pilar esencial, so pena de eliminar
la garantia minima de la autonomia local, pues se niega la posibilidad procesal
de recurrir los actos que puedan vulnerar esa autonomia local?®. Asi lo manifiesta
también MAURICIO, que considera que la escasa conflictividad constitucional

relativa a la autonomia local tiene como una de sus principales causas este déficit
de garantia?®!.

De esta posicién esquizofrénica es participe también el Tribunal Constitucio-
nal, que, si bien reconoce el concepto reforzado de autonomia local, reconoce los
limites de esta autonomia local a partir de la CRP.

Asi, el Tribunal Constitucional ha reconocido que las entidades locales se jus-
tifican en los valores de libertad y participacién politica, siendo necesarias para
la organizacion democratica del Estado, asi como la CRP no las disenia como una

mera administracion auténoma del Estado, sino como una verdadera estructura
de poder politico®2.

Esta autonomia local tiene como elemento ordenador el espacio de participa-
cién politica que constituyen y el conjunto de intereses especificos de las comuni-
dades locales, sirviendo esto a la definicion de su contenido esencial, por razones
de proximidad, responsabilidad y control que proporciona la autoorganizacion.

Asi también, el Tribunal Constitucional ha sefialado que la relacién entre el Es-
tado y entes locales no es de supremacia/subordinacién, sino de supraordenacion/
infraordenacién®. Esa visién supone la conclusién principal de la realidad de la

BATALHAO hace referencia a varias cuestiones en los que las entidades locales no han podido
plantear la defensa de su autonomia, como la reforma territorial de las parroquias de 2011-
2013, la privatizacion del sector de los residuos con la alteracién unilateral de las sociedades
anonimas gestoras de los sistemas multimunicipales (de los que los municipios eran accio-
nistas), la creacién del Fondo de Apoyo Municipal (del que luego se hablard) y los Nuevos
Estatutos de la Entidad Reguladora de los servicios de Aguas y Residuos. BATALHAO, C.J.:
“A CEAL e sua transposi¢do...”, op. cit., pp. 48-50.

MAURICIO, A.: “A garantia constitucional da autonomia local 4 luz da jurisprudencia do Tri-
bunal Constitucional”, Ponencia Portuguesa en 1V conferencia Trilateral 28-29 de noviembre
de 2002. La configuracion constitucional de la autonomia local, p. 4.

Acuerdo del Tribunal Constitucional n°® 432/93. Al respecto, sefiala VASCONCELOS ALBU-
QUERQUE SOUSA que “las entidades locales no constituyen simplemente un poder adminis-
trativo burocratico, sino que deben considerarse como un poder democratico constitucional”.
VASCONCELOS ALBUQUERQUE SOUSA, N.].: “A autonomia do poder local. ...”, op. cit.,
p.-61.

Acuerdo del Tribunal Constitucional n® 379/96. Se sefiala expresamente que esa relacion no es

de supremacia toda vez que las acciones politicas referidas a la defensa del intereses nacionales
no son, de suyas, superiores a las relativas a los intereses locales.

t~
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autonomia local a nivel constitucional y puede considerarse uno de los pilares de
la situacion esquizofrénica a la que se hacia alusion con anterioridad: la conviven-
cia entre Estado y entidades locales no se impone jerirquicamente ni supone una
direccion desde el Estado hacia las entidades locales, sino que se define a partir
de una relacién de competencia, en la que el Estado, con capacidad legislativa,
establece normas de mayor nivel que delimitan la accién local. La institucion de
la tutela, desde esa perspectiva, no pretende suponer una institucion de direccién,
sino de control de cumplimiento de la legalidad.

Esa afirmacidn, que reconoce la entidad propia politica diferenciada y limita
al Estado como regulador principal y no como superior jerdrquico, con todo,
reconoce la debilidad de una autonomia local que, como se ha visto, ve limitada
la regulacion de sus competencias por lo que determina la legislacion estatal, se
ve sometida a funciones de tutela y no tiene reconocida la capacidad de plantear
recursos de inconstitucionalidad para limitar los posibles abusos por parte del
Estado en la aprobacién de normas que pudieran vaciar de contenido material la
autonomia local reconocida constitucionalmente.

Como conclusién de todo ello, si bien el Tribunal Constitucional declara la
existencia de un contenido minimo necesario de autonomia local, ese contenido
resulta necesariamente dependiente de la voluntad politica estatal, por una triple
razon: primero, las competencias locales son delimitadas por el Estado (de hecho,
la normativa estatal hace referencia a transferencias de competencias, mas que a
atribucién); segundo, el control de legalidad del Estado a través de la tutela queda
condicionado —como toda actuacién administrativa— a un criterio de oportuni-
dad; y, tercero, la imposibilidad de defensa constitucional directa de la autonomia
local frente a las decisiones del Estado.

IV. LA FINANCIACION LOCAL Y EL SISTEMA DE
RECURSOS DE LOS ENTES LOCALES PORTUGUESES

La financiaciéon de las entidades locales en Portugal tiene como punto de par-
tida lo dispuesto en el art. 238 de la CRP:

“Articulo 238: Del Patrimonio y de las finanzas locales

1. Las autoridades locales tendrdn su propio patrimonio y recursos financieros.

2. Fl sistema de financiacion local se establecera por ley y tendra como objetivo
garantizar la distribucion justa de los recursos pablicos por las autoridades estatales y
locales y la necesaria correccién de las desigualdades entre las Administraciones locales
en el mismo grado.

3. Los ingresos de las Administraciones locales deberdn incluir obligatoriamente los
ingresos provenientes de la gestion de sus activos y lo cobrado por el uso de sus servicios.

4. Las administraciones locales podran disponer de poderes de imposicion tributaria,
en los casos y de conformidad con la ley”.




124 Angel Fornieles Gil

Como puede observarse, se reconoce la existencia de un patrimonio propioy
recursos financieros para nutrirse de él, pero no se hace referencia a la necesidad
de que resulte suficiente, mientras que la autonomia financiera queda dibujada
mas bien como una posibilidad (que no necesidad) de concesién de poder tributa-
rio por parte de la ley. Esta posibilidad, dependiente de la voluntad del legislador,
es, por lo demds, coherente con la invocacién al legislador para que determine las
competencias de las entidades locales.

No obstante, el Tribunal Constitucional ha considerado equivalentes el reco-
nocimiento de un patrimonio y finanzas propias con la propia autonomia finan-
ciera, definiéndola como “elemento esencial de la autonomia local”?*. Y en esa
misma linea, se ha pronunciado la doctrina?’. Esa idea tiene como base el hecho
de si poderse encontrar, cuanto menos, en el texto constitucional, una minima
garantia de autonomfa financiera, como es la previsiéon de aprobacién del propio
presupuesto recogida como competencia necesaria en el art. 237 de la CRP, a lo
que se une el entendimiento que la existencia combinada de autonomia local con
recursos propios resulta en la existencia de autonomia financiera local.

Es cierto, también, que se establece un principio de solidaridad, al senalar el
art. 238.2 de la CRP el objetivo principal del sistema de financiacién local: “la
distribucion justa de los recursos piiblicos por las autoridades estatales y locales™.
Se contiene, pues, un doble mandato: a las autoridades estatales, para que corrijan
las desigualdades entre las Administraciones locales, y a las propias entidades lo-
cales, que puede entenderse como un mandato a las regiones auténomas para que
hagan lo propio con sus municipios y un mandato distinto a los municipios para
con sus ciudadanos. Esa implicacién de las entidades locales en el principio de
solidaridad deviene sustancial, pues la CRP reconoce al principio de solidaridad
como uno de sus referentes. En consecuencia, se refuerza esa idea presente en el
texto constitucional portugués de dimensién politico-democratica de la autono-

a
9

Acuerdo del Tribunal Constitucional n° 553/94, de 26 de julio de 1995.

Asi, FREITAS DA ROCHA considera que tener patrimonio y finanzas propias “significa ser
titular de un conjunto vasto de prerrogativas, las cuales, en su globalidad, pueden ser vistas co-
mo el niicleo esencial de una garantia institucional, incluyéndose ahi la susceptibilidad de tener
patrimonio propio (y las consecuentes posibilidades de administracién y enajenacion, cuandp
fuese el caso); de tener presupuesto propio, distinto del presupuesto del Estado, de tener tri-
butos propios (ingresos tributarios gestionados por ellos o cuya recaudacion revierta a cllo:‘t);
de tener posibilidades de recurrir al crédito; y de practicar sus propios actos de tesoreria, sin
dependencia de autorizaciones administrativas externas”, FREITAS DA ROCHA, J.: “Autono-

mia e sustentabilidade financiera das autarquias locais”, en Dereito, Vol. 25, n® extraordinario,
2016, pp. 154 y 155.
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mia local, al hacer a las entidades locales participes del principio, en una realiza-
cién vertical de este26,

Sobre esa base constitucional, la determinacién de los recursos piblicos con
los que se nutre la financiacién local queda abierta para su regulacién legal, si
bien se establecen una serie de recursos necesarios: los provenientes de la gestion
de sus activos (derechos patrimoniales) y por el uso de sus servicios (que pueden
ser tanto tasas como precios publicos). No existe, pues y pese a lo dispuesto en el
art. 238.4 de la CRP, la obligacion de existencia de tributos locales.

El Tribunal Constitucional ha sefialado la regulacién de la financiacion de las
entidades locales como uno de los elementos que conforman el concepto constitu-
cional de “estatuto de las entidades locales”, que debe ser desarrollado mediante
ley por el Estado?’, por lo que se le otorga carta de naturaleza, de tal modo que
sea una accién necesaria del Estado y quede garantizada su regulacién por ley.
Con todo, no se reconoce a la Ley de Haciendas Locales la condicion de “ley de
valor reforzado” (que implicaria la imposibilidad de reforma por leyes ordinarias
posteriores), por entender que la CRP no establece un sistema de autovinculacion
del Parlamento respecto a esta materia®®, de tal manera que, si bien la accion del
legislador esta limitada por la necesidad de respeto del nucleo de la autonomia
local (limite material), la regulacion estatal de la autonomia local no requiere de
mayorias especiales ni otros requisitos mas alla de su recepcion en ley ordinaria
(limite formal).

Con esa base, la indeterminaciéon constitucional del sistema de recursos de las
Haciendas locales no ha impedido un desarrollo legislativo en principio adecuado
a la autonomia local, concretado actualmente en la Ley n® 73/2013, de 3 de sep-
tiembre, que establece el régimen de financiacion de las entidades locales y de las
entidades supramunicipales.

La Ley n° 73/2013 reconoce la autonomia financiera de las entidades loca-
les, si bien no como principio fundamental, sino en el marco y relacion de otros
principios, recogidos en su art. 3.2 y que quedan, en todo caso, supeditados a lo
dispuesto en la Ley n° 151/20135, de 11 de septiembre, de Marco Presupuestario,
cuyo art. 4 establece su preponderancia sobre lo que puedan disponer otras nor-
mas especificas relativas al presupuesto.

En ese contexto, la autonomia financiera de las entidades locales portuguesas
se reconoce de modo desarrollado en el art. 6 de la Ley n® 73/2013, cuyo apartado

26 Acuerdo del Tribunal Constitucional n® 361/91, de 4 de julio. Puede verse al respecto en MAU-
RICIO, A.: “A garantia constitucional da autonomia local...”, op. cit., pp. 25-27.

27 Junto a las normas sobre organizacién y competencias de los érganos locales. Acuerdo del
Tribunal Constitucional n® 239/99, de 2 de junio.

28 Acuerdo del Tribunal Constitucional n® 338/92, de 11 de enero.
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primero sefiala que “las entidades locales tienen patrimonio y finanzas propias,
cuya gestion compete a los organos respectivos”, seilalando el contenido de esa
autonomia local en su apartado dos, que se concreta en los siguientes poderes:

“a) Elaborar, aprobar y modificar las previsiones del plan, los presupuestos y otros
documentos previsorios, asi como elaborar y aprobar los correspondientes documentos
de rendicion de cuentas;

b) Gestionar su patrimonio, asi como aquél que les sea afecto;

c) Ejercer los poderes tributarios que se le atribuyan legalmente;

d) Liquidar, cobrar y disponer de los ingresos que le sean destinadlos por ley;

e) Ordenar y procesar los gastos legalmente autorizados;

f) Acceder al crédito, en las situaciones previstas por la ley”.

Se trata, pues, de un reconocimiento de la autonomia vinculado a la gestion
de los recursos propios y constreiido a los limites legalmente establecidos, por lo

que su contenido se completa con la determinacion de esos recursos y la revision
de los limites?’.

En cuanto a los recursos, se distingue entre los municipios, las parroquias y las
entidades supramunicipales.

Respecto a los municipios, el art. 14 de la Ley n°® 73/2013 establece como re-
cursos propios?:
a) Recursos de cardcter tributario:
a.1) Impuestos municipales:
a.1.1) Impuesto Municipal sobre Inmuebles (IMI).
a.1.2) Impuesto Municipal sobre Transmisiones Onerosas e Inmuebles

(IMT).
a.1.3) Impuesto Unico de Circulacién (IUC), de titularidad parcial mu-
nicipal.
a.2) Recargos sobre impuestos estatales:

a.2.1) Recargo sobre la base del Impuesto sobre la Renta de las Perso-
nas Juridicas (IRC).

a.2.1) Recargo sobre la base del Impuesto sobre el Valor Afadido (IVA).
b) Contribuciones.

c) Tasas y Precios piiblicos.

Al respecto, vid. FREITAS DA ROCHA, J.: “Autonomia e sustentabilidade financiera...”, op.
cit., pp. 155 y 156.

En el dnimo comparativo de este trabajo, se utilizan las categorias propias del Derecho tributa-
rio espaniol alli donde sea posible y sin perjuicio de las diferencias de régimen entre categorias

propias de cada normativa y las inexactitudes que derivarian de la traslacién sin mayor juicio
de esas categorias.
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d) Participacidn en los ingresos del Estado.

e) El producto de la recaudacién de los cargos por ganancias de capital asig-
nados por ley al municipio

f) Producto de multas y sanciones.

g) Derechos Patrimoniales: rendimiento de bienes propios o administrados ce-
didos para su explotacion, participacion en sociedades u otras entidades,
producto de herencias, legados, donaciones, enajenacién de bienes propios.

h) Producto de emision de deuda
1) Otros establecidos por la ley.
Respecto a las parroquias, el art. 23 dispone como recursos los siguientes:

a) Recursos de caracter tributario:

a.1) Impuestos municipales: El producto de la recaudaciéon de IMI sobre
los bienes inmuebles rusticos y el 1% de lo recaudado sobre los bienes
inmuebles urbanos.

a.2) Tasas.
b) Rendimiento de Mercados y Cementerios.
c) Producto de multas y sanciones.

d) Derechos Patrimoniales: rendimiento de bienes propios o administrados ce-
didos para su explotacién, participacién en sociedades u otras entidades,
producto de herencias, legados, donaciones, enajenaciéon de bienes propios

e) Participacion en ingresos del Estado.

f

g) Otros establecidos por la ley.

Producto de deuda publica a corto plazo.

Finalmente, el art. 68 dispone el listado de recursos propios de las entidades su-
pramunicipales. En él destaca la inexistencia impuestos propios y su financiacion
principal a través de transferencias y subvenciones, sean del Estado, de la Unién
Europea o de los propios municipios que las componen, a lo que se unen las tasas
que puedan corresponder a los servicios de su competencia, los precios pablicos y
el resultado de sus propios ingresos patrimoniales.

Como puede observarse a nivel legislativo y se concrerara por el limitado po-
der tributario local, el presupuesto local depende, en términos cualitativos y cuan-
titativos, en exceso del presupuesto estatal. Si bien, como se dird, no a través de
subvenciones, es necesario que el Estado garantice con transferencias un nivel de
financiacién suficiente. Asi, resulta que “las entidades locales, a pesar de ser aut6-
nomas, también se ven afectadas por las opciones de la Administracién Central,
ya que la actividad municipal depende de la atribucién de recursos, a transferir
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anualmente desde el Presupuesto del Estado, sin los cuales los gastos inherentes a
estas quedarian en peligro™>!.

A partir de esa dependencia del Estado y respecto a la suficiencia financiera,
FREITAS DA ROCHA considera que se puede afirmar, de manera global y refe-
rida al conjunto de entidades locales, la sostenibilidad financiera de las entidades
locales para asumir su papel en la triple configuracion del Estado, como social,
autondmico y de Derecho®’; entendiendo aqui la sostenibilidad como una sufi-
ciencia financiera a largo plazo y no como el resultado de aplicar los parametros
de endeudamiento y sostenibilidad.

Sin embargo, esa posicion necesita una continua revision. De hecho, TAVARES
DA SILVA y COSTA GONCALVES sefialan como la mayoria de los municipios ha
rechazado las competencias en materia de salud y de educacion que posibilitaba
la nueva regulacion sobre transferencia de competencias de 2018 vy, si bien no hay
estudios que puedan aseverar el motivo (o los motivos), consideran destacable el
hecho de que el presupuesto del Estado para 2019 no haya previsto un aumento
de la financiacién local suficiente frente a la transferencia de competencias preten-
dida, por lo que puede hablarse de subfinanciacién?3.

En esa misma linea, PISAFLORES CANTADOR considera que el contexto
de aumento de atribuciones y competencias a las entidades locales sin reforma
paralela de los recursos pone en cuestion la autonomia local, tanto en términos
de suficiencia como de la limitacion de las fuentes de recursos, pues dependen en
exceso las Haciendas locales de las transferencias del Estado y del mercado in-
mobiliario®, siendo esto dltimo ain més acentuado que en el caso espafiol, pues
de los tres impuestos locales, dos de ellos —y, sin duda, los mas importantes en
términos recaudatorios— se refieren al ambito inmobiliario.

Mas alld de ese marco de suficiencia/sostenibilidad, la normativa contempla
una serie de limites en el ejercicio de una de por si mermada autonomia local.
De manera genérica, los primeros limites aplicables son los relativos al marco

31 NOGUEIRA, S.P,, JOCO, U, RIBEIRO, N.A.: “O poder local. Reflexao sobre a autonomia das
autarquias locais”, en XIX Encuentro Internacional AECA “Contabilidad, Gestion y Agenda
20307, p. 8.

3 FREITAS DA ROCHA, J.: “Autonomia e sustentabilidade financiera...”, op. cit., p. 162. No
obstante, esta sostenibilidad parte de la notable reduccion de parroquias producida en 2013, a
partir de la crisis econémico-financiera manifestada en Portugal especialmente en 2011, deci-
sion tomada en base a criterios de eficiencia. Asi, TAVARES DA SILVA, S. y COSTA GONCAL-
VES, E.: “As recentes reformas do poder local en Portugal...”, op. cit., p. 3.

3 TAVARES DA SILVA, S. y COSTA GONGALVES, E: “As recentes reformas do poder local en
Portugal...”, op. cit., p. 16.

3% PISAFLORES CANTADOR, E. C.: Financiacion y eficiencia de los municipios portugueses,
Tesis Doctoral, UNEX, 2017, p. 22.
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presupuestario, que resultan, como ya se dijo, prevalentes al resto, constituyen-
do en consecuencia, el principal limite —junto a la propia Constitucién— a la
autonomia financiera de las entidades locales en Portugal. Ello es comparable
a la situacién en Espaia derivada de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y tiene su origen en las exi-
gencias provenientes de la Unién Europea, especialmente tras la crisis econdmica
iniciada en 2007.

Asi, la Ley n® 151/2015 recoge, junto a principios de caracter técnico/organi-
zativo (como el principio de anualidad, el principio de no afectacién?®® y el prin-
cipio de especialidad), principios de caracter material sobre el contenido de los
presupuestos, que limitan la capacidad decisoria de todos los entes publicos v, en
particular, de los entes municipales.

Asi, el principio de estabilidad presupuestaria, al igual que en el caso espanol,
exige una situacion presupuestaria de equilibrio o superavit (art. 10. de la Ley
151/2015), realizandose a partir de la aprobacién previa por parte del Estado de
la Actualizacién Anual del Programa de Estabilidad (art. 33 de la Ley 151/2015).
Su previsién no se limita al momento de la aprobacion del presupuesto, sino que
se veda a las autarquias locales la adquisicion de compromisos que supongan la
puesta en riesgo del principio (art. 5.3 de la Ley n® 73/2013). Ahora bien, el princi-
pio no se configura solo como limite, sino también como garantia, pues el Estado
esta obligado a mantener el nivel de transferencias y participacion en sus tributos
respecto a los entes locales, solo cabiendo reduccion en caso de desequilibrios ma-
croeconomicos o déficits excesivos (art. 5, apartados 4 a 10 de la Ley n® 73/2013).

A su vez, el principio de sostenibilidad de las Haciendas publicas (art. 11 de
la Ley 151/2015) obliga a mantener la capacidad de financiar los compromisos
asumidos o por asumir, manteniendo las reglas de déficit presupuestario estruc-
tural (maximo del 0,5 del PIB, en el conjunto de las administraciones publicas,
aumentable al 1% a medio plazo si la deuda publica es inferior al 60% del PIB)
y de limitaciéon de la deuda puablica (maximo del 60% del PIB). Este principio
obliga, ademas, a todas las entidades puiblicas a destinar los posibles excedentes
presupuestarios, de manera preferente, a la amortizacién de deuda puablica (en

35 Respecto al principio de no afectacién, resulta relevante el Acuerdo del Tribunal Constitucional

n® 452/87, de 9 de Diciembre, que analizaba una norma estatal que pretendia fijar el destino de
determinadas tasas locales; determinando el Tribunal Constitucional que esta pretensién vio-
laba los principios de autonomia de las entidades locales y de descentralizacion administrativa,
asi como el sistema constitucionalmente definido para el patrimonio y las finanzas locales. Si
bien, el acuerdo reconoce la posibilidad de que el legislador estatal, en algunos casos concretos
y de manera proporcionada, delimite el destino de algunos ingresos locales, no puede hacerlo
de manera sistemidtica o general.
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caso de mayor endeudamiento del permitido) o la constitucién de una reserva de
estabilizacién para corregir desviaciones derivadas de los ciclos econémicos.

Los arts. 56 a 63 de la Ley n® 73/2013 establecen diversas medidas para el
caso de incumplimiento de las obligaciones anteriores, incluyendo la obligacién
de celebrar un Programa de ajuste municipal, a aprobar por la asamblea muni-
cipal a propuesta de la cimara municipal, que incluye medidas de reequilibrio
presupuestario (con medidas restrictivas que limitan el gasto en determinadas
partidas, como el gasto corriente o de limitacion del poder tributario), medidas
de restructuracién de la deuda (como la aprobacién de un plan de reestructura-
ci6n de la deuda) y medidas de asistencia financiera (acceso al Fondo de Apoyo
Municipal).

Todo ello incluye, ademds, la restriccion impuesta por el principio de solidari-
dad nacional reciproca (art. 8 de la Ley n® 73/2013) que supone la posibilidad de
que el Estado, mediante la Ley de Presupuestos anual, establezca limites adiciona-
les a la deuda total local o a la realizacién de actos que supongan COmpromisos
financieros con impacto en las cuentas piblicas de las entidades locales.

Para el control del cumplimiento de estos limites, el art. 7 de la Ley n® 115/2015
creo el Consejo de Finanzas Piblicas, que tiene por objetivo pronunciarse sobre
los objetivos macroeconémicos y presupuestarios, la sostenibilidad a largo plazo
de las finanzas publicas y el cumplimiento de la regla sobre el déficit presupues-
tario, asi como de las reglas de endeudamiento de las regiones auténomas y de
las entidades locales. Se trata de un 6rgano de caracter técnico, cuyos miembros
del Consejo de Gobierno son elegidos entre personas con reconocido prestigio
y experiencia en las dreas de Economia y Hacienda Publica, aprobado por el
Consejo de Ministros. Su independencia se garantiza con un mandato de siete
anos, admitiéndose solo el cese por las causas justificadas del art. 15. de la Ley
n°® 54/2011, de 19 de octubre, del Estatuto del Consejo de Finanzas Publicas, asi
como la incompatibilidad con otras funciones piblicas (art. 16 del Estatuto del
Consejo). Destaca la posibilidad de que el Consejo recabe la colaboracién, entre
otros, de personal de las entidades locales, lo que permitira un mejor didlogo para
la valoracién de las situaciones particulares (art. 26.9 del Estatuto del Consejo).

A los limites anteriores, el art. 3.2 de la Ley n® 73/2013 establece los principios
de legalidad, transparencia, solidaridad nacional reciproca, justo reparto de los
recursos publicos entre el Estado y las entidades locales, coordinacién entre las
finanzas locales y estatales y tutela inspectora.

Para su desarrollo, el art. 12 de la Ley n° 73/2007 crea el Consejo de Coordi-
nacion Financiera, que promueve la coordinacién de las finanzas locales y estatal,
incluyendo en su composicién un representante en todas las entidades locales, un
representante de la Asociacién Nacional de los municipios portugueses y un re-
presentante de la Asociacion Nacional de Parroquias, si bien el primero es elegido
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por el Gobierno estatal y resultan clara minoria (3 de 8) respecto a los miembros
del Gobierno estatal.

De los principios recogidos en la Ley n® 73/2013, resulta especialmente de in-
terés el principio de tutela inspectora, que se enmarca dentro de la funcién tutelar
del Estado sobre los entes locales ya analizada y que, en el ambito concreto ahora
analizado, supone que el Estado ejerza esa tutela sobre las entidades locales en lo
relativo a su gestion patrimonial y financiera. Esta tutela se regula por ley y debe

respetar el cardcter democratico y la autonomia del poder local (art. 13 de la Ley
> 73201319,

Esta tutela se realiza en el ambito financiero especialmente a través del Tri-
bunal de Cuentas (art. 2.1 de la Ley n® 20/2015, de 9 de marzo), si bien en una
funcién no demasiado distinta de la que se realiza respecto al Estado. Destaca, en
esta funcién fiscalizadora, la potestad de controlar los contratos piblicos locales
que conlleven gasto ptblico —lo que supondra la normalidad de los casos— antes
incluso de su ejercicio, lo que implica la aplicacién del control externo de los gas-
tos publicos en fases previas, frente a la prictica de control interno en esas fases
propia del ordenamiento juridico espafiol.

De hecho, este control en fases previas del gasto se reforz6 con la Ley n® 8/2012,
de 21 de febrero, de compromisos y pagos en atraso, desarrollada por el Decreto
Ley n°® 127/2012. El propio Tribunal Constitucional ha reconocido que esta ley
“alteré el foco de control del gasto puiblico, deslocalizindolo del momento del
pago hacia el momento de asuncién del compromiso”?’. En ese mismo sentido,
PISAFLORES CANTADOR sefala que con esta normativa se cuestiona el princi-
pio de autonomia financiera, toda vez que uno de sus elementos esenciales era que
el control solo pudiera ser ejercido a posteriori y se anade ahora una “acentuada
rigidez en una perspectiva cuantitativa, formal y contractual”, restringiendo la
posibilidad de gastar lo que no se tiene y provocando, en consecuencia, la pérdida
de autonomia financiera de las entidades locales’®.

Con todo, en el ambito de la tutela, resulta muy de interés al respecto, aplica-
ble a cualquier clase de ingresos de las entidades locales, el Acuerdo del Tribunal
Constitucional n® 553/94, que establecié que, los principios constitucionales de

Esta tutela se ejerce a través de tres conceptos: inspeccion (verificacion regular de la confor-
midad de los actos y contratos de los 6rganos y servicios de las entidades locales con la ley),
consulta (verificacién de la legalidad de los actos y contratos concretos resulrante de denuncia
fundada presentada por cualquier persona fisica o juridica o por la propia inspeccion) y sin-
dicacién (verificacion de los servicios cuando existen indicios serios de ilegalidad de los actos,
de considerable volumen y gravedad). CANDIDO DE OLIVEIRA, A.: Direito das Autarquias,
Coimbra ed., 2013, p. 143.

37 Acuerdo del Tribunal Constitucional n® 109/2015, de 11 de febrero.

33 PISAFLORES CANTADOR, E.C.: Financiacion y eficiencia de..., op. cit., p. 21.
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autonomia (administrativa y financiera) de las entidades locales y de descentrali-
zacién administrativa “imponen el reconocimiento de la representacién auténo-
ma de estos entes publicos en todos los procesos judiciales de indole tributaria
relacionados con los recursos publicos creados por ellos, liquidados y cobrados,
en los términos legales, no siendo por ello compatibles con la Constitucion las
normas legales que obligan a la representacion obligatoria de los municipios, en
estos procesos, por entidades que forman parte de la Administracién fiscal del Es-
tado y cuya mision es defender los intereses tributarios de este sujeto de Derecho
piblico”; declarando inconstitucional esa defensa por el Estado de los intereses

locales de indole tributario que recogian los arts. 37 y 42.a) del Cédigo de Proceso
Tributario.

V. EL PODER TRIBUTARIO DE LOS ENTES LOCALES PORTUGUESES

La CRP reconoce a las entidades locales, en su art. 238.4, la posibilidad de que
la ley les atribuya poder tributario sobre sus propios recursos tributarios. Esa po-

sibilidad se convierte en realidad a través de la ley n® 73/2013, si bien de manera
muy limitada.

Desde luego, ese poder tributario local se ve limitado por lo dispuesto en la
Constitucion. En primer lugar, y como suele ser habitual en los paises de nuestro
entorno, el primer limite se encuentra en el principio de reserva de ley®’, ya que
los impuestos deben ser creados por ley, reserva que se extiende a su incidencia,
porcentaje, beneficios fiscales y garantias del contribuyente (art. 103.2 de la CRP).
Si bien la Constitucién se refiere a los impuestos, el art. 4.2 de la Ley n® 73/2013
lo hace extensible a las tasas. Ademads, se prohibe que tengan cardcter retroactivo

(art. 103.3 de la CRP).

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre la cuestién de la reserva
de ley en el ambito tributario local. Al respecto, de manera muy similar a la situa-
cién en Espania, ha considerado que deben conjugarse los principios de reserva de
ley y de autonomia local, de tal manera que, por un lado, se respete la creacion y
regulacién de los elementos esenciales del tributo por ley, sin que pueda sustraerse
esa competencia legislativa del parlamento estatal; pero, por otro lado, se respete

Al respecto, CASALTA NABAIS considera que el poder tributario local no puede considerarse

un poder derivado frente a un pretendido poder originario estatal, toda vez que ambos pode-
res emanan de la Constitucién y se ven limitados por la ley. En consecuencia, reconociendo
las limitaciones materiales del poder tributario local y la capacidad de autorregulacién en el
dmbito estatal, propone considerar el poder tributario local como un poder triburario original
subprimario. CASALTA NABAIS, J.: O Dever Fundamental de Pagar Impostos, ed. Almedina,
2012, p. 287.
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la capacidad normativa derivada de la autonomia local, a lo que sirve la deter-

minacién del tipo de gravamen concreto dentro de los margenes preestablecidos
por la ley?°.

Del mismo modo, se ha pronunciado sobre la cuestién de la desigualdad in-
herente al ejercicio de poder tributario por entes diversos, volviendo a tomar una
posicion similar a la del Tribunal Constitucional espafiol*!, al afirmar que el poder
normativo propio de las entidades locales “implica una pluralidad de sujetos con
competencia para emanar normas juridicas de cardcter reglamentario. Normas
que establecen regimenes juridicos distintos, adaptados a los condicionalismos lo-
cales, como no podia ser de otra forma. Ahora, no se puede ver en esa pluralidad
de normas juridicas, provenientes de sujetos diversos, una violacioén del principio
de igualdad, ya que este tiene un caricter relativo, no solo desde el punto de vista
temporal, sino también desde el territorial 742,

Debe tenerse en cuenta, ademds, que, de modo equivalente al art. 2 de la Ley
General Tributaria espanola, el art. 4 del Decreto-Ley n® 398/98, de 17 de di-
ciembre, por el que se aprueba la Ley General Tributaria establece tres clases de
tributos: impuestos, tasas y contribuciones especiales, que vienen definidos en ma-
nera similar al caso espafiol. Quedan fuera de esa consideracién, pues, los precios
publicos, a pesar de que pueden recaer en figuras que consideramos esenciales en
Espana, como el suministro de agua.

La Ley n® 73/2013 establece como ingresos tributarios de las entidades locales
los relativos a tres impuestos: IMI, al IMT y al ICU, asi como a las tasas y con-
tribuciones. A ello se-afade la cuestion el posible recargo sobre el IRC. Por su
propia naturaleza, el andlisis del poder tributario concedido por la ley a los entes
locales portugueses requiere diferenciar entre cada uno de los impuestos (incluido
el recargo sobre el IRC) y el resto de figuras, que pueden ser tratadas de modo
homogéneo.

Con todo, como cuestién previa, el art. 15 de la Ley n°® 73/2013 enumera los
“poderes tributarios” de los municipios; sin embargo, el listado de tales poderes
tributarios se refiere a potestades propias de la gestién tributaria, entendida esta
en sentido amplio, mds que en la modificacién de los elementos propios para la
determinacién de la deuda tributaria®’. Esto con las tinicas excepciones de las le-
tras d) y f) del citado articulo 13, la primera relativa a la concesién de exenciones

Acuerdo del Tribunal Constitucional n® 57/95, de 16 de febrero.

Por todas, sentencia del Tribunal Constitucional espaniol 37/1987, de 26 de marzo, si bien
referida al Ambito autonémico.

Acuerdo del Tribunal Constitucional n® 57/93, de 16 de febrero (Tol 79746).

Alguna doctrina ha analizado este hecho, reclamando la concesién a los entes locales de la
capacidad de mayor decision sobre los tributos propios. Al respecto, vid. SALDANHA SAN-
CHES, ].L.: Manual de Direito Fiscal, 3" ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2007. Sin embargo,
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v beneficios fiscales y la segunda como cldusula genérica para otras potestades
recogidas en la ley.

En consecuencia, el concepto de poder tributario de la Ley n® 73/2013 aparece
mas vinculada a la gestion tributaria que a la decision sobre la contribucion de los
ciudadanos al gasto publico; que, no obstante, aqui se analiza calificandolo como
poder tributario en el sentido conocido por la normativa y la doctrina espafiola,
como elemento inescindible de la autonomia local en materia financiera*,

Queda definida, en todo caso, la capacidad de los entes locales para gestionar
sus propios tributos; que la ley establece como una posibilidad y no como una
realidad necesaria. De hecho, se establece en primer lugar el derecho a acceder a
la informacién tributaria cuando los tributos son recaudados por el Estado y, en
segundo lugar, la posibilidad de gestion de los tributos por si.

P T T

Interesa, del mismo modo, la potestad de establecimiento de exenciones y be-
neficios fiscales por parte de los municipios, toda vez que el art. 16.2 de la Ley
73/2013 establece que “la asamblea municipal puede, por propuesta de la cimara
municipal, a través de deliberacion motivada que incluira la estimacion de los
costes fiscales, conceder exenciones totales o parciales relativas a los impuestos y
otros tributos propios™*.

Se trata, como se ve, de una prevision muy amplia que vuelve a mostrar las
contradicciones del poder financiero portugués, pues, pese a la ausencia de re-
conocimiento de autonomia financiera constitucional y la prevision de una figu-
ra de turela inspectora; se concede de modo general la posibilidad de establecer
exenciones v otros beneficios fiscales, sin mas condicionante que el respeto a los
principios constitucionales y una limitacion temporal de cinco anos. Es, si bien
autorizado por la propia ley, una considerable deslegalizacion de una matena
tributaria esencial en la configuracion del deber de contribuir, pues, a diferencia
del caso espanol, no se establecen exenciones y beneficios fiscales potestativos
prefijados por ley, sino que se contiene una clausula general de reconocimiento

no se observa una peticion generalizada al respecto, limitandose principalmente la doctrina a
analizar la situacion existente como referencia del poder tributario local.
Por lo demis, el hecho de la extension de sistemas de autoliquidacion lleva a la conclusion 2
DE MOURA PINTO de que el cardcter municipal de los impuestos, vista la escasa capacidad
de actuacidn sobre ellos, “reside apenas en el hecho de que el producto de su recaudacion esta
reservado a los municipios”™. MOURA PINTO, A. M. M. de: A awtononia tributaria local. A
sua relevancia e as novas exigencias, Tesis de Maestrado, Universidad de Minho, 2014, p. 8.
* CASALTA NABAIS destaca esta cuestion, al considerar que una parte principal del poder
tributario local (entendido como la capacidad de decision sobre los tributos propios) nene
sentido negativo: no tanto regular los elementos para determinar la deuda rtriburtaria, como
poder minorar la deuda a partir de la regulacién estatal. CASALTA NABAIS, J.: A Autonomis
Financeira das Autarquias Locais, ed. Almedina, 2007, pp. 38-40.
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de potestad. No obstante, el apartado 9 del mismo articulo limita las exenciones
totales o parciales (no otros beneficios fiscales) a la prevision especifica por parte
de una ley, para respetar el principio de legalidad.

Los beneficios fiscales que se reconozcan en el ejercicio de esa autonomia pue-
den aprobarse por un periodo mdximo de cinco afios, pudiendo renovarse por
otros cinco afios mds. Esto resulta de nuevo contradictorio, pues impide al ente
local el establecimiento de un beneficio cuya justificacién en el tiempo pudiera
perdurar.

Con todo, se hace referencia al concepto de beneficio fiscal, lo que llama al
Estatuto de Beneficios Fiscales (aprobado por el Decreto Ley n® 215/89, de 1 de
julio), cuyo articulo 2.1 los establece como medidas de caracter excepcional con
finalidad de tutela de intereses publicos extrafiscales relevantes y superiores a la
de la tributacién que deja de producirse, dejando entrever un juicio de proporcio-
nalidad entre el deber de contribuir general en igualdad y los intereses tutelados.
El art. 2.2 incluye, entre otros beneficios fiscales, las exenciones.

El Estatuto de Beneficios Fiscales establece algunos beneficios que recaen sobre
impuestos locales, por lo que estos resultan generales e independientes del poder
tributario local de los municipios.

Por tltimo, este poder tributario local puede quedar restringido en caso de que
la entidad local se vea sometida a un plan de ajuste municipal, como consecuencia
del incumplimiento de los limites de deuda tipificados en la ley (art. 52 de la Ley
n® 73/2013), obligando a establecer el IMI y la derrama en sus valores maximos
previstos (asi como la participacion variable en el IRS), imponiendo la derogacién
de beneficios fiscales. También puede imponerse la creaciéon de nuevos precios
publicos y tributos municipales, asi como la venta y concesién de patrimonio
empresarial, empresas y servicios.

Visto lo anterior, el principal recurso tributario de los entes locales es el IMI, un
Impuesto regulado en su propio Cédigo (aprobado por Decreto-Ley n® 287/2003),
partiendo de una base similar al Impuesto sobre Bienes Inmuebles espanol. La de-
terminacion de la base imponible se realiza por el Estado, asi como la liquidacién
en base al tipo de gravamen que corresponda.

El art. 112 del Cédigo IMI, que regula el tipo de gravamen del impuesto, re-
gula la principal potestad de los entes locales sobre el IMI. En efecto, establece
que los municipios, a través de deliberacion de las asambleas municipales, pueden
determinar el tipo de gravamen para los inmuebles urbanos en un rango entre el
0,3 y el 0,45%%. En defecto de los municipios, pueden hacerlo las parroquias. En

6 Quedando excluido, por tanto, cuando el tipo de gravamen para dichos inmuebles sea del

7,5%, por ser ¢l sujeto pasivo residente en un pais o territorio de baja tributacion (art.
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caso de que no se apruebe tipo de gravamen, o que este no sea comunicado a la
Autoridad Tributaria y Aduanera antes del 31 de diciembre, se aplicara el tipo de
gravamen minimo. Debe tenerse en cuenta que el acuerdo se debe adoptar para
cada ano.

Del mismo modo, se permite a las asambleas de los municipios regular lo si-
guiente:

a) Variar hasta un 30% el tipo del gravamen aplicable al municipio (o parro-
quia) para parroquias o zonas dentro de estas que sean objeto de operacio-
nes de rehabilitacion urbana o desertificacion.

b) Reducir hasta un 20% el tipo de gravamen para inmuebles urbanos arren-
dados para parroquias o zonas dentro de estas. Es compatible con la ante-
rior posibilidad.

c) Aumentar hasta en un 30% el tipo de gravamen para inmuebles urbanos
con dreas de silvicultura en situacion de abandono.

d) Reducir hasta un 50% el tipo de gravamen para los inmuebles clasificados
como de interés publico, de valor municipal o patrimonio cultural.

e) Aplicar un tipo de gravamen de hasta el 0,5%, en caso de ser municipios
afectados por el programa de apoyo a la economia local (Ley n®43/2012) o
el programa de ajuste municipal (Ley n® 53/2014) y se justifique para cum-
plir los objetivos correspondientes a dichos programas.

Ademis, las asambleas municipales pueden acordar establecer una deduccion
sobre la cuota para los inmuebles o parte de ellos que constituyan la vivienda
habitual del sujeto pasivo o su unidad familiar. La deduccién consiste en una
cuora fija en funcion del namero de dependientes de la unidad familiar. Debe ser
también notificado a la Autoridad Tributaria y Aduanera.

Por su parte, el IMT es un impuesto municipal que grava la transmision del de-
recho de propiedad o de otros derechos reales sobre bienes inmuebles, incluyendo
arrendamientos-venta, arrendamientos por periodo superior a 30 anos, transmi-
siones de participaciones sociales sobre entidades cuyo capital social esté basado
en inmuebles (segin las condiciones del Cédigo del IMT), entre otras. Grava al

adquirente. En el caso del IMT, no se reconoce competencia normativa alguna a
las entidades locales.

Como tercer impuesto local, el IUC es un impuesto de titularidad municipal
que grava los vehiculos. Es un impuesto de inspiracién medioambiental, en el que
se puede considerar incluido el principio de equivalencia, desde la perspectiva del

112.4 del Cédigo IMI). Estos porcentajes se multiplican por 3 en casos de inmuebles des-
ocupados.
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coste medioambiental del vehiculo*”. Tampoco se reconoce competencia normati-
va alguna a las entidades locales.

El art. 18 de la Ley 73/2013 anade otro recurso tributario, al conceder a los
municipios la potestad de establecer un recargo de hasta el 1,5% sobre el benefi-
cio gravable*® del IRC que corresponda a la proporcion del rendimiento generado
en su territorio por los sujetos pasivos residentes en Portugal que ejerzan, de mo-
do principal, una actividad comercial industrial o agricola (asi como para los no
residentes que ejerzan dichas actividades mediante establecimiento permanente).
Se permite, a su vez, que el recargo sea inferior para los sujetos pasivos que tengan
un volumen de negocios en el afio anterior inferior a 150.000 €.

Del mismo modo, aunque con una configuracion especial, aparece la partici-
pacion en el IRS, que puede ser de hasta el 5% de la cuota liquida de los sujetos
pasivos (art. 26 de la Ley n® 73/2013). En principio, se podria considerar este re-
curso como una participacion de las entidades locales en los tributos del Estado,
pero tiene una naturaleza diferente a mi juicio. Los entes locales pueden decidir
qué porcentaje (hasta el 5%) de la cuota tributaria les corresponde como recurso,
de tal manera que, si optan por un porcentaje menor, se reduce la cuota tributaria
a pagar por los sujetos pasivos. De este modo, influye en las obligaciones tributa-
rias de los ciudadanos, yendo mds alld de una mera figura de reparto recaudatorio
entre entidades territoriales®.

Respecto a las tasas, si puede hablarse de un verdadero poder tributario®. La
potestad de creacion de tasas por las entidades locales toma como punto de par-
tida la Ley n°® 53-E/2006, que aprueba el régimen general de las tasas de las enti-
dades locales. En efecto, si bien la Ley determina los ambitos objetivo y subjetivo
de aplicacion de las tasas y la regulacion de los elementos esenciales de manera
genérica (con referencia a otras normas, como la Ley de Haciendas locales y la
Ley General Tributaria), permite la creacién de tasas a decision de las entidades

VASQUES, S.: A reforma da Tributagao Automovel: problemas e perspectivas, Instituto Supe-
rior de Gestao. Lisboa, 2002, p. 79.

Este concepto se refiere al valor obtenido tras la realizacion de ajustes fiscales al resultado con-
table, no incluyendo, por tanto, elementos como la compensacion de pérdidas pendientes de
ejercicios anteriores. Por esta razén, ha sido sometido a juicio de constitucionalidad, si bien el
Tribunal Constitucional lo consideré adecuado a la CRP en Acuerdo n® 197/2013, de 9 de abril.
De hecho, esta configuracion y su naturaleza distinta a las categorias generales de tributos llevo
a su anilisis por el Tribunal Constitucional, que lo reputé conforme a la CRP en su Acuerdo
n° 711/2006, de 29 de diciembre, en una decision no exenta de controversia, con varios votos
particulares.

0 CASALTA NABAIS, J.: A Autonomia Financeira..., op. cit., p. 53. Este poder abarca desde el
acuerdo de imposicion hasta la gestion tributaria, incluyendo su regulacion, siendo similar al
poder tributario de las entidades locales espafiolas, esto es, salvando los limites de la creacion
del tributo y regulacion de elementos esenciales por ley.
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locales, limitdndose su cuantia solo por el principio de equivalencia (art. 4), que
a su vez se refiere a la necesidad de proporcionalidad en la cuantia de las tasas,
sin que pueda sobrepasar el coste de la actividad administrativa o del beneficio
obtenido por el particular, asi como sin que pueda su cuantia desincentivar la
realizacion de los actos que la originan.

No se exige para su creacién un procedimiento normativo especial, destacando
que pueden actualizarse sus importes en atencién a la inflacién (art. 9), si bien
debe acompanarse de una justificacién econémico-financiera, de donde se infiere
que esta justificacion es necesaria también en su creaciéon®!, para justificar los cri-
terios que respeten el principio de equivalencia juridica’?.

El Tribunal Constitucional ha declarado inconstitucionales determinadas ta-
sas aprobadas por los municipios y que se devengaban en relacién al servicio de
proteccién civil, considerando el Tribunal Constitucional que se trataba verdade-
ramente de impuestos y no de tasas, porque no existia una relacion bilateral espe-
cifica que permitiera la concrecién hacia un ciudadano concreto de la prestacion
del servicio, configurandose por los entes locales como una prestaciéon a pagar por
el riesgo cubierto®.

VI. LA AUTONOMIA FINANCIERA LOCAL RESPECTO
A LOS RECURSOS NO TRIBUTARIOS

El mapa de recursos no tributarios para la financiacion de las entidades locales
debiera, suponer, en teoria, un menor grado de intervencién decisoria local, ya
que sus principales importes vendran determinados por un tipo de recursos con
origen en la Hacienda estatal, como son las transferencias estatales a partir de la
conformacién previa de fondos al efecto.

No obstante, la enumeracién de los recursos no tributarios de las entidades

locales permite conocer una primera cuestién de relevancia, por su omision: salvo
i —x A ¢

en el caso de las entidades supramunicipales, no se recogen las subvenciones®™.

St CASALTA NABAIS, J.: A Autonomia Financeira..., op. cit., p. S1.

Ademis, conforme al principio de publicidad, es necesario que la norma de las rasas esté publi-
cada en forma que pueda ser conocida por los ciudadanos (en papel, en un lugar visible de las
sedes de las Asambleas municipales respectivas, y en las sedes electronicas). Art. 13 de la Ley
n® 53-F/2016.

53 Acuerdos del Tribunal Constitucional n° 848/2017, de 13 de diciembre; n® 367/2018, de 3 de
julio; n® 775/2019, de 17 de diciembre; y 4/2020, de 8 de enero.

De tal manera que deben considerarse prohibidas las subvenciones y los cofinanciamientos
desde el presupuesto estatal a los presupuestos locales. VASCONCELOS ALBUQUERQUL
SOUSA, N.].: “A autonomia do poder local. ...”, op. cit., p. 68.
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Sin perjuicio del efecto de esta omisién en la suficiencia del sistema, esto supone,
sin duda, un refuerzo a la autonomia local, habida cuenta del caracter finalista de
las subvenciones y su efecto, por ejemplo, en las entidades locales espafiolas, que,
si bien tienen libertad para solicitar subvenciones, pueden ver condicionada su
actuacion a que esa libertad se convierta en necesidad.

La financiacién local no tributaria se constituye, principalmente, con transfe-
rencias del Estado, previendo la Ley n° 73/2013 varios fondos al respecto, que
no se definen por su concesi6n finalista en principio, pero cuyo anilisis reporta
algunas cuestiones de interés sobre la autonomia financiera local.

Asi, en primer lugar, aparece el Fondo de Equilibrio Financiero (FEF), com-
puesto a mitad entre el Fondo General Municipal (FGM) y el Fondo de Cohesién
Municipal (FCM).

El FGM es una transferencia financiera del Estado para dotar a los municipios
de condiciones financieras adecuadas a sus atribuciones, en funcién de los res-
pectivos niveles de funcionamiento y de inversion. Se reparte del siguiente modo:
5% de base para todos los municipios, 65% en funcién de la poblacién y 45% en
funcién del territorio (ponderandose en funcién de la altimetria y la existencia de
espacios naturales).

Por su parte, el FCM tiene como finalidad corregir las asimetrias, en beneficio
de los municipios menos desarrollados, lo que se determina a partir de la situa-
cién del municipio con determinados indicadores medios nacionales. Como se
observa, el primero es un fondo de funcionamiento, mientras que el segundo es
un fondo de solidaridad, en este caso, del Estado hacia las entidades locales. En
general, el FEF es el principal fondo de financiacién de las entidades locales.

En segundo lugar, el Fondo Social Municipal (FSM) es un fondo de solidaridad
del Estado hacia los ciudadanos, a través de las entidades locales, pues su financia-
cion es relativa a determinados gastos de orden social: educacion, salud y accién
social. Los gastos elegibles se recogen en el art. 30.2 de la Ley n® 73/2013. En este

caso, se produce una excepcién al principio general de afectacién, reconocido por
el art. 9.C de la Ley n® 73/2013.

En los casos anteriores de fondos de financiacién municipal, la cuantia de cada
ano debe mantenerse en unos margenes respecto a la cuantia transferida en el afio
anterior. Asi, no pueden disminuirse en mas del 5% o del 2,5% (en funcién de la
recaudacion tributaria de la que dispongan y la media nacional al respecto, de la
cuantia anterior transferida) ni aumentarse en un 5% respecto al afio anterior; lo
que obliga a que los cambios bruscos en las variables reales que determinan los
fondos se plasmen en estos de manera paulatina.

En tercer lugar, la Ley n® 51/2018 anadié el Fondo de Financiacién de la Des-
centralizacion (FFD), para atender a las nuevas competencias que asumieran las
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entidades locales como consecuencia de la ya referida actuacidn en tal sentido en
2018. Sin embargo, como se dijo en su momento, la mayoria de entidades locales
no asumieron tales competencias, lo que pone en duda la utilidad del fondo.

Ademis de lo anterior, debe destacarse el llamado Fondo de Regularizacién
Municipal, creado por el art. 65 de la Ley 73/2013, que se constituye con reten-
ciones sobre las transferencias hechas por el Estado a los municipios para el pago
de los compromisos que estos hayan adquirido con terceros; en lo que es, a mi
juicio, una practica de tutela cuasipaternal que parece no entender el hecho de que
autonomia es indisociable a responsabilidad y que solo debiera tener justificacion
con retenciones a posteriori para el caso de incumplimientos graves.

El Fondo de Apoyo Municipal (FAM), por su parte, fue creado por la Ley n°
53/2014 (si bien recogido en la Ley n® 73/2013) y tiene como objetivo la recupera-
cion financiera de los municipios que se encuentren en situacion de ruptura finan-
ciera, a través de mecanismos de reequilibrio presupuestario, de reestructuracién
de la deuda y de asistencia técnica.

A los fondos anteriores recogidos en la Ley n® 73/2013 se suma un fondo crea-
do por normas especificas: el Programa de Apoyo a la Economia Local (PAEL).
El PAEL fue creado por la Ley n® 43/2012 y establece un régimen excepcional
transitorio de créditos a los municipios que tiene como contrapartida la existencia
de un Plan de Ajuste Financiero Municipal al que sirve a financiar.

A lo anterior se afiade una participacion directa en la recaudacion de un tri-
buto estatal, como es la participacion en el 7,5% de lo recaudado por IVA en los
sectores de alojamiento, restauracion, comunicaciones, electricidad, agua y gas.
En este caso, la participacion es fija y no cabe decision al respecto por parte de la
entidad local.

Para la financiacién de las parroquias, existe el Fondo de Financiacién de las
Parroquias (FFP), que se configura como una participacién de estas en los tributos
del Estado, ya que se compone por un 2% de los ingresos de varios impuestos
(IRS, IRS e IVA). De este fondo, el Estado puede deducir hasta un 20% de su
importe para hacer frente a deudas de las parroquias reconocidas por sentencia

judicial o reclamadas por los acreedores en base a los mecanismos establecidos en
la Ley n® 8/2012.

Otro recurso no tributario de las entidades locales son los precios pblicos
(precos), regulados en el art. 21 de la Ley n°® 73/2013. Si bien no son conside-
rados tributos por la Ley General Tributaria, afectan a elementos esenciales y
son aplicables tanto en supuestos de gestion directa como en servicios prestados
a través de entidades mercantiles, por lo que quizas resulte mas afortunada su
calificacion entre tasas y prestaciones patrimoniales piblicas de cardcter no tri-
butario, a efectos de su correlacion con el ordenamiento espanol. Sin embargo,
en su cuantificacion, son equiparables a los precios piiblicos del ordenamiento

o
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espafiol, toda vez que son de libre creacion e imposicién y no deben tener una
cuantia inferior a los costes soportados en su prestacion. A efectos de su exigen-
cia, los municipios deben aprobar un reglamento tarifario, que contengan las
tarifas a pagar.

Finalmente, y sin perjuicio de otros recursos respecto a los que existe mayor
libertad, pero que tienen una incidencia reducida en la Hacienda local (como los
derechos patrimoniales), las entidades locales pueden recurrir al endeudamiento
como forma de financiacién. Ahora bien, esta emision estd limitada al cumpli-
miento de los limites ya sefialados y tiene como contrapartida la posibilidad de
imposicion de restricciones ya comentadas si se incumplen dichos limites.

VII. CONCLUSIONES

El ordenamiento juridico portugués derivado de la Constitucién de 1976 reco-
noce la autonomia local y organiza una descentralizacion a nivel local general, en
la que son entes necesarios los municipios y las parroquias, como subdivision de
los primeros, a los que la ley ha anadido entes intermunicipales.

Hasta llegar a ese reconocimiento, se ha producido una linea histérica de des-
centralizacién no continuada, sino de movimiento cuasi-pendular, especialmente
a partir del siglo XIX, entre la centralizacion y la descentralizacién. Como conse-
cuencia de ello, no queda del todo definida la autonomia local en la Constitucién
portuguesa.

Tanto la doctrina portuguesa como la jurisprudencia constitucional han refor-
zado este reconocimiento de la autonomia local a través de considerar un concep-
to reforzado, de ascendencia germanica, de autonomia local, que la reconoce co-
mo un elemento esencial del principio democratico para la defensa de los intereses
locales, entendidos como intereses de la poblacién local. Y, desde esa perspectiva,
se podria afirmar que la autonomia local se encuentra mds reforzada que en el
ordenamiento espanol.

Sin embargo, la realidad difiere de lo anterior, debido a que, pese al reconoci-
miento de la autonomia a nivel constitucional, la propia Constitucién regula la
misma de tal manera que la hace dependiente de la voluntad estatal, especialmen-
te al remitir al legislador estatal para que regule las competencias de las entidades
locales, tanto en su delimitacién como en la normativa basica que en todo caso
se ha de resperar.

La institucién de la tutela como mecanismo de control de la legalidad de la
accién de las entidades locales y el no reconocimiento de acceso a la impugnacion
constitucional de las leyes estatales determina esa excesiva dependencia del Esta-
do en su plasmacién real de la autonomia local.
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Con todo, puede afirmarse que, si bien algo limitado por las consecuencias de
la crisis econémico-financiera iniciada en 2007, durante el periodo democratico
portugués actual, se ha ido reforzando esta autonomia local por la propia accién
del legislador apuntalada por las decisiones del Tribunal Constitucional.

Como se ha reconocido por el Tribunal Constitucional y por la doctrina, un
pilar fundamental de esa autonomia local, es la autonomia financiera, en una
doble vertiente, de suficiencia financiera y de capacidad de actuacion sobre los
Propios ingresos.

Respecto a la suficiencia financiera, se observan problemas parecidos a los de
los entes locales espaiioles, con una financiacién excesivamente dependiente del
Estado y del sector inmobiliario, lo que agravé la situacion a partir de la crisis
economica de 2007.

Respecto a la capacidad de decision sobre los recursos propios, se debe consi-
derar como muy limitada. En efecto, ya la ley define el poder tributario mds desde
la perspectiva de la gestion que desde la perspectiva de la cuantificacién de la
deuda tributaria y, cuando hace esto ultimo, lo realiza mas en un sentido negativo
(minoracién de la carga tributaria de los ciudadanos) que desde una perspectiva
de autoregulacion. Y ello a pesar de que el Tribunal Constitucional ha reconocido
la posibilidad de condicionar la aplicacién del principio de reserva de ley al respe-
to de la autonomia financiera local, siempre que se cuente con una prevision legal
a modo de marco regulatorio.

Se observa, en fin, un paralelismo en la definida esquizofrenia entre el marco
constitucional y su desarrollo legal entre la autonomia local y la autonomia tri-
butaria local, probablemente agravada por el hecho de que la segunda dependa
de la primera y por la situacién financiera a partir de la crisis de 2007, que ha
provocado un reforzamiento de la tutela del Estado a los entes locales. La supe-
racién de los efectos de esa crisis (no ayudada, desde luego, por la pandemia de
COVID’19) debiera permitir una profundizacién necesariamente conjunta en la
autonomia local, la autonomia tributaria local y, como parte esencial de ambas,
la suficiencia financiera local.



