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£l sector Administraciones Publicas, y. en particular, su compariamian-
to financiero, viene siendo considerado en los Uitimos tiempos como
uno de los responsables principales de los desequilibrios macroeco-
némices que dificultan nugstra integracidn plena en fa Unidn Euro-
pea, de acuerdo con los compromisos contraidos en el tratado de
Maastricht. Con este artfculo se preienda incidir en el andlisis del com-
portarnignto de los muariicipios, en tanto que administraciones pabli-
cas teriftorialeg, cuya aportacion glabal, no por mas reducida es me-
ros sigrificativa. Concretamente, el articulo reviss las caracteristicas
del sisterna de financiacion local, y su evolucién en el tiempo a través
de lo que ha sido una sucesion de reformas inacabadas, concluyendo
con la'sugerencia de algunas posibles correcciones @ las disfuncio-
nes o wcabos sueltos» detectados.

Palabras clave: federalismo fiscal, financiacién lecal, municipios.

1. INTRODUCCION

De los muchos problemas que debe afrontar el sector plblico espaiiol con
un elerto grado de urgencia, a la vista de los compromisos intérnacionales que
se desprenden de nuestra ubjcacidn en la vanguardia de [a construccian euro-
pea, no a5 el menor el que afecta a la estructura misma de su arganizacion
territorial. Las importantes desviaciones que se han venido produciendo en
los Ultimes afos respecto a los objetivos marcados an los criterios de conver-
gencia en el seno de la Unién Europea, y, particularmente, los que hacen refe-
rencia a los datos de déficit y deuda de las Administracicnes Publicas, en los
cuales las «aportaciones» del sector puiblico territorial Vvienen teniendo un pe-
so no desdefnable (aungue no tan trascendente como se apunta a menudo
desde algunas posiciones), hacen necesario reflexionar acerca del camino que
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serd preciso seguir en los préximaos afnos en materias de descentralizacién de
competencias y recursos financieros. Tales reflexiones ya se vienen produ-
ciendo tanto en las esferas politicas y administrativas, como en el ambito aca-
démico, como lo demuestra el debate sobre la corresponsabilidad fiscal de
las Comunidades Auténomas, surgido a la luz de Ia cesidn del 15% del Im-
puesto sobre la Renta de las Personas Fisicas a estas Administraciones Puibli-
cas y cuyo Gltimo episodio hasta la fecha es la reciente conclusion del infor-
me sobre la financiacion autonémica encargado por el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera a un grupo de expertes, conotido popularmente como Libro Blanco
de la Financiacion Autandmica.

Sin embargo, una vez mds parece estar quedando rezagado el debaté so-
bre los problemas financieros y de gestién de los municipios, Gltimo eslabén
de la cadena de descentralizacion, y pieza especialmente importante del sis-
tema debido 8 la mayor proximidad de los gestores a los usuarios, tantas ve-
ces pregonaca.

A mi juicio, no existen razones objetivas para posponer este debate, des-
de el momento en que cualquier lector habitual ¢ incluso ocasional de la pren-
sa diaria recordard titulares que ponen de manifiesto la presencia de proble-
mas nada desdefiables,

Par ejemplo, ha trascendido dltimamente la crisis financiera que afecta a
los municipios, y particularmente a los de mayor dimensién’, independiente-
mente de los «ecolores» politicos de sus gobernantes, cuyo creciente endeu-
damiento puede poner en peligro incluso la continuidad en la prestacion de
servicios publicos esenciales. Para hacer frente a estos problemas los alcal-
des no han dudado en reivindicar soluciones legales de urgencia como la ela-
boracién de una ley de grandes ciudades o la participacion municipal (tu quo-
que Brutusg) en el IRPE

Por otra parte, se ha hecho explicite el daseo de los gestores del secior
pUblico local de profundizar hacia abajo en el modelo descentralizador, dotan-
do de mayores competencias y recursos a los niveles locales de goblerno, a
fin de evitar la sustitucién del centralismo estatal por un posible centralismo
de nuevo cufio radicado en las capitales de las pujantes Comunidades Autd-
nomas. En este sentido, la idea de la descentralizacidn, coherente desde el
punto de vista hacendlstico con la distinta dimension espacial de los bienes
¥ servicios suministrados por las Administraciones Plblicas? tuvo desde sus
orfgenes un marco de referencia cuantitativa mas o menos consensuado, cual
era alcanzar al final del proceso de transferencias competenciadles de arriba

{1) Se hablaba incluse de que ayuntamientos como sl de Mélaga se encontraban al barde de
la suspension de pagos.

(2) Una reciente encuesta realizada entre estudiantes delos tres tltimes cursos de la licenciatu-
ra en Ciencias Economicas de la Universidad Camplutense de Madrid mostraba camao la per-
cepeion de la eficiencla de la descentralizacion es sustancialmente positiva. Concretaments,
s6lo el 21 por ciento de los encusstadas se mostraha en desacuerdo cori 1a sfirmacian de
que la descentralizacion del gasto a las Comunidades Auténomas y Corporagiones Locales
mejora su eficiencia. Vid. EDO y UTRILLA (1993)
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abajo una distribucién del gasto publico que dejara en manos del nivel central
de gobierno Unicamente la gestion del 50 por ciento del mismo. repartiéndo-
se el resto por partes iguales las Comunidades Auténemas vy las Corporacio-
nes Locales, De hecho, una ds las «excusas» esgrimidas habitualmente por
los alcaldes cuando s& les reprocha su escasa disciplina financiera es el he-
cho de estar suministrando mas servicios de los gue tienen legalmente enco-
mendados, haciendo frente de esta manera 8 demandas de los ciudadanas
insatisfechas por otras administraciones publicas, aunque no siempre tales
intervenciongs resultan defendibles en igual medida®,

Enotro orden de cosas, son de destacar los deseos de los poderes loca-
les de ejercer como un grupo de presion més en un contexta econdmico de
mercado fragmentado. Asl, a titulo de sjemplo, la proliferacién de Federacio-
nes Regionales de Municipios parecen tener el objetivo de actuar como
contrapoder® ante otras administracianes piblicas (en particular, las autond-
micas) y la propuesta del presidente de la Federacién Espafiola de Municipios
y Provincias (FEMP) de crear un «banco de los ayuritamientos» recuerda, sal-
vando las distancias, ejemplos poce ortodoxes en el sector privado {empre-
sas que controlaban bancos para su financiacién privilegiada) que han can-
ducido a algunas de [as mas importantes crisis financieras de los (ltimos afios.

En consecuencia, y a la luz de todo lo citado, puede ser éste un buen mo-
mento para hacer balance del camino avanzado en materia de financiacién
local y para pasar revista a las principales disfunciones gue pudieran haberse
generado en un dilatado proceso de reformas cuyos resultados no parecen
haber respondido plenamente a las expectativas iniciales €n términos de de-
sarrollo politico y econémico del modelo.

En concreto, |a siguiente seccién estd destinada a resaltar algunas carac-
teristicas esenciales del comportamiento de las haciendas locales durante el
perfodo previo a la reforma de su sistama de financiacién, con base en la evo-
lucién en el tiempo de las restricciones legales y/o institucionales que han ido
{imitando tales conductas.

La tercera seccidn tratara de valorar cudl era la légica de la reforma que
se veria reclamando en el marco financiero de las operaciones locales y cua-
les fueron los resultados de la reforma efectiva.

Finalmente, el frabajo concluird con un apartado destinado a resumir las
principales conclosiones alcanzadas, eshozar algunos cabos sueltos y sugerir
posibles correcciones.

(3) Por gjamplo, y-a titulo de anécdota, Ja intervencion directa de los ayuntamientos en el sanea-
miento del fatbol profesional mediante la adquisicién pliblica de acciones de clubs de-fitba)
a sfectos de su conversidn en Socledades Andnimas Deportivas no parece encajar facilmen-
12 an las direcurices abricas de 10 gue deben ser servicios a2 suministrar por las entidades
plblicas,

(43 Vid GALBRAITH (1972] para una expasicidon de la tearia del poder compensador. Vid asimis-
mo OLSON (1965), como clésico de la teorfa de los grupos de interés y MUELLER (1989)
para una revisidn mas reciente de/la literatura tedrica y empirica sobre el tema, El de GROSS-
MAN {1888) es un excelente estudio de I3 actuacion de las Administraciones Pablicas como
grupos de presign.
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2. LAS HACIENDAS LOCALES. TENTATIVAS DE REFORMA

A diferencia de las Comunidades Auténomas, entidades administrativas
‘creadas ex-novo por la Constitucion de 1978, |a existencia de las Corporacio-
nes Locales Basicas se remonta gn el tiempo 8 mediados del siglo pasado,
cuando Javier de Burgos, inspirado en el modelo napolednico instaurd la divi-
gién provincial del territoric espanal. Esta larga tradicidn no es ébice, sin ém-
bargo, para gue tanto las formas como los contenidos de la gestién local ha-
yan variado sustancialmente en los Gltimos afios, como no podia ser menos
dados los nuevos vienios descentralizadores que dirigen la administracion
publica.

Concretamente, los gobiernos locales han dejado de ser meros apéndices
o brazos ejecutores de la politica estatal para ver consagrada su autonomia
en el articulo 140 del texto constitucional. Ciertamente esta autonomia no
es directamente asimilable a la de las Comunidades Auténomas, pues carece
del componente politico de éstas, en el sentido de no tener organas institu-
cianales de autogobierno que agoten para su demarcacion territorial la tradi-
cional divisién de poderss que caracteriza la existencia de formas de organi-
zacidn democraticas, por lo cual las Corporaciongs Locales dependen legisla-
tivamente en mayor medida de instancias superiores (Estado y Comunidades
Auténomas). Mo obstante, la posibilidad de slaborar y sjedutar sus propios pre-
supuestos, unida a la cada vez mayor discrecionalidad a la hora de fijar sus
ingresos tributarios, sobre todo en el nivel municipal, son los datos mas rele-
vantes en el actual funcionamiento de las administraciones méas proximas al
cindadano.

Las materias sobre las cuales deben gjercer sus competencias las Corpo-
raciones Locales vienen recogidas en la Ley de Bases de Régimen Local de
19885, En particular, las competencias de los municipios varian en funcién de
su tamanio o dimensidn, medido en términos de peblacién, en materias como
los servicios generales (abastecimiento de agua potable, tratamiento de resi-
duos sélidas urbanas, alumbrado, alcantarillado...), servicios sociales {prorma-
cion y reinsercion social, atencién primaria a |la salud), educacion (coopéerar
en la creacién, cansiruccion y sostenimiento de centros docentes plblicos),
ocupacion del tiempo libre {cultura, deporte, turismo...), obras plblicas y ur-
banismo (parques y jardings, ordenacion urbanistica, pavimentacion de vias
publicas urbanas...) v, para los municipios de més de 50.000 habitantes, trans-
porte colectivo urbano de viajeros 'y proteccidon del medic ambiente. Por su
parte las Diputaciones Provinciales y los Consejos y Cabildos Insulares deben
en todo caso coordinar los servicios municipales entre si, para garantizar los
principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales, proporcionar asisten-
cia y cooperacian juridica, econdmica y técnica a los municipios, especialmenie
los de menor capacidad econdmica y de gestién y prestar servicios publicos
de caracter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal.

Por lo que se refiere al lado de los ingresos, muchos y variados han sido
los intentos de adecuar el sistema de financiacion local a las necesidades ema-
nadas del nuevo modelo de funcionamiente constitucional, el cual contempla
los principios de autanamia y suficiencia como reglas bésicas del mismo. La
parsistencia de un esguema financiero basado en una pléyace de tributos ob-
soletos, tanto en su concepcion (herederos los principales de la vieja imposi-
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cién estatal de productel, como en su capacidad recaudatoria (tributos de ba-
ses petrificadas y, per tanto, de escasa elasticidad reota) alentaba las criticas
de los responsables del gobierno local, guienes se vefan impotenites para aten-
der la presion de los ciudadanos en demanda de mas y mejores servicios a
la luz de la explosidn reivindicativa consustancial con el retorno de las liberta-
des pblicas, y acuciaba una reforma radical de un sistema gue avanzaba pe-
ligrosamente por la senda del endeudamiento.

En el afo 1983 es slaborada bajo el nombre de Ley de Medidas Urgentes
de Saneamiento y Regulacién de las Haciendas Locales una norma cuya in-
tencion principal era dar un primer paso de transicién hacia un sistema mas
estable. Dicha norma pretendia aproximar el pasado al futuro mediante dos
tipos de disposiciones. Por una parte, era una Lay de asuncidn de deudas lo-
cales, que reconocia implicitamente la incapacidad manifiesta de las Carpo-
raciones Locales para asumir sus competencias con el entonces vigente sis-
tema de financiacion y pretendia en consecuencia llevarias a un razonable pun-
to de partida para poder exigirles a continuacién mayor responsabilidad. Por
otra parte intentaba dotar a ese nivel de gobierne de nuevos recursos que me-
joraran su capacidad de gestion futura, y, lo que era quizds mas importadte,
les dotara de mayor autonomia en materia fiscal. Los medios dispuestos para
ello fueron lamentablemente ineficaces debido a errores técnicos de diseno
que condujeran con posterioridad a sendas declaraciones de inconstitucions-
lidad gue afectaron a las dos principales novedades tributarias introducidas
ila posibilidad de fijar librements, v sin mias limites que el principio general
de no confiscatoriedad, un recargo sobre la cuota liguida del IRPF esiatal vy
los tipos impositivos de las Contribuciones Tertitaciales Urbana y Rustica y
Pecuaria). Las consecuancias de este Ley no han podido ser mas desafortu-
nadas, por cuanta ha generado un lastre excesivo para aguelios gobigrmos Jo-
calés que, amparadaos en la legalidad vigente en su momento, han asumido
la responsabilidad de incrementar la presidn fiscal sobre sus ciudadanos con
objeto de mejorar la prestacidn de servicios pUblicos gn sus territorios, vién-
dose posteriormente inmersos en una dificil coyuntura palitica y econdmica
de la cual no eran en absoluto responsables, dada sy dependencia legal en
esta materia del Estado central. El fracaso del saneamiento (las deudas loca-
les no se frenan con la citada ley) supuso afadir un precedents mas a ia tap-
1as vetes denaostada polltica de apayar la irresponsabilidad mediante la asun-
cidn por el Estado de deudas ajenas que no hace crgfble la ided de incentivar
la buena gestion econdmica de las fondos ptblicos.

En consecuencia, podemos resumir (as principales caracteristicas de la fi-
nanciacian local durante el perfodo previo a la refarma sobre las siguientes
bases.

Por lo que respecta a |a fiscalidad propia, \os principales tributos eran he-
rederos de la vieja imposicién de producto (Contribuciones. Territoriales y Li-
cencias Fiscales) a los gue se anadian seis impuestos que formaban la llama-
da imposicidon municipal auténoma, cuya presunta autenomia dejaba bastan-
ie que desear {Impuesto de Radicacian, Impuesto de Publicidad, Impuesto
sobre la Circulacién de Vehiculos, Impuesto sobre Solares, Impussto sobre el
incremento de Valor de los Terrenos e Impuesto sobre Gastos Suntuarios). Di-
chos tributos adolecian de falta de flexibilidad o capacidad de absorcién fis-
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cal de las mejoras derivadas del crecimiento econdmico, debido tanto a la ri-
gidez de sus bases imponibles como & la escasa autonomi(a efectiva de la que
podian hacer uso las auteridades locales, ya que hasta bien entrada la década
de los ochenta —en que les fue concedida la potestad de fijar libremente (den-
tro de unos limites) los tipos impositivos de las Contribuciones Territoriales —
la recaudacion de los principales impuestos dependia casi exclusivamenie de
decisiones fiscales adoptadas por el gobierno central, tanto en lo relativo a
la actualizacion de bases, como en lo que respecta a la fijacién de tipos impo-
sitivos. Por otra parte, el Estado mantiene en su poder las principales figuras
impositivas (IRPF e IVA, fundamentatlmente) en términos de capacidad recau-
datoria, quedando en manos de (as Haciendas Locales apenas un 7 por ciento
de los ingresos fiscales del conjunto de las Administraciones Piblicas, vincu-
jados ademas a tributos cuya relacién con la capacidad de pago &s cuanto
menos dudosa, cuando no claramente inexistente y generadora no pocas ve-
ces de supuestos de doble imposicién econémica, siendo por lo tanto muy
fuerte la dependencia financiera de transferencias procedentes de otros nive-
les de la Administracion, El cuadro 1 resume esquematicamente la concor-
dancia de los antiguos impuestos municipales caon los principios impositivos
més generalmente admitidos en la teorfa de la Hacienda Pablica.

For su parte, el sistema de transferencias tampoco estaba exento de pro-
blemas. Asi, el cuadro 2y &l grafico 1 sugiere que la financiacidn a las Entida-
des Locales por parte del Estado habria sido subordinada a otros intereses de
la politica econdémica general, Sila politica econémica es el arte de adminis-
trar recursos escasos sobre la base de una ordenacién de prioridades relacio-
nadas con las necesidades econémicas de cada momento, la evolucidn de las
transferencias via Fondo Nacional de Coaperacién Municipal parece indicar
que el gobierno central ha colocado las necesidades locales por debajo de otras

Cuadro 1
IMPUESTOS MUNICIPALES Y PRINCIPIOS TRIBUTARIOS
{antes de la reforma)

Incremento

Contrib. Licencias valor  Circul. Gast.

territ.  flscales Radicac. Solares terrenos  vehfe.  Public.  sunt.
Autonomia Escase Escass Escasa Escasa Escasa  Escasa Escasa  Escasd
Beneficio Si S S No No Si No Si
Capacidad de pago 7 No No ? Si 8 Si Si
Economicidad No No No No No Si No No
Gengralidad Si Si Si S S Si Sf Si
Localizacion Si Si Si Si Si Si Si ?
Neutralidad No No No No No No No No
Perceptibilidad Si Si Si S Si Si Escasa Escasa
Progresividad No No No { ? Sl No !

Fuente: Suérez Pandiello (1981).
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Cuadro 2
EVOLUCION DE ALGUNOS DATOS DEL SUBSECTOR ESTADO
(millones de ptas. e indices)

1983 1984 1985 1986 1987 1988

Impuestos Estatales 2.826.502 3.457.940 3.980.911 4.639.900 6.420.300 6.403.325

indices 100 122.3 140,8 164,2 191,8 226,5
Gastos Tatales 4.513.365 6.399.647 £.311.086 7.384.051 8.056.000 8.939.237
indices 100 119,6 135,4 162,6 178,6 198.1
Participacion

Municipal en

Ingresos del Estado 210,104 234,160 270670  275.044  305.024  340.498
indices 100 11,4 128.8 130,9 145,2 162,1

Fuente: DGCHT vy elaboracidn propia.

prioridades derivadas de la crisis econdmica, tales como la politica de recon-
versién industrial, con sus secuelas de subvencianes a empresas y jubilacio-
nes anticipadas, la ampliacidn de la cobertura de las prestaciones sociales,
tanto en materia de bienes preferentes (educacidn y sanidad principalmente),
como de prestaciones econdmicas (subsidio de desempleo y pensiones de |a
seguridad social) y Oltimamente, |a lucha contra el déficit. Otros dos aspec-
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tos susceptibles de valoracién negativa gn el terreno de la politica de transfe-
rencias de este periodo fueron en mi opinion el hecho de tanar que negociar
anvalmente la dotacidn global de las mismas entre representantes de la Ad-
ministracian Central y de la Federacidn Espafiola de Minicipios y Provingias
y los criterios de distribucidn entre municipios de las mismas®, criterios que
favorecfan desmesuradamente a los municipios grandes a través de una pon-
deracidn, a mi juicio, excesiva de la poblacién segin tramos (de 1 para los
muriicipios més pequenos a 2,85 para los de mas de 1.000.000 habitantes)
y que confundian la nocién de esfuerza fiscal con |a de capacidad fiscal, al
dafinirla comio recaudacion liquida en pesstas por habiianie de impuestos, ta-
sas y coniribuciones especiales en cada territorio. '

Tres consecuencias {ranscendentes cabeia, en mi opinidn, extraer de las
caractar{sticas apuntadas en relacion con el sistema de financiacion local vi-
gente hata 1988:

12 La insuficiencia de 108 recursos locales para hacer frente a las crecian-
tes demandas de los ciudadanos en materia de servicios publicos locales, 1al
v como se pone de manifiesto en el cracimiento de la necesidad de financia-
cién gue afecta sobre todo {v quizds paraddjicamernite, sl tenemos en cuenta
los citados criterios de distribucion de las transferencias iniergubemaments-
les) a los municipios de mayor dimensidn, especialmente a las seis grandes
metropolis cuya peblacion supera los 500.000 habitantes. La tendencia cre-
ciente del endeudamiento local ha llevada a situar las cargas financieras en
los momentos previos a la reforma en una media aproximada del 15 por cien-
1o, sin gué se atisbara disposicidn alguna a la moderacion de estas cifras, gui-
zdas alentadas por la persistencia de altos tipos de interés en las operaciongs
financieras. Con 1odo, no és posible identificar rigurosamente deuda con in-
suficiencia, por cuanto un componente importante a tener en cuenta en este
ambito es el caracter discrecional gue el acceso a esta fuente de financiacién
tiene para las corporacionies locales. Basta ver los datos conternidos en el cua-
dra 3y el gréfico 2, los cuales relacionan la situacion media de los municipios
situados en territorios de régiman comun gon (os radicados en las comunida-
des forales para ver cdmo esa identificacién carece de sentido {los mupici-
pios forales, a pesar de parcibir unia mayor financiacidn per capita estaban
mas endeudados).

20 La escasa discrecionalidad de la que gozaban las entidades localas pa-
ra fijar su nivel de ingresas. La tardla concesion de la libertad para fijar tipos
impositives en las Contribuciones Territariales, principales figuras impositivas
por poder recaudatorio, hiza depender excesivamente la financiacian local de
la voluntad politica de la Administracién Central, Ellc presentaba, a mi mado
de ver, dos derivaciones indesgables. Par una parte incorporaba al sistema un
alto grado de asimetria en la distribucion de costes y beneficios politicos deri-
vados de la actividad finariciera en el campo local, por cusnto a laamplia auto-

{61 Las entidades forales tienen establecidas nonmas diferenciadas a la hora de hnanciar a los
muninipios situadnsg en sus terriforios. Concretamente, cada Diputaeién Foral en sl caso de
la Comunidad Autdnoma del Pals Vssco y la Diputacién Faral de Navarra {Comunidad Autd.
noma uniprovineial) establecen por ellas mismas y por separada sus propios fondos de ayu-
t3 & sus municipios v (oS criterios sobire la base de lns cuales distribuyen tichas ayudas
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Cuadro 3
COMPARACION DE MAGNITUDES DE HACIENDA MUNICIPAL ENTRE
TERRITORIOS DE REGIMEN COMUN Y REGIMEN FORAL

{pts./H.)
Régimen Reégimen Media
camun foral nacional
Gastos toiales 40,136 53.447 41,045
Gastos carrigntes 28.186 39.494 28.956
Gastos de capital 9.861 11.495 9.971
Ingresos totales 40.189 53.501 41,097
Ingresos fiscales 20.242 20.181 20.903
Tasas 9,112 9.739 9,154
Transterencias corfientes 10.322 21.491 11.084
Necesidad de financiacion 3.069 4.435 3.162
Cargas financieras 4,238 49186 4,284
Fuente: BCLE,
Grafico 2

COMPARACION DE MAGNITUDES DE LA HACIENDA LOCAL

CARGAS PINANCIERAS
NECESIDAD DE FINANCIACION
TRANSFERENCIAS CORRIENTES,
TASAS [
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nomia de gestion en el marco de sus competencias atribuida a las localidades
desde el lado del gasto (susceptible de ganerar beneficios politicos en el sen-
tido de que los gobiernos locales pueden ser capaces de presentar ante sus
ciudadanos realizaciones importantes en materia de cobertura de servicios
publicos) se contraponia una escasisima presenciz de respansabilidad tribu-
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taria (generadora de costes politicos derivados del esfuerzo fiscal salicitado
a sus ciudadanos) que pudiera haber originado importantes fendmenos de ilu-
sién fiscal®. Por otra parte, la ausencia de libertad para gravar fiscaimente a
sus vecinos habria empujado a las autoridades locales a acometer crecientes
operaciones de crédito, poniendo en peligro la futura estabilidad financiera de
dichas corparaciones’.

3° La existencia de enfrentamientos politicos entre las diversas Adminis-
traciones Puhblicas. Por una parte, la necesidad de negociar anualmente la cuan-
tia del Fondo Nacional de Coaperacidn Municipal en un contexto econémico
restrictivo, marcado por la crisis econdmica fue sin duda un foco de tensio-
nes entre unas Corparaciones Locales deseosas de cumplir un papel protago-
nista en el praceso de construccién del nueve Estado descentralizado y un
Gobierno Central enfrentado ademas con los costes gue una crisis profunda
hacia cargar sobre los Presupuestos Generales del Estado y los de la Seguri-
dad Social. Por otra parte, y como ya ha sido citado, los errores de diserio de
la Ley de Saneamlento y Regulacion de las Haciendas Locales de 1983 que
dio coma resultado (a declaracién de inconstitucionalidad que afectaba a sus
principales novedades tributarias contribuyd a enturbiar aln mas las relacio-
nes entre ambas Administraciongs en momentos en los que la cooperacion
era méas deseable que la confrontacién. Por iltimo, no han faltado tampoco
problemas de comunicacion entre el Estado Central y algunas Comunidades
Auténomas, con la regulacion de la actividad de las Corporaciones Locales
como telén de fondo.

3. LA LOGICA DE LA REFORMA Y LA REFORMA EFECTIVA DE LA
FINANCIACION MUNICIPAL

La presencia de todas estas dificultades hacia imprescindible la reforma
de la financiacidn local sobre bases més coherentes y acordes a los nuevos
tiempas. Dicha reforma debia respetar en todo caso dos principios fundamen-
tales que emanaban de la propia Constitucién, cuales son el principio de sufi-
ciencia y el de autonomia.

El primero implica gue los recursos de las Administraciones Locales de-
berian ser bastantes para hacer frente a sus necesidades de gastos. Sin em-
bargo, la operatividad de este principio requiere, en mi opinién, dos cues-
tiones importantes, como son la previa evaluacién de las necesidades lo-
cales, a través de la construccién de indicadores adecuados relacionados

(8) Para algunas medidas en el terreno empirico del fendmeno de la ilusién fiscal lecal, Vid. MO-
NAST'ER!_D v SUAREZ PANDIELLD (1989), BOSCH & SUAREZ PANDIELLO (1893} y BOSCH
y SUAREZ PANDIELLO (19894].

(7) Sinembargo. este ultimo argumenio deberfla ser analizado con cierta cautsla, ya que la expe-
riencia de otras Administraciones Pablicas permite dudar de la conexién entre la falta de re-
cursos tributarios disponibles v el creciente endeudsmiento. Piénsese cémao en &l caso de
las Comunidades Autdnomas, a pesar de tener reconoecido el derecho g establacer sus pro-
pios tributos o recargar los del Estado el cresimiento de la deuda ta sido explosivo durante
los altimos afies. Vid. MONASTERIO vy SUAREZ PANDIELLO (19931 o SUAREZ PANDIELLO
(1993).
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con las competencias asumidas y con los costes de prestacion de (os co-
rrespondientes servicios y la seleccién de tributos propios flexibles relaciona-
dos con dichas necesidades y/o subvenciones intergubernamentales rela-
cionadas directamente con las necesidades e inversamente con la capacidad
fiscal local. Sélo de esta manera es posible garantizar un nivel de suficiencia
aceptable en sentido dindmico, No debemos oividar que el concepto de sufi-
ciencia es un concepto relative dado que debe relacionarse con el grado de
cabertura que objetivamente quepa alcanzar en el suministro de los servicios
publicos.

Por su parte, el respeto al principio de autonomia requiere garantizar a
las autoridades locales la posibilidad de adaptar sus ingresos a sus deseos,
en términos de objetivos politicos en materia de gasto publico en el seno
de sus competencias. Para ello resulta imprescindible dotar de cierto grado
de discrecionalidad a dichas autoridades, de modo que éstas deban rendir
cuentas a sus electores por toda la labor efectuada, tanto en materia de gas-
tos como en relacién con el esfuerzo fiscal exigido a sus contribuyentes.
Este objetivo se puede garantizar permitiendo fijar libremente a los ayunta-
mientos los tipos de los impuestos locales dentra de los limites que la legali-
dad impone.

Con todo, hubo que esperar hasta finales de 1988, para que por fin fuese
elaborada una nueva Ley Reguladora de las Haciendas Locales (LRHL), norma
cuyos preceptos no han entrado en vigor en su totalidad hasta el afio de 1992,
Esta ley, comentada ampliamente en otro lugar, presenta como novedades prin-
cipales la simplificacion y mejora técnica, en general, de los tributos locales
y la adecuacién del llamado sistema de participacién en impuestos del Esta-
do (Transferencias corrientes a recibir por las Corporaciones Locales en reali-
dad) al mismo esquema de funcionamiento empleado en la financiacion de
las Comunidades Auténamas.

Por lo gue respecta a la materia tributaria, el cuadro 4, similar en su cons-
truccion al 1, esquematiza la adecuacion de las nuevas figuras tributarias a
los principios impositives. Concretamente, los diez impuestos existentes con
8l sistema anterior han sido sustituidos por inicamente cinco, tres de carac-
ter abligatorio (Impuesto sobre Bienes [nmuebles, Impuesto sobre Activida-
des Ecandmicas e Impuesto sobre Vehiculos de Traccidn Mecéanica) y dos po-
testativos (Impuestos sobre el ncremento del Valor de los Terrenos de natu-
raleza Urbana e Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras), lo que
supona una notable simplificacion del sistema tributario local, no sélo en cuanto
al nimero, sino también en relacién con el contenido. Aun cuando las bases
son muy similares a las anteriores, con el riesgo de rigidez que ello supone,
se ha ampliado considerablemente la autonomia local por el lado de los ingre-
sos al permitirse la libre fijacién por las autoridades locales de los tipos a apli-
car en sus impuestos, dentro de unos limites prefijados para evitar su incons-
titucionalidad. Ademas, en general los impuestos locales estén mejor confi-
gurados técnicamente. Por ejemplo; gl Impoesto sobre Bienes Inmuebles y €l
Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecénica se configuran comao impuss-
tos patrimoniales, &n lugar de su configuracién anterior (las Contribuciones
Territoriales eran impuestos de producto que gravaban rentas presuntamente
obtenidas d¢ los bienes urbanos, rlsticos y pecuarios y el Impuesto sobre Cir-
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Cuadro 4
IMPUESTOS MUNICIPALES (actuales) ¥ PRINCIPIOS TRIBUTARIOS
Incramento de
Vehiculos de valor ds Constructiones
Bienes = Actividades  ‘traccidn tetrenos de instalaciones v
inmugbles  scandmicas  mecdnica ~ naturaléza urbana obras
Autonomia Si Si Si Si S
Beneficios St Si Si Mo §i
Capacidad de pago 7 Na Si ] ?
Economicidad No ho Si S No
Generalidad Si S | 3l S
Localizacion Si S s S S
Neutralidad fa Na No No No
Perceptibilidad S 5 Si S Escasa
Progresividarl No No 8l ? ?

Fuente, Elaboracién prapia.

aulacion de Vehiculos tenfa la consideracion de impuesto indirecto). Aon-
que estos cambios son méds formaies que de contenido tienden a equiparar
siquiera sea formalmente a la tributacion local espanola con 1a de la mayor
parte de los paises de nuestro entorne, en los que la imposicion sobre la
propiedad inmobiliaria s& ha convertido en el nicleo de la fisealidad local.
Excepciones a@sta mejor configuracion técnica son, en mi opinidn, el Impuas-
to de Actividades Econamicas, resultado de la fusidén de las anteriores Licen-
cias Fiscales v el Impuesto de Radicacian y &l Impuests sobire Construcgio-
nes, Instalaciones y Obras. El primero grava el mero ejerciclo de las activida-
des, independientemente de la cuenta de rasultados de las miismas y ademas
permite diferenciar las deudas tributarias en furcidn del lugar donde se en-
cuentren radicados los negocios dentro del términt municipal, medianta el
juego de'los indices de situacion, cuestiones ambas que se algjan extremada-
mente de los postulados de capacidad de pago exigibles a coalguigr impues-
to que preienda ser téenicamente bien canfigurade. El segundo grava dife-
rerciadamente una actividad concreta a través de un impuesto definido co-
mo indirecie, lo gue en mi opinién no estd en absoluto justificado, aparta de
los metivos estrictamente recaudatorios, ademas de poder incurrir en supues-
tos de doble imposicién (la actividad constructora ya se encuentra gravada
por el |AE, ademas de por las correspondientes tasas por la obtencidn de -
cencias).

Mencion aparte merece el Impuasto sobre el Incremento de Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana. En esie caso, el argumento subyacents para
el mantenimiento del tributo es el de {ratar de aprovechar por parte de las
administraciones locales una parte de plusvalias originadas cémo consgcuensia
de las operaciones inmobiliarias, Siendo el urbanismo un campo especialmente
imporiante de entre lo8 que constituyen objeto de 1a actuacion de los pode-
res loecales, un impuesto gue grave las plusvalias inmobiliarias puede teérica-
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meante resultar razonable atendiendo a criterios de equidad, dada la concen-
tracian de las mismas en personas gue se encuentran en niveles altos de
renta. Desde la 6ptica de la eficiencia, la valaracién no esta tan clara por
cuante podria desincentivar la transmision de inmuebles poco productivos.
No obstanite, la realidad material del impuesto no es del todo satisfactoria,
ya que se ha desaprovechado la ocaslién de haber conseguido un mayor avan-
ce en materia de coordinacion e integracion fiscal entre administraciones.
Concretamente, la LRHL define la base imponible del impuesto &n térmi-
nos del imparte real del incremento del valor de los terrenos de naturaleza
urbana pussto de manifiesio come cansecuancia de la transmisién de la
propiedad de los mismos o de la constitucidn, en su caso, de un derecho
real sobre ellos, sismpre que s& haya experimentado durante un perfodo ma-
ximo de 20 afos. Sin embargo, la misma ley establece un sistema ds de-
terminacion de los incrementos que hace que cualquigr parecido entre los
valores obtenidos y los reales sea pura colincldencia. desde el momento en
que faculta a los ayuntamientos a glegir un porcentsje dentro de una ban-
da de valores minimos y maximos a aplicar sobre el valor que tenga el te-
rreno en el momento de Ja transmision a cuyos efectos se utiliza el valor
catasiral, también tomado como base en. el Impuesto sobre Bienes Inmiue-
bles, Una forma mas adecuada de establecer €] gravamen hubiese sido, a
mi juicio, determinar el valor del incremento utilizando los mismos criterios
del Impuesto sobre |a Renta de las Personas Fisicas, es decir, |a diterencia
entre ¢l valor de transmision y el de adquisicion, corregida en su caso por
la aplicacion de los correspondientes coeficientes reductores en funcién
del tiempo transcurfido entre las transmisiones. A efectos de evitar la do-
ble impasicién ecanémica podria haberse utilizado un criterio andlogo al
que se emplea para corregir la deble imposicidn internacional, es decir, per-
mitir deducir de la cuota del IRPF (o, en su caso de los Impuestos sobre
Sociedades o sobre Sucesiones y Donaciones) la menor de dos cantida-
des, lo efectivamente satisfecho en concepto del impuesto municipal o el
resultado de aplicar el tipo efectivo medio del IRPF (IS, 1SD) al incremento,
En su configuracién actual, 1a correccian de la doble imposicion se efectia
permitiendo deducir de la cuota del I1RPF (sélo de este impuesto) el 76% de
la cuota del Impuesto municipal, permitiendo igualmente que el 25% restan-
te se destine @ minorar el valor de la transmisién a efectos del célculo del in-
cremento en el IRPF,

Con todo, quizds la novedad cualitativa mas importante que introduce la
nusva Ley es la que hace referencia a la regulacion de los precios pdablicos
como recursos diferenciados de las tasas. Esta figura presenta para las locali-
dades un doble motivo de flexibilidad que la hace especialmente importante.
Por una parte se trata de una figura no tributaria, y que por lo tanto ne esta
sometida a las severas restricciones en materia de resarva de ley que afectan
a las tasas. Per ofra parte, su cuantfa no se ve limitada por el coste de los
servicios, sino que por el contrario permite una explotacion rentable de los
mismos, asimildndase mas al concepto de precio que rige en &l mercade vy
pudiendo contribuir de este modo en una mayor medida a la eficiencia eco-
némica.

Por lo que se refiere al sistema de transferencias intergubernamentales,
la nueva Ley presenta, an mi opinidon, dos puntos positivos. Por una parte
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se institucionaliza la evolucién automatica de la Participacion local en Ingre-
sos del Estado, nombre que recibe la principal fuente de subvenciones in-
condicionadas procedentes del Estado (heredera del anterior Fondo Nacio-
nal de Cooperacion Municipal), segln los mismos criterios utilizados para
financiar a las Comunidades Auténomas, lo que supone un esfuerzo de in-
tegracién en el conjunto del sistema de financiacion de las Administracio-
nes Pdblicas. Por otra parte, se establece una dotacién inicial importante
para el Fondo gue da arigen a la citada participacion (433.000 millones de
pesetas para 1989, un 27,17 por ciente mas que el afio anterior, frente a
un incremento del gasto total del subsector Estado de sélo un 18,81 por cien-
to), lo que supone una ruptura con la tendencia anterior tal y como mostraba-
mos en el cuadro 2 y en el grafico 1. En el otro lado de l2 balanza cabria colo-
car a mi juicio €l mantenimiento casi en sus mismos 1érminos de los criterios
de distribucidn del Fondo.

Concretamente, el 70 por ciento del mismo se distribuye de acuerdo
con la poblacién ponderada segln tramos, lo que supone una prima exce-
siva a los municipios mdas poblados. Si bien es cierto que estos municipios
pudieran sufrir costeés méas altos en la prestacion de algunos servicios, de-
bido & la praobable existencia de fendmenos de congestidn, la amplitud del
abanico s desmesurada hasia el punto de suponer implicitamente la nega-
cion de la existencia de economlias de escala en la provision de servicios
locales.

El 25 por ciento del Fondo se distribuye an funcién de la poblacién ponde-
rada por el esfuerzo fiscal medio, concepto éste que si bien ha sido mejorado
en ralacion con su definicidn anterior, aUn es susceptible de perfeccionamisnto,
En particular la nueva expresion del esfuerzo fiseal medio es:

(RCI+RClI) Tm_Bum| Pm
Rpm

Efm=(0,8x +Q,2%
T Bun Pn

donde,
* Efm=Esfuerzo Fiscal Medio.

~* RCI=recaudacién liquida por los conceptos integrados en el capitulo |
del presupuesto de ingresos de la localidad correspondiente (Impuestos Di-
rectos).

* RCll=recaudacidn liquida por los conceptos integrados en &l capitulo
I del presupuesto de ingresos de la localidad correspondiente (Impuestos In-
directos),

» Rpm=recaudacion potancial méxima que se habria alcanzado de haber
aplicado la localidad los tipos méaximos a los que la Ley le faculta.

» Tm=tipo medio del Impuesto sabre la Renta de las Persanas Flsicas so-
portado par los residentes en el municipio m.

* Th=tipo medio del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas so-
portado por los residentes en los municipios situados en territorios de régi-
men comun,
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* Bum=Base Imponible del Impuesto sobre Bienes Inmuebles en el muni-
cipio m.

* Bun=Base Imponible del Impuesto sobre Bienes Inmuebles en los muni-
cipios situados en territorios de régimen comtin.

& Pm=poblacién del municipie m.

* Pn=poblacidn de los municipios situados en territorios de régimen
comun.

En consecuencia puede observarse céma la primera parte de la expresién
(que pondera el 80%) es esencialmente correcta, puesto que relaciona recau-
dacion real con recaudacion potencial, dependiendo las desviaciones basica-
mente de decisiones adoptadas libre y discrecianalmente por las autoridades
locales. Sin embargo, [a segunda parte de la expresion vuelve a reincidir en
errores técnicos pasados al confundir esfuerzo con capacidad. En efecto, so-
portar un tipo medio mas elevado en el [mpuesto personal sobre la renta sélo
puede sigmficar dos cosas, bien que en nuestro municipie la gente es mas
honesta fiscalmente hablando {defrauda menos) o que nuestros residentes
se encuentran en niveles mas elevados de renta (al ser el impuesto progresi-
vo). Suponiendo una distribucion aleatoria del fraude fiscal, la expresiéon Tm/Ti
tiende a premiar a los municipios con mayor capacidad fiscal, con el agravan-
te de que tal capacidad se mide con base en un impuesto estatal sobre &l que
la capacidad de actuacion de los gobiernos locales es nula, Del mismo modo,
tener una base imponible en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles superior a
la media supone gue la valoracion catastral y por tanto, una vez mas, la capa-
cidad fiscal de nuestro municipio es mayer y eso es (o que resulta premiado
contra toda logica, al ser el signo que afecta a la variable Bum/Bun igualmen-
te positivo.

Finalmente, el 5 par ciento restante del Fondo se distribuye sobrg [a hase
de las Unidades Escolares situadas en el municipio, pretendiendo responder
a una fuente concreta de necesidades de gasto.

A mi juicio, la férmula de distribuclén es claramente mejorable. Para ello,
algunas direcciones adecuadas podrian ser acortar el abanico de ponderacio-
nes de |a poblacién segiin tramos, o incluso suprimirlo, eliminar la segunda
parte de |la expresidn del esfuerzo fiscal, manteniendo la primera con ponde-
raeién uno e incorporar a la férmula alguna medida de capacidad fiscal con
signo negativo (por ejemplo renta o VAB municipal —segun las disponibilida-
des estadisticas—, ndmero de vehiculos censados o valor de la propiedad in-
mueble en el término municipal) con objeto producir algin efecte de nivela-
cign intermunicipal.

En resumen. el mantenimiento de tributos poco eldsticos {Impuesto so-
bre Bienes Inmuebles) o de, cuanto menos, dudosa relacién con reglas de
capacidad de pago (Impuesto sobre Actividades Econdmicas), como base
principal del sistema vy los discutibles criterios de distribucion de las trans-
ferencias estatales (Participacion en Impuestos) constituyen, en mi opinién
el principal talén de Aquiles del actual esquema financiero de las Corpo-
raciones Locales. Sin embargo, la incoerporacion de [a figura de los precios
publicos, la libertad de fijacion de tipos impositivos, y el incremento del
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monto global de les fondos destinados por la hacienda estatal para finan-
ciar a las Corporaciones Locales unideo & la automatizacién en la evolucion
de los mismos segln las reglas utilizadas para financiar a las Comunida-
des Autdnomas, lo que elimina una siempre potencial fuente de conflictos
entre Administraciones, suponen importantes avances respecto a la situacidn
anterior®.

4. NUEVAS RESPUESTAS A VIEJDS PROBLEMAS

Por la que se refiere & la financiacion local, y ademds del conflicte plan-
teado por la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias acerca de fa in-
terpretacion de los criterios para la fijacion del porcentaje de participacion que
ies corresponde legalmente en los impuestos del Estado, quizas el hecho méas
novedoso que se ha produciclo en los dltimos fiempos &s la aparicion de algu-
nas tentativas de revuglita fiscal a la luz de la plena entrada en vigor de la Lay
Reguladora de las Haciendas Locales de 28 de diciembre de 1988, El aumen-
to inducido de la presion fiscal por aplicacidn de los nuevos tributos tuvo dos
puntos algidos. la marcha atrds que las autoridades de la Administracidn Cen-
tral debieron dar en la revisian catastral'y [as protestag, en este caso agreémia-
das, por la implantacién a partir del 1 de enero de 1992 del Impuesto sobre
Actividades Economicas. El primero de ellos tuvo un fuerte impacto no solo
en la fiscalidad local {a través del Impuesto sobre Bienes Inmuebles), sino tam-
bién en la estatal y autondmica {debido a su incidencia sobre las rentas de
capital inmebiliario gue tributan en el IRPF, o sobre el Impussto sobre &l Patri-
maonio, cedido a las Comunidades Autonomas). En el segundo caso, la protes-
ta estaba basada en |2 presunia elevacidn de la carga fiscal esperada por la
aplicacion de los coeficientes multiplicadores sobre las tarifas minimas que
discrecionalmente pudieran ser aprobados por las autoridades locales al am-
paro de la legalidad y en el convencimiento generalizado de que se trata de
un impuesto injusto, por no adecuarse su carga a los beneficios obtenidos.
En cusalquier caso, y aunque siempre es razonable incentivar la asuncian de
responsabilidades fiscales por guienes detentan por otra parte compeiencias
de gasto en aras de una distribucién simétrica de costes y bengficios politi-
cos derivados de las actuaciones publicas, no deja de resultar sarprendente
el hecho de que se conceda mas responsabilidad fiscal a los municipios que
a instituciones con mayor peso politico como son las Comunidades Auténo-
mas. En efecto, mientras los municipios obtienen la mitad de sus recursos ape-
lando directamente a sus contribuyentes y haciéndolo discrecionalmente por
medio de [z fijacién dentro de 'un amplio margen de maniobra de los tipos im-
positivos que afectan a sus tributos, |a responsabilidad fiscal de las Comu-
nidades Auténomas se limita en la mayoria de los casos a recaudar tributos

{8} Respectu al actugl sistema de financiacion local pueden consultarse tembisn algunos estu-
dios criticos con una perspectiva institucional, como los de SOLE VILANOVA (1990} y G-
MENEZ REYNA y COLLADO ZURITA (1988 Un buen tralzajo sobre 2l nuevo Impuesta sobre
Bienes Inmuebles es ¢l de SOLE VILANOYA (1992). Sobre el estado de la cuestion en gtros
polses de nuestro entornt, vid. por ejemplo OWENS & PANELLA (1991), POLA {19391) v KING
{1992).
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cedidos por el Estado, cuya capacidad normativa sigue correspondigndo al Es-
tado, Incluso se ha presentado dltimamente como farmula de corresponsabi-
lidad fiscal 1a cesidn a las Comunidades Auténomas de un parcerntaje de (s
recaudacion en su territorio dal IRPF, impuesto éste de normartiva esiatal y
gestionado en todo caso por el Estado. Para hacer frente a este contrasentido
se har glaborado algunas propuestas, no demasiado perfiladas adn, pera que
presentan como punta comun la posibilidad de que las Comunidades Auténo-
mas asuman domao tributos propios algunos de T6s que hoy son impuestos
municipales, compensando ldgicamente a los ayuntamientos por las pérdidas
gue eventualments esta asunoién les supondria®,

Con todo, ain es posible encontrar algunos cabos sueltos o cuestiones
pendientes en materia de financiacién local, A esbozar cuatro de ellos dedi-
caré el resto de este trabajo.

1. La ardenacion del territorio

En Espafia existen actualmente mas de 8.000 municipios. De ellos mas
del 95 por ciento tienan menos de 20.000 hahitanies, el 86 por ciento, me-
nos de 5.000 y aproximadarente &l 6Q por ciento, menos de 1.000, Entre
ellos hay légicamente localidades con especialidades productivas y de servi-
cios muy diversas. Asi, existen municipios rurales, localidades de alta mon-
taRa, otros con atractivo turistico, enclaves industriales, ciudades dormito-
rio, areas especializadas en segundas residencias, capitales comerciales o
grandes metropelis, Encontrar ona Ley que satisfaga por igual [as necesida-
des financieras de todo este amplio elenco de localidades no parece una ta-
rea sencilla.

Desde la optica de la eficiencia en |a provision de servicios plblicos, pare-
ce exgesive el nimero de pequefos municipios, por cuanto esta proliferacion
impide el aprovechamiento de cualquier tipo de economlias de escala, tanto
en lo gue respecta 2 la gestion de los servicios propiamente dicha, como en
lo referente a la gestidon tributaria.

De acuerdo con el marco analftico de la teoria del Federalismo Fiscal,
el niimera ideal de jurisdicciones locales seria aquel que aprovechase al
maximo las economlas de escala, teniendo en cuenta la dimension espa-
cial de los servicios piblices a suministrar y los costes inheérentes a la pres-
tacién de estos servicios™. Evidenternente, no todos los servicios locales
tienen la misma dimension espacial en términos de los osuarios a los que
presuntamente van a afectar, pero ello no implica gue en la practica no
deban constituirse municipios de una dimension minima sin perjuicio de
su coexistencia con otro tipa de instituciones «ad hot», maxime cuando

{9) Concretamente ha sido sugerida |a conversion &n impuestos autonomicos del Impuesto so-
hre Bienes (nmuehles y del Impuesto sebre Actividades Ecendmicas. Vid. ALVAREZ COR-
BACHQO, VIRA y CARNEIRO (1892) y ALYAREZ CORBACHO (1993} para el primar supuesto
y SUAREZ PANDIELLO, (1983) para el sagunda.

110) Vid, BUCHANAN (1865), para una formalizacion tedrica inicial y ZUBIRI {1988) para un
resumen de la literatura sobre el tema.
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esta generalmente asumido que «los costes de provisién de buena parte de
los bienes/servicios que oferta el sector publico tienen forma de U. Esto es,
hasta un determinado nivel de poblacion, el coste de provisién per-cépita
es decreciente»'’. En consecuencia, seria deseable adoptar una politica de-
cidida tendente a fusionar municipios, venciendo mediante la infarmacion
las resistencias localistas que sin duda se manifestaran, a efectos de do-
tar a estas localidades de una base minima de poblacién que permita apro-
vechar de un modo mas eficiente los recursos técnicos y humanos nece-
sarios para una mejor satisfaccion de las necesidades cubiertas por los ser-
vicios publicos locales.

2. El papel de las Camunidades Autdéromas

Comentédbamos anteriormente como durante los pasados afios habian
surgido ciertas desavenencias politicas entre los responsables de la Admi-
nistracion Central y los de algunas Comunidades Auténomas a propdsito
de la regulacién del régimen local. En mi opinién, un Estado que pretenda
ser efectivamente descentralizado debe permitir que los erites territoriales
inferiores jueguen un papel protagonista en el desarrollo de la organizacién
espacial de sus circunscripciones, y ejemplos existen en algunos paises euro-
peos en los que los gobiernos intermedios tienen atribuidas potestades im-
portantes en este terreno. Quizas falte en Espafia una voluntad decidida de
profundizar en Ia descentralizacion con todo lo que ello implica, y pringi-
palmente con la cesién por parte del Estado Central de un mayor poder nor-
mative en materia de régimen local a las Comunidades Auténamas, Cierto
es que la Constitucién limita parte de esos posibles desarrollos {por ejem-
plo, consagrando la figura de las Diputaciones Provinciales, contra lo que
serfan los deseos de organizacién territarial en algunas Comunidades), pe-
0 no es menos cierto que las Comunidades Auténomas podrian jugar un
papel méas destacado del gque actualmente desempeian. Concretameante,
y ademas de lo sugerido anteriormente en relacidn con la posible asuncién
de tributos locales, yo sefialatia tres dmbitos en los cuales se podria desa-
rrollar este protagonismo'.

a) La ordenacion del territorio

La tarea de reducir el numero de municipios y crear las instituciones nece-
sarias para la prestacion de servicios especiales podria perfectamente ser im-
pulsada por las Comunidades Auténomas, dado gue seria de esperar que en
un marco territorial restringido las diferencias entre municipios serdn meno-
res que a un nivel mas general. Las bases minimas de poblacién para formar
municipios podrian de este modo diverger entre Comunidades, segln las es-
pecialidades fisicas y productivas propias del territorio.

(11} Cfr ZUBIRI {1988), pag. 75.

(12) Sebre el medo en que las restricclones institucionales derivadas de las relaciones fiscales
y financieras interterritoriales afectan a los municipios, vid BOSCH & SUAREZ PANDIELLO
11993,b).
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b) La distribucién de subvenciones

De acuerda con el argumento expuesto en el apartado anterior, quizés fuera
razonable sustituir la actual férmula de distribucién de la participacién muni-
cipal en los ingresos del Estado (subvenciones incondicionales) por un nuevo
sistema organizado en dos etapas. La primera consistiria en distribuir el Fon-
do global entre las quince Comunidades Auténomas de régimen comiin sobre
la base exclusivamente de la poblacién {camo medida objetiva principal de
necesidades) y quizas de algun indicador de capacidad fiscal {con objetivos
niveladares). En una sequnda etapa, serfan las Comunidades Autdnomas cuie-
nes redistribuirdn esos fondos entre sus municipios atendiendo en cada caso
a indicadores de necesidad que podrian una vez maés ser diferentes segtin los
territorios dado que las Comunidades Auténomas serian mds conscientes de
la estructura de sus territorios y podrian reflejarla mas adecuadamente en for-
mulas independientes,

¢} Apoyo general a las localidades

La citada proliferacién de pequefios municipios existentes en Espafia pro-
voca, ademds de los ya comentados problemas de escala en la prestacién de
servicios publicos, situaciones de falta de personal técnico cualificado para
la gestién diaria de los asuntos consistoriales. Asi, por ejemplo, son numero-
sos los municipios que carecen de interventor, secretario o depos:tano o de-
ben compartir alguno de estos funcionarios con otros municipios. Por supuesto,
otros técnicos mas especializados como arquitectos, economistas o ingenie-
ros es impensable hallarlos vinculados permanentemente a la mayor parte de
los ayuntamientos espanioles. Por tado ello, se hace especialmente necesaria
la intervencion decidida de las Comunidades Auténomas comio instituciones
capacitadas para prestar apoyo técnico v de gestion a las localidades, sobre
todo a los pequefios municipios, en tanto no. se proceda a una sustancial re-
farma de la dimension minima de este nivel de la Administracién. Del mismo
modo, la profundizacion en el proceso de descentralizacién deberia llevar con-
sigo un incremento de las responsabilidades de las Comunidades Auténomas
en materia tributaria més acorde con sus niveles competenciales, quizas a tra-
vés de la asuncion de algiin tributo local, y en ese caso, podria incrementarse
el apoyo financiero de los entes autonémicos a los locales a través de la cons-
titucion de fondos de ayuda similares al que se estructura a nivel estatal me-
diante la llamada Participacién en Ingresos Estatales. En todo caso, parece
conveniente que sean las Comunidades Auténomas guienes se preocupen de
compensar dentro de lo posible los desequilibrios internos de base territorial
dentro del espacio de su jurisdiccidn.

3. La gestion de los servicios publicos

Un tercer problema a plantearse en &l Aambito local es el derivada de las
rigideces de las formas de gestién ptblica. Aunque parte de los problemas
de gestion en la prestacion de servicios publicos pueden ser identificados co-
mo problemas de escala en el sentido apuntado al hablar de la ordenacién
del territorio, existe otro componente derivado de la idiesincrasia de los siste-
mas de gestidn publica utilizados tradicionalmente en nuestro pafs. Concre-
tamente, en los dltimos tiempos se ha venido incidiendo en el hecho de que
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a la hora de valorar los resultados de la gestion publica de los recorsos, sea
en la esfera estatal o descentralizada, han venido predominandc los controles
de legalidad sobre los de eficiencia, o, cuanto menos, efectividad™, Aungus,
en momento como los actuales, en los que experiencias recientes de corrup-
cion polltica han abonade especialmente el terreno para la popularidad de las
propuesias tendentes a extremar los controles de legalidad en el ambito de
la gestian publica, en mi opinién, eliminar rigideces y ensayar otras formas
de gestidn, incerporando factores de competencia, tants internos {en &l seno
de las propias administraciones publicas locales) coma externos (provisian pri-
vada de servicios pdblicos) podrfa mejorar el bienestar de los ciudadanos™,

4. Aprovechamiegnte {ocal del IRPF

Finalmente, y en materia estrictamente tributaria, no seria ocioso realizar
algunos comentarios acerca de |a utilizacién de la renta persanal comeo hecho
imponible en el &mbito local. La experiencia comparada nos dice que la impo-
sicitm sobre la renta ha sido y es una importante fuente de ingresos pata las
haciendas locales de numerosos paises én una u otra forma de aprovecha-
miento, sea a través de participaciones en la recaudacian del impuesto esta-
tal {Alemania), con fijacidn local de tipos proporcionales sobre las mismas ba-
ses del impuesto nacional {Suecia, par ejemple), o0 mediante recargos sobre
al impuesto del Estado (Bélgica). En concreto, es quizds en los paises nardi-
cos donde existe una més larga tradicion de imposicién local sobra la renta,

Como ventajas fundamentales de este tipo de fiscalidad™ se suelen as-
grimir las de su equidad-y flexibilidad, ademas de su perceptibilidad v econo-
micidad si se arficula correctamente. Como pasivoes, por el contrario; y dado
gue normalmente su uso viene ligado en alguna medida al impuesto estatal
se citan a veces algunos de los problemias que afectan a éste, como por gjgm-
plo el de reproducir las mismas belsas de fraude, ademas de algunos posibles
inconvenientes ligados a la movilidad dé la poblacion (que, én concreto, afec-
ta a unos factores productives mas que otros) ¢ a |3 distribucidn espacial de
la poblacian por nivelgs de renta.

Con todo, lamentablements, en el caso espanol se debe hacer frente ade-
mds a una dificultad anadida y por el momento, a mi juicio, insalvable, cual
es la relativarnente reciente experiencia ligada a la Ley de Saneamiento de
1983. La mala articulacion legal del recargo local sobre la cuota lguida del
IRPF, con su correspondiente declaracion de inconstitucionalidad y los pro-
blemas politicos entre Administraciones a que dio lugar, unida a su expla-
tacidn casi diria que abusiva por parie de algunos ayuntamientos, con las
correspondientes muestras de rechazo papular al misme, han invalidado por
bastante tiempo esta importante opcion fiscal, como lo demuestra su no con-
sideracion siguiera en la discusidn sobre la nueva Ley de Haciendas Locales.

(12) Vid. por ejemplo ORTUN (1993).

(141 Vid. STIGLITZ {1983} para €l conjunto e las Administraciones Pubilicas y ARONSON &
SCHWARTZ (1987) para el caso especlficamente local,

{15} Vid. SUAREZ PANDIELLD (1889).
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ABSTRACT

The public administration sector and, in particular, its financial beha-
viour, has been considered in recent times as one of the main culprits
of the macroeconamic imbalances which obstruct our full integration
into the European Unign, in accordance with the commitments under-
taken in the Treaty of Maastricht. This article aims to contribute to
the analysis of the behaviour of municipalities, as territarial public admi-
nistrations, whose overall contribution is no less significant fer bging
on asmaller scale. Specifically. the article reviews the characteristics
of the local finance system, and its evolution in time through what
has been a series of unfinished redarms, concluding by suggesting
some possible corrections of the dysfunctions or «loose ends»
detected.

Key words: fiscal federallsm, local government finance, local govern-
ment, municipalities.
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