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LA REFORMA DE LA FINANCIACION LOCAL: ZEL SISTEMA DEFINITIVO?

José Barrio(*)

1. Autonomia y suficiencia

Se suele juzgar a los sistemas de financia-
cién de las administraciones territoriales desde
dos puntos de vista: el de la autonomia o res-
ponsabilidad fiscal y el de la suficiencia de re-
cursos para desarrollar las competencias que
tengan atribuidas.

El sistema de financiacion de la administra-
cion local en Espana esta basado en dos fuen-
tes principales de recursos: los tributos locales
y las transferencias estatales. Los tributos loca-
les, a su vez, se dividen entre los de exaccion
obligatoria (IBl, IAE, IVTM) y los de exaccion vo-
luntaria (ICIO, IIVTNU) por parte de los ayunta-
mientos. El sistema tributario se complementa
con la posibilidad de imponer tasas y precios
publicos sobre una amplia variedad de servicios
publicos prestados por las entidades locales.

De media, los recursos tributarios aportan la
mitad de los ingresos totales de los ayuntamien-
tos espafioles y se configuran como su primera
fuente de recursos.

Por ofra parte, los ayuntamientos tienen am-
plias potestades para modular los tipos fiscales,
lo que permite caracterizar al sistema de finan-
ciacion local como de amplia responsabilidad
fiscal.

La otra fuente de financiacién local la consti-
tuyen las transferencias estatales de caracter
corriente, que se configuran como un sistema

de nivelacion de las situaciones objetivamente
desiguales de riqueza de nuestros municipios,
cuyos fondos se reparten con base en criterios
de poblacién, esfuerzo fiscal y capacidad tribu-
taria. Estas transferencias estatales aportan
aproximadamente un 30 por 100 de los recursos
locales.

Las finanzas locales se caracterizan, por ul-
timo, por estar sometidas a unos mecanismos
de control legal, cuya finalidad es garantizar la
salud financiera de nuestras corporaciones lo-
cales. Los citados mecanismos son los siguien-
tes:

— EI endeudamiento sélo podra ser desti-
nado a inversién (en general operaciones de ca-
pital y adquisicion de activos financieros), ele-
vando asi a norma legal la famosa regla de oro
de las finanzas publicas que rige igualmente
para nuestras comunidades auténomas pero no
asi para el estado.

— Prohibicién de incurrir en ahorros netos
negativos, surgiendo en este caso la obligacion
legal de sanearlos inmediatamente.

— Necesidad de autorizacién por una admi-
nistracién superior del endeudamiento nuevo,
cuando la deuda viva supera el 110 por 100 de
los ingresos corrientes (tutela financiera).

Finalmente, a los mecanismos de control se
ha afadido recientemente la Ley de Estabilidad
Presupuestaria, que afecta a todas las adminis-
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traciones publicas y que obliga a mantener la si-
tuacién de equilibrio presupuestario definida en
términos de superavit o capacidad de financia-
cidn del SEC 95. Grosso modo, este requisito
implica que la financiacion de inversiones no
podra acometerse mas que con recursos no fi-
nancieros, es decir, sin poder recurrir al crédito,
salvo que se orienten al mercado las infraestruc-
turas y puedan asi no verse sometidas a las res-
tricciones de la ley.

2. La situacion actual

Conviene partir de una breve caracterizacion
de la situacion financiera de las entidades loca-
les en nuestro pais ((ltimos datos disponibles
de 1999), antes de adentrarnos en la valoracién
de la reforma recientemente aprobada. Los ras-
gos basicos de dicha situacion pueden resu-
mirse en los siguientes puntos:

— El conjunto del sector presenta superavit
no financiero equivalente al 3 por 100 de sus in-
gresos corrientes. Ademas, el superavit es cre-
ciente segln el tamano poblacional, tal como
muestra el cuadro 1.

— Igualmente, las corporaciones locales es-

GRAFICO 1
DEUDA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
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, CUADRO 1
SUPERAVIT NO FINANCIERD AYUNTAMIENTOS (1999)

Tramos poblacion Millones ptas. Porcentaje sobre ing. cles.
Hasta 10.000........... 3.108 0,32
Hasta 50.000 ........... 25.316 2,45
Hasta 500.000.......... 36.662 2,71
Mas de 500.000....... 54.668 6,46

Fuente: Ministerio de Hacienda.

pafolas presentan remanentes de tesoreria po-
sitivos, siendo llamativo que cerca de un 90 por
100 esta materializado en fondos liquidos.

— El stock de deuda del sector local supone
el 6 por 100 (en septiembre de 2002) del total de
la deuda publica espafiola (con una participa-
cién en el gasto publico de entre el 12y el 15 por
100 segun fuentes) y con una tendencia de mo-
derado crecimiento, en comparacién con otros
subsectores publicos, como se puede apreciar
en el grafico 1.

Esta panoramica no puede tomarse més que
como una primera aproximacioén, ya que los da-
tos agregados de un sector con mas de 9.000
mil entidades presupuestarias y de muy diferen-

0 —t‘_'f;r_‘l_]'" T"‘T'_'l"'r" T l""l_"]'"'f' = R "'T""T'"l'"

mar-92 mar-93 mar-94 mar-95 mar-96

L |‘_'1 R "I'_[ L I T _l‘_l']"_'l_l" I'""I "l'"l'""T""l""l‘""}

mar-97 mar-98 mar-99 mar-00 mar-01 mar-02

Fuente: Banco de Espafna

— Administracién Central == Comunidades Auténomas
-~ Carporaciones Locales

Administraciones de la Seguridad Social

124

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM. I73
MARZO/ABRIL 2003




SISTEMA FINANCIERO Y REALIDAD EMPRESARIAL

tes tamanos no puede analizarse a este nivel.
Por otra parte, cualquier conocedor del sector
es consciente de que las liquidaciones presu-
puestarias no siempre suponen la imagen fiel a
la que aspira todo sistema contable y que, por
desgracia, atin siguen dandose casos de factu-
ras en el cajén, en espera de tiempos mejores.
Por Ultimo, sin un analisis de la dotacidn del du-
doso cobro, que es una partida no muy conside-
rada por nuestras administraciones locales, qui-
zas por la débil regulacién normativa, las opinio-
nes sobre la liquidez deben ser cautelosas.

No obstante, cualquier analista podria estar
de acuerdo en que la presencia de superavit no
financiero, remanentes positivos con un alto in-
dice de fondos liquidos y un moderado nivel de
endeudamiento valdrian para caracterizar la sa-
lud financiera del sector como buena vy, por la
vertiente de los recursos, al sistema como sufi-
ciente, ya que no provoca una posicion genera-
lizada de déficit, en el sentido mas amplio de la
palabra.

3. Salud versus autonomia financiera

Pero cabe otra perspectiva para acercarse a
esta situacion, y es cuestionar esa vision satisfe-
cha no desde los nimeros sino desde la "reali-
dad" local. El principal problema para discutir
scbre la suficiencia del sistema es la falta de
concreccion de lo que se quiere financiar.

Nuestra Ley de Bases realiza una exhaustiva
enumeracién de las competencias obligatorias
para los municipios, pero a ello une una ampli-
sima posibilidad de intervencion de los ayunta-
mientos en numerosos campos. Por otra parte,
el alcance de los mismos servicios obligatorios
no esta definido.

En este panorama, la dimensién de la cali-
dad y extensién de los servicios se convierte en
una variable que determina necesidades de
gasto que pueden ser muy diferentes. Obvia-
mente, siempre se podra destinar mas dinero a
los servicios publicos y siempre habra mas ne-
cesidades, pero en Espana no se ha producido
un debate serio y profundo que haya intentado
ponerle nimeros a niveles razonables de pres-
tacién y de gasto. Por tanto, el debate sobre la
suficiencia esta cruzado por el subjetivismo de
los participantes y seria deseable que se abor-
dara con un aparato técnico que pudiera ir cen-
trando temas.

4. Lareforma de las haciendas locales

En esta situacién, la reciente reforma del sis-
tema de financiacién local ha reproducido los
términos de la discusidn. Para aquellas posicio-
nes criticas con el sistema anterior, sobre todo
desde la perspectiva de la suficiencia, la re-
forma apenas aporta nada e incluso puede su-
poner un retroceso si la reforma del Impuesto
sobre actividades econémicas (IAE) y el meca-
nismo de compensacion implica, como temen
algunos, una pérdida de recursos. Por su parte,
para el gobierno y los defensores de la suficien-
cia del sistema, la reforma resuelve satisfacto-
riamente los temas pendientes (grandes ciuda-
des, municipios turisticos e incremento de la au-
tonomia local).

Asi se expresa la exposicién de motivos de la
ley, cuando asegura que entre los grandes prin-
cipios inspiradores de la reforma estan:

— Mantener y fortalecer la suficiencia finan-
ciera de las entidades locales.

— Incrementar la autonomia municipal en el
ambito de los tributos locales.

Es decir, que el legislador parte de laidea de
que el sistema anterior a la reforma era ya sufi-
ciente y ahora se fortalece con los cambios in-
troducidos. Igualmente, se mejora en la dimen-
sion de poder fiscal, no tanto como capacidad
recaudatoria, sino como competencia para ejer-
cer politica fiscal. A esta autovaloracién positiva
se anade la vocacidon de permanencia del sis-
tema, por un lado, por cuanto no cambia la es-
tructura tributaria local (como hizo la reforma de
1989), y, por otro, disefia un sistema de partici-
pacién en tributos del estado permanente y no,
como hasta ahora, sometido al ciclo quinque-
nal.

Para los criticos, la reforma se ha hecho con
el exclusivo fin de atender la promesa electoral
del gobierno de "suprimir" el IAE y dar la impre-
sién de que se atajaba el problema de financia-
cidn de las grandes ciudades, a través de su
participacién en los rendimientos de una cesta
de impuestos. Pero la reforma no se ha plan-
teado cuestiones previas de vital importancia y
que afectan a la suficiencia de los recursos loca-
les: los servicios mal financiados que las corpo-
raciones locales no han tenido mas remedio
que prestar a demanda de los ciudadanos (ser-
vicios impropios) y que son competencia de
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otras administraciones, el minifundismo local
que dificulta la gestion eficiente, la indefinicidn
de las competencias locales, etc.

Se reprocha a la reforma que no se haya
planteado el tema del Pacto Local o segunda
descentralizacién y, en esa linea, obviar la cues-
tién de la participacion de los entes locales en
los ingresos de las Comunidades autdnomas
(que en la Ley de Haciendas Locales esta reco-
gida como una fuente de recursos locales).

Por tltimo, se acusa al gobierno de no haber
permitido la discusién de la ley y de desaprove-
char el ingente trabajo de la Comisién de Exper-
tos formada por el propio gobierno y represen-
tantes y expertos de la Federacion espafiola de
municipios y provincias (FEMP). Al lanzar un
proyecto de ley que no recogia mecanismo de
compensacion alguno para las previsibles pér-
didas del nuevo IAE, el gobierno consiguié cen-
trar la discusién exclusivamente en este punto,
con lo que los esfuerzos del mundo local se
agotaron en lograr solucionar este tema.

El acuerdo en torno al mecanismo de com-
pensacidn generd una especie de euforia que,
una vez disipada, ha dado paso a las dudas so-
bre la reforma.

5. Lucesy sombras

El nuevo sistema no parece que vaya a in-
yectar mas recursos a las entidades locales. El
balance fiscal del IAE es una incégnita, pero
aunque de partida fuera neutral se perdera para
siempre la compensacion por las altas poten-
ciales de contribuyentes que a partir de ahora
estaréan exentos. Ademas, el nuevo IAE y sume-
canismo de compensacion implican un despla-
zamiento de la carga desde unos sujetos pasi-
vos (los exentos) hacia el conjunto de los contri-
buyentes, ya que la compensaciéon formara
parte de la Participacién en los tributos del
Estado (PTE), es decir, de los fondos que salen
de los presupuestos generales del estado. La
reforma acoge, de alguna forma, lo que los ex-
pertos venian reclamando al IAE: la relacién del
impuesto con la marcha de la actividad econo-
mica, al modular los tipos en funcién de la cifra
de negocios de aquellos sujetos pasivos por en-
cima del millén de euros. Es verdad que ello ha
supuesto la pérdida para los ayuntamientos de
la capacidad de determinar el coeficiente Gnico
sobre tarifas aunque conserve el indice de ca-

lles, lo que se puede considerar una pérdida de
autonomia fiscal.

En la linea critica en cuanto a la suficiencia,
se acusa a la reforma de introducir un sistema
amplio de bonificaciones fiscales que, si bien
dependera de cada entidad, no haran mas que
restar ingresos. Por el contrario, en el debe de la
reforma se apunta la ampliacién de intervalos
de tipos en todos los impuestos locales, igua-
landolos con los del tramo mayor, con o que los
municipios de menos de 100.000 habitantes
tendran un mayor recorrido fiscal. Ahora bien,
esta medida se ha visto como un caramelo en-
venenado, ya que desplaza la responsabilidad
del incremento de la presién fiscal a los gobier-
nos locales, sin haber buscado un incremento
de la potencia recaudadora de los padrones.
Ademas, se ha perdido la correlacion que exis-
tia entre los recorridos y los niveles de servicios
obligatorios segun distintos tramos poblaciona-
les de los ayuntamientos que, en cambio no ha
sido tocado.

Por otra parte, se critica la habilitacién a las
entidades locales para desarrollar politicas so-
ciales a través de incentivos fiscales que debe-
rian corresponder al gobierno de la nacién (fa-
milias numerosas, discapacitados, vehiculos no
contaminantes, etcétera).

6. La participacion en Tributos del Estado

Las subvenciones estatales seran, en el ano
base 2004, de igual volumen al que correspon-
deria con el antiguo sistema (salvo las diferen-
cias en mas o menos que pueda proporcionar el
cambio de indice del PIB al ITE(1)), tanto para
las entidades sometidas al nuevo sistema de
cesta como para las que quedan fuera del
mismo. Por otra parte, a diferencia de lo que
ocurria en el sistema quinquenal anterior, el
nuevo no permite la negociacién sobre la cuan-
tia global de la PTE del afno base, ya que esta
magnitud se obtendra automaticamente de apli-
carle el ITE a los resultados de 2003.

Dada la poca informacién que ha proporcio-
nado el gobierno sobre los datos y analisis en
los que ha basado los porcentajes de participa-
cién en los distintos impuestos, la valoracién de
esta forma de participacién en ingresos del es-
tado es imposible. No obstante, se puede afir-
mar que favorecera a aquellos municipios con
un buen dinamismo econémico e insertos en
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una Comunidad auténoma igualmente dina-
mica. Para el resto de las entidades el resultado
de la cesta puede ser incluso peor, en cuanto a
volumen de recursos aportados, que de haber
permanecido en el antiguo sistema.

Hay que observar que la nueva PTE implica
una pérdida del caracter nivelador de las trans-
ferencias estatales hacia los grandes ayunta-
mientos, diputaciones, consells y cabildos, de
tal forma que la cesta puede incrementar las di-
ferencias entre entidades ricas y pobres. Por
otra parte, el Fondo Complementario (la diferen-
cia entre el rendimiento de la cesta y lo que les
corresponderia a los municipios por el sistema
antiguo en el afio base) no se ha disefiado
como un fondo a repartir con variables de re-
parto niveladoras (poblacion, esfuerzo fiscal y
capacidad tributaria) sino como un importe fijo
gue evolucionara al ITE.

Sera a partir de 2005 cuando un municipio
sometido a este sistema pueda apartarse, en
cuanto a recursos recibidos, de los rendimien-
tos esperados por el sistema antiguo. Dos facto-
res incidiran en ello:

— Evolucion de las economias locales, re-
gional y nacional

— Politica fiscal de los gobiernos centrales.

En general, el sistema de "cesta" implica una
mayor relacion con la evolucion de la economia,
puesto que la recaudacion de los impuestos
que la forman estan ligados al empleo y el con-
sumo.

Por otra parte, la dinamica econémica local
influird en lo que se refiere a los rendimientos
del IRPF de la poblacién fiscalmente domici-
liada en el término municipal. Igualmente, de-
pendera del consumo local el rendimiento de
los Impuestos especiales sobre hidrocarburos y
sobre el Tabaco (en funcién de su consumo).

La participacién en el IVA y el resto de los
Il.LEE. dependera de la economia regional, ya
que el indice de reparto que elabora el INE se
establece a nivel de Comunidad auténoma.

En fase de tramitacion parlamentaria, y den-
tro de los acuerdos que el gobierno firmd con la
FEMP sobre la compensacion del IAE, se incor-
poro una financiacion especifica para los llama-
dos municipios turisticos. Asi, estos municipios
obtendran rendimientos de los impuestos espe-
ciales sobre el tabaco y los hidrocarburos, en-
tendiendo que estos consumos son indicadores
expresivos del incremento de poblacién esta-
cional que sufre este tipo de municipios. En
principio, se pueden extender algunas de las
observaciones anteriores, ya que esta "mini-
cesta" se incorpora a la PTE de estos ayunta-
mientos y en el afio base no supondra mas
cuantia. La evolucion futura estard sometida a
las mismas incertidumbres que la cesta general.

El sistema de "cesta" implica, por otro lado,
una mayor exposicién a las politicas fiscales de
los gobiernos nacionales, en el sentido de que
rebajas (o0 aumentos) en los impuestos repercu-
tirdn en su rendimiento. A diferencia de las
CC.AA., a las CC.LL. no se les ha reconocido
ninguna capacidad normativa sobre los impues-
tos estatales de la cesta con la que eventual-
mente puedan "contrapesar" politicas fiscales a
la baja.

Por lo que se refiere a las transferencias esta-
tales de los "pequenos" ayuntamientos, el sis-
tema permanece significativamente igual,
donde la poblacién conserva su preponderan-
cia como variable de reparto, aunque los cam-
bios introducidos en algunos casos mejoren la
situacién anterior.

La reforma de la PTE de los pequerios ha re-
cogido la critica unanime de los expertos sobre
la eliminacién del nimero de unidades escola-
res como variable de reparto. Por otra parte, se

CUADRO 2
MODIFICACIONES DE LAS VARIABLES DE REPARTO

PTE ACTUAL

PTE A PARTIR 2004

Porcentaje Variable

Porcentaje Variable

75 Poblacion

14 Esfuerzo fiscal

8,5 Capacidad recaudatoria
25 N° de unidades escolares

75 Poblacién
12,5 Esfuerzo fiscal
12,5 Capacidad tributaria
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ha producido una reasignacién de los pesos de
las variables "menores" igualandose esfuerzo
fiscal y capacidad tributaria (véase cuadro 2).

Pero persisten los problemas que muchos
analistas han puesto de manifiesto en la manera
de asignar las subvenciones estatales a las enti-
dades locales. En primer lugar, la concrecién de
las formulas de las variables de esfuerzo y capa-
cidad no queda fijada en la propia Ley de Hacien-
das Locales sino que se remite a su definiciéon en
las leyes de presupuestos del estado, lo cual su-
pone una discrecionalidad para el gobierno de la
nacion que hubiera sido deseable evitar, introdu-
ciendo incertidumbre en el sistema.

Por otra parte, sigue siendo cuestionable in-
troducir como variable de reparto de un fondo
estatal que persigue la nivelacién de situacio-
nes desiguales el esfuerzo fiscal, ya que éste no
incide en la posicidn objetiva de la entidad local.
Es comprensible que se premie a aquellas enti-
dades que realizan un esfuerzo fiscal superior a
otras, pero seria deseable que el fondo estatal
destinado a este fin fuera independiente del
fondo nivelador, ya que su presencia en el fondo
nivelador distorsiona la correccién de las situa-
ciones desiguales.

7. Conclusion

La reforma es coherente con la posicién del
gobierno central en cuanto a que el sistema de

financiacién local ya resultaba suficiente para
las competencias y servicios que nuestras enti-
dades locales prestan y que los cambios legisla-
tivos vienen a reforzar y mejorar tanto la sufi-
ciencia como la autonomia local y a resolver
problemas especificos (injusticia de la configu-
racion del IAE, robustecer los ingresos estatales
de los grandes ayuntamientos haciéndoles par-
ticipar directamente en los rendimientos de im-
puestos estatales, unificacién de los recorridos
fiscales para todos los municipios, solucién a la
problematica de los municipios turisticos, etc.).

Como hemos tenido ocasién de repasar, las
criticas a la reforma son numerosas y sus incog-
nitas no permiten hacer una valoracién precisa,
pero se puede vaticinar que la polémica sobre
suficiencia o insuficiencia se reabrira una vez di-
geridos los cambios técnicos introducidos, que
han absorbido la atencién de politicos y técni-
cos locales y, posiblemente, |la reapertura de las
negociaciones sobre el Pacto Local sea la oca-
sién propicia para volver sobre este debate.

NOTA

(*) Socio-Director de CAP.

(1) Ingresos tributarios del Estado.
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