LA HACIENDA LOCAL
ESPANOLA

EN EL MARCO COMUNITARIO

Dos son las cuestiones que fundamentalmente trata en
este articulo Tomas Rodriguez Bolaios: de una parte, el
estado actual de las haciendas locales europeas, y en
particular la espanola, por lo que se refiere a su
autonomia financiera, tanto en obtencion de ingresos
como en decision de gastos, en relacion con la de sus
propios estados nacionales; y de otra, los problemas
derivados de la armonizacion de las liquidaciones de los
estados, en cuanto a las haciendas locales se refiere, en
orden a conseguir los objetivos del Acta Unica Europea
para el 1 de enero de 1993, preservando la autonomia
financiera de las haciendas locales en todos sus niveles.

LA SITUACION DE
PARTIDA

S sabida la heterogenei-

dad de los cuerpos legis-

lativos en materia de ha-
ciendas locales, y practicamente
todos los autores acuden, en sus
afanes sistematizadores, a orde-
narlos en funcion del modelo de
Estado del pais de que se trate;
cuestion, por otra parte, evidente,
pues del orden constituicional en
materia de organizacion territorial
de cada estado se infiere una
mayor o menor autonomia poli-
tica, y por ende financiera, que
se traduce en un distinto prota-
gonismo en la gestion de los in-
gresos y gastos publicos en cada
uno de los estados.

Al igual que en la mayor parte
de los textos constitucionales
europeos, en el nuestro se for-
mula la potestad originaria para
establecer tributos como compe-
tencia exclusiva del Estado, per-
mitiendo a las comunidades auto-
nomas y corporaciones locales
establecer y exigir éstos, de
acuerdo siempre con la Consti-
tucion y las leyes. No obstante,
en su articulo 142, nuestra Cons-

titucion establecio la suficiencia
financiera local sobre la base de
su propia tributacion, y remarco
su caracter bifronte al establecer,
para este nivel de hacienda, una
participacion en los tributos del
Estado y de las comunidades
autonomas. En cualquier caso,
esta suficiencia financiera se re-
fiere al desempefo de las fun-
ciones que la ley atribuye a los
entes locales, con lo que la for-
mulacion teorica se vuelve abso-
lutamente imprecisa.

Como consecuencia inmediata
de nuestro nuevo orden consti-
tucional y de los principios que
éste consagra en el articulo an-
teriormente sefalado, pero igual-
mente en todo el titulo VI, la dis-
cusion acerca de como deberia
de articularse la nueva hacienda
local ha ocupado gran parte de
los esfuerzos de la representa-
cion de las entidades locales es-
pafnolas, que se articula mayori-
tariamente en el seno de la Fe-
deracion Espafola de Municipios
y Provincias. Aungue sea breve-
mente, creo que merece la pena
destacar los condicionantes que
desde el principio han marcado
esta discusion. En primer lugar,

las nuevas corporaciones locales,
sobre todo los ayuntamientos sur-
gidos tras las elecciones de 1979,
se vieron forzadas a actuar en
servicios publicos y prestaciones
sociales donde nunca antes otra
administracion lo habia hecho, y
ello porque, en algunas ocasio-
nes, lo que hicieron las corpora-
ciones locales fue cubrir lagunas
de otras administraciones publi-
cas con un afan, a mi juicio, legi-
timo y logico de asentarse en la
poblacion, de atender a las de-
mandas, a veces irrumpiendo en
competencias que no deberian
ser asumidas por las corporacio-
nes locales. Pero hoy creo que
ya nadie duda que la mayor parte
de esa actividad es un compo-
nente importante de la razon de
ser de estas administraciones. En
cualquier caso, esto puso de ma-
nifiesto las grandes carencias fi-
nancieras de los entes locales y
sSu anacronico e inoperante sis-
tema de financiacion.

El nuevo orden constitucional
introduce un ente intermedio en-
tre corporaciones locales y Es-
tado central, con vocacion casi
federalista, que requeria todos los
esfuerzos para su consolidacion
y que, en cualquier caso, iba a
condicionar el nuevo referente
institucional de los entes locales.
La autonomia politica y financiera
reconocida para las comunida-
des autonomas se definia como
autonomia de gestion, o admi-
nistrativa, con suficiencia finan-
ciera para los entes locales. En
esta situacion, y después de do-
tarse del cuerpo juridico funda-
mental, la Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local de
1985, el legislador afronta, con la
colaboracion apuntada de las cor-
poraciones locales, la nueva re-
gulacion de la hacienda local,
aun cuando faltan por desarrollar
importantes leyes sectoriales que
definan el marco competencial
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de cada administracion, y sobre
todo entre las comunidades auto-
nomas y los entes locales.

Facilmente se comprendera
que, en la situacion previa de in-
certidumbre de la que partimos,
la constatacion de carencia de
recursos financieros era una rea-
lidad lo suficientemente molesta
y urgente como para postergar
cualquier discusion sobre cual pu-
diera ser el modelo teérico ideal.
Asi, los esfuerzos de los nuevos
representantes electos locales fue-
ron dirigidos, en un primer mo-
mento, a aumentar sus recursos
via transferencias, posponiendo
el debate sobre la nueva regula-
cion. A pesar de las sucesivas re-
soluciones judiciales contrarias a
las férmulas de urgencia arbitra-
das durante todo ese periodo,
hubo un uso permanente de este
tipo de formulas, que no preten-
dian crear un marco legal sobre
la hacienda local, sino paliar una
situacion endemica de las cor-
poraciones locales que se habia
constatado en estos primeros
anos de actuacion. Asi, se pro-
mulgaron diversas «Leyes de me-
didas urgentes» en materia de fi-
nanciacion local, hasta legar a
la mas importante y a la que me
queria referir fundamentalmente:
La Ley 24/1983 de Medidas Ur-
gentes de Saneamiento y Regu-
lacion de las Haciendas Locales
que posteriormente el Tribunal
Constitucional rechazo en algu-
nos articulos importantes, refe-
ridos a tributos como el esta-
blecimiento de recargos en el
impuesto sobre la renta de las
personas fisicas y la libertad de
tipo sobre la contribucion terri-
torial urbana. Estas sentencias de
nuestro mas alto Tribunal, amén
de agravar la situacion de insufi-
ciencia financiera endémica, obli-
garon a acelerar la discusion y
posterior formulacion de la nueva
legislacion.

He querido hacer estos breves
comentarios sobre la situacion de
partida y sus condicionantes por-
que, en alguna medida, éstos han
marcado el proceso de discusion
y el propio resultado. Aun siendo
pronto todavia para emitir valo-
raciones, no ha sido, como por
otra parte pareceria logico, la dis-
cusion acerca del nivel compe-
tencial de cada administracion el
que ha precedido a la fijacion de
la potencialidad financiera de las
administraciones locales, a dife-
rencia de lo ocurrido con las co-
munidades autonomas, donde,
en lineas generales, si se ha
producido. Gracias a ser admi-
nistraciones nuevas, han podido
negociar sobre bases mas filo-
soficas la autonomia financiera
para la gestion de sus respectivos
intereses y la suficiencia para la
realizacion de las competencias
que las leyes les encomienden.

EL REPARTO DEL GASTO
PUBLICO.
COMPARACION CON
OTROS PAISES

Las corporaciones locales for-
mulamos, en la IV Asamblea Ge-
neral de la Federacion Espafola
de Municipios y Provincias —que
agrupo a mas del 90 por 100 de
la poblacion y en torno al 80 por
100 de los ayuntamientos y di-
putaciones espanolas— un su-
puesto reparto ideal del gasto pu-
blico total del Estado sobre la
base del 50 por 100 para el go-
bierno central, el 25 por 100 para
las comunidades autonomas y el
25 por 100 para las corporaciones
locales. Si bien es cierto que es-
tos porcentajes no responden a
ninguna formula matematica o
economica que nos indigue lo
ideal, si tenemos presente la
nueva organizacion territorial de
Espana, el previsible reparto com-

petencial final y, consecuente-
mente, la atribucion de presta-
cion de servicios en la realidad,
asi como la tendencia de los pai-
ses de nuestro entorno europeo
y occidental, es posible que lo
deseable fuera que los porcen-
tajes sean los que propusimos, o
aproximados.

La verdad es que no existen
muchas estadisticas fiables o con-
tundentes, pero la estructura com-
parativa que me interesa destacar
es la siguiente: en Espana, en
1983, la distribucion era en torno
al 73,10 por 100 el gobierno cen-
tral, el 13,97 las comunidades
autonomas y el 12,93 las entida-
des locales. En los paises fede-
rales, en el ano 1983, la distribu-
cion era el 5585 por 100 el
gobierno central, el 26,49 los en-
tes intermedios y el 17,66 los en-
tes locales; y en los paises unita-
rios, por tener otra referencia,
eran el 64,82 el gobierno central
y el 35,18 los entes locales. Di-
ficilmente, sobre la apreciacidon
de este cuadro estadistico, se
puede afirmar que Espana sea
en estos momentos un estado
fuertemente descentralizado. Cier-
tamente lo es si atendemos a
nuestro pasado inmediato y a
las definiciones de nuestro tex-
to constitucional —estatutos de
autonomia y normas de adminis-
tracion basica en materia local—,
pero la comparacion con los es-
tados de nuestro entorno, fede-
rales o unitarios, no nos permite
todavia grandes alardes ni mu-
chisimo menos.

En ese sentido, no se puede
desconocer la contradiccion exis-
tente en nuestro Estado entre la
atribucion competencial, que es,
en principio, amplisima, segun de-
fine el articulo 25-1 de nuestra
Ley Basica, y lo exiguo de los
recursos financieros locales. La
consideracion de las administra-
ciones locales, que compartimos,
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como administraciones esencial-
mente prestadoras de servicios
publicos directos a los ciudada-
nos, junto con su caracter bi-
fronte de relacion con la Admi-
nistracion del Estado y las de las
distintas comunidades autono-
mas, hace, sin duda, dificil el ca-
mino hacia ese reparto ideal que
defendemos. En cualquier caso,
solamente la precisa definicion
de las competencias, en cuanto
a los servicios a suministrar se
refiere, de cada nivel de admi-
nistracion nos permitira definir su
potencial financiacion.

Despues de una logica veloci-
dad inicial, a la que me referia al
principio, en cuanto a la calidad
y cantidad de los servicios de
nuestra corporaciones locales se
refiere —logica si se entiende que
fueron responsables politicos an-
te sus ciudadanos con una legis-
lacion preconstitucional y que te-
nian ante si un desierto sobre el
que actuar—, hemos pasado a
una situacion en la cual creemos
conocer cual puede ser el marco
de actuacion definitivo de las cor-
poraciones locales, si bien las re-
sistencias de parte de algunas,
por no decir de todas, las comu-
nidades autonomas, ocupadas en
procesos de autofinanciacion,
han generado mas de una dis-
funcion. La experiencia en estos
diez anos de gestion de corpora-
ciones locales democraticas, y so-
bre todo la realidad de nuestro
entorno europeo, perfilan, cada
vez con mas nitidez, nuestra ac-
tividad prestadora de servicios a
la colectividad.

Esquematicamente, recogien-
do algunos datos de un informe
que se ha elaborado reciente-
mente en el seno de la Confe-
rencia de Poderes Locales y Re-
gionales del Consejo de Europa,
y gue se ha presentado recien-
temente, en la vigesimocuarta
conferencia celebrada en Estras-

burgo, se pueden sefialar ciertos
servicios como dentro de la com-
petencia genérica de los pode-
res locales en practicamente to-
dos los paises de la CEE. Asi:
vias publicas, alumbrado publico,
abastecimiento de aguas y sanea-
miento, urbanismo, deporte, cul-
tura, tratamiento de residuos so-
lidos, parques y jardines, limpieza
viaria, trafico y servicios sociales,
son servicios que practicamente
en todo el marco comunitario es-
tan asignados a las corporacio-
nes locales. En cuanto a la edu-
cacion y a la sanidad, la situacion
varia considerablemente de unos
paises a otros. Por regla general,
en materia escolar, como es el
caso de Espana, los gastos de
mantenimiento de infraestructu-
ras corren a cargo de las entidades
locales e intermedias. En algunos
paises —como Suecia, Noruega,
Dinamarca y alguno mas— los
salarios quedan también a cargo
de las entidades locales, si bien
son mayoritariamente, o en su to-
talidad, reembolsados por el Es-
tado. En cuanto a la sanidad, la
situacion varia mucho en cada
pais. En Suecia y Noruega, gran
parte de los costes de la asisten-
cia primaria y hospitalaria son su-
fragados por los entes locales.

FINANCIACION DE LAS
CORPORACIONES
LOCALES

Admitiendo que la situacion ac-
tual es muy distinta tras estos ul-
timos anos, es igualmente cierto
que, para prestar el mismo tipo
de servicios, los entes locales es-
panoles disponen de un menor
porcentaje sobre los recursos pu-
blicos del Estado que en la mayor
parte de los paises integrantes
de la CEE. Sefnalaba al principio
que es pronto aun para valorar
los resultados de una inmediata
aplicacion de |la nueva Ley de Fi-

nanciacion. No obstante, y desde
el punto de vista de las colectivi-
dades locales, en principio, se
han recogido en la ley muchas
de las propuestas que formula-
mos previamente. Al mismo tiem-
po, es posible mantener algunas
criticas sobre cuestiones impor-
tantes de gestion de determina-
dos tributos, que pueden alterar
la capacidad recaudatoria de es-
tos entes locales.

Caracteristicas de los
tributos locales

En cuanto al sistema tributario,
deciamos que, para que resultase
adecuado, la nueva ley debia res-
ponder a las siguientes caracte-
risticas.

a) Simplificacion. Tanto por
los efectos positivos que eésta
representa de cara a una agiliza-
cion de procedimientos burocra-
ticos como por la evidente reduc-
cion en los costes de gestion, los
tributos locales deberian respon-
der a criterios de simplificacion,
aglutinando en un nimero menor
de figuras tributarias los hechos
imponibles existentes en la ac-
tualidad. Por lo que a los impues-
tos se refiere, la nueva ley intro-
duce cambios verdaderamente
sustanciales;, partiendo de un
total de diez figuras impositivas,
el nuevo sistema se estructura,
como saben, sobre tres grandes
impuestos: sobre bienes-inmue-
bles, sobre actividades economi-
cas y sobre vehiculos de traccion
mecanica. Se crea, asimismo, el
impuesto sobre construccion, ins-
talacion y obras, y se sustituye el
impuesto municipal sobre el in-
cremento del valor de los terre-
nos por otro de igual naturaleza
y de parecida denominacion, aun-
que referido Unicamente a los de
caracter urbano. Parece, pues, en
principio, plausible, esta reduc-
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cion al 50 por 100 de las figuras
impositivas existentes, de las cua-
les, en principio, cabe esperar al
menos la misma potencia recau-
datoria con una reduccion del
coste de gestion. Es de destacar,
asimismo, el hecho de que se su-
pera la complicada distincion an-
terior entre impuestos locales obli-
gatorios y potestativos en funcion
de la figura de que se tratara y
del numero de habitantes del res-
pectivo municipio. En la nueva
ley, se configuran los tres prime-
ros como obligatorios, y los de
construcciones e incremento del
valor de los terrenos de natura-
leza urbana como voluntarios, sin
considerar el nUmero de habitan-
tes del municipio que los im-
ponga.

b) Flexibilidad. Esta era otra
de las demandas que haciamos
al nuevo sistema, para permitir a
las corporaciones locales la ade-
cuacion de éste a la financiacion
de las necesidades de gasto de-
rivadas del ejercicio de sus com-
petencias. En la exposicion de
motivos de la nueva ley, se alude
a ese aspecto, significando en el
que el principio de autonomia,
referido al ambito de la actividad
financiera local, se traduce en la
capacidad de las entidades loca-
les para potenciar sus respectivas
haciendas; esta capacidad, con-
tinva diciendo, implica algo méas
que la supresion de la tutela fi-
nanciera del Estado sobre el sec-
tor local, involucrando a las pro-
pias corporaciones en el proceso
de obtencion y empleo de sus
recursos financieros, y permitién-
dolas influir en la determinacion
de su volumen. Por lo gue a la
materia impositiva se refiere, esta
flexibilidad se traduce fundamen-
talmente, aparte de la incorpora-
cion o no de figuras voluntarias,
en el establecimiento de unos ti-
pos de gravamen variables, den-
tro de los limites que la ley

senala, en funcion de parametros
como el numero de habitantes,
ser o no capital de provincia o
comunidad autonoma, prestar el
servicio de transporte publico co-
lectivo de superficie, y servicios
de los obligatorios con caracter
de minimos, fijados en la Ley 785,
de 2 de abril. Asi ocurre con res-
pecto al impuesto sobre bienes
inmuebles, mientras que la for-
mula prevista para el impuesto
sobre actividades economicas
consiste en la posibilidad de es-
tablecer sobre las cuotas mini-
mas un coeficiente Unico en fun-
cion de la poblacion, asi como
una serie de indices segun cual
sea la categoria de la calle donde
se encuentra el establecimiento.
En el caso del impuesto sobre
vehiculos solo se contempla la
aplicacion sobre las cuotas de un
coeficiente de acuerdo con la po-
blacion.

c) Control de las bases tri-
butarias. Deciamos también que
las bases tributarias van a ser con-
troladas directamente por la Ad-
ministracion del Estado. Cierto es
que no todas las corporaciones
locales demandan en la préactica
ese control con la misma inten-
sidad. Desde un punto de vista
juridico formal, asi debia ser, por
cuanto dificilmente podremos ha-
blar de autonomia financiera lo-
cal sin este requisito. El hecho
de que la mayoria de los ayunta-
mientos, 0 una gran parte de
ellos, no tengan capacidad para
gestionar el mantenimiento de los
catastros, y por consiguiente los
padrones del impuesto, no sig-
nifica que se deba hurtar, ya en
la ley, esta posibilidad. Muchos
ayuntamientos, sobre todo los
grandes, tienen capacidad de ges-
tion suficiente, y no parece que
la referencia a formulas de cola-
boracion con un organismo auto-
nomo estatal, como es el Centro
de Gestion Catastral y Coopera-

cion Tributaria, pueda colmar sus
legitimas aspiraciones. Desde las
corporaciones locales se en-
tiende que, al igual que se reco-
noce la incapacidad de muchas
entidades locales para cumplir
con las obligaciones que la ley
les atribuye, se exige que otras
colaboren con ellas para que no
se lesione su autonomia en este
caso, el principio deberia de ha-
ber sido el mismo, o cuando me-
nos haber establecido una dis-
tincion en funcion de la diferente
capacidad de gestion. El peso de
estos impuestos en los ingresos
de la hacienda municipal con-
firma la necesidad de que su ges-
tion sea de caracter local, y asi
se deberia haber contemplado en
el nuevo marco legal. Si por ges-
tion se entiende todo cuanto
atane a los diferentes procesos
necesarios para generar los ban-
cos de datos, notificarlos, modi-
ficarlos, inspeccionar su realidad
fisica, economica y juridica, apro-
bar los padrones, cobrar 10s re-
cibos y perseguir por via de apre-
mio la liquidacion de las deudas
tributarias, la nueva ley no sélo
no concede a los entes locales la
exclusividad en la gestion, sino
ni tan siquiera el protagonismo
gue, por otro lado, les van a atri-
buir los ciudadanos con sus ine-
vitables reclamaciones. Ante la
clara insuficiencia del sistema tri-
butario local para cubrir los cos-
tes derivados del desarrollo de
su ambito competencial, y en vir-
tud del cumplimiento del princi-
pio constitucional de suficiencia,
el equilibrio presupuestario de las
entidades locales queda supedi-
tado a la existencia de una parti-
cipacion en los ingresos del Es-
tado que venga a garantizar la
atencion de las obligaciones que
aqueéllas tengan encomendadas.
Por lo demas, la existencia de esa
participacion es una exigencia
constitucional establecida en el
articulo 142.
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Participacion en los
tributos del Estado y de las
comunidades autonomas

Desde los ayuntamientos y di-
putaciones, a través de su repre-
sentacion, se han defendido ante
el gobierno los planteamientos de
las corporaciones locales por lo
que se refiere a las dos cuestio-
nes fundamentales, a saber: la
cuantia inicial de las participa-
ciones, con sus formulas de ac-
tualizacion y la forma de distri-
bucion de éstas. El texto de la
nueva ley, como es publico, es
fruto, en parte, de una negocia-
cion con la representacion de la
Federacion Espanola de Munici-
pios y Provincias, y, como ya he
manifestado en otras ocasiones,
en esa cuestion se han producido
al menos aproximaciones impor-
tantes. La cifra de la financiacion
inicial para los municipios, por
su participacion en los tributos
del Estado, es de 433.000 millo-
nes de pesetas para el ano 1989,
cifra que se acerca a las maneja-
das como deseables por éstos.
Quiero hacer una matizacion:
cuando digo que se acerca a las
cifras deseables por la Federa-
cion, quiero referirme a que esa
cifra se ha manejado, teniendo
en cuenta no ese marco de refe-
rencia al que aludia antes en
relacion con otros paises euro-
peos, Sino nuestro propio pro-
ceso, independientemente de que
no sea ni muchisimo menos la
cifra ideal, o al menos esa cifra
de distribucion en torno al 50, 25
y 25 por 100. Sin embargo, si se
aproxima a las que se manejaban
por entonces en la Federacion
Espanola de Municipios y Pro-
vincias. A esa cantidad debe
anadirse la liquidacion prevista
por mayores ingresos en 1988,
que estimamos inicialmente en
unos 7.000 millones, con lo que
la participacion para 1989 se si-
tuara en 440.000 millones.

En cuanto a la formula de dis-
tribucion recogida en el articulo
116 de la Ley, es muy similar a la
actual y, en términos generales,
se puede considerar como ope-
rativa, habida cuenta, sobre todo,
de la dificultad que entrana en-
contrar un procedimiento que
colme las aspiraciones de todos
los municipios. La experiencia ha
demostrado que el sistema de dis-
tribucion actual, sin ser perfecto,
teniendo problemas, dando lugar
a discusiones entre los munici-
pios, etc., no ha generado en es-
tos ultimos afnos una conflictivi-
dad importante en el conjunto de
las corporaciones locales. Hay
que tener en cuenta que el mu-
nicipalismo espanol es muy com-
plejo: existen 8.000 ayuntamien-
tos, entre los que hay desde
municipios con 100 6 200 habi-
tantes hasta municipios 0 macro-
municipios con millones de ha-
bitantes. Cualquier formula de re-
parto iba a ser compleja, y en
este momento se esta planteando
con el Ministerio de Economia y
Hacienda si es 0 no oportuno, o
en que momento se pueden in-
troducir algunas modificaciones
gue racionalicen mas la distribu-
cion, que a mi juicio no es co-
rrecta, pero si operativa. Por eso
se ha optado por no modificar
los criterios segun los cuales ésta
se realiza.

Una reivindicacion del sector
local, que contribuiria a dar cum-
plimiento a la totalidad del man-
dato constitucional del articulo
142, es la que se refiere a la par-
ticipacion en los tributos de las
comunidades autdbnomas, gue no
se ve recogida en el texto de la
ley. Se podra aducir, y no sin ra-
z0on, que esta ley no puede entrar
a regular esta cuestion, atribuida
en exclusiva a las propias comu-
nidades autonomas. Pero desde
el sector local se ve con preocu-
pacion, dado que el precepto

constitucional deberia desarro-
llarse por leyes del Estado tam-
bién en este aspecto; al menos
en sus cuestiones fundamentales,
como son la fijacion de un mi-
nimo de participacion y de una
fecha para su articulacion en to-
das las comunidades autonomas.
No olvidemos que el precepto
constitucional se refiere a la finan-
ciacion genérica de las haciendas
locales, con independencia del
nivel de servicios prestados o de
las formulas de articulacion terri-
torial que puedan establecer cada
una de las comunidades autono-
mas. Por otro lado, y ésta seria
razon suficiente para una inter-
vencion legislativa estatal, a las
comunidades autonomas les fue-
ron cedidos recursos ordinarios
del Estado en cuyos productos
participaban anteriormente los en-
tes locales.

Armonizacion y autonomia
financiera de las
corporaciones locales

en la CEE

La mejora de nuestro sistema
de financiacion local, con todos
los inconvenientes que la nueva
ley presenta, que son muchos (y
en este momento hay importan-
tes incertidumbres para cuando
entre en vigor), soslaya no obs-
tante, y afortunadamente, los in-
tentos que se estan produciendo
en otros estados de la CEE que,
con el pretexto de la entrada en
vigor del Acta Unica, pretenden
limitar la capacidad financiera de
los entes locales. Voy a referirme
a la necesaria armonizacion de
legislaciones que permite el ob-
jetivo de libertad de circulacion
de personas, bienes, servicios y
capitales previsto para el ano
1993. Desde hace bastantes anos,
la Conferencia Permanente de Po-
deres Locales y Regionales, que
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depende del Consejo de Europa,
espera que, a partir de ahora, el
recientemente creado Consejo
Consultivo para las Colectivida-
des Locales y Regionales, depen-
diente de la Comisidn Europea,
se ocupe de analizar las tenden-
cias de la nueva fiscalidad local,
y las necesarias adaptaciones,
pero sobre las bases definidas en
la Carta Europea de la Autono-
mia Local gue, en sus articulos 4
y 9, establece los principios refe-
ridos a los recursos de las cor-
poraciones locales. En este sen-
tido, la Conferencia de Poderes
Locales constataba y denunciaba
recientemente la tendencia sur-
gida en varios estados a reducir
la autonomia financiera de las cor-
poraciones locales, pretendiendo
bien la nacionalizacion de ciertos
impuestos locales, o bien la fija-
cion por el Estado de una tasa
anual de aumento, limitando asi
la libertad del poder politico local.
Asimismo, se sefialaba como los
impuestos locales sobre las fa-
milias o las empresas, en vigor
en varios paises, no perjudican a
la competitividad de la industria
en éstos. Lo cierto es que si
en cuanto a los principios sobre
los que se debe construir una
hacienda local hay un cierto con-
senso, la inexistencia de unas
estadisticas homogéneas y trans-
parentes dificulta el analisis com-
parativo.

Transferencias directas a
las corporaciones locales

En este mismo contexto euro-
peo, se podrian sefalar dos cues-
tiones mas: de una parte, la bon-
dad y la cuantia de las trans-
ferencias directas y, de otra, la
importancia creciente de la finan-
ciacion de gastos de inversion a
través de fondos estructurales co-
munitarios. En cuanto a la pri-
mera de las cuestiones, la

apuesta por las transferencias o
subvenciones no condicionadas
o globales a los entes locales es
consecuencia de la misma de-
fensa de la autonomia local, y asi
se ha recogido igualmente en la
Carta Europea. Esta categoria de
transferencias fundamentadas en
criterios objetivos —como el es-
fuerzo fiscal, la poblacion, el nu-
mero de nifos, o de ancianos, o
de plazas escolares— debe su-
poner un porcentaje importante
en la financiacion de los entes
locales, sobre todo en estados
como el nuestro. Pretendemos ha-
cer convivir una atomizacion ex-
cesiva del mapa de municipios
con una liguidacion uniforme
para todos ellos. En nuestro Es-
tado, en el momento presente, y
segun recoge la Ley de Presu-
puestos de 1989, el punto de par-
tida de esas transferencias su-
pone entre un 30 y un 40 por 100
del gasto local, que esté garanti-
zado por los ingresos derivados
de la participacion en tributos del
Estado. Por tanto, lo que cada pre-
supuesto municipal obtiene apro-
ximadamente de transferencias
directas del Estado le viene a su-
poner entre un 30 y un 40 por
100 de su presupuesto de trans-
ferencias directas. En cuanto a
los recursos que pudieran alle-
garse desde las comunidades
autonomas, se ha dicho que
hasta ahora ninguna de ellas lo
ha previsto ni parece que vaya
a hacerlo a corto plazo. Hay al-
gunos mecanismos parecidos a
ése, pero son fundamentalmente
transferencias finalistas, y no de
caracter no finalista. Ademas, tam-
poco se utiliza la posibilidad que
las comunidades autonomas tie-
nen de transferir o delegar com-
petencias en los entes locales,
muchas veces mejor situados
para prestar determinados servi-
cios; transferencias que, logica-
mente, deberian ir acompanadas
de los correspondientes medios

financieros. Aungue esta posibi-
lidad esté prevista en la legisla-
cion aprobada por la mayor parte
de los parlamentos autonomicos,
las comunidades autbnomas pre-
fieren utilizar los mecanismos de
subvenciones especificas o con-
dicionadas que, en cualquier
caso, les permitan un mayor con-
trol del gasto, utilizandose en oca-
siones como medios de presion
sobre las corporaciones locales,
e incluso como instrumento de
control politico.

Los fondos estructurales y
su control

Los fondos estructurales de la
CEE, fundamentalmente el Fon-
do Social Europeo y el FEDER,
sobre todo después de la reforma
de sus reglamentos, que pre-
tende duplicar su montante glo-
bal, suponen, sobre todo en es-
tados como el nuestro, una
fuente adicional de recursos para
financiar determinadas obras, y
sobre cuyo control las corpora-
ciones locales teniamos, hasta
ahora, escasa o nula participa-
cion. Esperamos que la reciente
creacion del Consejo Consultivo
para las Colectividades Locales
y Regionales sirva, entre otras co-
sas, para fijar los objetivos anua-
les de estos fondos, asi como
para determinar su cuantia y su
distribucion, ya que hasta la fe-
cha las corporaciones locales
europeas solo tenian desinforma-
cion y muy pocos cauces de par-
ticipacion, a no ser que ésta fuera
ofrecida por mecanismos inter-
nos de cada Estado.

CONCLUSIONES

Muchas otras cuestiones, re-
lacionadas con estos temas, no
han sido conscientemente abor-
dadas en este trabajo, que no pre-
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tende mas que aportar una re-
flexion sobre algunas de ellas.
Pero si me gustaria concluir con
un resumen de las manifestacio-
nes realizadas, constataciones, o
preocupaciones, que pudieran
servir para centrar un debate pos-
terior. Asi pues, la nueva ley ha
mejorado sustancialmente, desde
un punto de vista técnico, la si-
tuacion anterior, ha recogido mu-
chas de las reivindicaciones del
sector local; pero, no obstante,
presenta todavia muchos interro-
gantes y, desde su nacimiento,
algunas criticas en cuanto a la
tributacion propia. Ofrece un
marco adaptado a la Consti-
tucion y a la doctrina del Tribu-
nal Constitucional y simplifica el
sistema, pero no garantiza un
aumento de la potencia. Ademas
se les niega a las corporaciones
locales el control de las bases
tributarias en beneficio del Es-

tado, con los riesgos que esto |

supone de limitacion de la auto-
nomia local. Se establece una re-
gulacion de las participaciones
en los tributos del Estado mas
seria, a través de la prevision de
su regulacion automatica, de
forma equivalente a las comuni-
dades autonomas. No obstante,
el importante aumento que ha su-
puesto la nueva fijacion de la fi-
nanciacion inicial en su cuantia
definitiva no va a resolver los pro-
blemas de insuficiencia financiera
de las corporaciones locales. Se-
ran necesarios, a mi juicio, al me-
nos otros diez anos para que la
conclusion del nuevo sistema de
reparto del poder entre gobierno
central, comunidades autonomas
y corporaciones locales que arti-
cula la Constitucion configure un
modelo estable en el que cada
administracion tenga definidas
claramente sus competencias ex-
clusivas y concurrentes, facili-
tando asi datos suficientes para
una mejor asignacion de recur-
sos financieros.

Los estados modernos, y es-
pecialmente los miembros de la
CEE y del Consejo de Europa,
defienden politicamente una ma-
yor descentralizacion en la toma
de decisiones en favor de las ad-
ministraciones mas préximas al
ciudadano. Esta tendencia no
debe verse detenida con el argu-
mento del mercado unico; antes
bien, se debe avanzar en la ela-
boracion de estadisticas homo-
géneas que permitan que, sin
merma de la capacidad financiera
de los entes locales, se puedan
corregir las disfunciones que,
para el logro de este objetivo, aun
existen. Por Gltimo, dejar cons-
tancia de que, aun reconociendo
el importante esfuerzo realizado
en estos anos para aumentar la
capacidad de gasto del sector lo-
cal y su correlativa responsabili-
dad en la obtencion de ingresos,
nos encontramoes todavia a la
cola de los estados de la CEE,
con independencia del modelo
de organizacion territorial del que
estén dotados.
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LA REDISTRIBUCION LOCAL
EN LOS PAISES DE NUESTRO ENTORNO

La articulacion de unas refaciones fiscales
intergubernamentales correctas, en el sen-
tido de minimizar tensiones politicas y ma-
ximizar el fogro de los objetivos de equidad
y eficiencia que debe inspirar toda accién
tomada en el campo de la economia del
sector publico, plantea, como requisito in-
dispensable, una delimitacién competencial
o de funciones entre los distintos niveles
de gobierno que concurren en el marco de
un sistema descentralizado.

Dada la division de responsabilidades
politico-administrativas que tienen lugar en
el mundo de los paises desarroliados, en
los que generalmente convive la Adminis-
tracion central del Estado con otros niveles
inferiores (en el sentido territorial del ter-
mino), se trata de atribuir a cada nivel de
gobierno las funciones que mejor pudiera
desarroliar, dadas sus dimensiones territo-
riales o espaciales, sus limitaciones legales
o constitucionales y el comportamiento es-
perado de los individuos desde sus diversas
opticas (como consumidores-demandantes,
como votantes-electores o como politicos-
gestores).

El enfoque mas influyente para el analisis
de este tipo de problemas tiene su origen
en las aportaciones pioneras de hacendistas
como Tiebout, Musgrave y Oates. La orto-
doxia que emana de dichas aportaciones
nos muestra como las haciendas subcen-
trales deberian comportarse exclusivamente
como haciendas de servicios, limitandose
a cumplir con la funcion musgraviana de
asignacion y evitando conductas beligeran-
tes respecto a la redistribucién de la renta
0 a la estabilizacion economica, funciones
éstas para cuyc desarrollo ocuparia una
mejor posicion, en términos de ventajas
comparativas, la hacienda central.

Javier SUAREZ PANDIELLO

Sin embargo, aun cuando se admite en
gran medida la superioridad de la direccion
estatal, no han faltado voces que reclaman
un cierto grado de beligerancia por parte
de los entes regionales y locales, bien en
apoyo de politicas suprarregionales, como
agentes de gasto al servicio del poder es-
tatal, o bien como agentes subsidiarios en
aquelios objetivos no alcanzados por éste.

En este contexto, el objetivo de esta nota
es Unicamente mostrar una aproximacion
a las actitudes redistributivas de las locali-
dades encuadradas en un grupo de paises
de nuestro entorno inmediato, sobre la base
de una serie de hipotesis previamente fija-
das.

En este sentido, los paises a examinar
seran seis estados relevantes pertenecientes
a la Comunidad Econdmica Europea, de
los cuales cinco son estados unitarios (Bél-
gica, Dinamarca, Francia, Halia y Gran Bre-
tana) y uno (Republica Federal Alemana)
es un estado federal. Ademas, dado el rela-
tivo grado de indefinicion que todavia hoy
se mantiene en nuestro pais acerca del
grado de profundidad deseable en materia
de descentralizacion administrativa, se in-
cluye también la experiencia de otros esta-
dos no comunitarios (Austria, Canada,
Suiza y Estados Unidos) cuyo comun de-
nominador consiste en estructurarse como
estados federales.

En consecuencia, [a muestra a observar
esta constituida por diez paises desarrolla-
dos, con sistemas de gobierno democréti-
cos e instituciones economicas de corte
capitalista, y con un peso importante del
sector publico en la economia nacional.

En cuanto a las hipotesis de trabajo en
relacion con las politicas redistributivas, ca-
bria sefalar lo siguiente;

a) Desde la optica de los ingresos, con-
sideraremos que un gobierno local pretende
actuar beligerantemente en el campo re-
distributivo cuando en su estructura fiscal
propia tengan un peso relevante la imposi-
cion sobre la renta, sobre fos beneficios o
sobre las ganancias de capital, dado que
son éstos los tributos que mejor se acomo-
dan al principio de capacidad de pago,
puesto que otros impuestos locales, y en
particular el impuesto sobre la propiedad,
ofrecen serias dudas acerca de la progre-
sividad de su incidencia efectiva.

b) Enrelacion con el gasto publico, su-
pondremos una intencién deliberadamente
redistributiva a aquellas localidades en las
cuales tengan un peso importante servicios
publicos tradicionalmente considerados
como bienes preferentes, tales como la edu-
cacion, la sanidad o la asistencia social.

El cuadro n.° 1 expone la participacion
porcentual de cuatro categorias de tributos
en la fiscalidad propia de las localidades.
Por lo que respecta a la imposicion sobre
la renta, se observa que las localidades de
seis de los diez paises de la muestra utilizan,
en alguna medida, esta figura tributaria de
caracter mas claramente distributivo. Sin
embargo, la discrecionalidad de las autori-
dades locales no es la misma en todos los
casos. Asi, mientras en Alemania esta re-
caudacion procede de una participacion en
el impuesto federal, con lo que dificiimente
se puede encontrar un interés explicito de
caracter redistributivo en el nivel local de
gobierno, en Dinamarca, Suiza y Estados
Unidos existen impuestos locales indepen-
dientes, y en Bélgica e Italia adoptan la
forma de recargos sobre el impuesto estatal.
En cualquier caso, y pese a la limitacion a
la progresividad existente en el campo local,

CUADRO N° 1

ESTRUCTURA DE LA FISCALIDAD PROPIA DE LOS ENTES LOCALES - 1984

Impuestos sobre 1a renta, beneficios
y ganancias de capital ... 81,00

Impuestos sobre 1a propiedad .. —
Impuestos sobre bienes y servicios. 12,61
Otros impuestos = 6,39

Befgica

Dinamarca France faha (7 Gran Sretang RFA Austraha Canads Stnra EEUU
9346 = 34,53 = 8511 = - 86,88 5,85
6,39 3587 3233 100 14,16 100 97.97 12,77 75.03
0,14 8381 3175 —_ 0,73 = - 0.3% 18,12
0,01 55,44 1,30 - = . 203 v -

() Incluye nivel regional de gobierno.

Fuentes: FMI (1987), EUROSTAT (1987) y Suarez Pandielio (1989)
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CUADRO N.° 2

ESTRUCTURA DEL GASTO LOCAL POR FUNCIONES - 1984

Fuentes: FMI (1987) y Suarez Pandiello (1989)

Bdigrca Dinamarca Francia () ftahg Gran Bretafia RFa Ausirale Canadd Suza EELU
1. Servicios publicos generales. - 3.99 14.03 - 2,58 7.14 22,72 5,99 9,08 521
2. Defensa. e EIEWEN — 0,08 — — 0,03 - — Y 1.85 -
3. Orden publico y seguridad ciu-
L+ e T — 045 2,37 — 10,26 289 1,69 811 4,46 8,88
4. Educacion ......... — 13,16 13,20 — 34,10 10,72 046 41,32 22,65 4381
5L A . .. — 16,03 307 — — 13,55 2,06 5,82 14,36 843
6. Seguridad social y bienestar. - 49,52 18,02 — 14,32 21,94 275 3.66 875 8,05
7. Viviendas y servicios comunita-
D .o b — 342 15,36 — 16,74 15,74 14,75 872 10,98 241
B. Servicios recreativos, culturales
y TelOIDE0S 7L, .l i — 3.08 7,98 — 4,40 6,38 15,32 6,19 6.28 2,88
12. Transporte y comunicaciones, —_ 3,96 13.29 — 6.74 7.84 29,39 9,78 9.47 6,49
9, 10, 11 y 13. Otros servicios eco-
nomieos .4 %0 —_ 498 6,02 — 1,95 535 368 1.01 3.15 230
14, Otros gastos ... - 1.33 6.66 — 8,78 845 718 9,80 897 11,54
(") Afio 1983.

ya que los impuestos locales suelen ser de
tipos proporcionales, se puede hablar de
actitudes al menos moderadamente redis-
tributivas, a nivel local, principalmente en
Bélgica, Dinamarca y Suiza.

Mas importante es, si cabe, la redistribu-
cion llevada a cabo en los paises de nuestro
entorno a través del gasto publico. En este
sentido, el cuadro n.° 2 contiene la clasifi-
cacion funcional del gasto local en los pai-
ses de la muestra, en términos porcentuales,
para el anc 1984. A efectos clarificadores,
he reelaborado la informacion recogida en
este cuadro sobre la base de considerar
que una funcion desempenada por el sector

publico local es importante, o resulta re-
presentativa, cuando el porcentaje de re-
cursos totales destinados a ella es superior
a la media aritmética correspondiente al
total de las funciones. Es decir, puesto que
examinamos once funciones de gasto, si el
porcentaje (p) destinado a una funcién es

100
g Y B ———
4 1

entonces diremos que el valor es represen-
tativo, y en el cuadro n.° 3 aparecerda la
inscripcion i relativa a dicha funcion y
pais.

El cuadro n.° 3 asi construido nos mues-
tra como la funcion educativa es represen-
tativa en siete de los ocho paises para los
que existen datos, y otras funciones rela-
cionadas con la provision de bienes prefe-
rentes, con importantes componentes re-
distributivos, como son la de seguridad
social y bienestar, y la de sanidad, también
presentan cierta relevancia.

A la vista de estos datos ;qué cabe decir
del caso espafol? En nuestro pais, el com-
ponente redistributive de las actuaciones
locales es sustancialmente inferior al ob-
servado, en general, en los paises de la
muestra.

CUADRO N.° 3

FUNCIONES REPRESENTATIVAS DEL GASTO LOCAL EN 1984

Fuente: Suarez Pandiello (1989),

Belgica Dinamarca Franca {7} Haha Gran Bretana AFA Australia Canade Suiza EELY

1. Servicios piblicos generales. . — NC S1 — NO NO s1 NO NO NO
2 Befansae e ol el — NO NO = NO NO NO NO NO NO
3. Orden publico y seguridad ciu-

dadana ........ = NO NO = Sl NO NO NO NO NO
4. Educacion = Si St — S1 | NO St | St
5. Sanidad ... ... = — Si NO — NO Si NO NO SI NO
6. Seguridad social y bienestar. — Si Si — sl | NO NO NO NO
7. Viviendas y servicios comunita-

fios ‘. g i — NO Si — Sl St Si NO St NO
8. Servicios recreativos, culturales

Y [ o] (e el FORGIE — NO NO — NO NO Si NO NO NO
12. Transporte y comunicaciones. - NO Si — NO NO 51 Si S| NO
9,10, 11y 13. Otros servicios eco-

nomeEss i L — NO NO — NO NO NO NO NO NO
14. Otros gastos = L i | — NO NO = NO NO NO SI NO St
(") Afo 1983
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CUADRO N." 4

ESTRUCTURA DEL GASTO LOCAL POR FUNCIONES EN ESPARA - 1987

Fuente: Elaboracion propia a partir de los cuadros 2 y 4

Ayuriarentos O pustaciones [} Totar Entas Locais "”'”"(",‘;M"’f’:w::""“”
SENVICIOS QENeTales ... e dta i ambasibih - -kl ie - 25,56 11,23 18,20 SI
Educacion . 4,73 428 394 NO
BRI e s 149 19,17 5,22 NO
Pensiones y asistencia social 6,51 973 6.87 NO
Vivienda y bienestar comunitario 3292 13,05 23.40 ]
Otros servicios comunitarios y sociales 11,54 7,60 9,14 NO
Servicios economicos 513 13,88 6.45 NO
Deuda e indeterminadeos ... . o 1212 21,06 26,78 SI
(*} Solo régimen comun (incluye también Cabildos Insulares)
Fuentes: DGCHT (1987) y Suarez Pandiello (1989).

CUADRO N° 5

GASTO LOCAL POR FUNCIONES - 1984
Dinamarca Frangia {*) Gran Bretana AFA Ausirana Canadd Surza EELL Espana ('}

Gastos redistributivos . 78,11 34,29 48,42 46,21 527 50,80 45,76 52,59 16.03
GHiDElREtOS 1. oo 21,29 65,71 51,58 53,79 94,73 49,20 54,24 47,1 83,97
{’) Anho 1983.
("} Afio 1987

Desde la optica de los ingresos, |a fisca-
lidad local espanola se basaba, hasta ahora,
en tributos herederos de la vieja imposicion
estatal de producto, tributos, por lo tanto,
de naturaleza real u objetiva y de dudosa
progresividad efectiva. El intento de incor-
porar una figura tributaria de corte progre-
sivo, cual era el recargo sobre la cuota li-
quida del IRPF, fracasd por errores de
disenio, al ser declarado inconstitucional, y
de los polvos de la ofensiva politica contra
un tributo precipitado y erraneamente ge-
nerado surgieron los lodos del entierro de-
finitivo, en la nueva Ley de Financiacion
Local, de la unica figura que, a mi juicio,
podia cumplir una importante funcion equi-
tativa.

Las nuevas figuras tributarias surgidas
de Ia reciente Ley Reguladora de las Ha-
ciendas Locales, si bien simplifican nota-
blemente el campo de la fiscalidad local,
se muestran continuistas en cuanto a la
bases & gravar. Sin embargo, la mayor dis-
crecionalidad que la nueva ley concede a
las localidades para determinar sus ingresos
(via variaciones en los tipos de gravamen)
supone un loable intento de incrementar
sus responsabilidades politicas.

Por lo que se refiere al gasto publico,
tampoco se puede decir que el comporta-
miento de las localidades espafiolas sea
muy dado a veleidades redistributivas.

El cuadro n.° 4 recoge la clasificacion
funcional del gasto local espaiiol, segun
los Presupuestos del afno 1987 y diferen-

ciando ayuntamientos y diputaciones. Del
mismo modo, se pueden observar las fun-
ciones representativas (para el total de entes
locales), definidas de un modo analogo al
utilizado en el cuadro n.° 3; es decir, segin
la media aritmética correspondiente al total
de las funciones. Dado que Unicamente uti-
lizamos ocho funciones para el caso es-
pafiol, el porcentaje minimo necesario para
considerar la funcion representativa sera el
12,5 por 100.

Segun el citado cuadro n.° 4, carecen de
representatividad las tres funciones que con-
siderabamos especialmente redistributivas
{educacion, sanidad y asistencia social). Uni-
camente las diputaciones juegan un papel
significativo en materia sanitaria, dadas sus
competencias en materia hospitalaria (tanto
de caracter general como de asistencia psi-
quiatrica), papel no refrendado si tomamos
conjuntamente a la totalidad de los entes
locales, en cuyo caso solo son represen-
tativos los gastos destinados a servicios
generales (funcionamiento burocratico), vi-
vienda y bienestar comunitario (urbaniza-
cion)} y deuda e indeterminados (herencia
de sistemas financieros insuficientes).

El cuadro n.° 5, elaborado a modo de
resumen global, segrega los gastos redis-
tributivos —definidos como suma de los
porcentajes destinados a educacion, sani-
dad, y asistencia y seguridad social— del
resto de los gastos publicos. En él se ob-
serva como, exceptuando a Australia, en
todos los paises de fa muestra internacional

utilizada la redistribucion local via gasto es
sensiblemente superior a la del caso es-
panol. Espana y Australia serian, en este
sentido, los paises mas «ortodoxos» a
la luz de la teoria de la descentralizacion
fiscal.

Como conclusion, cabria indicar que,
pese a la fuerza de las razones en favor de
la centralizacion de fa funcion distributiva
en un contexto de federalismo fiscal, la ex-
periencia de los paises de nuestro entorno
nos muestra comoe las autoridades locales
intentan ir mas alla de la mera provision de
bienes y servicios neutrales respecto de la
distribucion de la renta, y acentian la pres-
tacion de bienes preferentes, tales como la
educacion, la sanidad y la asistencia social,
con fuertes componentes redistributivos.
Avanzar por ese camino, poco surcado por
las localidades espafiolas, como muestran
los datos aportados, representa un nuevo
reto de homogeneizacion con los paises
de nuestra area de influencia.
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