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.
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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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