Resumen

La adaptacion de la Hacienda publica a un
sistema politico descentralizado plantea dos
cuestiones: quién ha de hacer qué y como se fi-
nancia ese gasto. La distincién clasica, respecto
de la primera cuestion, atribuia al gobierno cen-
tral las funciones redestributiva y estabilizadora,
en tanto que a los gobiernos subcentrales co-
rresponde la provisién de bienes y servicios. Sin
embargo, hoy no esta tan claro que los gobier-
nos subcentrales no desempefen un cierto pa-
pel en las funciones estabilizadora y redestribu-
tiva, aunque los argumentos mas poderosos
para justificar la descentralizacion en términos
economicos se hallan en el terreno asignativo.
En cuanto al segundo punto (fuentes de finan-
ciacion) el articulo analiza las directrices al res-
pecto formuladas por la doctrina y por el Con-
sejo de Europa. Tras detallar algunos aspectos
bésicos de la estructura del sector publico en los
paises de la Unién Europea, se sefiala la existen-
cia de cuatro grandes modelos de financiacion
local y se precisan las grandes cuestiones que
ha de abordar la reforma de las haciendas loca-
les, para finalizar con algunos comentarios refe-
ridos a Espana.

Palabras clave: descentralizacién fiscal, fe-
deralismo fiscal, Hacienda local.

Abstract

Bringing public finance into line with a
decentralised political system raises two ques-
tions: who has to do what, and how is that ex-
penditure funded. The classic distinction in res-
pect of the first question, attributed the redis-
tributive and stabilising functions to central
government, whereas subcentral governments
were responsible for providing goods and ser-
vices. However, it is not so clear today that
subcentral governments do not play a certain
role in the stabilising and redistributive func-
tions, although the most powerful arguments
to support decentralisation in economic terms
lies in the sphere of allocation. As for the se-
cond point (sources of financing), the article
analyses the guidelines on the matter laid down
by doctrine and by the Council of Europe. After
outlining certain basic aspects of the structure of
the public sector in the countries of the Euro-
pean Union, we point out the existence of four
main local funding models and then set forth the
major issues that have to be confronted by the
reform of local finance, before concluding with a
few comments on Spain.

Key words: fiscal decentralisation, fiscal fe-
deralism, local finance.
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I. PRINCIPIOS BASICOS
DE LAS HACIENDAS
LOCALES

1. Distribucion
de las funciones del sector
publico en un sistema
descentralizado

A adaptacion de la Hacienda pu-

blica a un sistema politico des-

centralizado (es decir, a un siste-
ma en el que existe mas de un nivel
de gobierno) plantea dos cuestio-
nes fundamentales. En primer lugar,
quién ha de hacer qué. Es decir, cua-
les son las funciones y responsabilida-
des que deben corresponder a cada
uno de los niveles de gobierno, lo
cual incide de una forma determi-
nante en las necesidades de gasto de
cada uno de ellos. En segundo lugar,
coémo hay que financiar este gasto. Es
decir, cudles son los instrumentos fi-
nancieros con que debe contar cada
uno de estos gobiernos para poder
hacer frente a sus necesidades. La se-
gunda cuestion es, en parte, instru-
mental. Primero hay que conocer el
volumen de recursos que necesita ca-
da gobierno y luego decidir cudles
son las fuentes de ingresos mas apro-
piadas. Pero no es sélo una cuestion
instrumental, porque las caracteristi-
cas de la Hacienda pueden condicio-
nar por si mismas la naturaleza del
poder ejercido por los distintos go-
biernos. En cualquier caso, parece
claro que éstas son las dos cuestiones
clave que hay que abordar, y de las
que se deriva, de una u otra forma, la
problematica que plantea una ha-
cienda descentralizada.

Aunque el proposito de este tra-
bajo es basicamente la sequnda de

ellas, los principios y tendencias de
las haciendas locales, es preciso for-
mular previamente unas breves con-
sideraciones respecto a la distribu-
cion de las funciones y responsabili-
dades entre los distintos niveles de
gobierno. Los argumentos a favor y
en contra de la descentralizacion
son sobradamente conocidos (1). En
general, se suele considerar que el
gobierno central es el méas indicado
para llevar a cabo las funciones re-
distributiva y estabilizadora, y por el
contrario existe un numero aprecia-
ble de argumentos, en el terreno de
la eficiencia, para justificar una soli-
da presencia de los gobiernos sub-
centrales en la provision de bienes y
servicios: la mejor adaptacion a las
preferencias de los ciudadanos cuan-
do éstas son muy diferentes a lo lar-
go del territorio (teorema de la des-
centralizacion de Oates y existencia
de bienes publicos locales); las mejo-
ras de eficiencia que permite la com-
petencia entre distintas ofertas loca-
les (el voto con los pies del modelo
de Tiebout); la existencia de costes
de congestion, que aconseja encon-
trar un equilibrio entre la reduccion
del coste unitario producida por el
aumento del numero de contribu-
yentes y la disminucion del nivel del
servicio originada por el incremento
del nimero de usuarios (teoria de
los clubs y tamano optimo de juris-
diccién); los aumentos de coste im-
plicitos en una oferta de caracter
monopolista.

A) Algunos comentarios sobre
las funciones de estabilizacion
y redistribucion

Esta distincion ha devenido ya
clasica. Sin embargo, puede ser ob-




jeto de matizaciones. Hoy, por ejem-
plo, no esta tan claro que los go-
biernos subcentrales no desempe-
fen un cierto papel en las funciones
estabilizadora y redistributiva. En la
primera, que ha sido motivo en las
Gltimas décadas de una profunda
revision, esta claro que no tienen el
papel protagonista, que correspon-
de al gobierno central. Pero, en cam-
bio, lo que hagan estos gobiernos
subcentrales en términos de gasto,
déficit y endeudamiento tiene una
incidencia en el cumplimiento de
los objetivos de estabilidad macroe-
conomica. Por ello, aunque el go-
bierno central pueda establecer ob-
jetivos y reservarse todo tipo de fa-
cultades, finalmente resulta dificil
su cumplimiento sin la responsabili-
zacion real de los gobiernos sub-
centrales, que por esta via entran
en el gjercicio de una funcion, la es-
tabilizadora, que les ha estado tra-
dicionalmente vetada. Algo similar
ocurre con la funcion redistributiva.
Aun siendo claros los argumentos
que explican la conveniencia de
atribuir esta responsabilidad al go-
bierno central (2), es también in-
cuestionable, en primer lugar, que
los gobiernos subcentrales realizan
de facto politicas redistributivas (en
alglin caso formuladas explicitamen-
te como tales y, en cualquier caso,
como resultado de las politicas pu-
blicas que llevan a cabo) y, en se-
gundo lugar, que es positivo que
ello sea asi. Hace ya muchos anos,
Pauly (1973) analizé el papel de los
gobiernos subcentrales en la fun-
cién redistributiva, y hoy parece
aceptado que en muchas politicas
redistributivas la proximidad es una
ventaja: la dimension territorial de-
sempena un papel esencial en las
politicas contra la pobreza y la ex-
clusion, en las politicas activas de
empleo, etcétera.

La problematica que se deriva de
la descentralizacion de la funcién
redistributiva constituye probable-
mente uno de los problemas de pu-
blic policy mas serios que tenemos
planteados en numerosos estados

del bienestar y en el propio proceso
de construccion europea, y a la vez
un desafio de primer orden para el
analisis econémico del sector publi-
co. Es una cuestion que merece al-
go mas que un comentario apresu-
rado, como el que ahora, en este
contexto, se podria formular, y so-
bre la cual sélo quisiera apuntar dos
ideas. Primero, aqui se produce un
tipico caso de concurrencia de los
distintos niveles de gobierno en una
misma area funcional (educacion,
sanidad, servicios sociales), lo que
exige que se pongan en funciona-
miento mecanismos diversos de re-
laciones intergubernamentales: des-
de legislacion basica definidora de
derechos de responsabilidad central,
acompanada de legislacién de desa-
rrollo y gestion de responsabilidad
subcentral, hasta férmulas multiples
de financiacién a través de subven-
ciones intergubernamentales (3).
Segundo, la funcion redistributiva
del gobierno central debe concre-
tarse basicamente en el estableci-
miento de un marco comun de de-
rechos y deberes. Este marco debe
alcanzar a la igualdad potencial o
ex-ante, pero no necesariamente a
la igualdad de resultados. El esta-
blecimiento de normas o standards
en los resultados se puede justificar
en términos politicos, pero no en
los estrictamente econdémicos. Pon-
gamos un ejemplo en el campo de
la educacion. El gobierno central
puede establecer un sistema de sub-
venciones de nivelacion que garanti-
ce que todos los gobiernos subcen-
trales estaran en condiciones de
prestar, si asf lo deciden, niveles edu-
cativos semejantes si realizan un es-
fuerzo fiscal similar. Esta medida es,
en si misma, suficiente para evitar
los efectos negativos en términos
de eficiencia, puesto que individuos
con similar capacidad fiscal tendran
un similar residuo fiscal residan don-
de residan en el territorio. Se asegu-
ra, por tanto, el caracter general
(central) de la funcion redistributiva,
y a la vez la autonomia de los go-
biernos subcentrales para decidir
las politicas que deseen. Ir mas allg,

>

establecer por ejemplo con caracter
central la obligatoriedad de prestar
unos determinados estandares edu-
cativos (anos de escolarizacion, cu-
rriculos, planes de estudio, ratios
profesor/alumno, oferta escolar) pue-
de ser justificado en términos politi-
cos, a partir de una determinada
nocion de justicia o equidad, pero
no es imprescindible en términos
estrictamente econdmicos.

B) Las ventajas e inconvenientes
de la descentralizacion
en el terreno asignativo

Sin embargo, los argumentos mas
poderosos para justificar la descen-
tralizacion en términos economicos
se hallan en el terreno asignativo.
Como ya se ha indicado antes, se
trata de una cuestion extensamen-
te tratada en el campo de la Hacien-
da publica. Para referirnos a alguno
de los trabajos mas recientes, Boad-
way (2001) contrapone los benefi-
cios de la integracion (nationhood)
a las ventajas de la descentraliza-
cion. En el primer caso, sefala Boad-
way (2001), algunos beneficios se
pueden derivar de la mera adhesion
a una unién econémica, pero otros
requieren la existencia de un go-
bierno central activo con poderes
fiscales efectivos (4). Los beneficios
de la integracion apuntados son los
siguientes:

1) Acceso a un mercado interno
comun.

2) Bienes publicos comunes y
economias de escala.

3) Compartir riesgos frente a
shocks regionales.

4) Ciudadania / equidad / com-
partir beneficios.

Por lo que se refiere a las venta-
jas de la descentralizacion, Boad-
way (2001) indica que los econo-
mistas tienden, por naturaleza, a
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tralizacion por la obligada analogia
con el sector privado. La descentra-
lizacion de decisiones al mas bajo
nivel de los agentes econémicos ge-
nera eficiencia: mejores incentivos,
mejor informacion, ejercicio mas
responsable de los derechos de pro-
piedad (5). Las ventajas de la des-
centralizacion enumeradas son las
siguientes:

1) Adaptacion a las preferencias
y necesidades regionales.

2) Reducciéon de las asimetrias
informativas.

3) Innovaciéon y coste-efectivi-
dad en programas publicos.

4) Argumentos de politica eco-
nomica (mejoras de eficiencia indu-
cidas por una mayor competencia).

En cualquier caso, como senala
Boadway (2001), «los beneficios de
la descentralizacion sélo pueden
materializarse induciendo algunos
sacrificios potenciales en términos
de eficiencia o de equidad» (6) y de-
penderd, en definitiva, de las medi-
das complementarias que se adop-
ten que estos sacrificios potenciales
se acaben o no materializando (7).
La descentralizacion, pues, no es
neutral ni en el terreno asignativo ni
en el de la equidad, como no lo es,
especialmente en el asignativo, la
centralizacion. La descentralizacion
puede comportar problemas en
ambos terrenos, especialmente por
la existencia de distintos residuos
fiscales a lo largo del territorio (8).
Algunas de estas medidas deberan
consistir en subvenciones de carac-
ter nivelador, otras incidiran en las
caracteristicas de los impuestos. En
cualquier caso, condicionardn cier-
tamente el disefio de los ingresos
de los gobiernos subcentrales. Por
ello resulta conveniente dedicar
ahora una cierta atencion a esta
cuestion.

2. Criterios para el diseno
de la Hacienda local

Una vez determinadas cuéles
son las funciones y responsabilida-
des que corresponden a los distin-
tos niveles de gobierno, es preciso
decidir sus fuentes de financiacion.
Como ya se ha sefalado, en un or-
den légico, la primera cuestion debe
preceder a la segunda, puesto que
el volumen de financiacion es uno
de los datos relevantes, si no el que
mas, que hay que tomar en consi-
deracion a la hora de decidir qué re-
cursos hay que asignar a cada uno
de los niveles de gobierno. Pero la fi-
nanciacion no es estrictamente una
cuestion de naturaleza subsidiaria.
Condiciona en si misma las funcio-
nes del sector publico. Disponer de
unos u otros recursos puede deve-
nir un requisito necesario para po-
der desempenar determinadas fun-
ciones. Por esto es importante exa-
minar los criterios que se pueden
emplear para la determinacién de
los recursos de los gobiernos locales.

Las fuentes de financiacion de
los gobiernos locales son, funda-
mentalmente, impuestos, transfe-
rencias intergubernamentales, ta-
sas y precios publicos y endeuda-
miento. Con caracter general, el
Consejo de Europa (2000) sugiere
cuatro directrices (9):

e Las tasas y precios cargados
a los usuarios deberfan utilizarse
siempre que fuera posible para fi-
nanciar gastos de funcionamiento,
y solo de forma excepcional para
los gastos de inversion.

e Cuando no sea posible em-
plear, por razones de eficiencia o de
equidad, tasas o precios, los gastos
de funcionamiento deberian finan-
ciarse con impuestos. Estos deben
emplearse solo en contadas ocasio-
nes para financiar gastos de inver-
sion.

e |as subvenciones deben em-
plearse para financiar los servicios

prestados por delegacién de otros
gobiernos, o bien por razones de
equidad. También pueden servir para
financiar, en ciertos casos, gastos
de inversion.

e E| endeudamiento sirve para
financiar gastos de inversion, y solo
deberia utilizarse excepcionalmen-
te para financiar gastos de funcio-
namiento.

Establecidos estos criterios ge-
nerales que sugiere el Consejo de
Europa, resulta ahora conveniente
referirnos a los criterios aplicables a
cada una de estas modalidades de
ingresos.

A) Principios aplicables
a la imposicion local

Existen unos principios genera-
les de la imposicion que son aplica-
bles tanto al gobierno central como
a los subcentrales. Aparte de ellos,
determinados principios son espe-
cialmente aplicables a los gobiernos
locales (10):

— Fquidad. La imposicion local
tiene que responder a una nocion de
equidad horizontal: individuos con
la misma capacidad fiscal deben ha-
cer frente a cargas impositivas simi-
lares dentro de la jurisdicciéon local
correspondiente. También a una no-
cion de equidad vertical, que no pre-
supone necesariamente la existencia
de progresividad.

— Eficiencia. Los impuestos lo-
cales deben promover la eficiencia
asignativa. Ello requiere que el di-
seno de la imposicion local permita
que los votantes locales puedan
asociar el uso de los servicios a su
coste.

— Visibilidad. La posibilidad de
que el sistema impositivo local
permita una efectiva rendicion de
cuentas y responsabilizacion de
los gobernantes (accountability)
depende, en muy buena medida,
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de la visibilidad y perceptibilidad
de los impuestos.

— Autonomia local. Los gobier-
nos locales deben tener capacidad
para incidir en la determinacion del
tipo impositivo de sus tributos. Esta
condicién es necesaria si se quieren
conseguir las ganancias de eficien-
cia asignativa que se derivan del
teorema de la descentralizacion de
Oates.

— Economia. Los impuestos lo-
cales no deben tener unos costes
de gestion excesivos, deben perse-
guir la mayor simplicidad y facili-
dad en la cumplimentacion.

— Suficiencia. Los recursos de
los gobiernos locales deben ser su-
ficientes para financiar los niveles
de servicios que éstos deben aten-
der. Para ello, el disefio de la impo-
sicion local debe reunir dos requisi-
tos: un tipo impositivo faciimente
ajustable y una base imponible
elastica, con un comportamiento
dinamico paralelo al de los gastos
locales.

— Estabilidad. Los impuestos
locales deben tener estabilidad y
evitar un comportamiento excesi-
vamente sensible a las variaciones
que pueda experimentar el ciclo
econémico local.

— Bases imponibles relativa-
mente inmoviles. La autonomia en
el empleo de los tipos impositivos
podria conducir a la erosion de las
bases imponibles, especialmente
en el contexto de economias muy
abiertas, como son las locales. Por
ello, resulta recomendable que las
bases imponibles sean relativamen-
te inmoviles.

B) Principios aplicables
a las subvenciones
o transferencias

Las subvenciones o transferen-
cias intergubernamentales consti-

tuyen una de las principales fuentes
de recursos locales. Existe una amplia
coincidencia en relacion con los casos
en que estos instrumentos de finan-
ciacion resultan apropiados (11):

— Correccion de los desequili-
brios verticales. Existen desequili-
brios verticales cuando los recursos
impositivos atribuidos a los gobier-
nos subcentrales (empleando tipos
impositivos «razonables») resultan
insuficientes para atender las nece-
sidades financieras derivadas de
sus servicios. En esta situacion, apa-
recen distintas alternativas tenden-
tes a corregir tales desequilibrios,
pero finalmente siempre se acaba
recurriendo, por una u otravia, a la
dotacion de transferencias de ca-
racter general procedentes del go-
bierno central.

— Correccion de desequilibrios
horizontales. Los desequilibrios fis-
cales horizontales se producen cuan-
do las distintas unidades de gobier-
no local deben establecer tipos im-
positivos marcadamente distintos a
sus ciudadanos para atender niveles
de servicios similares. Ello puede ser
debido o bien a diferencias en los
costes o en el tamano de los usua-
rios, o bien a diferencias de capaci-
dad fiscal. La forma de corregirlos
suele consistir también en el estable-
cimiento de sistemas de subvencio-
nes de caracter general, que pueden
proceder, a su vez, de un fondo hori-
zontal dotado por los propios go-
biernos locales, o bien de un fondo
vertical dotado por el gobierno cen-
tral o el gobierno intermedio.

— Prestacion de servicios por
delegacion. Los servicios que los go-
biernos locales prestan por delega-
cién de un gobierno de ambito su-
perior, sea el gobierno central sea el
gobierno regional, deben ser finan-
ciados a través de sistemas de sub-
venciones, normalmente de caracter
condicionado y de cuantia fija.

— Servicios que generan exter-
nalidades. Las subvenciones resul-

tan el mecanismo mas adecuado
para lograr una provision eficiente
de aquellos servicios que, siendo
responsabilidad de un gobierno lo-
cal, generan beneficios para los
ciudadanos de otras jurisdicciones.
En este caso, las subvenciones con-
dicionadas y proporcionales (aun-
que podrian tener un limite) pare-
cen las mas adecuadas.

— Garantia de unos standards
o niveles minimos. Existen servi-
cios cuya provisiéon es responsabi-
lidad de los gobiernos locales (lo
que les diferencia de aquellos que
se prestan por delegacion), en los
que, por diversas razones, se consi-
dera conveniente que existan unos
niveles o standards comunes en
todo el territorio. Como se ha se-
halado en el apartado |, esta situa-
cion suele producirse en No pocos
de los servicios basicos del Estado
del bienestar, como la educacion o
la sanidad, que se considera que
configuran derechos sociales de
ciudadania. Ahi, también, el meca-
nismo mas apropiado son las sub-
venciones condicionadas, en este
caso de cuantia fija.

C) Principios aplicables
a las tasas

Las tasas (12) han sido siempre
un mecanismo especialmente apro-
piado para la financiacion de los
servicios locales. Pueden formularse
algunas observaciones en relacion
con ellas:

— Eficiencia y rendimiento de
cuentas. Las tasas permiten una
mejor internalizacién del coste de
los servicios, y por ello son aconse-
jables, tanto en términos de eficien-
cia como de accountability. Es re-
comendable trasladar el coste de
los servicios locales a sus usuarios,
siempre que se den dos requisitos:
que el coste pueda ser claramente
individualizable y que no se plan-
teen problemas desde el punto de
vista redistributivo.
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— Limitaciones a la aplicacion
de tasas. Hay situaciones en las
que, aungue es posible determinar
el coste individual y aplicar meca-
nismos de exclusion, resulta inefi-
ciente establecer un precio basado
en el coste medio, es decir, un pre-
cio que permita financiar el servi-
cio. Es el caso de los monopolios
naturales (utilities, como agua, gas
y electricidad), que pueden tener
una cierta importancia a nivel local,
y de determinados servicios que
tienen el caracter de bien publico
local (como museos, parques, poli-
deportivos), cuando en su provi-
sion no se producen situaciones de
congestion. En ambos casos, la
provision del servicio al coste mar-
ginal resultaria eficiente, pero obli-
garia a contraer pérdidas, que de-
berian ser sufragadas por otras vias
de financiacion (13).

— Equidad. Como se ha sena-
lado, las tasas resultan apropiadas
siempre que no estén en juego ob-
jetivos de equidad. Existen servicios
cuyo coste podria ser facilmente in-
dividualizable y repercutido en los
usuarios, pero se considera que su
provision responde a la cobertura
de derechos basicos, en los que es
preciso garantizar un acceso igual
a todos los ciudadanos (guarde-
rias, atencion a personas mayores).
En tales casos, las tasas pueden cu-
brir una parte del coste, y otra par-
te deberfa ser subsidiada por los di-
ferentes niveles de gobierno (en
principio, el gobierno local, y otros
gobiernos de ambito superior, si
existe alguna de las razones que
antes se han citado como justifica-
tivas de las subvenciones condicio-
nadas: externalidades, garantia de
niveles minimos, o prestacion por
delegacion).

— Cobertura del coste real. Las
tasas deben distribuirse entre los
usuarios en funcion del coste real
de los servicios consumidos. Sin
embargo, en ocasiones, la «factu-
racion» de los servicios basada en
Lel consumo real resulta o bien muy

costosa o bien muy compleja técni-
camente, por lo que las tasas se
determinan conforme a determi-
nados indicadores objetivos. Este
procedimiento tiene claros incon-
venientes, tanto desde el lado de la
eficiencia como del de la equidad,
por lo que deberia tratar de evitar-
se siempre que resulte posible.

D) Principios aplicables
al endeudamiento (15)

El recurso al endeudamiento
constituye una de las vias de finan-
clacion de los gobiernos locales. Ca-
be hacer algunas observaciones en
relacion con él:

— Idoneidad para la financia-
cion de la inversion. El endeuda-
miento es especialmente apropiado
para financiar gastos de inversion.
Puesto que las inversiones generan
beneficios intertemporales, resulta
aconsejable que el coste de su fi-
nanciacion se reparta también de
forma intertemporal. La financia-
cion mediante impuestos o tasas
recaeria en su totalidad en los ciu-
dadanos actuales, lo cual conduci-
ria a una inversion subeficiente, ya
que estos ciudadanos tenderian a
dedicar menos impuestos de los ne-
cesarios para un gasto del cual ellos
no iban a disfrutar integramente.
Por la misma razén, el endeuda-
miento no resulta apropiado para
financiar gastos corrientes o de fun-
cionamiento, que son integramen-
te consumidos por los ciudadanos
presentes, quienes podrian tener un
poderoso incentivo, en caso de fi-
nanciarlos mediante la emision de
deuda, a consumir mas de lo de-
seable, desplazando su carga a las
generaciones futuras.

— Limitaciones por razones de
eficiencia. No toda la inversion debe
financiarse, sin embargo, por me-
dio de endeudamiento. En primer
lugar, porque aunque se benefi-
cien de ella, las generaciones futu-
ras no participan en la toma de de-

cision. Parece, pues, razonable que
una parte de la financiacion se rea-
lice con ahorro corriente del ejerci-
cio o de ejercicios anteriores. Por
otra parte, los agentes privados
tampoco financian el importe total
de la inversion mediante endeuda-
miento. Para ello utilizan en parte
el ahorro acumulado, o bien recu-
rren a emitir capital mediante ac-
ciones. Las administraciones publi-
cas no pueden utilizar siempre este
procedimiento, pero si realizar una
aportacion inicial proporcionalmen-
te mas importante que la que se
derivaria estrictamente del célculo
de la distribucion intertemporal de
los beneficios.

— Endeudamiento y objetivos
macroeconomicos. El endeudamien-
to de los gobiernos locales puede
ser objeto de limitaciones por razo-
nes de indole macroeconémica. En
la medida en que el cumplimiento
de objetivos agregados en térmi-
nos de deuda, déficit y gasto publi-
co es responsabilidad de otros ni-
veles de gobierno, éstos pueden
establecer determinados limites al
endeudamiento de los entes loca-
les, siempre y cuando estas restric-
ciones dejen un margen adecuado
al ejercicio de la autonomia local.

En definitiva, una parte aprecia-
ble de la inversién, aunque proba-
blemente no toda, debe financiarse
mediante recurso al endeudamien-
to. Este no debe emplearse, sin em-
bargo, para la financiaciéon del gas-
to corriente. Ello significa que los
gobiernos locales deben generar
siempre ahorro corriente, puesto que
los ingresos procedentes de im-
puestos, tasas y transferencias de-
ben servir para financiar todo el gas-
to de funcionamiento y una parte
de la inversion; y en los ejercicios
posteriores deben disponer ademas
del margen necesario para atender
a la carga financiera derivada del
endeudamiento de los anos prece-
dentes.
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3. Principios
y recomendaciones
formulados por el Consejo
de Europa

Los principios y observaciones
enunciados en los puntos anterio-
res quedan perfectamente resumi-
dos por las recomendaciones for-
muladas el ano 1996 en Lisboa por
la conferencia de ministros euro-
peos responsables de entidades lo-
cales (16).

A) Principios generales

a) Una mayor autonomia finan-
ciera implica mayor responsabilidad
y mas control democratico por par-
te de los electores locales; por otra
parte, es preciso un control de los
gastos para no poner en peligro la
autonomia con un excesivo endeu-
damiento;

b) la transparencia de los gastos
publicos locales debe permitir redu-
cir los controles administrativos, cu-
yo objeto debe ser garantizar el res-
peto a la legalidad y los principios
constitucionales;

0) es deseable, e incluso indis-
pensable, asegurar una cierta nor-
malizacion en la presentacion de los
presupuestos y las cuentas de las
entidades locales;

d) la autonomia financiera de las
entidades locales exige que exista
un cierto potencial fiscal en su pro-
pio territorio;

e) los gobiernos locales deben te-
ner la posibilidad, dentro de los limi-
tes fijados por la ley, de establecer
los precios o tasas de los servicios
publicos locales, con el fin de poder
adaptar su provision a las preferen-
cias de los ciudadanos y de poder fi-
nanciar los gastos de funcionamien-
to derivados de los mismos; por las
mismas razones, deben tener la po-
sibilidad de decidir sobre el nivel de
los impuestos locales propios;

) sin embargo, hay que evitar
que niveles impositivos (en los tipos
0 en las bases) marcadamente dis-
tintos puedan tener consecuencias
negativas en términos de eficiencia:
una elevada presion fiscal no com-
pensada con mayores niveles de ser-
vicios publicos locales penaliza a los
residentes, mientras que una pre-
sion fiscal demasiado baja puede in-
ducir a reclamar injustificadamente
mayores transferencias, o bien pue-
de producir movimientos de factores
inducidos fiscalmente, pero no justi-
ficados en términos de eficiencia.

B) Principios relativos
a los gastos
de funcionamiento

a) Por norma general, los gobier-
nos locales deberian equilibrar sus
gastos de funcionamiento sin recurrir
al endeudamiento, es decir estricta-
mente con los ingresos corrientes; es-
te resultado puede alcanzarse mas
facilmente si los principales servicios
publicos tienen una gestion contable
separada, y si se establece el objetivo
de que el presupuesto corriente debe
estar equilibrado o en superavit;

b) una parte considerable de las
ayudas del Estado deberia revestir la
forma de subvenciones de caracter
general, de las que las entidades lo-
cales pudieran disponer libremente;
las subvenciones especificas debe-
rian reservarse para finalidades muy
concretas y tipificadas.

C) Principios relativos
a los gastos de inversion
y al endeudamiento

a) El Estado debe establecer un
marco de referencia, sefalando cual
es el umbral critico de endeuda-
miento que se considera que en
ningun caso deberian rebasar los
gobiernos locales;

b) el periodo de financiacion de
las inversiones no deberia exceder

al de los beneficios intertemporales
derivados de ellas, para no cargar a
las generaciones futuras con el cos-
te de gastos sobre cuyas decisiones
no han intervenido;

0) las entidades locales deberfan
abstenerse de recurrir a instrumen-
tos financieros de naturaleza espe-
culativa para financiar sus gastos de
inversion, debido a los riesgos inhe-
rentes a aquéllos;

d) es conveniente alentar a las
entidades locales a establecer for-
mas distintas de partenariado, aso-
ciandose entre ellas y con el sector
privado para la provision de deter-
minados servicios publicos o la reali-
zacion de determinadas infraestruc-
turas y equipamientos, en todos
aquellos casos en que asi sea reco-
mendable para optimizar la provi-
sion del servicio de acuerdo con el
territorio al que sus efectos se ex-
tienden, o bien en aquellas situacio-
nes en que existan oportunidades
para la rentabilidad privada;

e) los gobiernos locales deberian
privilegiar las inversiones que con-
tribuyan a un desarrollo sostenible;
el Estado debe incentivar este tipo
de inversiones mediante mecanis-
mos de subvenciones especificas;

f) las entidades locales deberian
establecer un plan plurianual de in-
versiones, actualizado anualmente;
deberian asimismo publicar periédi-
camente su situacion en materia de
endeudamiento, en sus diferentes
formas.

D) Principios relativos
a la nivelacion financiera

a) El principio de solidaridad ha-
cia las entidades locales financiera-
mente mas débiles exige un sistema
de compensacion financiera, cuyas
condiciones, métodos de célculo y
de distribucion deberian definirse
claramente conforme a la ley sobre
una base no discrecional;
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b) los instrumentos de nivela-
cion deberian definirse en consulta
con las entidades locales; en cual-
quier caso, deberian disenarse de
tal forma que no penalizaran ni
desmotivaran a los gobiernos loca-
les méas eficaces, ni produjeran un
efecto desincentivador en las enti-
dades beneficiarias de las mismas.

E) Principios relativos a la tesoreria

— Los estados que opten por
sistemas centralizados de la ges-
tion de tesoreria deberian respetar
escrupulosamente las fechas de
vencimiento en que debieran abo-
nar las transferencias o los rendi-
mientos de los impuestos a los go-
biernos locales, para no poner en
peligro su solvencia financiera ni
crearles tensiones de tesoreria in-
justificables.

Estos diecisiete principios y reco-
mendaciones del Consejo de Euro-
pa resumen, en buena medida, las
directrices basicas sobre las que de-
beria basarse una Hacienda local.
Se trata de preceptos que se hallan
a medio camino entre las propues-
tas propias del analisis normativo (lo
que deberia ser, de acuerdo con
unos determinados objetivos) y las
recomendaciones que se despren-
den de la experiencia acumulada.
En cualquier caso, su inclusion en
este punto parece especialmente
apropiada para nuestros proposi-
tos, en el sentido de que ofrece un
buen marco de referencia a la hora
de establecer criterios para la even-
tual reforma de la Hacienda local.

4. Algunas conclusiones
en el terreno
de los criterios basicos

Boadway (2001) subraya que
«virtualmente todos los paises —fe-
derales o de otro tipo— tienen mas
de un nivel de gobierno, cada uno
con su propio juego de responsabi-
lidades fiscales; y al mismo tiempo

estos niveles estan interconectados
por un sistema de relaciones fisca-
les» (17). Cuando nos enfrentamos
al problema de decidir cuéles son los
mecanismos mas apropiados para
atender la financiacion de los servi-
cios prestados por los gobiernos lo-
cales, debemos tratar de condiliar,
pues, distintos principios y objetivos.
En especial, cabria destacar algunas
conclusiones fundamentales.

a) El primer objetivo que debe-
mos plantearnos es que, tanto por
razones de eficiencia como de equi-
dad, estos servicios deben ser finan-
ciados, en la medida de lo posible,
por los beneficiarios de los mismos,
mediante el pago de tasas y de im-
puestos locales. Por razones de efi-
ciencia, para asegurar una correcta
percepcion del coste de los servi-
cios por parte de sus usuarios, de
forma que el nivel de provision sea
el que se corresponde con sus pre-
ferencias; por razones de equidad,
para evitar que sean ciudadanos de
otros territorios los que deban fi-
nanciar los servicios consumidos por
otros (18).

b) Sin embargo, hay también ra-
zones de eficiencia, relacionadas
sobre todo con la movilidad de las
bases imponibles, que limitan fuer-
temente la atribuciéon de las bases
fiscales mas sustanciosas y dinami-
cas a los gobiernos locales, o que li-
mitan cuanto menos su capacidad
de decision en la determinacion del
tipo efectivo. Ello hace que existan
problemas de desequilibrio vertical
(19): los gastos originados por los
servicios locales son superiores a la
capacidad fiscal que se deriva de
sus ingresos propios. Por ello resulta
inevitable establecer, por una u otra
via, mecanismos financieros que ca-
nalicen una parte de los recursos de
los gobiernos de ambito superior
hacia los gobiernos locales. Estos
mecanismos pueden consistir o bien
en la participacion, determinada so-
bre una base territorial, en el rendi-
miento de los impuestos de estos
gobiernos, o bien en el estableci-

miento de distintos tipos de trans-
ferencias o subvenciones.

¢) Algunas de estas subvencio-
nes, probablemente las mas impor-
tantes, son de caracter general. A la
vez que tratan de hacer frente a es-
te problema de equidad vertical, es-
tas subvenciones se distribuyen de
forma que permitan paliar, al mis-
mo tiempo, los problemas de dese-
quilibrio horizontal entre las distin-
tas unidades de gobierno local (20).
Las entidades locales con menor ca-
pacidad fiscal suelen recibir mayo-
res transferencias que las entidades
que pueden obtener mas recursos
de sus bases fiscales. Un objetivo
ampliamente aceptado de equidad
horizontal interterritorial es que los
distintos territorios puedan prestar
niveles similares de servicios a sus
ciudadanos, siempre que exijan a
éstos un esfuerzo fiscal también si-
milar.

d) Finalmente, hay que senalar
gque muchas veces las decisiones de
gasto adoptadas por un determina-
do nivel de gobierno tienen implica-
ciones claras en otros niveles de go-
bierno. Ello es especialmente cierto
en los servicios tipicos del Estado
del bienestar (sanidad, educacion,
servicios sociales), en los que, aun-
gue en muchas ocasiones la provi-
sion es descentralizada (el caso de
la educacion en el ambito local es
especialmente claro), esta en juego
la igualdad de los ciudadanos en
derechos basicos de ciudadania. En
tales casos, resulta inevitable la apa-
ricion de mecanismos de coordina-
cion entre los distintos niveles de
gobierno. Algunos de ellos tienen
caracter financiero. Por ejemplo, las
subvenciones condicionadas proce-
dentes de los gobiernos de &mbito
superior, para garantizar unos nive-
les o estandares minimos en todo el
territorio en la provision de estos
Servicios.
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Il. TENDENCIAS ACTUALES
EN LA FINANCIACION
DE LOS GOBIERNOS
LOCALES

1. La importancia
de los gobiernos locales
en el sector publico

La realidad nos demuestra, en
cualquier caso, que en todos los
paises el sector publico se estructu-
ra con diferentes niveles de gobier-
no, dando lugar a situaciones que
presentan un mayor o menor grado
de descentralizacion. Es cierto que
existe una gran diversidad de casos
y de situaciones. El cuadron.® 1, por
ejemplo, proporciona algunos da-
tos basicos sobre la estructura del
sector publico en los paises de la
Union Europea. Seis de estos pai-
ses cuentan con tres niveles de go-
bierno, lo que implica que tienen
alguna forma de gobiernos inter-
medios reconocida constitucional-
mente. De ellos, tres son sistemas
explicitamente federales: Austria,
Bélgica y la Republica Federal de Ale-
mania. Los otros tres no son paises

con una Constitucion federal. En
ellos, ademas, el nivel de autogobier-
no y la importancia de los gobiernos
regionales es marcadamente dispar.
En Espana, por ejemplo, las comuni-
dades auténomas disponen de unas
responsabilidades muy distintas de
las que tienen las regiones en Francia.

Naturalmente, en todos los pai-
ses existe alguna forma de gobier-
nos locales. Pero también aqui la si-
tuacion es muy distinta en unos u
otros. En muchos de ellos, concre-
tamente en once de los quince, se
observa la existencia de un doble
nivel de entidades locales: los muni-
cipios, en todos los casos, y un ni-
vel supramunicipal, que puede reci-
bir distintas denominaciones, como
condados, provincias o departamen-
tos, entre otras. Ademas, la impor-
tanciay las responsabilidades del ni-
vel de gobierno local varia mucho
de unos paises a otros. Tanto en los
federales como en los unitarios. Po-
demos hallar asi paises unitarios
fuertemente descentralizados con
importantes gobiernos locales, co-
mo son los nordicos, y otros con sis-
temas muy centralizados.

CUADRO N.° 1

DESCENTRALIZACION EN LOS PAISES DE LA UNION EUROPEA
(Namero de unidades de gobierno)

O REGIONALES

GOBIERNOS ESTATALES

GOBIERNOS LOCALES

Supramunicipales Municipales
Austria ... 9 - 2.353
Bélgica .....cccoovveiine 3(a) 9 589
Dinamarca... - 14 275
Espana..... 17 50 8.100
Finlandia . - - 455
Francia .........cccoceeee 26 100 36.000
Gredia .....ccoeeeenen. - - 5.900
Irlanda..... - 31 (b) 84
1] [ — 20 108 8.000
Luxemburgo............. = - 118
Holanda ................... - 12 636

- - 305 (0)

16 236 16.000 (d)
- 54 485
- 23 288

Fuente: POLA (1999, tabla 1.1)

Notas: (a) Mas tres comunidades; (b) A efectos comparativos, los country pueden ser considerados realmente el Gni-
co gobierno local irlandés; (c) 4.200 parroquias; (d) 117 Kreisfreje Stédte.

El cuadro n.° 2 muestra la im-
portancia de los distintos niveles de
gobierno dentro del gasto publico
total (incluyendo, por tanto, el gas-
to en pensiones) consolidado para
un conjunto de paises, federales y
unitarios (21). Los gobiernos locales
desempenan, como puede com-
probarse, un importante papel en la
provision de bienes y servicios publi-
cos a los ciudadanos. Absorben el
16,9 por 100 en la media sin pon-
derar de los paises federales, y este
porcentaje se situaria en el 19,1 por
100 si excluyéramos Australia, que
es un pais con unos gobiernos loca-
les especialmente débiles por una
serie de razones histéricas y geo-
gréficas. Estados Unidos es, dentro
de los paises federales, el que cuen-
ta con unos gobiernos locales mas
potentes (25 por 100 del sector pu-
blico); en Suiza representan el 20,9
por 100; en Canada, el 18,2 por
100, y en la RFA, el 14,6 por 100.

En los paises unitarios, los go-
biernos locales tienen, légicamen-
te, un mayor peso a consecuencia
de que absorben parte de los servi-
cios que llevan a cabo los gobiernos
intermedios en los paises federales.
En la media, su participacion en el
conjunto del gasto publico se sitta
en el 33,6 por 100, aunque tam-
bién aqui cabe encontrar grandes
contrastes entre los distintos paises.
En los nordicos, los entes locales de-
sempenan un papel de excepcion
en el conjunto del sector publico;
en Dinamarca, por ejemplo, alcan-
zan el 56,4 por 100 del total del
gasto publico. En el otro extremo se
encuentran algunos paises medite-
rraneos, donde los gobiernos loca-
les no alcanzan el 20 por 100. Entre
medias existen paises unitarios fuer-
temente descentralizados, como Ho-
landa, el Reino Unido o ltalia, en los
que se sitian en torno del 30 por
100. Espafa, con un 12,9 por 100,
tiene unos gobiernos locales espe-
cialmente débiles en términos pre-
supuestarios, tanto si los compara-
mos con los paises federales como
con los unitarios.
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CUADRO N.° 2

PARTICIPACION DE LOS DIFERENTES NIVELES DE GOBIERNO
EN EL CONJUNTO DEL SECTOR PUBLICO
(Porcentaje del gasto publico total consolidado)

Australia (1998)
Austria (1999)... -
Canada (1997) ..o
EE.UU. (1998) ..o
RFA (1998) -
Suiza (1998) oo
Paises federales............ccccccoeeiiiiii.

Dinamarca (1999) .......ooooiiiieiii
Finlandia (1998) ..
Francia (1997)
Italia (1999) ...... -
Holanda (1997).....ovveeeieiieeee
Noruega (1998) .....ccooovvvviviiiiie
Reino Unido (1999)..
Suecia (1999)..... -
Paises unitarios ...

Espana (1998)........cccooveiiiiiei .

G E L
50,2 43,7 6,1
67,7 16,0 16,3
41,1 40,7 18,2
52,6 22,1 25,4
65,2 20,2 14,6
51,4 27,6 20,9
54,7 28,4 16,9
43,6 - 56,4
60,9 - 39,1
81,7 . 18,3
73,0 - 27,0
73,9 — 26,1
61,5 B 38,5
74,3 = 25,7
61,9 ~ 33,6
66,4 - 33,6
62,7 24,3 12,9

de Coordinacion de las Haciendas Territoriales.

Nota: C: gobierno central; E: gobiernos estatales; L: gobiernos locales
Fuente: International Monetary Fund, Government Finance Statistics Yearbook 2000. Para Espana, Direccion General

CUADRO N.° 3

GOBIERNOS LOCALES E INVERSION PUBLICA

Australia (@) .....ooooovovoiii
AUstia v s
Canada.........ooooiieiee
DiNamarca ........coooooveeiiiei
EStados Unidosia) «qoumsmsmmmsmae
Francia.......c.oooooveeoieeeeee
Italia
Holanda............coooii
Reino Unido.
Suedia......

ESpPana.....cooooiiiiiiiei

PARTICIPACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES
(EN PORCENTAJE)

En el gasto publico total  En la inversion publica total

50 88
16 65
18 59
56 71
47 87
18 56
27 48
26 85
26 39 (o)
38 44
13 38 (b)

Notas: (a) Incluye gobiernos intermedios (estatales) y gobiernos locales; (b) 1998; (c) 1994
Fuentes: FMI (vid. cuadro n.° 2), para el gasto publico total; OCDE (vid. CASTELLS (1999, cuadro n.° 4) para las cifras
de inversion publica total. Salvo indicacion, estas ltimas estan referidas al ano 1995

Los gobiernos locales tienen,
pues, un peso apreciable dentro del
conjunto del gasto publico. Hay
que senalar, ademas, que este peso
aumenta sensiblemente cuando exa-
minamos estrictamente los gastos
de inversién (cuadro n.° 3). En la
media de paises considerados, los

gobiernos locales representan el 62
por 100 del gasto de inversion, por
el 32 por 100 del gasto total (22). El
porcentaje es pues de casi el doble;
lo mismo ocurre en Espana, donde
pasa del 13 al 38 por 100. La pro-
pension a la inversion de los gobier-
nos locales es claramente mas ele-

vada que la del resto de las adminis-
traciones publicas.

Resulta dificil establecer una ti-
pologia general de cuéles son los
servicios tipicamente locales en los
distintos paises. Pola (1999) indica
que tal intento debe enfrentarse,
como minimo, a tres serias dificul-
tades (23): en primer lugar, la distin-
cion entre el caracter obligatorio o
discrecional de las funciones de-
sempenadas por los distintos nive-
les de gobierno; en segundo lugar,
la confluencia de los distintos nive-
les de gobierno en la provision de
distintos servicios y funciones de
gasto; en tercer lugar, finalmente,
la distincion (especialmente presen-
te en la tradicion germana, pero
también de forma cada vez mas
creciente en los paises latinos) entre
los distintos niveles de responsabili-
dad horizontal: legislacion basica,
legislacion de desarrollo, compe-
tencias ejecutivas y de gestion. A
pesar de ello, y aun siendo dificil es-
tablecer una rigida clasificacién de
cuales son las competencias tipica-
mente municipales, Pola (1999) se-
fala que la experiencia confirma lo
que indica la intuicion, es decir,
«que ciertas funciones estan —con
alguna excepcion— siempre con-
fiadas a las autoridades locales,
cualquiera que sea la extension (si
es que hay alguna) y el papel del ni-
vel intermedio: mantenimiento de
las vias publicas, alumbrado publi-
co, saneamiento y basuras, limpie-
za, equipamientos deportivos, par-
ques y jardines, bibliotecas, bienes-
tar social basico» (24). El propio
Pola (1999) ofrece un andlisis muy
completo de las responsabilidades
de los gobiernos locales en las distin-
tas funciones del sector publico en
un amplio nimero de paises (25).

Los gobiernos locales tienen,
ademas de estas responsabilida-
des, una importante participacion en
practicamente todas las funciones
del sector publico, como indica el
peso que les corresponde en el con-
junto del gasto publico en algunas
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de ellas (26): en torno del 30 por
100 en seguridad y orden publico;
del 35 por 100 en educacion; mas
del 50 por 100 en vivienda, y entre
el 30y el 40 por 100 en transportes
y comunicaciones. Es cierto que el
grado de descentralizacion del gas-
to publico no es un indicador sufi-
ciente para medir la importancia de
los distintos niveles de gobierno en
el conjunto del sector publico, pues-
to que puede suceder que impor-
tantes responsabilidades en materia
legislativa y de regulacion se depo-
siten en otros niveles de gobierno.
Pero, a nuestros efectos, es un in-
dicador de la importancia financie-
ra de estos gobiernos, y en conse-
cuencia un elemento imprescindi-
ble para examinar los modelos de
financiacion.

2. Modelos de financiacion
de los gobiernos locales

Como se ha senalado en el pri-
mer apartado, las haciendas locales
se han constituido en la practica so-
bre la base de tres grandes tipos de
ingresos no financieros (sin incluir,
por tanto, el endeudamiento, que
presenta unas caracteristicas espe-

cificas): los impuestos, las tasas y las
transferencias procedentes de otros
niveles de gobierno. De ahi que al
disenar un modelo de Hacienda lo-
cal las cuestiones basicas a las que
haya que dar respuesta sean funda-
mentalmente de tres tipos: en pri-
mer lugar, establecer el peso relati-
vo de cada uno de estos ingresos;
en segundo, determinar cuales son
los impuestos mas apropiados para
los gobiernos locales y el grado de
capacidad de decision que éstos de-
ben tener sobre aquéllos; y en ter-
cer lugar, decidir cudles son los sis-
temas de subvenciones, de caracter
general y especificas, que deben es-
tablecerse.

La realidad nos indica que estas
tres grandes cuestiones han sido
resueltas en la practica con una
gran diversidad de alternativas. El
cuadro numero 4 ofrece la estruc-
tura basica de financiacion de los
gobiernos locales en un conjunto
de paises. Como se puede apreciar,
el peso relativo de impuestos, tasas
y transferencias varia apreciable-
mente de unos paises a otros. En
algunos, como Suecia, los impues-
tos suponen cerca del 70 por 100
recursos totales, mientras que en

CUADRO N.° 4

ESTRUCTURA DE INGRESOS DE LOS MUNICIPIOS EN DISTINTOS PAISES
(Porcentajes de los ingresos no financieros)

INGRESOS IMPOSITIVOS

Sobre TASAS  TRANSFERENCIAS

/Sobre Sobre la actividad Total

arenta  la propiedad econémica
Australia (1995)........ - 431 = 43,1 29,2 16,1
Canada (1993) ......... 33,0 0.5 38,8 12,8 45,9
Dinamarca (1995)..... 43,8 3,0 0,1 46,9 7,1 43,1
EE.UU. (1994)........... 1,9 31,1 7,7 41,1 12,6 38,3
Francia (1995).......... 43,8 17,7 36,4
Holanda (1995) ........ 3.9 0,4 103 7,4 70,2
Italia (1994).............. 20,0 3,0 30,0 18,0 46,0
Reino Unido (1995) ..  — 10,7 - 10,8 6,0 72,8
RFA (1991) .o 29,9 3,9 0,4 34,2 31,8 27,5
Suecia (1994) ........... 69,0 - = 69,0 4,72 19,4
Suiza (1993) ..o 41,0 6,6 0,2 47,8 25,2 18,5
Espana (1998) .......... = 23,5 6,9 35,7 18,1 40,2

Fuente: Government Finance Statistics Yearbook, FMI; para Espana, vid. cuadro n.° 5

otros, como el Reino Unido y Ho-
landa, se situan en torno del 10
por 100. Lo mismo ocurre con las
tasas: alcanzan porcentajes del or-
den del 30 por 100 en paises co-
mo Australia, la RFA y Suiza, y en
cambio apenas superan el 5 por
100 en otros, como Suecia, el Rei-
no Unido, Holanda y Dinamarca.
Finalmente, las transferencias tie-
nen también una importancia re-
lativa muy diferente en los distin-
tos paises; en algunos (Reino Uni-
do y Holanda) suponen el 70 por
100, en otros estan alrededor del
50 por 100 (ltalia, Dinamarca, Ca-
nada), mientras que en otros no
llegan al 20 por 100 (Australia, Sue-
cia, Suiza). Una diversidad parecida
encontramos si nos referimos a la
estructura impositiva. En algunos
paises (los anglosajones) ésta re-
posa casi exclusivamente en los
impuestos sobre la propiedad in-
mueble; en otros, en cambio, es
muy importante la imposicion lo-
cal sobre la renta (en los palises
noérdicos, sobre todo, pero tam-
bién en Suizay la RFA). Y también
existe una gran diversidad entre
los sistemas de subvenciones de
nivelacion entre entidades locales
que podemos encontrar en los
distintos paises (27).

Existe, pues, una gran diversidad
en la configuracion de las hacien-
das locales en los distintos paises, lo
que aconseja huir de las simplifica-
ciones excesivas. A pesar de ello, se
aprecia con bastante claridad la
existencia de cuatro grandes mode-
los de financiacion local (28).

— EI primero es el modelo de
los paises nordicos (Suecia, Norue-
ga, Dinamarca y Finlandia). Esta ca-
racterizado por el fuerte peso de
los gobiernos locales dentro del
sector publico (alrededor del 40-50
por 100) y por laimportancia de los
impuestos locales, y dentro de ellos
por el papel predominante, y casi
exclusivo, del impuesto sobre la
renta, sobre el cual, ademas, los
gobiernos locales suelen tener am-
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plios margenes de capacidad de
decision.

— El segundo es el modelo de
los paises anglosajones, que inclu-
ye tanto paises federales (como
Estados Unidos, Canadd y Austra-
lia) como unitarios (como el Reino
Unido e Irlanda). Excepto en el caso
de Australia, son paises con go-
biernos locales relativamente po-
tentes (entre el 20 y el 30 por 100
del conjunto del sector publico),
una importancia apreciable de las
transferencias intergubernamenta-
les y el predominio absoluto del
impuesto sobre la propiedad in-
mueble (property tax) dentro de los
iNgresos impositivos.

— El tercero es el modelo de los
paises latinos, que incluye a los pai-
ses mediterraneos del sur de Euro-
pa. Se caracteriza por el escaso
peso de los gobiernos locales den-
tro del sector publico (en general
por debajo del 15 por 100 y rara-
mente por encima del 20 por 100,
con la excepcion de Italia), el peso
intermedio de las transferencias in-
tergubernamentales, y la presen-
cia, dentro de la imposicién, de dos
figuras dominantes: una sobre la
propiedad y otra sobre la actividad
econémica.

— Finalmente, en cuarto lugar,
cabria definir el modelo de los pai-
ses federales europeos de tradicion
germanica (RFA, Austria y Suiza). Se
trata de paises con gobiernos loca-
les con un peso intermedio (en tor-
no del 20 por 100 del conjunto del
sector publico), una importancia
moderada de las transferencias in-
tergubernamentales y un fuerte
peso de la participaciéon en el im-
puesto sobre la renta, dentro del
capitulo correspondiente a los in-
gresos impositivos.

3. Principales tendencias
en la reforma
de las haciendas locales

En cualquier caso, y a pesar de la
indiscutible diversidad de modelos,
las haciendas locales deben hacer
frente, en la mayoria de paises, a
problemas relativamente comunes,
derivados de la constatacion de que
las vias clasicas de financiacion local
muestran limites evidentes: los im-
puestos tradicionales sobre la pro-
piedad y sobre la actividad econo-
mica plantean problemas de rigidez
en la evolucién de la base imponi-
ble; las subvenciones interguberna-
mentales se hallan limitadas por las
politicas de contencion del déficit y
del endeudamiento de los gobier-
nos subvencionadores, y diluyen la
responsabilidad fiscal; el recurso al
endeudamiento tiene unas claras
restricciones, y en cualquier caso
contradice la politica de consolida-
cion presupuestaria adoptada en
todas partes. Las grandes lineas de
reforma de las haciendas locales de-
ben tender, por ello, bien a explorar
nuevas vias de ingresos, bien a racio-
nalizar y mejorar las actuales, bien a
revisar las formas tradicionales de in-
tervencion en el campo del gasto
publico. En este contexto, las gran-
des cuestiones que deberd abordar
la reforma de las haciendas locales
son las siguientes (29).

1) Existe una preocupacion prio-
ritaria por encontrar una base opti-
ma de imposicién local. Los sistemas
tributarios locales persiguen objeti-
vos multiples: respetar el principio
de capacidad de pago, eliminar de-
sincentivos a la localizacion de nego-
cios locales, evitar disparidades ex-
cesivas, mejorar la accountability, et-
cétera. Estos objetivos no siempre
son totalmente compatibles entre si,
y ademas la importancia que se les
pueda conceder varia a lo largo del
tiempo. Por ello, no resulta sorpren-
dente constatar que en la mayoria
de paises europeos se esta produ-
ciendo la reforma de muchos de los
mas significativos impuestos locales.

2) En buena medida, estas refor-
mas parten, como antes se ha di-
cho, de las limitaciones de la impo-
sicion local tradicional. Por ello, pa-
rece imprescindible la irrupcién de la
imposicion local en los rendimientos
de las grandes figuras del sistema
impositivo (impuesto general sobre
las ventas y, sobre todo, sobre la ren-
ta) mediante férmulas de participa-
cion territorial y tratando de habi-
litar, en la medida de lo posible, es-
pacios de responsabilidad tributaria
ejercidos por los gobiernos locales.

3) Las limitaciones presupuesta-
rias obligan a mejorar y racionalizar
los actuales sistemas de subvencio-
nes intergubernamentales en la Ii-
nea, muy especialmente, de garanti-
zar una igualdad basica de los re-
cursos disponibles por las distintas
unidades de gobierno. Por ello, no
debe extranar que en la mayoria de
paises se desarrollen sistemas de
subvenciones de igualacion, o bien
se reformen los ya existentes. En los
paises europeos, esta tendencia vie-
ne caracterizada por dos notas: en
primer lugar, la voluntad de conju-
gar la autonomia local, con la creen-
cia de que los gobiernos de dmbito
superior tienen la responsabilidad
de asegurar una igualdad basica; en
segundo lugar, la preocupacion por
el hecho de que «los excesos de la
igualacion» puedan generar incen-
tivos negativos en términos de efi-
ciencia, o incluso crear situaciones
de desigualdad de signo contrario
de las que se querian corregir.

4) Existe la tendencia creciente a
trasladar el coste de los servicios lo-
cales a sus usuarios. En cierta me-
dida, se produce una reaccion en
contra de lo que en el pasado pare-
cia una filosofia ampliamente ex-
tendida de subsidiar estos servicios,
con independencia de la capacidad
de pago de los usuarios. En la ma-
yoria de paises se considera discuti-
ble esta politica, tanto por razones
de eficiencia como de equidad. Esta
tendencia es razonable, siempre que
se den dos requisitos: que el coste
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de los servicios sea claramente indi-
vidualizable y que no planteen pro-
blemas redistributivos graves. Su
materializacion puede concretarse
por distintas vias: mediante la apli-
cacion de tasas o precios al uso del
servicio, mediante la privatizacion
de su gestion, o bien revisando la
politica de subvenciones a determi-
nadas actividades privadas.

5) En los ultimos anos han surgi-
do numerosas iniciativas basadas
en formas multiples de colabora-
cién o partenariado entre la activi-
dad publica local y los intereses pri-
vados. Estas iniciativas pueden ad-
quirir modalidades muy diversas y
estan justificadas por la existencia
de proyectos de interés publico,
que reunen a la vez una doble ca-
racteristica: por una parte, ofrecen
oportunidades de rentabilidad al
sector privado; por otra, no podrian
materializarse sin la aportacion fi-
nanciera y el respaldo politico de los
poderes publicos. Existen muchos
ejemplos de project finance (algu-
nos de los financiados por el Banco
Europeo de Inversiones revisten un
especial interés) que se inscriben
precisamente en esta linea de cola-
boraciéon sector publico-sector pri-
vado.

6) Por ultimo, hay que senalar
que existe un consenso sobre la
conveniencia de aplicar politicas de
consolidacién presupuestaria y de
racionalizacion del gasto publico lo-
cal. En todas partes se han adopta-
da politicas de racionalizacion de la
gestion y de saneamiento que han
permitido reducir de manera muy
apreciable los déficit publicos loca-
les. En este sentido, resulta esencial
reforzar los mecanismos que permi-
ten una mayor responsabilizacion
(accountabilty) de los gobiernos an-
te sus electores. Un buen disefo de
la Hacienda local es un elemento
imprescindible para alcanzar este
proposito.

|

lll. UNOS COMENTARIOS
SOBRE LA REFORMA
DE LAS HACIENDAS
LOCALES EN ESPANA

Aungue no es especificamente
su objetivo central, estas notas que-
darian incompletas si no se hiciera
alguna referencia a la situacion de
las haciendas locales en Espana, si-
quiera sea para situarlas en rela-
cion con el marco que acabamos
de examinar. Sin pretension, pues,
de realizar un examen exhaustivo,
a continuacion se van a enumerar,
en forma de puntos, los aspectos
esenciales de la situacion actual y
las lineas que deberian inspirar la
reforma de las haciendas locales en
Espana.

1. Los gobiernos locales
en el sector publico
espanol

1) Al examinar el sector publico
espanol en relacién con otros pai-
ses, la primera cosa que llama la
atencion es la extrema debilidad de
los gobiernos locales espanoles,
tanto en términos presupuestarios
como competenciales. Espana tiene
unos gobiernos locales con un es-
caso peso dentro del conjunto del
sector publico. Representan el 13
por 100 del gasto publico total con-
solidado, cuando en la media de los
paises federales considerados supo-
nen el 17 por 100 (porcentaje que
se situaria en el 20 por 100 si exclu-
yéramos a Australia, que es un pais,
como se ha sefialado antes, con
unas caracteristicas histéricas y geo-
gréaficas muy peculiares, que expli-
can el caracter residual de sus go-
biernos locales) y en la de los paises
unitarios en el 32 por 100 (cuadro
numero 2). Hay que significar, ade-
mas, que en algunos de estos Ulti-
mos (los nérdicos) el peso de los go-
biernos locales es aun superior y se
puede situar facilmente en el 40
por 100, e incluso por encima. En
cualquier caso, tomando como re-
ferencia los paises federales, en los

gue, como sucede en Espana, las
funciones del sector publico son
compartidas por tres niveles de go-
bierno, los gobiernos locales espa-
Roles deberfan pasar a representar
un porcentaje del orden del 20 por
100 del total del gasto publico para
alcanzar posiciones homologables
con las que tienen en otros paises.
Ello significa que deberian incre-
mentar en un 50 por 100 el peso
que tienen ahora, el 13 por 100,
para situarse en estos niveles.

2) El peso de los gobiernos loca-
les se ha mantenido ademas practi-
camente estancado desde el inicio
del proceso de descentralizacion,
en porcentajes que han oscilado
siempre entre el 11y el 13 por 100.
Es decir, en Espana ha tenido lugar
un importante proceso de descen-
tralizacién, que ha ido practicamen-
te en una Unica direccion: del Esta-
do a las comunidades autonomas
(CCAA), que representan segun las
ultimas estimaciones disponibles, en
torno del 23-25 por 100 del con-
junto del gasto publico, y alcanza-
ran el 30 por 100 cuando se hayan
completado los traspasos de sani-
dad a todas ellas. Mientras tanto,
los gobiernos locales se han queda-
do donde estaban al principio de la
transicion, a pesar de las proclama-
ciones rituales realizadas por unos y
otros respecto a la importancia que
se pretende dar a estos gobiernos.
Reforzar el peso de los gobiernos
locales es, sin duda, una gran asig-
natura pendiente del proceso de
descentralizacion en Espana.

3) El escaso peso presupuestario
y competencial de los gobiernos lo-
cales en Espana contrasta fuerte-
mente con el activo protagonismo
politico y social que han tenido, so-
bre todo los municipios, a lo largo
de estas dos décadas. En muchas
ciudades, en efecto, los gobiernos
municipales han sido capaces de li-
derar iniciativas de interés para el
conjunto de la comunidad, han si-
do los interlocutores inmediatos de
las demandas de los ciudadanos y
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han asumido en muchas ocasiones
compromisos de gasto mas alla de
los estrictamente obligatorios de
acuerdo con sus responsabilidades
competenciales (30). Ademas, en
términos generales, los gobiernos
municipales espanoles han llevado
a cabo en los ultimos anos una efi-
caz politica de reduccién del déficit
y del endeudamiento, asi como de
saneamiento presupuestario. Todo
ello puede haber contribuido, para-
déjicamente, a crear la impresion
de que «la cuestion municipal» no
era una cuestion prioritaria. El he-
cho es que los municipios, al menos
algunos de ellos, tal vez son fuertes
politicamente, pero son débiles en
términos presupuestarios y de res-
ponsabilidades de gestion. El pro-
pio protagonismo politico puede
haber contribuido a enmascarar, a
no hacer suficientemente visible, su
extrema debilidad en este terreno.
Lo mismo ocurre en el otro aspecto:
su buen comportamiento en térmi-
nos de gestion presupuestaria ha
hecho menos acuciante que en
otros momentos la soluciéon de sus
problemas financieros.

4) Reforzar el peso presupuesta-
rio de los municipios espafoles y
sus responsabilidades funcionales
en distintos terrenos no es solo ne-
cesario por una cuestion de adapta-
cion mimética a determinados por-
centajes. La proximidad y la descen-
tralizaciéon son también la forma
mas eficaz de ejercer algunas de las
funciones del sector publico. Cabe,
pues, plantearse una ampliacion del
marco de responsabilidades funcio-
nales de los municipios espanoles
en distintos terrenos. Ahi no existen
recetas magicas, ni formulas que re-
sulten aplicables por igual en todas
partes. Pero si podemos hacer dos
constataciones. La primera es que
existen determinadas funciones que
son tipicamente locales en numero-
sos paises (31). Entre ellas, y de for-
ma bastante generalizada, la edu-
cacion (especialmente la basica). La
segunda es que los municipios son
los mejor preparados para llevar a

cabo politicas de integracién social
en el territorio y los que reciben las
demandas de los ciudadanos y de-
ben canalizar los problemas que
surgen cuando estas politicas no
son suficientemente eficaces. Por
ejemplo, cuando hay problemas de
integracion de la inmigracion, o de
exclusion social o de barrios degra-
dados. Para ello necesitan, sin em-
bargo, disponer de unos instrumen-
tos de gestion de los que hasta ahora
carecen, y que deberian permitir ac-
tuar, como minimo, aparte del am-
bito de la educacion al que ya nos
hemos referido, en el campo de la
vivienda, de la integracion en el
mercado de trabajo (politicas acti-
vas de empleo) y de las politicas de
familia. Hay, pues, que aumentar el
peso presupuestario de los munici-
pios para que hagan mas cosas de
las que hacen ahora y para que es-
tas cosas se puedan hacer mejor de
como ahora se hacen. En este senti-
do, cabria apuntar la idea de que
mayor descentralizacion no debe su-
poner mayor gasto publico, sino que,
por el contrario, podria suponer me-
nor gasto publico si éste se gestiona
mejor.

5) La reforma de la Hacienda lo-
cal no puede plantearse, obviamen-
te, sin tener en cuenta este objeti-
vo de ampliacion competencial. Esta
reforma es necesaria, en consecuen-
cia, por un doble motivo: por un la-
do, porque el actual modelo de Ha-
cienda municipal presenta un con-
junto de disfunciones y defectos
que deben ser corregidos, aunque
no se modificara el marco de res-
ponsabilidades de los municipios;
por otro lado, porque la modifica-
cion de este marco supondria un in-
cremento de las obligaciones de
gasto municipales, que necesaria-
mente deberia ir acompanado de la
de sus recursos. A mi juicio, al abor-
dar la reforma de la hacienda muni-
cipal, es imprescindible establecer
esta doble perspectiva, lo que supo-
ne tener una vision de conjunto del
proceso de la hacienda local, pero a
la vez ser conscientes de que los rit-

mos, los tempos, de una y otra re-
forma pueden ser distintos. Es decir,
por circunstancias multiples de di-
versa indole, puede perfectamente
ocurrir que se aborde la reforma de
la Hacienda local sin plantearse la
cuestion competencial. De hecho,
es lo que ya esta ocurriendo en es-
tos momentos, y en tal circunstan-
cia, habria que evitar caer en dos
posibles errores. Uno seria condi-
cionar cualquier reforma a que a se
abordara antes la cuestion compe-
tencial (la politica del «todo o na-
da»); es tan insuficiente el peso ac-
tual de los municipios y deberia au-
mentar de forma tan sustancial, se
podria argumentar, que no tiene
sentido hacer pequefos retoques al
actual modelo sin haber decidido
previamente que tipo de municipios
queremos. El otro error seria aco-
meter una vez mas la reforma de la
actual Hacienda local sin poner en-
cima de la mesa la necesidad impe-
riosa de abordar realmente el lugar
que corresponde a los municipios
en el conjunto del sector publico es-
panol. Hacerlo seria dejar pasar,
una vez mas, una nueva oportuni-
dad para plantear esta cuestion. Es,
pues, preciso mejorar en todo lo
que se pueda el actual modelo de
Hacienda local, aun cuando no se
modifiquen las actuales necesida-
des de gasto de los municipios, pe-
ro al mismo tiempo plantear con
toda claridad la necesidad de po-
tenciar el peso de los municipios en
el conjunto del sector publico, lo
que comportara, cuando se haga,
una segunda reforma de la hacien-
da local.

6) Todas estas reformas no son
posibles sin un acuerdo a tres ban-
das que implique a la vez al gobier-
no central, a las CCAAy a los gobier-
nos locales. La reforma de la Ha-
cienda local concierne, sobre todo,
aungue no exclusivamente, al go-
bierno central y a los gobiernos lo-
cales. Sin embargo, la del ambito
de responsabilidades de los munici-
pios implica también, y de forma
muy destacada, a las CCAA. Sin em-
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bargo, a la vez resultaria imprescin-
dible modificar el marco de finan-
ciacion de los gobiernos municipa-
les, y en este punto, sea cual sea la
férmula que se elija (salvo que se
decidiera establecer simplemente un
mecanismo de transferencias de las
CCAA a los gobiernos municipales),
cualquier reforma deberia contar
con el concurso del Estado, aunque
al final los recursos de mas que tu-
vieran los gobiernos municipales
fueran en detrimento de los auto-
nomMIcos, como pareceria razonable
(32). La atribucion de mayores res-
ponsabilidades a los gobiernos mu-
nicipales no deberia comportar, a
mi modo de ver, una modificacion
de la delimitacién competencial es-
tablecida en la Constitucién. Debe-
ria, pues, ser el resultado de acuer-
dos fundamentalmente de ambito
autonémico, materializados sobre
todo mediante férmulas de delega-
cién de la gestion, manteniendo la
capacidad legislativa en el nivel au-
tonémico (o del Estado en la deter-
minacion de los aspectos basicos,
cuando asi lo establezca la Consti-
tucion). Ello supone, evidentemen-
te, avanzar hacia mecanismos de
distribucion horizontal de responsa-
bilidades sobre un mismo ambito
material, distinguiendo entre la le-
gislacion basica, la de desarrollo, la
regulacion, la administracion ejecu-
tiva, la gestion, etcétera.

2. Las haciendas locales
en Espana: diagnéstico
elemental de la situacion
actual

7) Los ingresos no financieros
(es decir, excluyendo las variacio-
nes de activos y pasivos financie-
ros) de los municipios espanoles
procedian en el afo 1998 (ultimo
para el que se dispone de cifras li-
quidadas) en un 35,7 por 100 de
impuestos municipales, en un 40,2
por 100 de transferencias (casi en
exclusiva procedentes de otros ni-
veles de gobierno), en un 18,2 por
100 de tasas y en un 5,9 por 100 de

ingresos patrimoniales y enajena-
ciones de inversiones reales (cuadro
numero 5). Dentro de los ingresos
impositivos, la figura mas importan-
te es el Impuesto de Bienes Inmue-
bles, que supone practicamente la
mitad de los rendimientos obteni-
dos por este concepto (el 46,8 por
100, exactamente) y el 16,7 por
100 del total de los ingresos no fi-
nancieros, a continuacion, a gran
distancia, se sittan el Impuesto de
Actividades Economicas (19,2 por
100 de los impuestos y 6,9 por 100
de los ingresos no financieros), el
Impuesto sobre Vehiculos de Trac-
cion Mecénica (14,8 y 5,3 por 100,
respectivamente), el Impuesto de
Construcciones, Instalaciones y Obras
(11,1 y 4,0 por 100) y el Impuesto
sobre el Incremento de los Terrenos
de Naturaleza Urbana (7,8 y 2,8 por
100). Por su parte, teniendo en
cuenta su naturaleza, las transferen-
cias se subdividen en transferencias
corrientes (que suponen el 76,6
por 100 del total) y de capital, que
significan el 23,3 por 100; y si aten-
demos a su origen, las procedentes
del Estado suponen el 58,8 por 100
del total; las concedidas por las
CCAA, el 20,1 por 100, y las que
proceden de las diputaciones y
otros gobiernos similares de am-
bito supramunicipal, el 14,4 por
100. Hay que subrayar, a este
proposito, que mientras que en-
tre las transferencias procedentes
del Estado predominan de forma
abrumadora las de caracter corrien-
te (el 93,3 por 100 son de esta na-
turaleza), entre las que tiene una
gran importancia el Fondo de Coo-
peracion Municipal, en cambio en-
tre las procedentes de otros niveles
de gobierno la situacién es mucho
mas equilibrada: las corrientes sig-
nifican el 52,6 por 100 del total, y
las de capital, el 47,4 por 100. Di-
cho de otra forma, mientras que el
Estado concede la gran mayoria de
las transferencias corrientes que re-
ciben los municipios (el 71,7 por
100), en cambio las transferencias
de capital proceden en su mayor
parte (el 83,2 por 100) de las CCAA

y las diputaciones, y sélo el 16,8 por
100 tienen su origen en el Estado.

8) La Hacienda de los municipios
espanoles se caracteriza, pues, por
el reducido peso de los gobiernos
locales dentro del conjunto del sec-
tor publico, la importancia muy pa-
recida que tienen los impuestos y
las transferencias intergubernamen-
tales y, dentro de los ingresos impo-
sitivos, por el papel predominante
de una figura tributaria que grava la
propiedad inmueble y, en segundo
lugar, aunque de mucha menor im-
portancia, de un impuesto sobre la
actividad econdmica. Estas caracte-
risticas permiten ubicar esta Ha-
cienda dentro del modelo que de-
nominabamos propio de los paises
latinos. Diferentes estudios han exa-
minado de forma rigurosa los prin-
cipales problemas de la Hacienda
municipal espanola (33). Sin pre-
tender entrar ahora en detalle en
todos estos, es conveniente sefalar
algunos de los mas relevantes. Las
haciendas municipales espafolas
tienen un problema de suficiencia,
originado por distintas razones. Una
de ellas, a la que ya se ha hecho re-
ferencia, es la importancia del gasto
no obligatorio, que obliga a desti-
nar menos recursos de los que se-
rian deseables a las actividades que
los gobiernos municipales desempe-
Aan con caracter obligatorio. Sin em-
bargo, existe otra razon que tiene
que ver con las caracteristicas de los
ingresos tributarios de los munici-
pios. Las figuras tributarias que inte-
gran la Hacienda municipal son, en
general, figuras residuales, que han
ido quedando descolgadas del sis-
tema fiscal del Estado (los antiguos
impuestos de producto), con bases
rigidas y poco flexibles, y que no
evolucionan acompasadamente a
como lo hace la actividad econémi-
ca. El aumento del rendimiento de
estos impuestos requiere la adop-
cion de decisiones de caracter ad-
ministrativo y no esta directamente
vinculado (a diferencia de lo que
ocurre con los impuestos sobre la
renta o sobre las ventas) a la varia-
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| CUADRO N.° 5
INGRESOS DE LOS MUNICIPIOS ESPANOLES
| (Porcentaje de los ingresos no financieros)
1990 1998
INGresos IMPOSItIVOS ... 33,6 35,7
Impuesto Bienes Inmuebles...............cocooooii 13,6 16,7
Impuesto Vehiculos Traccion Mecénica . 4,7 53
Impuesto Actividades ECONOMICAS ..........cccvveevveeeeeieeeen.. 7.2 6,9
Impuesto Incremento Valor Terrenos Naturaleza Urbana..... 2,3 2,8
Impuesto Construcciones, Instalaciones y Obras................ 2,6 4,0
Tasas y Otros INGreSOS .......coevivieieeiiieieeie e 19,5 18,2
Ingresos patrimoniales y enajenacion inversiones reales ........ 5,2 59
Transferencias. .........ccoovoooii e 41,7 40,2
— COrreNteS . ..ooeeeieeeeeee L 31,6 30,8
LU= (o] | e ————— T 10,1 9,4
INgresos No fiNANCIEroS ..........ccooivvoiiiiiiiiee 100,0 100,0
Fuente: Liquidacion de los Presupuestos de las Entidades Locales (1998), Direccion General de Fondos Comunitarios
y Financiacion Territorial (Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos), Ministerio de Hacienda, 2001

cion de las variables econémicas a
las cuales estan formalmente vincu-
lados. Son, ademas, por lo general,
impuestos costosos desde el punto
de vista de la gestion. Tenemos asi
que, mientras que las necesidades
de gasto de los municipios crecen
de forma mas o menos estable y au-
tomadtica a lo largo del tiempo, no
lo hacen igual sus recursos, que re-
quieren la adopcién de decisiones
discrecionales para adaptarse a ellas,
lo que genera problemas estructu-
rales de insuficiencia financiera.

9) En la década de los noventa
se ha producido un fuerte aumento
de la tributacion municipal en Espa-
na; por el contrario, se ha reducido
la importancia relativa de las trans-
ferencias del Estado y, sobre todo,
del endeudamiento. Algunos datos
pueden resultar, en este sentido, es-
pecialmente ilustrativos.

a) Los impuestos municipales
han pasado entre 1990 y 1998 del
26,1 al 32,2 por 100 de los ingresos
municipales totales (cuadro n.° 6) y
del 33,6 al 35,7 por 100 de los in-
gresos no financieros (cuadro n.° 5).
Los impuestos sobre la propiedad
inmueble son los que han experi-
mentado un mayor aumento: el IBI
ha pasado del 13,6 al 16,7 por 100

de los ingresos no financieros, v el
ICIO, del 2,6 al 4,0 por 100.

b) Por su parte, las transferen-
cias del Estado han pasado entre
1992 y 1998 del 23,6 al 21,3 por
100 de los ingresos totales (cuadro
numero 6) y del 27,8 al 23,6 por
100 de los no financieros. Hay que
senalar que, por el contrario, las
transferencias procedentes de CCAA
y diputaciones han aumentado su
importancia relativa: han pasado del
12,4 al 15,0 por 100 de los ingresos
totales (cuadro n.° 6) y del 14,6 al
16,6 por 100 de los no financieros.

¢) Durante este periodo de tiem-
po ha tenido lugar una fuerte reduc-
cion del recurso al endeudamiento
como fuente de financiacién de los
presupuestos municipales. Mientras
que en 1990 suponia el 21,3 por
100 de los ingresos totales de los
municipios, en 1998 representaba
el 9,2 por 100, y a lo largo de la dé-
cada se ha producido una reduc-
cion sostenida de su importancia
relativa (cuadron.® 6).

d) Entre 1990 y 1998, los im-
puestos municipales han crecido a
una tasa de variacion anual del 9,2
por 100 (del 8,3 por 100 entre 1992
y 1998), mientras que las transfe-

rencias del Estado lo hacian a una
tasa del 4,3 por 100 (entre 1992 y
1998), el recurso al endeudamiento
experimentaba una variacién anual
negativa del -4,3 por 100, el con-
junto de ingresos no financieros
una variacion anual del 8,4 por
100, y el total de ingresos, del 6,4
por 100.

e) Durante este periodo ha au-
mentado la presion fiscal municipal,
puesto que, mientras que los im-
puestos municipales aumentaban a
una tasa de variacion del 9,2 por
100 anual, el PB lo hacia a una del
7,1 por 100. De esta manera, la
presion fiscal municipal (conside-
rando soélo los impuestos) ha pasa-
do del 1,40 por 100 del PiB en 1990
al 1,63 por 100 en 1998.

En definitiva, los municipios es-
panoles se han visto confrontados
en la década de los noventa a una
doble restriccion: la necesidad de
llevar a cabo politicas de sanea-
miento presupuestario y la reduc-
cion en términos relativos de las
transferencias del Estado. Y ello en
un contexto, como el que se ha
descrito, de debilidad del nivel mu-
nicipal dentro del conjunto del sector
publico, que hacia dificil, y desa-
consejable, reducir ain mas su ta-
mano relativo. En estas circunstan-
cias, han tenido que hacer uso de
los margenes de que disponian (tan-
to en el terreno normativo como en
el de la gestion) para incrementar
sus ingresos tributarios, aun cuan-
do éstos adolezcan de todos los
problemas de falta de idoneidad a
que se ha hecho referencia en el
punto anterior.

10) Los municipios mas pobres y
con menor capacidad fiscal se ven
especialmente perjudicados por es-
ta situacion. En efecto, estos muni-
cipios se deben enfrentar a una tri-
ple alternativa: o bien realizar un me-
nor gasto (y prestar, normalmente,
un nivel inferior de servicios), o bien
aplicar una mayor presion fiscal, o
bien recurrir al endeudamiento en
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CUADRO N.° 6

INGRESOS TOTALES DE LOS MUNICIPIOS ESPANOLES
(Porcentaje de los ingresos totales liquidados)

1990 1994 1996 1998
IMpuestos.........coccvveveen. 26,1 28,5 29,8 32,1 32,2
Tasas ..o 15,1 16,6 16,4 16,6 16,4
Transferencias 32,4 36,0 34,2 36,0 36,3

Del Estado ... 23,6 21,4 23.2 21,3

De otros gobiernos .... 12,4 12,8 12,8 15,0
Endeudamiento ............. 21,3 14,3 14,9 10,5 9,2
Otros (*) covveveeeecieen 5,1 4,6 4,7 4,8 59
Total oo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Nota: (*) Incluye ingresos patrimoniales, enajenacion de inversiones reales y variacion de activos financieros.
Fuente: Liquidacion de los Presupuestos de las Entidades Locales (1998), Direccion General de Fondos Comunitarios
y Financiacion Territorial (Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos), Ministerio de Hacienda, 2001

mayor medida que los otros munici-
pios. Normalmente, en la realidad,
se suele producir una combinacion
de las tres alternativas: los ayunta-
mientos mas pobres realizan un
mayor esfuerzo fiscal y se endeu-
dan mas que la media, y a pesar de
ello no estan en condiciones de al-
canzar el nivel de gasto de los otros
municipios. Algunos estudios reali-
zados empleando como muestra las
ciudades del drea metropolitana de
Barcelona indican la existencia de
una relacion significativa, y de signo
negativo, entre el nivel de renta y el
esfuerzo fiscal de estos municipios,
y en general confirman las hipotesis
que aqui se han formulado. Aun-
que estos resultados deben ser to-
mados con prudencia hasta no dis-
poner de mas contrastaciones, to-
do ello viene a indicar que la
Hacienda municipal no dispone en
Espana de los mecanismos de nive-
lacion apropiados, y que la fuerte
dependencia respecto de los impues-
tos provoca situaciones de fuerte
desigualdad. Las transferencias es-
tatales procedentes del Fondo de
Cooperacién Municipal desempe-
fan en parte este papel, pero solo
en parte, porque con el tiempo este
fondo ha ido siendo empleado para
cumplir funciones diversas, lo cual
ha ido en realidad en detrimento de
casi todas ellas. Y, en concreto, la de
asegurar una igualdad basica entre
todos los municipios exigiria una
clara reforma del disefio de este ins-

trumento que tuviera mas en cuen-
ta de lo que ahora lo hace la capaci-
dad fiscal de los municipios, de for-
ma que cuanto menor fuera ésta,
mayor fuera el volumen de transfe-
rencia percibido.

3. La agenda de la reforma
de las haciendas locales
en Espana

11) El propdsito fundamental de
la reforma de las haciendas locales
debe ser reforzar la capacidad fi-
nanciera de los municipios, con una
doble perspectiva: por una parte,
corregir los problemas e insuficien-
cias que presenta el modelo actual;
por otra parte, adecuar este mode-
lo para un horizonte de ampliacion
del marco competencial, en el que
el volumen de necesidades de gasto
de los gobiernos municipales debe-
ria incrementarse en torno de un 50
por 100 respecto de la situacion ac-
tual. En este sentido, la reforma de-
beria perseguir cuatro objetivos fun-
damentales: 1) preparar la Hacien-
da municipal para un nuevo marco
competencial; 2) corregir las limita-
ciones de rigidez y falta de flexibili-
dad del actual sistema impositivo
local; 3) asegurar el funcionamiento
de los mecanismos de igualacion
apropiados; 4) atender las situaciones
especificas de las grandes ciudades.
Para lograrlo, las lineas basicas de la
reforma de la Hacienda local, a las

gue nos referiremos a continuacion,
son las siguientes:

a) Consolidar y mejorar el actual
cuadro de impuestos locales.

b) Ampliar las fuentes tributarias
locales con la participacion en los
grandes impuestos del sistema im-
positivo.

) Reformar y completar los sis-
temas de transferencias.

12) Los impuestos propios cons-
tituyen un elemento basico de la
Hacienda municipal. Los actuales
impuestos deberian ser objeto de
mejoras y reformas en algunos as-
pectos.

a) El 1Bl continuara siendo un pilar
basico de la imposicién municipal.
Permite, ademas, margenes acepta-
bles para el ejercicio de la capacidad
normativa. Sin embargo, habria que
avanzar decididamente en la des-
centralizacion de la gestion catas-
tral, dando un mayor protagonismo
a los ayuntamientos en la elabora-
cion del catastro. Naturalmente, to-
do ello, preservando una coheren-
cia en la determinacion de los valo-
res (34).

b) La conveniencia de reformar,
e incluso sustituir, el IAE es, sin duda,
una cuestion perfectamente opina-
ble. Esta claro que se trata de unim-
puesto de base censal, que presen-
ta numerosos inconvenientes des-
de el punto de vista de la equidad,
los costes de gestion y la flexibilidad.
Sin embargo, cualquier propuesta en
este sentido deberfa respetar tres
condiciones: 1) asegurar la adecua-
da compensacion financiera a los
municipios; 2) mantener la funcion
censal que en la actualidad viene de-
sempenando este tributo; 3) conve-
niencia de que exista alguna forma
de imposicion municipal sobre la
actividad econémica en el territo-
rio. Existen distintas alternativas a
considerar. La mas sencilla podria
consistir en establecer la deducibili-
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dad del IAE en la imposicion sobre la
renta (IRPF y sociedades) (35). Otras
alternativas mas complejas requeri-
rian considerar la participacion de
los municipios en otras figuras tri-
butarias.

¢) Los demas impuestos del ac-
tual cuadro impositivo municipal de-
berfan ser asimismo objeto de cier-
tos cambios. El Impuesto sobre el
Incremento del Valor de los Terre-
nos presenta deficiencias sobrada-
mente conocidas, especialmente en
la determinacion de la base. Cabria
plantearse la posibilidad de susti-
tuirlo por un recargo municipal so-
bre el Impuesto de Transmisiones
Patrimoniales, manteniendo, 16gi-
camente, la titularidad municipal
del tributo y garantizando la efica-
cla en su gestion. Por su parte, en
alguna ocasiéon se ha sugerido la
posibilidad de traspasar el Impuesto
sobre Vehiculos de Tracciéon Meca-
nica a las CCAA (con el fin de lograr
una mayor correspondencia territo-
rial entre el ambito de contribuyen-
tes y el de los efectos econémicos
que se desea gravar), garantizando
la adecuada compensacion finan-
ciera a los municipios.

d) Finalmente, habria que pre-
guntarse si el cuadro de tributacion
local no deberia ampliarse clara-
mente ante el surgimiento de nue-
vos hechos imponibles, que tenian
una mucha menor relevancia de la
que tienen ahora cuando se aprobd
la actual normativa de haciendas lo-
cales. Especialmente, habria que re-
ferirse en este terreno a la imposi-
cion ecolégica vinculada al turismo
y a la segunda residencia, asi como
a la tributacion de actividades vin-
culadas a las nuevas tecnologias.

13) Si se desea incrementar real-
mente la capacidad financiera de
los municipios, con la perspectiva
puesta en un horizonte en el que
lleguen a representar en torno al 20
por 100 del conjunto del sector pu-
blico, no hay bastante con mejorar
sus actuales impuestos. Resultara

imprescindible canalizar hacia los
municipios una parte del rendi-
miento de las grandes figuras del
sistema impositivo. Estos impuestos
deben tener la propiedad de ser cla-
ramente territorializables, lo que
restringe su campo fundamental-
mente al IRPF, el IVA —para lo que
deberia existir la liquidacion en fase
minorista (36)—y los impuestos es-
peciales aplicados en destino —ma-
triculacion y ahora carburantes. En
cualquier caso, la experiencia com-
parada nos indica que se trata de
impuestos cuyos rendimientos nu-
tren en numerosos paises, bajo for-
mulas distintas (37), las haciendas
municipales, y en Espafa habra que
avanzar en el futuro en esta direc-
Cion si se plantea seriamente la po-
tenciacion de los gobiernos munici-
pales.

14) Las subvenciones de carac-
ter general que reciben actualmen-
te los municipios se canalizan fun-
damentalmente a través del Fondo
de Cooperacion Municipal, deter-
minado como una forma de partici-
pacion en los impuestos del Estado.
Aunque ha ido perdiendo peso en
los ultimos afos (38), se trata de
una importante fuente de financia-
cion de los municipios, cuya revision
en ningun caso deberia poner en
peligro la suficiencia financiera de
los municipios. Sin embargo, como
se ha sefalado en un punto ante-
rior, estas subvenciones han ido
acumulando la misién de dar cum-
plimiento a distintos objetivos, en
detrimento, al final, de la eficaz
consecucion de casi todos ellos. Es
por esto por lo que el Fondo debe-
ria ser perfeccionado en la linea de
un sistema de subvenciones de ni-
velacion que diera respuesta a un
objetivo de equidad definido, en el
sentido de que los diferentes muni-
cipios estén en condiciones de pres-
tar los servicios que tienen enco-
mendados a un nivel similar, siempre
que realicen un esfuerzo sensible-
mente similar con sus propios im-
puestos. Ello requeriria tener en
cuenta, légicamente, las obligacio-

nes de gasto de los distintos muni-
cipios y también hacer un mayor
hincapié en las diferencias de capa-
cidad fiscal que existen entre ellos.

15) Las grandes ciudades (que
son normalmente el centro de un
territorio metropolitano) tienen una
problematica especifica, a causa de
que deben atender unas mayores
necesidades de gasto debido a dis-
tintas razones: en primer lugar, por
el uso de la ciudad central por parte
de todos los residentes en el area
metropolitana; en segundo lugar,
por la existencia de un conjunto de
gastos vinculados a la capitalidad.
Existen dos formas de reforzar la
Hacienda de las grandes ciudades.
Una es por la via tributaria, otor-
gando a los grandes municipios la
posibilidad de obtener mayores re-
cursos en el rendimiento de deter-
minadas figuras; otra es a través de
las subvenciones, mediante progra-
mas de subvenciones especificas
para los servicios que generan ex-
ternalidades, para los gastos susti-
tutorios y para los de capitalidad. En
cualquier caso, es importante que
la reforma de la Hacienda local re-
conozca que las grandes ciudades
plantean problemas especificos que
deben ser objeto de un tratamiento
también singular.

16) La reforma de las haciendas
locales espafiolas deberia prestar
atencion a otras cuestiones. En pri-
mer lugar, es importante reforzar
los mecanismos de rendicion de
cuentas y responsabilizacion de los
gestores publicos ante sus ciudada-
nos. Un buen disefio de la Hacienda
local es muy importante: en la me-
dida de los posible, los usuarios de
los servicios deben hacer frente al
coste que estos suponen; los tribu-
tos deben ser perceptibles y sobre
los mismos los gobiernos municipa-
les deben tener capacidad de deci-
sion. Pero con ello no basta. Ademas,
es fundamental establecer procedi-
mientos presupuestarios transpa-
rentes y mecanismos de evaluacion
de la gestion municipal que faciliten
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este objetivo. En segundo lugar, hay
que potenciar las formulas de cola-
boracion y partenariado entre el
sector publico y el sector privado.
Como se ha senalado en un punto
anterior, existen numerosos cam-
pos que tradicionalmente parecian
reservados al sector publico que,
sin embargo, ofrecen oportunida-
des reales de rentabilidad al sector
privado. El nivel municipal es, ade-
mas, un buen campo para la experi-
mentacion de iniciativas innovado-
ras. Esta colaboraciéon debe ir acom-
panada, por otra parte, de una mayor
clarificacion de los criterios seguidos
para la concesion de determinadas
ayudas y subvenciones al sector pri-
vado, e incluso, en algunos caso, de
su eliminacion, cuando éstas no se
justifiquen por razones de eficiencia
o de equidad. En tercer lugar, final-
mente, la reforma de la Hacienda
local debe establecer también el mar-
co apropiado para la financiacion
de las inversiones que deben aco-
meter los gobiernos locales. Se ha
sefalado en puntos anteriores la
gran importancia que desempenan
estos gobiernos en el esfuerzo in-
versor del conjunto del sector publi-
co (el 38 por 100 del total), asi co-
mo la idoneidad del endeudamien-
to para contribuir a la financiacion
de esta inversion. Es aconsejable que
la normativa reguladora de la Ha-
cienda local establezca unos limites
a este endeudamiento, pero siem-
pre dejando margenes reales a la
posibilidad de que los gobiernos lo-
cales puedan recurrir al mismo. En
este sentido, la recientemente apro-
bada Ley General de Estabilidad Pre-
supuestaria establece unas restric-
ciones contraproducentes, que proba-
blemente la propia realidad de las
cosas se encargara de poner en evi-
dencia.

17) Hay que senalar, finalmente,
que la reforma de la Hacienda local
plantea una cuestion competencial
en la cual no se ha entrado a lo lar-
go de estas notas. Es decir, la cues-
tion de qué nivel de gobierno, el
central o el autonémico, deberfa re-

gular la Hacienda local, tanto en lo
que respecta a las caracteristicas de
los tributos y de las transferencias
como a otros aspectos. Esta claro
que en este punto existen distintas
opciones, todas ellas constituciona-
les, que van desde la situacion ac-
tual, en la que la normativa estatal
determina casi en exclusiva la Ha-
cienda local, hasta otras en las que
esta normativa podria establecer
aspectos basicos y dejar un margen
para el ejercicio de las competen-
cias autonomicas. Evidentemente,
ello no deberia ir, en ningun caso,
en detrimento de la autonomia mu-
nicipal, también reconocida consti-
tucionalmente. En cualquier caso,
apuntada esta cuestion, no vamos a
entrar en ella. Por su alcance y su
naturaleza, deberia ser objeto, en
todo caso, de un tratamiento espe-
cifico.

NOTAS

(1) Vid. OATES (1972) y KING (1984) entre
las contribuciones ya clésicas; recientemente,
CONSEJO DE EUROPA (2000).

(2) La atribucion de la funcién redistributi-
va a los gobiernos subcentrales resulta inefi-
caz, ineficiente y contraproducente en térmi-
nos estrictamente redistributivos; vid. CAs-
TELLS (1988).

(3) Existe abundante literatura sobre la
materia; cabe citar, entre ella, TER-MINASSIAN
(1997) y GILLETTE (2001).

(4) BOADWAY (2001: 97).

(5) BOADWAY (2001: 99).

(6) BOADWAY (2001: 102).
)

(7) «Que estos sacrificios se concreten de-
pende criticamente de las medidas comple-
mentarias que acompanen a la descentraliza-
cion», BOADWAY (2001: 102).

8) BOADWAY (2001: 95).
9) CONSEJO DE EUROPA (2000: 28).
10) BAILEY (1999: 154-156).

11) CONSEJO DE EUROPA (2000: 51y ss.).
Vid. BAILEY (1999), KING (1984), AHMAD et al.
(1997), entre otros. Aqui vamos a seguir espe-
cialmente las lineas desarrolladas por el CON-
SEJO DE EUROPA (2000). Este trabajo utiliza el
término dotaciones para referirse a las trans-
ferencias de caracter general (correccion de
los desequilibrios verticales y horizontales) y
reserva el de subvenciones para las de carac-
ter condicionado.

(
(
(
(

(12) Usaremos este término para referirnos
indistintamente a todas aquellas figuras que
responden claramente al principio de beneficio
y consisten, en definitiva, en la aplicacion de un
precio inequivocamente relacionado con el
coste del servicio y pagado por su usuario, sea
cual sea la denominacion legal (tasas, precios,
canones, peajes, etc.) que reciba.

(13) CONSEJO DE EUROPA (2000: 33-34).
(14) CONSEJO DE EUROPA (2000: 32y s5.).
(15) CONSEJO DE EUROPA (2000: 28 y ss.).

(16) CONSEJO DE EUROPA (2000: 90 y ss.).
En el texto no reproducimos la literalidad de
cada uno de los puntos, sino un enunciado
basico explicativo de cada uno de ellos.

(17) BoADWAY (2001: 93).

(18) «En la mayoria de los casos, los pro-
blemas de la provision y de la financiacion [de
los servicios locales] son considerados a la vez;
la jurisdiccion cuyos limites mejor se adaptan
a los efectos de un determinado servicio deci-
de como proveerlo y también impone tasas o
impuestos para pagar por él. La hipotesis sub-
yacente es que los politicos (decisionmakers)
cuyos electores soportan el coste de los servi-
cios adoptaran decisiones mas eficientes so-
bre su provision.Por el contrario, si se permi-
tiera que los politicos (decisionmakers) pudie-
ran gastar dinero procedente de jurisdicciones
que no coinciden con los limites del servicio,
presumiblemente ello induciria a despilfarro,
puesto que aquellos que controlarian el gasto
no deberian enfrentarse a serias restricciones
presupuestarias», GILLETTE (2001: 123).

(19) BOADWAY (2001: 93) indica que «la
provision de muchos servicios publicos impor-
tantes esta descentralizada a niveles de go-
bierno subcentrales. Aunque algunos de estos
servicios son puramente de interés local, otros
tienen un importante interés nacional. Entre
otros ejemplos, puede citarse la educacion, la
sanidad o los servicios de bienestar. Ademas,
lo tipico es que esta descentralizacion de res-
ponsabilidades no vaya acompanada de una
responsabilidad equivalente en la obtencién
de ingresos. Existe asi un desequilibrio fiscal
vertical que es cubierto con transferencias de
los niveles superiores de gobierno».

(20) BOADWAY (2001: 93) sehala como es-
tas subvenciones verticales son distribuidas
con fines perecuatorios: «es transferido relati-
vamente mas a aquellas jurisdicciones con
menor capacidad fiscal. Ademas, para deter-
minar la amplitud de la igualacion hay que
considerar también la incidencia territorial de
los ingresos impositivos empleados para fi-
nanciar las transferencias, que recae despro-
porcionadamente en las jurisdicciones mejor
situadas».

(21) Vid., también, para una informacion
detallada, CONSEJO DE EUROPA (2000: 18y ss.).

(22) Porcentajes similares se desprenden
de los datos recopilados por el CONSEJO DE EU-
ROPA (2000, cuadros n.° 1y n.° 2).

(23) POLA (1999: 19-21).
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(24) PoLA (1999: 21).
(25) Vid. PoLA (1999, tablas 1.3y 1.4).

(26) Vid. BORDIGNON y GIARDA (1996), cu-
yos datos son reproducidos por POLA (1999,
tabla 1.2); vid., también, AHMAD et al. (1997,
tabla 3), y CASTELLS (2000: cuadro n.° 1).

(27) Vid. AHMAD (1997).

(28) Vid. BOSCH (2001: 17), y CASTELLS
(1999: 286-288).

(29) POLA (1999: 48-50) y CASTELLS (1999:
290-291).

(30) En un estudio elaborado reciente-
mente, VILALTAy MAS (2001) estiman entre un
25 por 100y un 30 por 100 el porcentaje que
representa el gasto no obligatorio sobre el to-
tal de gasto realizado por los municipios de la
provincia de Barcelona, excluyendo el de Bar-
celona.

(31) Nos hemos referido a ello en el apar-
tado II.1., vid. BORDIGNON y GIARDA (1996).

(32) Por ejemplo, si se decidiera establecer
alguna forma de participacion de los municipios
en los rendimientos de los grandes impuestos,
pareceria razonable el acuerdo del Estado, aun-
que cabria explorar la posibilidad de que las
CCAA pudieran hacerlo directamente con cargo
a sus porcentajes de participacion.

(33) Vid., entre otros, BOSCH (2001) y SUA-
REZ PANDIELLO (1999).

(34) Vid., por ejemplo, SOLE (2001: 15-16).

(35) Para evitar incentivos perversos, la
cuantia de la deduccién deberia ser la cuota
minima o bien una cuota media. Podria tam-
bién plantearse la posibilidad de que no fuera
aplicable a los grandes contribuyentes (para
cuotas superiores a un determinado importe).

(36) La existencia de la liquidacién en fase
minorista para todos los contribuyentes (lo
que ahora no ocurre por el recargo de equiva-
lencia) no es absolutamente imprescindible,
desde un punto de vista técnico, para poder
territorializar los rendimientos del VA, pero sin

duda haria mucho maés factible operativamen-
te esta medida.

(37) Especialmente, el impuesto sobre la
renta individual forma parte de la Hacienda
municipal en distintos paises (los nordicos,
Estados Unidos, la RFA), con grados distintos
de autonomia tributaria.

(38) Las transferencias corrientes proce-
dentes del Estado han pasado entre 1992 y
1998 del 27,8 al 23,6 por 100 de los ingresos
no financieros de los municipios espanoles.
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