Resumen

Nacidas en la Constitucion de 1812, las
provincias, como divisién territorial del Estado, y
las diputaciones, como Administracién circuns-
crita a este territorio, se basaron en la estructura
departamental francesa. El Estatuto de Calvo
Sotelo configura la provincia como una organi-
zacion de apoyo y de sustitucion de los munici-
pios en la satisfacciéon de fines e intereses de in-
dole local, y en tal estado de cosas se alcanza la
actual Constitucion. La aparicion en nuestro pa-
norama politico-administrativo de las comuni-
dades auténomas obliga a una reformulacion
del papel que hayan de desempefiar las entida-
des locales supramunicipales, su relacién con
las diputaciones provinciales y el papel que ac-
tualmente tienen los consorcios como entes
asociativos. En cuanto a sus funciones, no cabe
olvidar que, legalmente, son fines propios y es-
pecificos de la provincia garantizar los princi-
pios de solidaridad y equilibrio intermunicipales,
en el marco de la politica econémica y social.
Por ultimo, desde la perspectiva fiscal, no es po-
sible la asignacién éptima si no existe coopera-
cion entre las distintas unidades de gobierno.
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Abstract

Stemming from the 1812 Constitution, the
province, as the territorial division of the State,
and the diputacion or provincial council, as the
organ of government circumscribed by this te-
rritorial unit, were based on the French depart-
mental structure. Calvo Sotelo's Statute situates
the province as an organisation of support and
substitution for the municipalities in the satis-
faction of ends and interests of a local nature
and this is the state of affairs in which the pre-
sent Constitution was drafted. The appearance
of the autonomous communities on our politi-
cal and administrative scene calls for the resta-
tement of the role to be played by the supramu-
nicipal local authorities, their relationship with
the provincial councils, and the role currently
played by the municipal consortia as associative
entities. As for their functions, we should not
forget that, legally speaking, assuring the prin-
ciples of inter-municipal solidarity and balance,
within the framework of economic and social
policy, are ends pertaining specifically to the
province. Lastly, from the point of view of taxa-
tion, optimum budgeting is not possible if there
is no cooperation between the different units of
government.

Key words: provinces, provincial councils,
autonomous communities, municipal consortia.
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I. INTRODUCCION

1. Configuracion y génesis
de las diputaciones

A provincia, como division terri-

torial del Estado, y la diputa-

cién, como Administracion cir-
cunscrita a dicho territorio, surge
en la Constitucién de 1812. El mo-
delo de creacion se desarrollo en el
debate parlamentario y se baso en el
Consejo General del Departamento
existente en Francia, modelo inspi-
rado en un Estado unitario centrali-
zado, que persiste en la actualidad.

El desarrollo real de las provincias
se produce en el trienio 1820-1823.
En el periodo 1812-1833 estuvie-
ron marcadas por las convulsiones
politicas del momento. Es a partir
de 1833 cuando se impulsa definiti-
vamente. En el Estatuto Provincial
de Calvo Sotelo, de 1925, la provin-
cia se configura como una organi-
zacion de apoyo y de sustitucion de
los municipios en la satisfaccion de
fines e intereses de indole local.

La génesis de dichas administra-
ciones tiene enorme relevancia en
lo que posteriormente seria el dise-
Ao definitivo, e influye en la situa-
cion actual en la que se encuentran
dichos entes locales. En sus orige-
nes, no todas las provincias tenian di-
putacion, y en ocasiones una Admi-
nistracion provincial podia gobernar
sobre varios territorios.

Historicamente, el mayor desa-
rrollo del marco competencial de di-

chas administraciones en su periplo
histérico ha coincidido con la exis-
tencia de gobiernos centrales de
corte mas liberal. En sus inicios, se
disefan bajo el principio de la uni-
formidad y jerarquicamente subor-
dinadas a la Administracion central,
con la excepcion de las juntas del
Pais Vasco y del territorio navarro.

Estos aspectos iniciales, hasta la
década de los setenta, circunscritos
a un estado unitario, vuelven a rei-
terarse en el disefo de La Constitu-
cion Espanola de 1978 y desarrollo
de la Ley de Bases del Régimen Lo-
cal de 2 de abril de 1985 (LBRL); y
existen corrientes doctrinales en la
actualidad sobre la necesidad de re-
formulacion del papel a desempe-
Aar por estas administraciones loca-
les, al haberse desarrollado un Estado
descentralizado, como el que tene-
mos en la actualidad.

2. Situacion actual

La premisa de partida en la ac-
tualidad es que existe un esquema
de organizacion juridico-administra-
tiva de las diputaciones de conteni-
do asimétrico. Junto a las diputacio-
nes de régimen comun (pluriprovin-
ciales), se encuentran los casos par-
ticulares de las islas en los dos
archipiélagos, del régimen foral vas-
co-navarro y de las comunidades
autonomas uniprovinciales que han
asumido el ambito competencial de
la entidad provincial.

Las diputaciones de régimen fo-
ral tienen un amplio abanico com-
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petencial, encargandose incluso de
la recaudacion de impuestos vy la
distribucion de la participacion de
los ayuntamientos en los tributos
del Estado; dentro de éstas, en el
caso de Navarra confluye ademas
gue es una comunidad autonoma
uniprovincial, es decir, se le afaden
al régimen foral las caracteristicas
de las comunidades autbnomas uni-
provinciales. En el sistema foral, exis-
te un concierto econémico en el ca-
so del Pais Vasco y un convenio eco-
nomico en la Comunidad Foral de
Navarra. Mediante estos acuerdos,
las haciendas forales se hacen car-
go de todos los ingresos tributarios
generados en su territorio y de
transferir parte a la Hacienda cen-
tral, en concepto de cupo en el caso
del Pais Vasco y de aportacion en el
de la Comunidad Foral de Navarra.
En el caso del Pais Vasco, estas com-
petencias normativas se ejercen por
parte de las tres diputaciones fora-
les, lo que les obliga a armonizarse
tanto con la Hacienda central como
con la Hacienda de la comunidad
autonoma.

Las islas y cabildos también pre-
sentan un caracter especial, inclu-
yéndose en ese grupo de estadio
superior, fundamentalmente por am-
pliacion de su marco competencial
y sus recursos financieros, lo que
origina que el montante de sus pre-
supuestos sea superior al de las
diputaciones provinciales de régimen
comun. En el archipiélago canario
subsisten las mancomunidades pro-
vinciales interinsulares como 6rga-
nos de representacion y expresion
de los intereses provinciales.

En el caso de las comunidades
auténomas uniprovinciales, la au-
tonomia administrativa ha pasa-
do a ser autonomia politica, en
cuanto ha cambiado la capacidad
normativa del ente en cuestion.
En definitiva, es a las diputacio-
nes de régimen comun a las que
debemos dedicar esta exposicion,
ya que en las restantes no existe
demanda generalizada de una re-

formulacién de su papel en el Esta-
do actual.

Si el elemento poblacional pen-
samos que esta claramente delimi-
tado, el aspecto territorial y compe-
tencial, unido al desarrollo del pro-
ceso autonémico y al principio de
autonomia municipal, ha puesto en
entredicho al papel futuro a desem-
pefnar por las diputaciones.

El planteamiento, como vere-
mos a continuacion, es que se da
una pérdida progresiva en el repar-
to participativo sobre el gasto lo-
cal, asi como también en el del
conjunto de las haciendas territoria-
les —donde incluiriamos a las co-
munidades autébnomas—, por parte
de las diputaciones provinciales, lo
que implica que éstas no puedan
hacer frente a las demandas actua-
les por la propia naturaleza de sus
estructuras de gasto. Asi pues, de-
bemos determinar qué papel de-
sempenarian las diputaciones pro-
vinciales en las transferencias de re-
cursos que deben realizarse a las
entidades locales para asimilarlas a
unas estructuras participativas en el
gasto publico similar a los estados
federales, a fin de cerrar el proceso
de descentralizacion existente, que
ha girado en torno a las comunida-
des auténomas y no al mundo lo-
cal; y qué configuracion participati-
va deben tener en el conjunto del
gasto de las haciendas territoriales
dichas diputaciones provinciales, o
si, por la via de no incrementar sus
recursos financieros y por ende su
poder competencial, se trata de re-
ducir el papel que desempefan en
el sistema actual.

También haremos mencion al
papel a desempenar por las entida-
des locales supramunicipales, su re-
lacién con las diputaciones provin-
ciales y, en Ultima instancia, al papel
que en la actualidad estan desem-
pefando los consorcios como entes
asociativos.

3. La transformacion del
mundo rural y semiurbano

Desde sus origenes, la nivelacion
de servicios y equipamientos publi-
cos, y un componente redistributi-
vo, han sido las funciones tradicio-
nales de la Hacienda provincial, te-
niendo como poblacion objetivo el
mundo rural y semiurbano.

La situacién actual y los cambios
operados en el mundo rural y se-
miurbano, con demandas de bienes
y servicios publicos similares a los de
las ciudades, y con una necesidad
de mayor eficacia en la gestion y de
optimizacion de determinados ser-
vicios publicos locales, estan modi-
ficando las estructuras de presta-
cion de servicios, las demandas de
infraestructuras y equipamientos, y
la asuncion de determinadas com-
petencias de las diputaciones pro-
vinciales que hasta hace una déca-
da no eran suyas, o eran irrelevantes
desde el punto de vista cuantitativo.

Il. EL MARCO COMPETENCIAL
ACTUAL

Refiriéndonos a la génesis de las
diputaciones, comentabamos la exis-
tencia de los principios de jerarquia
y subordinacion respecto al poder
central, y que ese componente poli-
tico empieza a transformarse, ha-
cia una administracion cooperadora
del mundo local, con la aprobacion
del Estatuto Provincial de Calvo So-
telo en 1925. En definitiva, el Estatu-
to supone la definicion de la provin-
cia como entidad local, desaparece
la caracteristica de circunscripcion
estatal y, lo mas importante, desa-
parece la tutela sobre los munici-
pios por parte de las diputaciones
provinciales.

El predmbulo del Estatuto realza
el papel a desempenar por éstas en
la prestacion de servicios locales.
«La provincia no tiene funciones di-
ferentes a las del municipio, sino
que va a intervenir en ambitos ma-
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teriales coincidentes, desarrollando
aquellas funciones que el municipio
no pueda asumir precisamente co-
mo consecuencia de sus limitacio-
nes. La provincia ya no nos interesa,
por tanto, como circunscripcion por
y para el Estado, sino como circuns-
cripcion pory para si misma. ...Estos
fines deberan ser todos aquellos de
indole local que, rebasando las po-
sibilidades de la accion municipal,
escapen de la jurisdiccion de cada
Ayuntamiento. No seran pues fines
especificamente distintos de los que
constituyen la exclusiva competen-
cia municipal; pero si superiores
—en extension, en entidad y en
coste— a estos Ultimos... En ade-
lante seran las provincias la fuerza
prima y alma mater y la Diputacion
institucion contingente, no inexcu-
sable, destinada a complementar y
estimular las energias municipales».

Concepcion que ha perdurado
hasta nuestros dias y que se con-
sagra en la garantia institucional
de la provincia en la Constitucion
Espanola de 1978, especialmente
en su articulo 141. No obstante,
en el precepto constitucional ya
no aparece la referencia de ser
area de cumplimiento de activida-
des estatales, y a la vez tampoco
se contemplan como &mbito terri-
torial para el ejercicio de las fun-
ciones y competencias de las co-
munidades auténomas, sino que
se las define como entidad local
con personalidad juridica propia y
plena capacidad para el cumpli-
miento de sus fines. El interés pro-
vincial no viene predeterminado
constitucionalmente, de ahi que el
legislador debe acomodar su exis-
tencia al proceso constitucional de
desarrollo de las comunidades au-
tonomas.

A todo ello le unimos que, de
acuerdo con la LBRL, «son fines pro-
pios y especificos de la Provincia ga-
rantizar los principios de solidaridad
y equilibrio intermunicipales, en el
marco de la politica econdmica y
social».

\
|
|
[

Esta concepcion de las diputa-
ciones provinciales, justificadas fun-
cionalmente como apoyo a los mu-
nicipios, para resolver las limitacio-
nes espaciales, organizativas y finan-
cieras, las configuran como mate-
rializadas en un marco competen-
cial de caracter habilitante, pero
con inexistencia del principio de je-
rarquia hacia los ayuntamientos. La
autonomia municipal ha supuesto,
en cierta forma, la redefinicion ge-
neralizada (1) del &mbito de actua-
cion de las diputaciones provincia-
les, en los siguientes aspectos.

a) Ejercicio de competencias por
delegacion del Estado y las comuni-
dades autonomas con base en el ar-
ticulo 37 de la LBRL. Estas se encua-
dran fundamentalmente en el mar-
co de la cooperacion econdmica
local. Algun estatuto de autonomia
contempla incluso la gestion ordi-
naria de los servicios periféricos de
éstas. El desarrollo de estas funcio-
nes por delegaciéon aumentaria la
eficacia en funciones que afecten al
ambito local, y en otros supuestos
eliminaria la duplicidad de érganos
periféricos de las comunidades au-
tbnomas, con servicios prestados
por las diputaciones provinciales.
Esta situacion es relevante en los
campos del deporte, la cultura, los
servicios sociales, las politicas de de-
sarrollo local, entre otros. Las enti-
dades locales, en materia de desa-
rrollo local, a pesar de no tener ven-
tajas de economias de escala en las
obras de infraestructura y planes de
desarrollo, si tienen un mejor cono-
cimiento e informacion a la hora de
elaborar estos planes que impulsen
el desarrollo econémico en su zona.

b) Otras funciones que prestan
las diputaciones son delegadas por
las propias entidades locales, como
es el caso de la gestion y recauda-
cion de tributos. Este aspecto obe-
dece a la busqueda del éptimo eco-
némico en la prestacion de servi-
cios, con la aparicion de economias
de escala en su prestacion y la im-
posibilidad de prestar el servicio en

pequenos municipios. Existen otras
esferas de actuacion en las cuales la
complejidad técnica actual, el gra-
do de desarrollo de los municipios y
la demanda de servicios publicos,
fundamentalmente en materia de
bienestar social, podrian aconsejar
desarrollar niveles de prestacion de
servicios a un menor coste que en la
esfera municipal. Es ilustrativo el ca-
racter determinante que las diputa-
ciones provinciales deben tener co-
mo entes de auxilio a los munici-
pios, que, en el caso espanol, la
atomizacion produce que se cir-
cunscriban especialmente a los pe-
quenos (2).

©) Servicios propios provinciales,
Cuya caracteristica general es que
producen efectos externos, es decir,
su utilidad no es solamente para el
ambito de actuacién del municipio,
sino que incluso beneficia a los muni-
cipios colindantes. Los ayuntamien-
tos pueden obtener acuerdos para
la provision de este tipo de bienes
que puedan internalizar sus econo-
mias o deseconomias externas, pe-
ro normalmente un ente de jurisdic-
cion superior resuelve los posibles
conflictos de financiacion en la pro-
vision de estos bienes. Estos servi-
cios, normalmente, son bienes pu-
blicos puros que se caracterizan por
su no rivalidad en el consumo v la
imposibilidad de aplicar el principio
de exclusion; actualmente, como pa-
radigma de este tipo de bienes po-
demos citar las inversiones en cami-
nos rurales, carreteras provinciales,
servicios tecnolodgicos, servicios de
bomberos o proteccién social o civil,
como casos ilustrativos, que aumen-
tan su provision a medida que el de-
sarrollo econdémico demanda este
tipo de servicios por parte de la ciu-
dadania. Pero se da la imposibilidad
legal de acometerlos por parte de
las diputaciones provinciales, con
ausencia de recursos, como vere-
mos posteriormente, y con la para-
doja de que son los servicios que
justifican, en el orden economico y
hacendistico, la existencia de las di-
putaciones provinciales, ya que son

70

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.©92, 2002. ISSN: 0210-9107

HACIENDAS LOCALES: VIAS DE REFORMA




JOSE MANUEL FARFAN PEREZ

bienes en los que un factor relevan-
te es la presencia de economias de
escala en su produccion (3). En sen-
tido inverso se da una creciente re-
sistencia de las diputaciones a pres-
tarlos, al ser grandes consumidores
de sus recursos financieros. Curio-
samente, en la prestacion de estos
bienes puede producirse ineficien-
cia, al ser propios de la negocia-
cion de votos o el cabildeo (logro-
lling) (4).

d) La asistencia de las diputacio-
nes a los municipios, que se dirige
preferentemente al establecimiento
y adecuada prestacion de los servi-
cios publicos minimos que estable-
ce el articulo 36 de la LBRL (algunos
de estos servicios minimos como
agua, alcantarillado, son obligato-
rios en todos los municipios), asi co-
mo la garantia del desempeno de
funciones reservadas a los funciona-
rios de Habilitacion Nacional (Secre-
tarfa, Intervencion, Tesoreria y Re-
caudacion). Estas funciones se reali-
zan de forma desigual en las distintas
diputaciones provinciales, y son de-
mandadas por los municipios pe-
quenos.

e) Funciones que se enmarcan,
en general, en el fomentoy la admi-
nistracién de los intereses peculia-
res de la provincia, en algunos casos
de caracter sectorial, y relacionadas
con el fomento, el turismo, la cultu-
ray la educacion.

El andlisis de estas funciones, la
lectura del marco competencial de
los municipios y el articulo 148 de
la CE determinan que en cualquier
proceso de ajuste deben estar invo-
lucradas las comunidades auténo-
mas, dada la convergencia entre las
distintas funciones que realizan las
diferentes administraciones territo-
riales. Frente a una desahogada po-
sicion de las provincias en su actua-
cion general en el marco preconsti-
tucional, las comunidades autono-
mas y los ambitos competenciales
que pueden asumir las comarcas y
otras agrupaciones cuasiterritoria-

les puede llevar a la paradoja: «si el
poder publico ha de distribuirse en-
tre mas entes que los anteriormen-
te existentes, cada uno ha de ver
restringida logicamente parte de la
esfera de dicho poder que tenia
atribuida» (STC de 28 de julio de
1981). En este caso, si las parcelas
propias del poder local, que se en-
marcan en la supramunicipalidad,
no fuesen ejecutadas por las dipu-
taciones provinciales, pasarian a ser
ejercidas por otro ente de distinto
origen, como son las comunidades
auténomas. El marco competencial
actual con el desarrollo del proceso
autonomico de nacionalidades y re-
giones, asi como de autonomia mu-
nicipal, ha dejado a la provincia en
la Ultima instancia del reparto com-
petencial, y ademas con escaso mar-
gen de desarrollo.

La explicacion sintética del mar-
co competencial tiene como objeti-
vo evaluar la necesidad de reformu-
lar el papel a desempenar por las
provincias, si bien, como explicita Ri-
vero Ysern (1999), «las referencias
constitucionales son, pese a escue-
tas, lo suficientemente importantes
como para poder afirmar que la
provincia no sélo goza de autono-
mia para la gestion de sus intereses,
sino que, ademas, es una institucion
especialmente garantizada frente a
eventuales intentos de supresion o
reforma». El nucleo de la actividad
de las diputaciones provinciales de-
be ser la cooperacion economica
con los ayuntamientos para la reali-
zacion de obras y la prestacion de
servicios, y el legislador basico pue-
de aumentar el contenido del elen-
co competencial de éstas por dos
vias: competencias con efectos ex-
ternos mas alla de la propia munici-
palidad, cuyo éptimo econémico se
encuentre en un numero de usua-
rios superior al municipio, y por otro
lado, la gestion ordinaria de servi-
cios propios de las comunidades
autbnomas cuya incidencia secto-
rial se incardina en el ambito local,
en la medida en que determinadas
lineas de gastos e inversion coincide

con objetivos que persigue la co-
munidad autbnoma.

lll. DIPUTACIONES
Y ASOCIACIONISMO

El asociacionismo administrati-
vo, sobre todo a escala municipal,
ha perseguido normalmente no so-
lo un objetivo de reforzamiento fi-
nanciero, sino ademas la delimita-
ciéon de espacios mas amplios aptos
para la planificacion. Este ha sido
uno de los objetivos de las reformas
mas importante propuestas sobre el
régimen local (p.ej.,, Comision Re-
cliffe-Maud y Layfield).

Previamente, en paises de nues-
tro entorno se han realizado intentos
de racionalizacion de estructuras lo-
cales. Varios de ellos han supuesto
la definicion de nuevos espacios lo-
cales y la supresion de organismos
locales inviables. Destaquemos por
su importancia lo acaecido en el
Reino Unido, a través de la Local
Government Act de 1972. En el Rei-
no Unido se ha pasado de unas
3.000 autoridades locales a co-
mienzos de la década de 1970 a las
522 que existen en la actualidad. En
Espana ademaés de las provincias,
nos encontramos con 8.102 muni-
Cipios.

Como consecuencia de la ato-
mizacién local existente y de la insu-
ficiencia de algunos entes locales
para la prestacion de servicios pu-
blicos, se ha producido, por moti-
vos de indole técnico-economica, la
creacion de entidades locales su-
pramunicipales, donde las manco-
munidades de municipios alcanzan
su maxima expresion y, por otro la-
do, la creacién de entes de derecho
publico, como son los consorcios pa-
ra la prestacion de determinados
servicios de competencia local.

Las mancomunidades de muni-
cipios tiene su origen en la voluntad
municipal de asociarse para la eje-
cucién en comun de obras y servi-
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cios determinados de su competen-
cia, y se rigen por sus estatutos.

En el ejercicio 2000 existen 920
mancomunidades, con un total de
5.955 municipios mancomunados y
una poblacion cubierta de aproxi-
madamente 22 millones de habi-
tantes (5). Si observamos el mismo
€enso en cuanto a qué tipo de servi-
cios se prestan de forma mancomu-
nada, de acuerdo con la clasifica-
cion funcional del presupuesto es-
tablecida en la 0.M. de 20-09-89, y
teniendo en cuenta el numero de
municipios dentro de cada catego-
ria, observamos la supremacia de
éstas en proteccion civil, acciéon so-
cial, urbanismo y arquitectura,ciclo
del agua, limpieza y residuos, cultu-
ra, estadistica, turismo, etcétera.

Dentro del asociacionismo exis-
tente, también es importante resal-
tar la existencia de comarcas, si bien
estan circunscritas a determinadas
comunidades autdnomas. Algunos
estatutos autondmicos sélo han pre-
visto su posibilidad de constitucion,
que en la practica no se ha realiza-
do. Existe coincidencia generaliza-
da en que tanto las comarcas como
las areas metropolitanas tiene un
marcado caracter territorial, a pesar
de que la propia LBRL no las configu-
ra con este caracter, y limita su am-
bito competencial. La prohibicion a
las mancomunidades de asumir la
totalidad de las competencias asig-
nadas a los municipios mancomu-
nados, y el propio diseno estatuta-
rio de la comarca, refuerzan el con-
cepto de que operan en un ambito
competencia sectorial y no en el pro-
pio de las entidades locales, corres-
pondiendo, en el caso de las comar-
cas, a las leyes de las comunidades
auténomas concretar su marco de
actuacion; por todo ello, pensamos
que el disefio actual de configuracion
del Estado deja poco margen de ac-
tuacion a estas entidades locales.

Las comarcas se configuran con
un elenco de competencias de mas
alto alcance que la mera traslacion

de competencias municipales a esta
entidad local, ya que la propia LBRL,
en su articulo 42, estipula que: «la
creacion de las comarcas no podra
suponer la perdida por los munici-
pios de la competencia para prestar
los servicios enumerados en el ar-
ticulo 26, ni privar a los mismos de
todo tipo de intervencion en las
materias enumeradas en el aparta-
do 2 del articulo 25». Para algunos,
la creacion de un ente local de ca-
racter territorial no resuelve los pro-
blemas de prestacion de servicios
publicos locales, ni mucho menos
se alcanza el éptimo econdmico en
la prestacion de los servicios, ni po-
siblemente tampoco se produzcan
economias de escala, y el resultado
final es que las mancomunidades
de municipios estan asumiendo de
facto el papel que podrian desem-
penar estas entidades locales. Los
motivos también aluden a la fuerte
interiorizacion autonémica en el pro-
ceso de creacion y regulacion de es-
tas entidades locales, frente al ca-
racter meramente asociativo de las
mancomunidades de municipios, que
estan asumiendo un elenco impor-
tante de competencias, de forma
heterogénea, como pone en evi-
dencia el Censo de entes locales,
donde los pequefios municipios han
obtenido una féormula eficiente pa-
ra aumentar y maximizar el «exce-
dente fiscal» de su nucleo reducido
de poblacién, entendiendo este ul-
timo concepto como diferencia en-
tre el precio pagado por los ciuda-
danos via tributaria para la financia-
cién de los servicios publicos y el
coste medio resultante de dichos
servicios publicos. Este excedente
ha disminuido en la practica, en al-
gunos supuestos, el precio pagado
por los servicios, con decremento
de presion fiscal; en otros supues-
tos, las economias de escala han
propiciado el acercamiento al opti-
mo econdmico (6), y en otros su-
puestos, aun no disminuyendo pre-
cios, aumentd la cantidad y calidad
de los servicios, o se dieron conjun-
tamente las tres situaciones ante-
riores.

Estos aspectos, junto a la necesi-
dad de reformular previamente el
papel de las diputaciones provincia-
les, explican que la implementacion
de las comarcas solo se haya produ-
cido en aquellas comunidades au-
ténomas de tradicion historica, cul-
tural y social de caracter comarcal.

La mismas conclusiones, y para
determinados tipos de servicios pu-
blicos, podriamos realizar para las
areas metropolitanas, con una dife-
rencia sustancial en estas entidades
locales: la poblacion objetivo es el
mundo urbano, frente al predomi-
nantemente rural de las mancomu-
nidades de municipios.

La falta de institucionalizacion
del nivel de gobierno metropolita-
no, la incidencia de las competen-
cias sectoriales fragmentadas con
incidencia autonémica y su encaje
constitucional explican en parte la
escasa implementacion de estas en-
tidades locales, que de forma ex-
presiva diremos que son las Unicas
entidades locales a las que expresa-
mente confiere la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales un concepto
propio para la financiacion de sus acti-
vidades: el recargo en el Impuesto so-
bre Bienes Inmuebles; este aspecto
es importante como detallaremos
posteriormente, ya que uno de los
problemas existentes en la entida-
des locales supramunicipales es la
carencia de un modelo de financia-
cion propio y la interdependencia
de las transferencias corrientes y de
capital que reciben de las entidades
locales a la que prestan sus servi-
cios. En el Censo de entes locales,
aparecen 2 areas metropolitanas y
49 comarcas; estas Ultimas, a su
vez, han creado 16 organismos au-
tobnomos administrativos, un orga-
nismo auténomo comercial y 10 so-
ciedades mercantiles.

Asi pues, al auge de las manco-
munidades de municipios, la nece-
sidad asociativa de los municipios y
la implicacion de otras competen-
cias sectoriales en el mundo local
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han dado lugar al auge de otras fi-
guras arropadas en el derecho pri-
vado —fundamentalmente las so-
ciedades mercantiles locales—y en
la esfera del derecho publico —los
consorcios y los convenios interad-
ministrativos.

Los consorcios no aparecen en el
Censo de entes locales porque no
son entidades locales; no obstante,
la jurisprudencia y el derecho finan-
ciero los van considerando como
entes de derecho publico derivativo
de los entes que los constituyen vy,
en todo caso, cuando los constitu-
yen entes locales, con funciones pro-
pias de éstos, revestiran el caracter
de local. Su auge obedece a su con-
figuracion como instrumentos de
gestion para la prestacion de servi-
cios, con la participacion en algu-
nos casos de otras administracio-
nes, fundamentalmente comunida-
des autonomas para el ejercicio de
competencias sectoriales; por ejem-
plo, transportes que residen en am-
bos niveles de jurisdiccion, e incluso
la participacion de entidades priva-
das para el cumplimiento de fines
publicos.

Del informe sobre el sector pu-
blico local de 1998 emitido por la
Camara de Cuentas de Andalucia,
obtenemos las siguientes conclu-
siones para la comunidad autono-
ma andaluza:

a) Existen en ese periodo, 80
mancomunidades de municipios y
92 consorcios participados por di-
putaciones provinciales y ayunta-
mientos.

b) Bajo nivel de rendicién de
cuentas de dichos entes, ya que
solo el 6 por 100 de las mancomu-
nidades de municipios, y el 8 por
100 de los consorcios, han rendido
cuentas de acuerdo con los plazos
establecidos, lo que pone en evi-
dencia el grado de desarrollo de las
estructuras econémicas de estos
entes y su disefio técnico-adminis-
trativo.

) Dependencia generalizada de
la financiacion de los entes consti-
tutivos. Las transferencias corrien-
tes y de capital suponen el 85 por
100 de la prevision definitiva de los
presupuestos agregados de las man-
comunidades de municipios. En los
consorcios esta cifra disminuye al
74 por 100.

d) Preponderancia del gasto co-
rriente. Para las mancomunidades
de municipios, supone el 55 por
100 de los créditos agregados defi-
nitivos, frente al 63 por 100 para las
mancomunidades.

IV. EL FEDERALISMO FISCAL
Y LAS DIPUTACIONES

Tenemos una organizacion terri-
torial descentralizada, donde existe
heterogeneidad en las preferencias
de los residentes de cada jurisdic-
cion. Las preferencias sociales estan
directamente relacionadas con la
provision de bienes publicos; y la ra-
ma de la Hacienda publica que es-
tudia el diseno de las distintas juris-
dicciones y la problematica de un
sistema fiscal descentralizado se de-
nomina federalismo fiscal.

En el estudio de la Hacienda pu-
blica se debe considerar el proble-
ma de las decisiones en los distintos
niveles que componen el sector pu-
blico, el reparto de sus competen-
cias, la coordinacion de estos nive-
les, e incluso la coordinacién de los
diferentes sectores publicos nacio-
nales o supranacionales.

Esta teoria tiene al menos un tri-
ple papel:

a) La funcién de los diferentes
niveles en la prestacion de servicios.

b) El problema del disefio del ta-
mano optimo de las autoridades sub-
centrales.

) La problematica de la finan-
ciacion de estas unidades, que ha

sido incesante en estos ultimos

anos.

El gobierno central y las comuni-
dades auténomas tienen estableci-
do un marco competencial consti-
tucional, pero no ocurre lo mismo
con las entidades locales, en las
cuales la provision de bienes publi-
cos debe ser consecuencia de las
preferencias de los ciudadanos, al
no estar en el marco constitucional.
Se plantea por tanto estudiar y re-
formular las haciendas locales, y es-
pecialmente las diputaciones pro-
vinciales, bajo un contexto de fede-
ralismo fiscal.

Las continuas negociaciones po-
liticas, el breve periodo de desarro-
llo del modelo constitucional y la
suficiencia financiera por la que se
clama desde los niveles subcentra-
les del Estado son de por si suficien-
tes para justificar el planteamiento
de hipédtesis formuladas que, a tra-
vés de la observacion y la reflexion,
nos permitan reconsiderar el mode-
lo vigente.

Las continuas negociaciones so-
bre los distintos niveles de transfe-
rencias y subvenciones manifiestan
un anadido a la teoria tradicional
de las subvenciones interguber-
namentales, el desarrollo de las teo-
rias de la nivelacion. Conjuntamen-
te, la aportaciéon del gobierno cen-
tral a las distintas unidades fiscales
inferiores conlleva un gran interés
del primero por el control de esos
recursos, y deseos imperiosos de
corresponzabilizar a estas Ultimas
unidades en el disefio del marco
fiscal.

La posible reformulacion del mo-
delo seria consecuencia del analisis
del desarrollo, y sus consecuencias,
de la actual Ley Reguladora de las
Haciendas Locales y la Ley de Bases
del Régimen Local, pero, a diferen-
cia de los modelos nacionales pre-
cedentes, se debe deducir bajo un
esquema de federalismo fiscal, en
la medida en que:

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.°92, 2002 ISSN: 0210-9107. «HACIENDAS LOCALES: VIAS DE REFORMA»

/3




EL PAPEL DE LAS DIPUTACIONES Y MANCOMUNIDADES EN LA ADMINISTRACION LOCAL ESPANOLA

a) La Hacienda local actual debe
ser una hacienda interrelacionada y
con mecanismos juridicos y econo-
micos de coordinacion; no estamos
ante un compartimento estanco.

b) El modelo no asegura la plena
suficiencia financiera, ya que el in-
greso porcentualmente mas signifi-
cativo son las transferencias co-
rrientes del Estado, siendo el princi-
pal recurso para las diputaciones
provinciales.

0) El 6ptimo fiscal, entendido co-
mo division adecuada de actividades
entre los distintos niveles de gobier-
no, se determina con las distintas
unidades que integran el conjunto.

d) El proceso de descentraliza-
Cion, como veremos posteriormen-
te, ha tenido un impacto importan-
te en el nivel intermedio (gobiernos
regionales),que reclama descentra-
lizacion desde éstos, a su vez, hacia
los entes locales.

e) Este proceso de descentraliza-
cion puede ser inusitado en nuestro
entorno. Ahora, con el marco cons-
titucional de que disponemos, es
necesario empezar a delimitar cla-
ramente las competencias de las
funciones a desarrollar por cada ni-
vel de hacienda territorial; la conso-
lidacion de un sistema no puede
pasar por aumentos graduales de
gasto publico en general, en el mo-
mento en gue nos encontramos.
No podemos situarnos en un com-
portamiento creciente del sector pu-
blico con demandas incesantes de
servicios publicos.

Una hipétesis de partida es que
no es posible la integracién y defini-
cion de un federalismo cooperativo
si no existe un acuerdo politico mul-
tijurisdiccional que racionalice y con-
crete los niveles de actividades, me-
diante una solucién equilibrada, a
pesar de que cualquier solucién pue-
da no ser estable, en la medida en
gue pueda suponer renuncia de
unosy otros a su statu quo.

El federalismo cooperativo se en-
tiende como provision conjunta de
bienes publicos y, a pesar de la posi-
ble dicotomia entre cooperacion y
autonomia, se podrian cumplir los
preceptos de la Carta Europea de la
Autonomia Local.

Esta conceptuacion del modelo
cumpliria dos objetivos claves de la
Hacienda publica multijurisdiccional:

1) Eficiencia.
2) Corresponsabilidad fiscal.

La eficiencia supone la mayor ra-
cionalizacion de la provision de bie-
nes publicos: cumplir los objetivos
presupuestarios a un menor coste y
adecuar la provision a las preferen-
clas objetivas socialmente evaluables.
Del mismo modo, los instrumentos
de la politica fiscal cumplirian sus ob-
jetivos y los recursos correlacionados
podrian ser eficientes en su gestion y
recaudacion. En el fondo, lo que se
postula es la correcta adecuacion de
fines y objetivos de las unidades te-
rritoriales con instrumentos financie-
ros para su cumplimiento.

La corresponsabilidad fiscal se
obtiene por un poder normativo de
las haciendas subcentrales, esto es,
que el ciudadano pueda identificar
quién determina el nivel de recursos
y quién asigna los bienes publicos.
En definitiva, nos lleva a conocer
quién es el rgano que decide el in-
cremento de los impuestos, con in-
dependencia de que tenga o no
atribuida la recaudacion. Como co-
rolario, tendriamos una relacién biu-
nivoca entre corresponsabilidad fis-
cal y autonomia fiscal. Actualmen-
te, una mayor corresponsabilidad
fiscal implica un mayor grado de
autonomia financiera; por el con-
trario, una mayor autonomia finan-
ciera no equivale siempre a una ma-
yor corresponsabilidad fiscal (A ce-
de tributos a B: incrementa la auto-
nomia financiera de este Ultimo,
pero no incrementa la corresponsa-
bilidad fiscal). Lo mismo que delimi-

taremos claramente entre descen-
tralizacion y autonomia, se tiene la
certeza de que tenemos un diseno
fiscal altamente descentralizado, pe-
ro con un bajo grado de autono-
mia. Ademas, la complejidad en la
reformulacion del diseno actual apa-
rece cuando se estudian los efectos
externos a su jurisdiccion de los bie-
nes publicos, en este momento es-
tamos en condiciones de aseverar
que no es posible la asignacion ép-
tima si no existe una cooperacion
entre la distintas unidades de go-
bierno. La cooperacion en el ambito
local anadiria un factor de equilibrio
financiero que, una vez consolida-
do el proceso autonémico, serviria
de elemento sincopado e integrador
de las comunidades autonomas.

Actualmente se busca un mode-
lo de federalismo coordinado, que
separe armonicamente las responsa-
bilidades competenciales y se mues-
tre preocupado por la autonomia
politica, y por la complejidad eco-
nomica y social; y ello para ajustar
nuestro modelo local general e inte-
grarlo en un modelo de federalismo
cooperativo donde los criterios de-
finitorios deriven del marco consti-
tucional aprobado, y que tenga en
cuenta los siguientes factores:

1) Naturaleza predominante de
cada funcion en la competencia que
se delimite.

2) Andlisis del factor geografico
en la provision de bienes publicos.

3) Estudio de las subvenciones,
que:

a) Dé respuesta a la equidad tri-
butaria.

b) Interiorice los efectos exter-
nos interjurisdiccionales, por razo-
nes de eficiencia asignativa, de mo-
do que los entes beneficiados (o
perjudicados) por dichas externali-
dades deberian compensar (o recla-
mar compensacion) a aquellas que
la originen. En el &mbito local, esto
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sugiere analizar otras entidades lo-
cales, como son las areas metropoli-
tanas.

¢) Garantice niveles minimos de
servicios publicos.

En definitiva, creemos que la coo-
peracion, en un modelo de federa-
lismo fiscal, aumentaria las siner-
gias en materia de bienestar social y
seria una respuesta a las demandas
actuales de la ciudadania.

V. FI!\IANCIACI()N Y GASTO
PUBLICO PROVINCIAL

Desde el punto de vista del gas-
to, en relacion con el resto de las
haciendas territoriales, tomando co-
mo base los presupuestos consoli-
dados (7) de los ejercicios 1998 y
1999, observamos, en términos
relativos, una disminucion del por-
centaje de participacion del gasto
de las diputaciones con respecto
al resto, pasando del 7,16 por
100 en 1998 al 6,92 en 1999. Del
andlisis del cuadro n.° 1, extrae-
mos las siguientes conclusiones:

a) Disminucién en términos rea-
les en el ejercicio 1999, con respec-
to a 1998, del gasto total consoli-

dado de las diputaciones provincia-
les, por su dependencia de las trans-
ferencias en su modelo de financia-
cién. Aumento nominal del 2,45 por
100.

b) Decremento de la participa-
cion de las entidades locales, con
respecto al gasto total de las ha-
ciendas territoriales.

¢) Modelo de descentralizacion
con fuerte protagonismo de las co-
munidades autonomas frente a los
entes locales.

Conrespecto al cuadron.® 2, que
analiza la evolucion del gasto de las
haciendas territoriales en los ejerci-
cios 1998 y 1999, clasificandolo se-
gun su naturaleza, observamos:

1) Menor porcentaje de los gas-
tos de funcionamiento de las dipu-
taciones provinciales respecto al res-
to de entidades territoriales.

2) El componente redistributivo
de las transferencias de las diputa-
ciones provinciales, con respecto a
los municipios, establecido en 1999
en el 23,60 por 100 del gasto total.

3) El mayor gasto por endeuda-
miento de las diputaciones provincia-

CUADRO N.° 1

PRESUPUESTOS DE LAS HACIENDAS TERRITORIALES
EJERCICIOS 1998-1999. GASTO CONSOLIDADO TOTAL
(En millones de euros)

EJERCICIOS

HACIENDAS TERRITORIALES

1998 Porcentaje 1999 Porcentaje A% 1998-99
Comunidades auténomas (a).. 57.140,76 64,21 61.369,54 65,08 7,40
Diputaciones (b)........c.cc....... 6.367,63 7,16 6.523,35 6,92 2,45
Ayuntamientos
y ciudades autonomas........ 25.476,93 28,63 26.399,72 28,00 3,62
TOTAL.....conmmensrmmmeesmannonngssssisis 88.985,32 100 94.292,61 100

(a) Incluye las comunidades autonomas uniprovinciales

(b) Incluye las diputaciones de régimen foral, cabildos y consejos insulares
Fuente: Las haciendas territoriales en cifras (Ministerio de Hacienda). Elaboracion propia

les respecto a las restantes entida-
des territoriales.

4) Preponderancia de la inver-
sion de las diputaciones provincia-
les frente al resto de entidades terri-
toriales (8); en 1999 dicho porcen-
taje se establece en el 23,02 por
100 del total del gasto.

Del cuadro n.° 3, podemos ex-
traer las siguientes conclusiones:

1) Preponderancia en la produc-
cion de bienes publicos de caracter
econémico, como son las infraes-
tructuras y comunicaciones, dupli-
cando el porcentaje de gasto res-
pecto al resto de las haciendas terri-
toriales.

2) El componente redistributivo
del gasto. Las transferencias a otras
administraciones publicas suponen
el 11,5 por 100 del gasto total.

3) Mayor endeudamiento relati-
vo que el resto de las haciendas te-
rritoriales.

En el modelo hacendistico ac-
tual de las diputaciones provincia-
les, subyacen las siguientes caracte-
risticas:

a) Ausencia de corresponsabili-
dad fiscal. Sélo se establece el re-
cargo sobre el Impuesto sobre Acti-
vidades Econdmicas, actualmente
con un maximo del 40 por 100 so-
bre la cuota minima municipal del
impuesto. En estos momentos, la
financiacién a través del IAE supo-
ne solo el 12,57 por 100 de los in-
gresos totales, y existen expectati-
vas sobre posible desaparicion o
reforma de dicho recargo del im-
puesto para las diputaciones pro-
vinciales, lo que supondria, en to-
do caso, suprimir la cuota de co-
rresponsabilidad fiscal de dichos
entes. Las distintas encuestas reali-
zadas por estas instituciones deno-
tan la ausencia de percepcion de los
ciudadanos de su contribucion a la
financiacion de dichos servicios; por

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N

92,2002. ISSN: 0210-9107

HACIENDAS LOCALES: VIAS DE REFORMA»

75




EL PAPEL DE LAS DIPUTACIONES Y MANCOMUNIDADES EN LA ADMINISTRACION LOCAL ESPANOLA

CUADRO N.° 2

PRESUPUESTO DE LAS HACIENDAS TERRRITORIALES. EJERCICIOS 1998-1999. GASTO CONSOLIDADO TOTAL
Evolucion y clasificacion segun naturaleza del gasto
(En millones de euros)

1998 Porcentaje 1999 Porcentaje Aen porcentaje

COMUNIDADES AUTONOMAS
Gastos funcionamiento................coooo 25.665,47 44,92 27.391,79 44,63 0,07
Gastos INVErSION .......ooooiiiiceeee 7.087,84 12,40 7.923,35 12,91 0,12
Cargas financieras .........ccoeoiviiiiiiieeee 4.367,02 7,64 4.286,55 6,98 -0,02
Transferencias ... 20.020,43 35,04 21.767,85 35,48 0,09
TOTAL e 57.140,76 100 61.369,54 100 7,40
DIPUTACIONES
Gastos funcionamiento 2.494,73 39,18 2.663,28 40,83 0,07
Gastos INVEISION .......oooiiioee e 1.423,06 22,35 1.501,98 23,02 0,06
Cargas financieras .............cccoovvoieeiieee 905,91 14,23 818,84 12,55 -0,10
Transferencias ..o 1.543,93 24,24 1.539,25 23,60 -0,01
TOTAL o 6.367,63 100 6.523,35 100 2,45
AYUNTAMIENTOS Y CIUDADES AUTONOMAS
Gastos funcionamiento..............cccoocviiiiiieiee 14.357,40 56,35 15.309,61 57,99 0,07
Gastos INVETISION ........oooiiieie e 6.604,32 25,92 6.571,65 24,89 -0,01
Cargas finanCieras ...........ccoocoooooeeeeeieceee 2.428,51 9,53 2.467,60 9,35 0,02
TransferenCias ........ooovoee e 2.086,70 8,20 2.050,86 7,77 -0,02

25.476,93 100 26.399,72 100 3,62

Fuente: Las haciendas territoriales en cifras (Ministerio de Hacienda). Elaboracion propia.

CUADRO N.° 3

PRESUPUESTO DE LAS HACIENDAS TERRITORIALES
EJERCICIO 1999. CLASIFICACION FUNCIONAL DEL GASTO

COMUNIDADES AYUNTAMIENTOS TOTAL

AUTONOMAS DIRUTACIONES Y CIUDADES AUTONOMAS Tg:l\?/cr’g’\,’?’iﬁsfs
Servicios de caracter general ..........ccccooeieiieiioinn. 1.916,72 3,12 672,56 10,31 3.487,79 13,21 6.077,07
Proteccion civil y seguridad ciudadana........................ 739,09 1,20 114,95 1,76 1.880,52 7,12 2.734,56
Seguridad, proteccién y promocion social................... 4.810,76 7,84 874,89 13,41 2.414,76 9,15 8.100,41
Produccion de bienes publicos de caracter social ........ 35.429,40 57,73 1.579,66 24,22 12.118,66 4590 49.127,72
Produccién de bienes publicos de caracter economico ...  5.268,13 8,58 1.178,58 18,07  2.407,72 9,12 8.854,43
Regulacion econémica de caracter general ................. 1.249,26 2,04 283,91 4,35 890,67 3,37 2.423,84
Regulacion econémica de sectores productivos .......... 7.318,74 11,93 240,31 3,68 354,02 1,34 7.913,07
Transferencias a otras administraciones publicas......... 377,17 0,61 753,61 11,55 375,59 1,42 1.506,37
Deuda pUblica.......cooooeiiiiiiiiiieeeeee 4.260,27 6,95 824,88 12,65 2.469,99 9,37 7.555,14
TOTAL oo 61.369,54 100 6.523,35 100 26.399,72 100 94.292,61

Fuente: Las haciendas terrritoriales en cifras (Ministerio de Hacienda). Elaboracion propia
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CUADRO N.° 4

ENDEUDAMIENTO DE LAS ENTIDADES LOCALES (*)
Datos a junio de 2001 (en millones de euros)

Saldo deuda viva Porcentaje deuda / Gastos ejercicio 1999

AYUNTAMIENTOS ..o 15.098 57,19
Capitales de provinia ........c.cccceeceeoeooicionnn 6.640
No capitales de provincia 8.458

DIPUTACIONES, CONSEJOS Y CABILDOS INSULARES......ooiiiiiiiiiiiiiiiiicicecec 4926 75,51
Diputaciones de régimen COMUN ...........ccoiiiiiiiiieiiiiee e 2.921
Diputaciones forales del Pais Vasco .... 1.562
(0§ [ =) ] 116 Lo - e e— 443

TOT AL oo 20.024

(*) Se clasifican como corporaciones locales los ayuntamientos, las diputaciones de régimen comun, las diputaciones forales, los consejos y cabildos insulares y las agrupaciones supra-
municipales, y aquellos organismos y empresas dependientes de las corporaciones locales que se clasifican como administraciones publicas,
Fuente: Banco de Espana Cuentas financieras. Elaboracion propia.

otro lado, se percibe mas la vertien-
te del gasto, pero con general des-
conocimiento de las actuaciones de
dichos entes en su territorio.

b) Elevada elasticidad-renta del
gasto provincial con respecto a las
competencias que en la actualidad
asumen las diputaciones provincia-
les. El 63 por 100 del gasto publico
de las diputaciones, en sentido am-
plio, incluyendo los cabildos y con-
sejos insulares y las diputaciones fo-
rales, se incardina presupuestaria-
mente en los grupos de funcion 3,
4y 5, es decir, seguridad y promo-
cion social, bienes publicos de ca-
racter social, y bienes publicos de
caracter econdmico, que por natu-
raleza presentan una mayor de-
manda a medida que se incrementa
el desarrollo economico.

) El 68 por 100 de las diputacio-
nes provinciales, a comienzos de
1999, rebasaban el limite de en-
deudamiento previsto en la Ley de
Haciendas Locales. Aunque el en-
deudamiento a largo plazo es, por
su cuantia, superior en los ayunta-
mientos que en las diputaciones
provinciales y consejos insulares, en
estos ultimos alcanza niveles relati-
vos mas elevados (9).

Si observamos el cuadro n.° 4,
donde se analiza la ratio de deuda

con respecto al presupuesto de
gastos, es ilustrativa la compara-
cion de los niveles de endeuda-
miento entre ayuntamientos y di-
putaciones provinciales. Esta ratio
comparativa del saldo de la deuda
viva a junio de 2001, frente a los
gastos consolidados de las diputa-
ciones provinciales y los ayunta-
mientos, refleja un valor del 75,51
por 100 para las primeras, frente al
57,19 por 100 de los segundos. Las
cuentas financieras de la economia
espanola también ponen de mani-
fiesto la incidencia de la nueva re-
gulacion del endeudamiento a par-
tir de 1999, y cémo han ido evolu-
cionando dichas deudas desde el
ejercicio 1995 hasta la fecha.

Durante el ejercicio 1999, las di-
putaciones provinciales disminuyen
su carga financiera (capitulo Ill + ca-
pitulo IX) con respecto a 1998, pa-
sando este concepto de serel 14,23
por 100 del total de gastos al 12,55
por 100. Esa disminucion fue del
-0,10 por 100, frente al incremento
de los ayuntamientos y ciudades
autonomas que fue del 0,02 por
100. Esta mayor ratio de endeuda-
miento de las diputaciones provin-
ciales respecto a los ayuntamientos
ha condicionado los presupuestos
de este ejercicio, aungue, paradoji-
camente, los gastos de inversion
aumentan un 0,06 por 100 frente a

la disminucion de los ayuntamien-
tosen—0,01 por 100.

Si tomamos la ratio del endeu-
damiento a corto por operaciones
de tesoreria, se observa, en cambio,
un indice menor respecto a los
ayuntamientos, consecuencia de la
falta de corresponsabilidad fiscal y
del protagonismo de las transferen-
cias en la financiacion de dichas ad-
ministraciones.

d) Dependencia de los munici-
pios rurales y semiurbanos de las in-
versiones de las diputaciones pro-
vinciales para la formacion bruta de
capital en su territorio, estando a la
vez éstas condicionadas a la apela-
cién al crédito a largo plazo. El
componente de la formacion bruta
de capital, su andlisis y evolucion,
ponen de manifiesto el esfuerzo in-
versor de las diputaciones, y su con-
tribucion al desarrollo economico
de las zonas rurales. En general, el
protagonismo inversor de las enti-
dades locales dentro del conjunto
de las administraciones publicas,
como pone de manifiesto el saldo
de formacion bruta de capital en la
Contabilidad Nacional para el ejer-
cicio 1998, es altamente significati-
vo; si al componente cuantitativo
de las diputaciones provinciales le
anadimos su naturaleza redistributi-
va, la contribucion a la de necesidad
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de equipamientos locales debe ser
objeto de reflexion sobre el papel
futuro a desempenar por estas ad-
ministraciones locales.

e) Irrelevancia de las tasas y
precios publicos en la estructura
de ingresos corrientes. Actualmen-
te, esta financiacion supone el
4,92 por 100 del total de ingresos,
frente al 18,97 por 100 de los ayun-
tamientos y ciudades autdonomas.
Una de las explicaciones obedece a
que el servicio sujeto a tasa o pre-
cio se realiza a los ayuntamientos,
y no suele establecerse mediante
tasas o precios, o estos quedan
exentos.

f) Elemento dinamizador de las
estructuras economicas rurales, a
través de la funcion de redistribu-
cion de rentas por transferencias in-
condicionales o condicionales, fun-
damentalmente con la ejecucion de
los planes de cooperacién munici-
pal, y, como comentabamos, por el
caracter inversor de dichas institu-
ciones. La cooperacion local para
las diputaciones se mueve en el es-
quema de la financiacion inducida,
no considerando una cuantia glo-
bal minima (indeterminada) y con la
caracteristica de subvencion. La fi-
nanciacion inducida supone que al
no tener las diputaciones provincia-
les capacidad de generar ahorros, la
cofinaciacién de dichos planes se
produce en la mayoria de los casos
por la apelacion al crédito a largo
plazo.

Vi. LA DEMANDA
DE EFICACIA
A LAS DIPUTACIONES

Desde 1978, las comunidades
auténomas han ido afianzandose
en su organizacion, funcionamien-
to y recursos financieros para el
ejercicio de sus competencias, en
sentido inverso a las diputaciones
provinciales, exceptuando a las dipu-
taciones forales y los cabildos y con-
sejos insulares.

~
|

Las comunidades autonomas
uniprovinciales crean un modelo
asimétrico frente al resto del territo-
rio, donde los ayuntamientos pe-
quenos y entidades locales menores
perciben un nivel de cooperacion
técnico-econdmica menor que el
resto del territorio comun. En docu-
mentos de trabajo técnico de la
propia FEMP se establece: «El servi-
cio de asistencia econémico-finan-
ciera @ municipios se viene prestan-
do de forma muy heterogénea por
las diferentes entidades que lo tie-
nen establecido. Los efectos positi-
vos que se obtienen alli donde el
servicio se presta con mayor intensi-
dad hacen muy recomendable una
potenciacion del mismo».

La heterogeneidad de los diver-
sos territorios en relacion con las
provincias dificulta dar soluciones
uniformes en todo el territorio; de
ahi que nos centremos en las de ré-
gimen comun, y en este sentido
también es conveniente analizar el
derecho comparado en cuanto a
entidades de ambito similar de ac-
tuacion, como son la provincia ita-
liana, el departamento francés, el
condado inglés y norteamericano, y
las agrupaciones de municipios en
Alemania.

En este esquema también emer-
ge la potenciacion y el desarrollo de
entidades supramunicipales, como la
comarca y las mancomunidades, asi
como figuras asociativas para la pres-
tacion de servicios, como los consor-
cios. Entidades todas ellas no equipa-
rables nunca a las provincias, pues
aunque sean optimas en muchos su-
puestos para la prestacion de deter-
minados servicios, su financiacion y el
elemento poblacional en determina-
dos casos se separa del 6ptimo eco-
nomIco, aungue tienen una ventaja
anadida inicial, como contempla Ga-
rrido Mayol: «estan desprovistas de la
carga politica que para algunos tiene
la provincia» (10).

La creciente demanda de efica-
cia a las diputaciones provinciales,

por parte de la ciudadania en gene-
ral, viene motivada por:

a) La falta de percepcion de enti-
dad cercanay proxima para la reve-
lacion de preferencias de politicas
publicas.

b) Prestaciones de servicios in-
termedios. El ciudadano percibe el
bien final o servicio prestado por el
municipio o la entidad supramuni-
cipal, aungue la gestion o cofinan-
ciacion se realice por la diputacion.

¢) Consecuencia de la demanda
de eficacia y eficiencia en la gestion
publica es que el ciudadano trata
de medir el output de las diputacio-
nes provinciales, al convertirse en
cliente de los servicios que recibe
con un standard determinado de
calidad de esos servicios, aunque la
falta de competencias para la pres-
tacion de servicios finales imposibi-
liten tal medicion.

VIl. EL NUEVO DISENO
DE LAS DIPUTACIONES
Y MANCOMUNIDADES

El nuevo disefio de la Administra-
cién provincial debe tender a orien-
tarse a la prestacion de servicios, de-
finiendo sus tipologias y formas de
gestion. La justificacion econdmica
de las diputaciones por los efectos
externos y economias de escala que
pueden producir en determinados
servicios es una explicacion de la ne-
cesidad de descentralizacion de las
comunidades auténomas hacia las
diputaciones y redefinicion de com-
petencias propias de éstas.

Esta redefinicion de competen-
cias supondra un nuevo marco fi-
nanciero y tributario acorde con el
papel a desempenar por las diputa-
ciones provinciales respecto de los
municipios y la comunidad auté-
noma.

En los foros técnicos de la FEMP
se plantea del papel de las diputa-
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ciones respecto a la gestion de fon-
dos europeos, la ordenacion del te-
rritorio, formulas nuevas de finan-
ciacion, canon de energia eléctrica
y mejora de la red viaria; a esto le
anadiriamos que la gestion eficaz
de los servicios locales debe tener
en cuentas materias como el trans-
porte publico, la recogida y trata-
miento de residuos sélidos urbanos,
el abastecimiento y saneamiento de
aguas, mercados, urbanismo, poli-
ticas de infraestructura y desarro-
llo, y en general, no taxativamente,
aquellas que queden circunscritas a
las areas espaciales minimas y opti-
mas, y en el esquema general de
funciones para el cumplimiento de
fines provinciales que veremos pos-
teriormente. Todo ello tendria refle-
jo en el nuevo marco financiero que
se determinase para las diputacio-
nes provinciales.

VIil. CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

De los distintos apartados que
componen el articulo podemos ex-
traer las siguientes conclusiones y
recomendaciones:

1. La heterogeneidad y asime-
tria de las diputaciones provinciales,
donde coexisten las de régimen fo-
ral, cabidos y consejos insulares y
las comunidades auténomas uni-
provinciales, frente a las de régimen
comun. Esta asimetria es manifiesta
en el marco competencial a raiz del
modelo postconstitucional. A esto
se le anade la transformacion exis-
tente del mundo rural y semiurba-
no, lo que nos obliga a un trata-
miento diferencial de las problema-
ticas y competencias de todas las
tipologias existentes. En este articu-
lo hemos puesto el acento en las
diputaciones de régimen comun, sin
olvidar el tratamiento asimétrico del
papel futuro a desempefar por el
conjunto de éstas. En esta reformu-
lacion necesaria es conveniente in-
cluir el papel a desempenar por las
entidades locales supramunicipales,
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su relacion con las diputaciones pro-
vinciales y, en ultima instancia, el
papel que en la actualidad estan
prestando los consorcios como en-
tes asociativos.

2. El interés provincial no viene
predeterminado constitucionalmen-
te; de ahi que el legislador deba
acomodar su existencia al proceso
constitucional de desarrollo de las
comunidades autonomas. No obs-
tante, es necesario mantener el es-
quema, de acuerdo con la LBRL, «de
que son fines propios y especificos
de la provincia garantizar los princi-
pios de solidaridad y equilibrio in-
termunicipales, en el marco de la
politica econdmica y social». Para el
cumplimiento de estos fines, es ne-
cesaria la realizacion y potenciacion
de las siguientes funciones de las
diputaciones provinciales:

a) Asuncién de competencias por
delegacion del Estado y las comuni-
dades auténomas. El desarrollo de
estas funciones por delegacion au-
mentaria la eficacia en funciones que
afecten al ambito local, y en otros su-
puestos eliminaria la duplicidad de
organos periféricos de las comunida-
des autébnomas, con servicios presta-
dos por las diputaciones provinciales.

b) Otro grupo de funciones que
prestan las diputaciones proceden
de la delegacién de las propias enti-
dades locales, como es el caso de la
gestion y recaudacion de tributos.
Este aspecto obedece a la busque-
da del optimo econdémico en la
prestacion de servicios, con la apari-
cion de economias de escala en su
prestaciéon y la imposibilidad de
prestar tal servicio de los pequenos
municipios. En este supuesto, se
tiene que transformar la vision de
los pequenos municipios hacia las
diputaciones provinciales, de forma
que perciban una Administracion
mas agil y eficiente para la delega-
cion de posibles competencias res-
pecto a las cuales, en la practica, los
municipios pueden tener proble-
mas incluso para su provision.

) Servicios propios provinciales
cuya caracteristica general es que
producen efectos externos, es decir,
su utilidad no es solamente para el
ambito de actuacion del municipio,
sino que incluso beneficia a los mu-
nicipios colindantes. En este aspec-
to, la reformulacion de la Ley de Ba-
ses del Régimen Local, y por ende
de la Ley de Haciendas Locales, de-
beria definir claramente los servi-
cios, 0 en qué supuesto pueden ser
competencias propias de las diputa-
ciones provinciales.

d) Redefinir la asistencia de las
diputaciones a los municipios, que
se dirige preferentemente al esta-
blecimiento y adecuada prestacion
de los servicios publicos minimos
que establece el articulo 36 de la
Ley de Bases del Régimen Local.

e) Establecer las funciones que
se enmarcan, en general, en el fo-
mento y la administracion de los in-
tereses peculiares de la provincia.

3. El auge de las mancomunida-
des de municipios, la necesidad aso-
ciativa de los municipios y la implica-
cién de otras competencias sectoria-
les en el mundo local, y han dado
lugar al desarrollo de otras figuras
arropadas en el derecho privado,
fundamentalmente las sociedades
mercantiles locales, y en la esfera
del derecho publico: los consorcios
y los convenios interadministrati-
vos. Su idoneidad para la prestacion
de determinados servicios locales,
pero su alta dependencia financiera
de los entes matrices, va a dar lugar
a que su desarrollo vaya unido a la
propia reformulacion del papel de
las diputaciones provinciales; no obs-
tante, las figuras asociativas de ca-
racter territorial deben ser revalua-
das en el conjunto de las entidades
locales, y para ello es necesario pre-
viamente, como en paises de nues-
tro entorno, racionalizar las estruc-
turas locales.

4. El esquema de reformulacion
de las haciendas territoriales bajo el
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prisma del federalismo fiscal debe
considerar el problema de las deci-
siones en los distintos niveles que
componen el sector publico, el re-
parto de sus competencias, la coor-
dinacion de estos niveles, y aun in-
cluso la coordinacién de los diferen-
tes sectores publicos nacionales o
supranacionales. Una hipotesis de
partida es que no es posible la inte-
gracion y definicion de un federalis-
mo fiscal cooperativo si no existe un
acuerdo politico multijurisdiccional
que racionalice y concrete los nive-
les de actividades mediante una so-
lucién equilibrada, a pesar de que
cualquier solucion pueda no ser es-
table en la medida en que pueda
suponer renuncia de unos y otros a
su statu quo. En este momento es-
tamos en condiciones de aseverar
que no es posible la asignacion ép-
tima si no existe una cooperacion
entre la distintas unidades de go-
bierno. En definitiva, creemos que
la cooperacién en un modelo de fe-
deralismo fiscal aumentaria las si-
nergias en materia de bienestar so-
cial y seria una respuesta a las de-
mandas actuales de la ciudadania.

5. El modelo hacendistico actual
de las diputaciones provinciales tie-
ne las siguientes caracteristicas, que
deberian ser analizadas en el proce-
so de reforma:

a) Regresion participativa en el
conjunto de las haciendas territo-
riales, con una disminucion del por-
centaje de participacion del gasto
de las diputaciones provinciales con-
trastada con la elevada elasticidad-
renta del gasto provincial.

b) El componente redistributivo
de las transferencias de las diputa-
ciones provinciales.

©) Ausencia de corresponsabili-
dad fiscal.

d) El mayor gasto por endeuda-
miento de las diputaciones provin-
ciales respecto a las restantes enti-
dades territoriales.

e) Preponderancia de la inver-
sion de las diputaciones provincia-
les frente al resto de entidades terri-
toriales.

6. En la situacion actual existe
una creciente demanda de eficacia
a las diputaciones provinciales por
parte de la ciudadania en general.

7. Lo anterior nos obliga a plan-
tear un nuevo disefo de las diputa-
ciones provinciales que afectaria al
asociacionismo local, con las si-
guientes lineas de actuacion:

a) Justificacion econdmica de
las diputaciones provinciales, trans-
formandose en una entidad local
prestadora de servicios supramuni-
cipales.

b) Potenciacién del esquema de
las cinco funciones anteriormente
descritas, que coadyuven a la con-
secucion de los objetivos y fines de
la provincia.

) Incardinacion del resto de las
entidades locales territoriales supra-
municipales bajo el prisma del fede-
ralismo cooperativo.

d) Nuevo esquema de funciones
y financiacion multijurisdiccional,
que considere la eficiencia y siner-
gias de la existencia de las diputa-
ciones provinciales con respecto al
resto de entidades locales y comu-
nidades auténomas.

NOTAS

(1) Se observa en la prestacion de servi-
cios de las diputaciones provinciales que, con
caracter general, todas ejecutan los planes
cooperacion local, por ser planes cofinancia-
dos por otras administraciones publicas, y que
existen determinados servicios coincidentes,
pero en una gran mayoria de ellas estan refor-
zando unos servicios mas que en otras, lo que
las configura como asimétricas desde el punto
de vista de la prestacion de servicios.

(2) Los municipios de menos de 5.000 ha-
bitantes son el 86 por 100 del total de munici-
pios, que a 1 de enero de 2000 era de 8.102,
pero ademas estos municipios menores sélo
representan un 15 por 100 del total de la po-
blacion (Sector Publico Local, Censo de entes

2000. Referido a 1 de enero de 2000) (Véase
informes en referencia bibliografica).

(3) El concepto de economia de escala ha-
ce referencia a que el coste medio de produc-
cion a largo plazo es decreciente al aumentar
la cantidad producida de un bien. EI éptimo
economico correspondera a aquella provision
en la que el coste medio sea minimo. Piénsese
en el servicio de bomberos y su provision por
parte de pequenos municipios, frente a la pres-
tacion por parte de diputaciones provinciales.

(4) El cabildeo puede ser determinante
para elevar el bienestar social, pero también
motivo de ineficiencia. FUENTES QUINTANA
(1990: 170), relata el siguiente ejemplo: «El
grupo A desea mejorar las comunicaciones
por carretera de un término municipal, y el
grupo B, que es indiferente a ese proyecto de
A, desea, sin embargo, prioritariamente, au-
mentar las escuelas en otro término municipal
distinto. Si ambos grupos forman parte de la
misma asamblea provincial, que debe decidir
el gasto de los distintos municipios, existe una
oportunidad para la negociacion del voto (/o-
grolling). El grupo A podria ofrecer al B su
acuerdo para votar por mas escuelas a cambio
de que B estuviera de acuerdo con la cons-
truccion de carreteras. Este supuesto de vota-
cién puede aumentar el bienestar». Existen
otros ejemplos donde la decision no cubra
efectivamente las necesidades sociales, y en
consecuencia la provision del bien o servicio
sea ineficiente.

(5) Sector Publico Local, Censo de entes
2000. Referido a 1 de enero de 2000. (Véase
Informes en referencia bibliografica).

(6) Para ver el desarrollo del concepto de
6ptimo econémico y su formulacion a través
de la «Teoria de los Clubes de Buchanan»,
véase ALBI et al. (2000: 170 a 174).

(7) Utilizaremos en los distintos cuadros
los gastos consolidados, ya que, en el caso de
las diputaciones, al agregarse en los ingresos
los conceptos de las diputaciones forales, co-
mo tienen un marcado caracter redistributivo,
el gasto consolidado es mas explicativo de la
dimension real de las diputaciones provincia-
les, frente a la utilizacion de los ingresos con-
solidados que se imputan segun origen de su
obtencién. No obstante, para el modelo fi-
nanciero haremos referencia a los ingresos
que se incluyen en el informe.

(8) Ciertamente, en la Contabilidad Na-
cional del ejercicio 1998, del conjunto de las
administraciones publicas y su aportacion to-
tal a la formacion bruta de capital, el sector lo-
cal (5.1313) aporta el 33,13 por 100; de ahi el
componente inversor de este sector, y por en-
de la importancia de las diputaciones provin-
ciales en esta esfera de la actividad economica
y su incidencia en los municipios.

(9) Como pone de manifiesto el informe
del Tribunal de Cuentas sobre las mayores ra-
tios de endeudamiento de las diputaciones
provinciales con respecto a los ayuntamien-
tos, que a la vez contrastan con incrementos
de operaciones corrientes en decremento de
las operaciones de capital. En todo caso, el
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endeudamiento de los consejos insulares es
muy inferior al de las diputaciones provincia-
les. De las 19 diputaciones provinciales que
analiza el informe, 16 de ellas presentan nive-
les de endeudamiento superior al 100 por 100
de los ingresos corrientes, dos de ellas con en-
deudamientos superiores al 190 por 100, y
cuatro con mas del 130 por 100.

(10) GARRIDO MAYOL, V., «La provincia en
el Estado autonomico», en Revista de la Facul-
tad de Derecho de la Universidad Compluten-
se de Madrid, n.° 80, 1991-1992: 118.
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