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Resumen

El articulo presenta el sistema de transferencias por participacion en
tributos de una comunidad auténoma de régimen foral, Navarra, merced
a cuyo sistema fiscal el Estado no tiene practicamente actividad tributaria,
por lo que constituye en la actualidad la Unica fuente de financiacion de
este tipo de las haciendas locales navarras. A partir de una reflexion teérica
sobre las transferencias de perecuacion y las principales recomendaciones
de la Union Europea, se analiza el modelo de transferencias aplicado en
Navarra desde su creacion en 1981 y se realiza una propuesta metodolégi-
ca para la cuantificacion y distribucion de un fondo de este tipo disefiado
con criterios de suficiencia financiera, y de equidad vertical, y horizontal.
Se analiza el grado de equidad vertical, resultante de la redistribucién de
recursos entre ambas jurisdicciones, conseguido con las dotaciones apro-
badas en el periodo 1989-1999 y los desequilibrios a que ha dado lugar.

Palabras clave: equidad vertical y horizontal, transferencias de pere-
cuacion, necesidad de gasto y capacidad fiscal, Comunidad Foral de Nava-
rra, participacién local en tributos.

Abstract

This paper analyses the fund transfer system between regional
government and local communities in Navarra. This transfer is based
in the rights of local communities over the regional taxes. Due to the
special status of regional public finances, these transfers are the only
external resources of the local governments of Navarra. Using a theo-
retical approach we discuss equalisation transfers and the main re-
commendations of the European Union for the fiscal federalism con-
text. We also analyse the transfer system applied from 1982 to 1999
and we propose a new allocation method based on financial suffi-
ciency, vertical and horizontal equity. In particular, we evaluate the
vertical equity and the financial imbalance resulting from the applied
system from 1989 to 1999.

Key words: fiscal federalism, vertical and horizontal equity, equa-
lisation transfers, need of expenditure and fiscal capacity, Navarra, lo-
cal rights on the regional tax.

JEL classification: H70, H71, H77.

I. INTRODUCCION

AS transferencias intergubernamentales constitu-

yen una parte importante de la escena fiscal de los

gobiernos multinivel. Esta ampliamente aceptada
la distincién entre subvenciones o transferencias condi-
cionadas e incondicionales (1). Las transferencias in-
condicionales suelen clasificarse segun el objetivo que
persigue el donante. Una de las formas que toman es la
participacion en ingresos, segun la cual la distribucion
de la transferencia entre los gobiernos subcentrales se
realiza en funcion del territorio donde se han generado
los ingresos. Aungue este mecanismo de financiaciéon
conlleva la ventaja de su automatismo, sin embargo
tiene el inconveniente de no ser redistributivo, en el
sentido de que beneficia fuertemente a los territorios
con una capacidad fiscal mas elevada. Para evitar esas
asignaciones, estan las llamadas transferencias pere-
cuatorias, que tratan de «igualar la situacion econémi-
ca» de los gobiernos subcentrales.

El objetivo de este trabajo es doble. Por un lado, se
trata de describir y analizar el procedimiento utilizado
por la Comunidad Foral de Navarra para la cuantifica-
ciény distribucion a las haciendas locales de Navarra de
la participacion en los tributos de titularidad foral du-
rante los anos ochenta y noventa. En segundo lugar, se
plantean algunas propuestas alternativas de reparto

que encajan mejor en los principios econémicos de la
descentralizacion.

El trabajo se estructura como sigue. El apartado |l
ofrece unas consideraciones tedricas y recomendacio-
nes sobre transferencias de perecuacion. En el aparta-
do Ill, se ilustran algunas de las peculiaridades de la
configuracién de la Administracion local de Navarra. A
continuacion, se realiza una descripcion del sistema de
dotacion y distribucion del Fondo de Haciendas Locales
existente hasta el ano 1997. Seguidamente, en el apar-
tado V, se presenta el actual sistema de dotacion y dis-
tribucion y, finalmente, se proponen algunas alternati-
vas para la construccion de un nuevo sistema de parti-
cipacion en tributos.

Il. CONSIDERACIONES SOBRE )
LAS TRANSFERENCIAS DE PERECUACION

Dos de los principales argumentos que justifican la
presencia de transferencias incondicionales en los siste-
mas de financiacion local son los de garantizar la sufi-
ciencia financiera de recursos (principio de equidad ver-
tical) y asegurar que todas las unidades de gobierno de
un mismo nivel puedan disponer de un volumen de in-
gresos potenciales, ingresos tributarios potencialmente
obtenibles mas las transferencias, por unidad de nece-
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sidad de gasto equivalente (principio de equidad hori-
zontal).

Como ha senalado Castells (1991), la cuestion de la
equidad vertical nos remite a un problema entre niveles
de gobierno y, en consecuencia, a la elaboracion de crite-
rios para la determinacion de la dotacion total del fondo
de transferencias. En cambio, en el ambito de la equidad
horizontal, el elemento crucial es el disefio de la formula a
utilizar para distribuir los fondos. Asi pues, el disefio de un
esquema de transferencias de perecuacion local tiene dos
elementos: la dotacion del fondo igualatorio de transfe-
rencias municipales y la férmula de distribucion.

1. Dotacion del fondo

La dotacién del fondo puede venir determinada en-
dégenamente en funcion del objetivo que se desea al-
canzar. Por ejemplo, la dotacion podria serigual a la su-
ma de necesidades estimadas no cubiertas por los in-
gresos estimados. Alternativamente, y en el caso mas
habitual, la dotacion se fija exdgenamente. Ello va a de-
terminar la medida en que se pueden alcanzar los obje-
tivos prefijados, y no a la inversa. En este caso (2), dos
propiedades que parece logico exigir al criterio de dota-
cion exdgena son la estabilidad, es decir, no debe sufrir
alteraciones bruscas de un afno a otro, y el automatis-
mo, esto es, debe ser predecible y no debe depender
de criterios discrecionales.

En la practica, sin embargo, los fondos exdgenos de
perecuacion suelen dotarse bien mediante decisiones
discrecionales de los niveles superiores de gobierno,
bien mediante participaciones fijas del conjunto de go-
biernos subcentrales en determinados impuestos de los
niveles superiores de gobierno. Por ello, cuando los
fondos se dotan discrecionalmente, seria conveniente
establecer unos indices de evolucion o tasas minimas
de crecimiento.

2. Distribucion del fondo

Las férmulas de perecuacion pueden ser de dos ti-
pos: las meramente distributivas y las modelizadas. Las
férmulas distributivas, o formulas de diseno ad-hoc, no
atienden a objetivos concretos, simplemente preten-
den conseguir un reparto aceptable para las partes
afectadas. Este tipo de férmulas se basan en indices
elaborados a partir de indicadores de necesidad de gas-
to o esfuerzo fiscal. Tanto las variables como las ponde-
raciones son compromisos, en buena medida politicos,
que tratan de satisfacer a los agentes implicados (3). En
funcién de los criterios adoptados, se obtendran distri-
buciones de recursos muy diferentes.

Las formulas modelizadas, por su parte, se obtienen
analiticamente a partir de un objetivo explicito que se
desea alcanzar con el fondo. La eleccion de objetivos es
una cuestion subjetiva en la que el elemento decisivo es
el caracter mas o menos redistributivo que se le quiere
asignar al sistema de transferencias disefiado. Como
han subrayado Le Grand (1991), Zubiri (1995), y Mo-
nasterio y Suarez Pandiello (1998), el objetivo mas sim-
ple que se puede asignar a un fondo perecuatorio es el
de igualar la capacidad fiscal de todos los gobiernos de
un mismo nivel. La principal critica que se le hace a este
criterio es que solo compensa la diferencia de recursos,
pero no tiene en cuenta que las necesidades de gasto
per capita de los agentes pueden ser diferentes.

Esto sugiere que seria mas razonable igualar el défi-
cit de provision per capita. Es decir, disefar un sistema
de transferencias tal que las necesidades per capita no
cubiertas por unos niveles estandar de imposicién sea
la misma en todos los municipios. En este caso, como
ha mostrado Zubiri (1995), una transferencia igualado-
ra del déficit fiscal estimado es equivalente a una distri-
bucién del fondo proporcional a la poblacién, ajustada
por las deficiencias de recursos y los excesos de necesi-
dades. Para la distribucion del fondo en proporcion a
los déficit estimados se proponen, al menos, dos dise-
Aos alternativos. El primero de ellos trataria de dejar
inalterados los déficit fiscales relativos, es decir, provo-
caria una reduccion equiproporcional del déficit. El se-
gundo, una iqualacion del déficit absoluto. La eleccion
entre estos dos tipos de disefios dependerd, en ultima
instancia, del grado de redistribucién que se desee ob-
tener y de su aceptabilidad por parte de los subgobier-
nos implicados en el problema de distribucion.

Los esquemas de perecuacion sefialados no inclu-
yen el esfuerzo fiscal de los subgobiernos ni las defi-
ciencias de equipamientos acumulados en el pasado.
En el caso de utilizar formulas perecuatorias modeliza-
das, algunos autores mantienen que no existen razo-
nes de peso para realizar ajustes por el esfuerzo fiscal,
en cambio otros (4) defienden que se deberia primar el
esfuerzo fiscal porque de esta forma se «premia» a
quienes realizan mayores sacrificios y se incentiva a los
entes locales a establecer impuestos mas elevados. Asi-
mismo, Dahlby y Wilson (1994) lo justifican por razones
de eficiencia, entendida ésta como la idea de minimiza-
cion del exceso de gravamen (o la maximizaciéon de una
funcién de bienestar social) compatible con el objetivo
de recaudacion. Estos autores muestran como las
transferencias de perecuacion 6ptimas estan relaciona-
das con una medida del esfuerzo fiscal, basada en el
coste marginal de los fondos publicos, y una medida de
capacidad fiscal, que tiene en cuenta la elasticidad de la
base impositiva y la sustituibilidad con otras bases de
imposicion. En cualquier caso, incorporar el esfuerzo fis-
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cal ala formula de perecuacion se puede hacer de forma
inmediata. Finalmente, respecto a los déficit de dotacion
de equipamientos, parece razonable dotar de un fondo
condicionado destinado a reducir dichos déficit.

3. Recomendaciones de la Union Europea

Observando las recomendaciones del Comité de
Ministros de los estados miembros de la Unién Europea
(5), se obtienen algunas consideraciones sobre el prin-
cipio de perecuacion que conviene tener en cuenta pa-
ra su cumplimiento.

La perecuacion es una condicion para alcanzar un
mejor equilibrio en el reparto y la calidad de los bienes y
servicios publicos locales. Combina por tanto el nivel y
la calidad de los servicios que reciben los ciudadanos
con lo que deben pagar por ellos. Es un concepto muy
ligado a la nocion de eficiencia, justificacion econémica
de la descentralizacion. Esto es, la provision de dichos
bienes y servicios a escala local permite lograr una ade-
cuacion mejor entre las «ofertas» y las preferencias y
necesidades de los residentes en su jurisdiccion. Ello da
lugar a asignaciones mas eficientes. Por tanto, seria ab-
surdo admitir que los gobiernos locales saben mejor
que otros niveles de gobierno cuanto y en quée deben
gastar y, al mismo tiempo, no darles los instrumentos
que les permitan financiar dichos bienes. En este senti-
do, la perecuacion es una condicion para que una Ad-
ministracion descentralizada pueda comportarse de
manera eficiente.

Es necesario dotar a las colectividades locales de
un nivel de impuestos homogéneo para que pueda
darse una equivalencia entre los servicios prestados y
los impuestos pagados por quienes los reciben. Esto
no quiere decir que el nivel de servicios y el de impues-
tos deba ser idéntico en todas las entidades, pero
cuando aquellos lo sean, los impuestos también deben
serlo.

Obviamente, cuando exista mas de una escala de
Administracion local operando sobre un territorio, los
objetivos de perecuacion deben ser aplicados a la tota-
lidad,de tributos y servicios del territorio. Esto exige el
diseno de modalidades de organizacion de sistemas lo-
cales complejos, de manera que se obtengan unidades
de gestion dotadas de recursos y capacidad de gestion
suficiente.

Deben tenerse en cuenta las necesidades de gasto
de las colectividades locales, pero no las diferencias de
eficacia. La medicién de necesidades de gasto debe
realizarse sobre variables que las colectividades no con-
trolen, aunque si deben conocer.

Hay que intentar que las ponderaciones aplicadas
alas variables sobre las que se estiman las necesidades
de gasto sean evaluadas de la manera mas objetiva
posible y discutidas con las colectividades interesadas,
a fin de contar con su acuerdo. Esto es factible con
modelos de estimacion de necesidades de facil com-
prension.

Debe dotarse a los modelos de la estabilidad nece-
saria para que se ajusten a la situacion real de las colec-
tividades. Los cambios introducidos en las estimaciones
de necesidad deben coincidir con la situacion real de las
colectividades.

En el caso de que los margenes de variacion de la de
presion fiscal de cada colectividad no sean excesiva-
mente grandes, las transferencias generales (de suma
positiva) de la Administracion central a las colectivida-
des son un instrumento Util para la perecuacion. En es-
te caso, al disenar un sistema de transferencias, debe
darse preferencia a las subvenciones generales sobre
las especificas o condicionadas, ya que se ajustan mejor
al objetivo de perecuaciéon y permiten mayor flexibili-
dad en la actuacion de las colectividades.

Finalmente, los instrumentos de perecuacion no de-
ben interferir en las decisiones de las colectividades, es-
pecialmente deben evitar la incitacion a los gastos ex-
cesivos y la pérdida de eficacia en la accion publica.

En el anélisis de las transferencias de perecuacion de
la Comunidad Auténoma de Navarra a la Administra-
cion local concurren gran parte de las caracteristicas
aqui mencionadas. Las entidades locales disponen de
margenes de presion fiscal relativamente pequenos y
de un sistema tributario homogéneo. Las transferen-
cias ocupan un lugar en el marco general de la financia-
cién lo suficientemente importante para que no se
plantee la posibilidad de transferencias negativas.

Por ultimo, a pesar de su reducida dimension, la
Administracion local de Navarra se caracteriza por una
gran complejidad y atomizacion, lo que hace que el di-
sefo de modelos de organizacion territorial sea tan im-
portante o mas que las transferencias en el camino de
consequir un alto nivel de perecuacion.

ll. EL REGIMEN LOCAL DE LA COMUNIDAD
FORAL DE NAVARRA

La Comunidad Foral de Navarra se relaciona con la
Administracion central mediante un sistema de Conve-
nio Econémico que otorga a Navarra la titularidad de
los tributos que exacciona. En contrapartida, la region
aporta anualmente al Estado una cantidad de dinero,
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DISTRIBUCION DE LA POBLACION EN LOS MUNICIPIOS DE NAVARRA EN 2001

[ CUADRO N.° 1

Estrato de poblacion Numero municipios Poblacion Porcentaje poblacion Porcentaje acumulado

|
>de 30.000 ..o 1 186.245 33,5 33,5 |
de 10,007 a 30.000......c0: ssmmensvossseasines 6 102.502 18,4 51,9 |
de 4.001a 10.000.........cccovvvviieea. 11 71.294 12,8 64,7 ‘
8 500 @ A0000sss s sssssossesmsussinsis 98 164.444 29,6 94,3 }
<de 500 . 156 31.778 57 100 [
Total....oooooioiieii i, 272 556.263 100 |

| Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Padron Municipal de 1-1-2001.

denominada aportacion econémica, con la que resarce
a éste de los gastos no asumidos.

Este sistema esta recogido en la Constitucion, que,
al confirmar los derechos histéricos de Navarra, man-
tiene la vigencia de su Hacienda publica. Su desarrollo
se recoge en la Ley de Reintegracion y Amejoramiento
del Fuero de Navarra de 1982 (6) y en el propio Conve-
nio Economico entre Navarra y el Estado, cuya Ultima
actualizacion data de 1997.

El régimen de Convenio Econdmico asigna a Nava-
rra plena competencia sobre la mayoria de los tributos
que se exaccionan en su territorio, en el marco de unas
reglas de armonizacion que exigen equivalencia en los
hechos imponibles gravados y la garantia de una simi-
lar presion fiscal efectiva global en ambos territorios.

Las competencias de Navarra en materia de Admi-
nistracién local, y especialmente en haciendas locales,
son muy amplias, quedando simplemente limitadas por
el respeto a los criterios de armonizacion fiscal. De esta
manera, las haciendas locales de Navarra disponen de
una regulacion especifica propia, omnicomprensiva de
todos los recursos que las nutren, entre ellos la partici-
pacion en los tributos de la regién, siendo practicamen-
te nula su participacion en los del Estado. Asimismo, la
Comunidad Autonoma ejerce las funciones de Diputa-
cion Provincial (comunidad auténoma  uniprovincial)
respecto de las entidades locales.

Navarra es, por tanto, un caso atipico de descentra-
lizacion fiscal dentro del Estado espafol, en el que la
Hacienda regional recauda la mayor parte de los recur-
sos y posteriormente transfiere una parte de éstos al
Estadoy a la Administracion local.

Estructura administrativa y territorial
de Navarra

La Administracion local se encuentra extraordinaria-
mente atomizada, tanto administrativa como territo-
rialmente, por la existencia de algunas entidades loca-
les especificas de Navarra, que comparten competen-
cias y recursos financieros. Asi, en Navarra existen 272
municipios para administrar una poblacion de 556.263
habitantes en el ano 2001. Uno de ellos, Pamplona, al-
canza los 186.245 habitantes. El siguiente, Tudela, su-
pera los 25.000. Ademas de éstos, solo otros cinco su-
peran los 10.000. La distribucion de la poblacion en los
municipios de la region se recoge en el cuadro n.° 1.
Como puede observarse, el 35,3 por 100 de la pobla-
cion vive en el 93,4 por 100 de los municipios, los cua-
les tienen un tamano inferior a 4.000 habitantes.

Ademas existen los concejos, que son entidades
locales de caracter territorial que se integran en deter-
minados municipios, con los que comparten compe-
tencias y recursos. Los concejos son la organizacion ad-
ministrativa individual de los nucleos de poblacion per-
tenecientes a un municipio configurado en torno a un
valle u otro sistema geogréafico de caracter disperso.
Hasta hace poco tiempo, los concejos eran la Adminis-
tracion mas importante de los municipios en los que
existian, asumiendo la mayor parte de las competen-
Cias y recursos economicos.

En la actualidad existen 366 concejos, en los que
habitan unos 35.000 habitantes, pero administran el
50 por 100 del territorio de la Comunidad. Por ello, a
pesar de su escasa relevancia poblacional, desde el
punto de vista de la ordenacion territorial resultan muy
importantes, ya que mantienen un papel central en las
decisiones de inversion en infraestructuras locales.

Por otra parte, en Navarra se ha desarrollado con
bastante profusion la figura de las mancomunidades,
cifrandose en 57 en 1999. Su desarrollo se justifica por
el excesivo minifundismo local. Sin embargo, el érgano
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de fiscalizacion externa de las administraciones publi-
cas de Navarra, la Camara de Comptos, viene denun-
ciando importantes ineficiencias de gestién en estas
entidades por su solapamiento territorial y por la falta
de definicion de sus funciones.

Asimismo, existen nueve agrupaciones de munici-
pios de caracter tradicional que en la Ultima regulacion
de la Administracion local de Navarra han alcanzado el
grado de entidad local. Su finalidad principal es la ad-
ministracion de patrimonios o espacios naturales co-
munes.

En este complejo entramado de entidades resulta
dificil establecer un procedimiento homogéneo de fi-
nanciacion que satisfaga los principios de suficiencia fi-
nanciera y de equidad vertical y horizontal por medio,
basicamente, de un fondo de participacion en los tribu-
tos de la Comunidad Auténoma y de un conjunto de
tributos propios. En todo caso, a ello se dedica el proxi-
mo apartado.

IV. EL FONDO DE PARTICIPACION
DE LAS HACIENDAS LOCALES
EN LOS TRIBUTOS DE NAVARRA.
PERIODO 1982-1997

1. Dotacion del fondo

La primera regulacion de las haciendas locales de
Navarra, que incluye su participaciéon en los impuestos
de la Comunidad Foral, se produce en 1981, mediante
la reforma de las haciendas locales aprobada por el Par-
lamento Foral con el fin adecuarlas a los preceptos
constitucionales recientemente establecidos. En dicha
norma se establece que las haciendas locales percibiran
un fondo constituido anualmente por el 45 por 100 de
los impuestos directos y el 10 por 100 de los indirectos
liguidados en cada periodo por la Comunidad Foral. El
70 por 100 de dicho fondo se asigna a transferencias
corrientes y el 30 por 100 restante a transferencias de
capital.

Después de dos anos de vigencia de este precepto,
se produce un ajuste en la dotacion, que para 1984 pa-
sa a ser del 30 por 100 de los impuestos directos y el 10
por 100 de los indirectos. A partir del citado afo, se
cuantifica a tanto alzado en los Presupuestos Generales
de cada ejercicio, aplicando a la dotacién del afo ante-
rior un indice de actualizacion que es el resultado de la
negociacion entre los diferentes grupos politicos que
integran el Parlamento Foral. El indice que se utiliza co-
mo punto de partida de las negociaciones es la evolu-
cion del indice de precios al consumo.

Por otra parte, la dotacion del fondo destinada a
transferencias de capital sufre una importante disminu-
cion a partir de 1991. Ello podria explicarse por los ajus-
tes presupuestarios operados en la Hacienda foral, de-
rivados de la actualizacion del Convenio Econémico
con el Estado y del acuerdo sobre el plan de convergen-
Cia presupuestaria alcanzado en 1992.

En general, y salvo la corta experiencia del periodo
1982-84, los responsables presupuestarios no han
querido arriesgarse a definir un sistema de dotacion del
fondo de participacion automatica, resistiéndose a es-
tablecer un indice de actualizacion similar al utilizado
por el Estado a partir de 1989, que podia condicionar
su politica presupuestaria. De hecho, la dotacion global
del fondo ha experimentado a lo largo de su historia
una continua disminucion expresada como porcentaje
de los tributos liquidados por la Comunidad Foral, tal
como puede observarse en el cuadron.® 2.

Desde el primer momento, el fondo se subdividio en
dos: el de transferencias corrientes y el de capital.
Ambos se han disefado con objetivos y procedimientos
diferentes y han experimentado evoluciones totalmen-
te independientes. Se exponen a continuacion los he-
chos mas significativos relacionados con la distribucion
de cada uno de los dos fondos.

2. El Fondo de Transferencias Corrientes

La distribucion de este fondo se establecié en 1982
mediante una féormula modelizada de caracter muy no-
vedoso. Consistia en la asignacion de fondos en pro-
porcion directa a las necesidades de financiacion, me-
didas por diferencia entre los ingresos y los gastos
«ajustados». Este término combina la diferencia global
entre ingresos y gastos locales ocurrida en cada ejerci-
cio y el comportamiento tedrico que a cada entidad se
le imputa en funcion de la liquidacion presupuestaria
presentada.

El deficiente sistema contable existente en ese mo-
mento y las dificultades de comprension de la férmula
por parte de los escasos técnicos presentes en las admi-
nistraciones locales dieron al traste con un disefio técni-
camente correcto. La falta de preparacion para su aco-
gida generd una desconfianza hacia este tipo de for-
mulas que hasta la fecha ha sido imposible eliminar.

A partir de 1984, y ante el fracaso de la formula
descrita, denominada formula-baremo, se disefan for-
mulas de reparto ad hoc basadas en variables represen-
tativas del gasto local y posteriormente también incen-
tivadoras de presion fiscal. La ponderacion de las varia-
bles se ha ido ajustando a la demanda de los diversos
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CUADRO N.° 2
EVOLUCION DEL FONDO DE PARTICIPACION DE LAS HACIENDAS LOCALES DE NAVARRA. 1982-1997
DOTACION PARTICIPACION
ANOS . i
Va /S[O;rif;tlim Porcentaje va /OSZ%ZZ it Porcentaje Total Total / Impuestos
4.382 70 1.878 30 6.260 23,47
4.382 70 1.878 30 6.260 19,47
4.490 62 2.748 38 7.238 19,48
5.500 56 4.308 44 9.808 21,46
6.031 53 5.438 47 11.469 22,52
6.601 57 5.000 43 11.601 19,13
6.931 55 5.693 45 12.624 17,52
7.832 56 6.079 44 13.911 17,54
8.333 56 6.620 44 14.953 12,10
8.950 59 6.227 41 15.177 11,42
10.055 62 6.156 38 16.211 11,28
10.659 74 3.842 26 14.501 10,01
10.945 70 4.798 30 15.743 9,78
11.437 70 4.910 30 16.347 8,39
12.383 70 5.188 30 17.571 8,40
12.989 71 5.180 29 18.169 7,57
Fuente: Elaboracion propia a partir de la Norma de Reforma de las Haciendas Locales (1981) y leyes forales de Presupuestos Generales de Navarra
CUADRO N.° 3
CRITERIOS DE REPARTO DEL FONDO DE TRANSFERENCIAS CORRIENTES. 1982-1997
(En porcentajes)

Indicadores 1982-83 1984 1985 1986 1987 1988 1989-95 1996 1997
Poblacion.........cccccoee. 75,0 65,0 65,0 59,5 57,0 62,8 63,5 63,5
Unidades escolares . 7,0 7,0 6,1 5,8 6,5 6,2 6,2
Viviendas .........cccoccevnne 25,0 10,0
Déficit montepio............ 18,0 18,0 15,7 15,0 16,6 16,8 16,8
Presion fiscal 10,0 8,7 13,0 14,0 9,4 9,4
Esfuerzo fiscal ................. 10,0 9,2 4.1 4,0
Déficit ajustado............... 100
Resumen de criterios
Necesidad de gasto 100,0 100,0 100,0 90,0 81,3 77,8 86,0 86,5 86,6
Presion y esfuerzo fiscal 0,0 0,0 0,0 10,0 18,7 22,2 14,0 13,5 13,4
Fuente: Elaboracion propia a partir de la Norma de Reforma de las Haciendas Locales (1981) y leyes forales de Presupuestos Generales de Navarra.

colectivos de entidades (grandes, pequenas, concejos,
etcétera) a las que les afectaban, pero no se ha realiza-
do estudio alguno que avale la mayor o menor ponde-
racion de cada variable. Desde 1989, la formula de dis-
tribucion ha permanecido invariable hasta la entrada
en vigor de la nueva Ley Foral de Haciendas Locales de
1995, incorporandose a partir de ese afno el criterio de
esfuerzo fiscal, tal como se recoge en el cuadron.® 3.

Como puede apreciarse en el cuadro n.° 3, la se-
cuencia de variables utilizadas evoluciona con el paso
del tiempo, incorporandose nuevos criterios, como la
presion fiscal, y desapareciendo las que generaban al-

gun tipo de distorsion en el reparto. En relacion con los
aspectos mas relevantes de cada variable, cabe desta-
carlo siguiente:

e Poblacion. En general, salvo los afos 1984 y
1985, no se han aplicado coeficientes correctores que
aumenten la poblacion tedrica de las entidades de
mayor tamano, aunque se ha mantenido un pequeno
fondo para poblaciones superiores a 10.000 habitan-
tes (2 por 100 del total), que representa una pondera-
ciobn muy pequena. En el reparto que se realiza en el
régimen comun se viene utilizando una ponderacion
creciente con el tamano de entidades (8). Se trata de
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la variable que mayor peso tiene en el férmulay la mas
comunmente utilizada en cualquier reparto. Los afos
en los que ha tenido un menor peso coinciden con los
de mayor incidencia de las variables de incentivo fiscal
(1988).

e Unidades escolares. Esta variable se mide a tra-
vés del numero de aulas de educaciéon primaria y se-
cundaria obligatoria publica. Es una variable que tam-
bién ha sido utilizada en régimen comun. Representa
la necesidad de gasto en la poblacion infantil, pero su
presencia en la férmula se justifica en la practica por la
necesidad de compensar la desigualdad de localiza-
cion del gasto educativo, una vez que se empiezan a
crear las concentraciones escolares.

e Déficit de montepios. Variable que representa la
proporcion de lo que aporta anualmente cada munici-
pio a la financiacion del sistema de prevision social de
los funcionarios municipales. Dado que en la mayor
parte de los casos la aportacion al Montepio se produ-
ce mediante un sistema de derrama en proporcién ala
poblacion, esta variable tiene una altisima correlacion
con el criterio de reparto por poblacién.

e Presion fiscal. Mide la proporcion que sobre el
total anual liquidado de impuestos directos, indirectos
y tasas de abastecimiento, saneamiento y basuras re-
presenta la liquidacion de cada ente local. Es una va-
riable que confunde la presion fiscal con la capacidad
fiscal, ya que un mayor volumen de liquidacion puede
deberse tanto a un mayor tipo tributario como a una
mayor base.

e Esfuerzo fiscal (1987 y 1988). Es una variable
que se define de idéntica manera que la presion fiscal,
pero se calcula utilizando los incrementos experimen-
tados en dos afnos por las magnitudes de dicha varia-
ble. Mantiene los mismos errores de concepto, y tuvo
algunos problemas de medicién que distorsionaron su
utilizacion. Por eso desaparecié de la formula.

e FEsfuerzo fiscal (1996 y 1997). Es una variable
que representa el grado de utilizacion de la capacidad
fiscal de cada entidad, obteniéndose por cociente en-
tre lo efectivamente liquidado de Contribucion Terri-
torial (IBI), IAE e Impuesto de Vehiculos y la cantidad
maxima posible obtenida de aplicar a las bases fiscales
de estos tributos los tipos maximos. Se pondera por el
numero de habitantes y para aplicarla se crea un indi-
ce individual de suma 1. En este caso si puede consi-
derarse una variable que realmente representa el es-
fuerzo fiscal de una entidad, aunque en sus dos anos
de vigencia se aplicd exclusivamente a las entidades
con esfuerzo fiscal individual superior al promedio del
conjunto de entes locales de Navarra.

En sintesis, se trata de una formula ad hoc que com-
parte bastantes elementos con las utilizadas por el régi-
men comun y la Comunidad Auténoma Vasca, donde
predominan las variables indicadoras de la necesidad
de gasto, al tiempo que la presion y el esfuerzo fiscal
tienen un peso no desdenable.

3. El Fondo de Transferencias de Capital:
los planes de inversiones

Este fondo se pone en practica en 1984, dos afos
después de su regulacion legal. Durante estos dos pri-
meros anos, las inversiones se llevan a cabo de acuerdo
con los criterios de los responsables politicos. En el pe-
riodo 1984-1988, la Comunidad Foral distribuye el im-
porte del Fondo en forma de transferencias cofinancia-
doras de inversiones locales, conformando un plan
anual que incluye obras solicitadas por las entidades lo-
cales, seleccionadas mediante unas férmulas de priori-
dad que contemplan criterios de necesidad. Sin embar-
go, el andlisis de la ejecucion de dichos planes permite
afirmar que existié un cierto grado de discrecionalidad
en la seleccion de obras.

A partir del ano 1989, se aplica un procedimiento
de distribucion diferente, utilizandose el fondo para la
financiacion de planes plurianuales de inversiones de
tres afos de duracion, elaborados dando prioridad a las
solicitudes de los entes locales con férmulas justificati-
vas de necesidad publicas y explicitas. Las obras inclui-
das en el plan son las relativas a infraestructuras que so-
portan el ejercicio de competencias basicas locales: ci-
clo integral del agua, pavimentacién de vias publicas y
caminos, electrificaciones y alumbrados, y edificios mu-
nicipales.

En estos planes se introduce la técnica de los planes
directores, que son instrumentos de coordinacion inte-
radministrativa de determinadas competencias cuyo
ambito idéneo de prestacion es mas amplio que el tér-
mino local, tales como el abastecimiento de agua en al-
ta, el saneamiento de rios o la recogida y tratamiento
de basuras. En estos casos, el planificador senala los
ambitos territoriales basicos y las soluciones técnicas
aplicables, siendo de imperativa ejecucion.

Por tanto, desde el afo 1989, el Fondo de Transfe-
rencias de Capital se ha aplicado a la financiacion de los
denominados «planes trienales de inversiones», que
son los instrumentos juridicos de planificacion de las in-
versiones locales, el ultimo de los cuales tiene vigencia
para el periodo 1997-99. En consecuencia, cuando se
ha definido el nuevo sistema de participacion de las ha-
ciendas locales en los tributos de la Comunidad Foral,
en lo que respecta a transferencias de capital se ha limi-
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CUADRO N.° 4

PLAN TRIENAL DE INVERSIONES LOCALES.
1997-1999 (*)

Concepto 1997 1998 1999

Planes directores ..............cc....... 2230 2186 2.280
Obras de programacion local..... 2935 2.880 2.880
Total s s 5.165 5.066 5.160

(*): Valores en millones de pesetas
Fuente: Ley Foral 3/96y Presupuestos Generales de 1998 y 1999.

tado a aplicar las dotaciones previstas a los planes vi-
gentes en cada momento mediante sus formulas de se-
leccion y prioridad. El cuadro n.° 4 contiene la aplica-
cion de este fondo para el periodo 1997-99, ultimo
plan trienal vigente.

El plan de inversiones que financia el Fondo de
Transferencias de Capital se nutre asimismo de las
aportaciones de las entidades locales ejecutoras de las
obras, bien sea mediante la apelacion al crédito, a las
contribuciones especiales o a los fondos disponibles. El
fondo financia, en promedio, el 70 por 100 del coste
de la obra.

En cuanto al procedimiento de seleccién de obras,
hay que distinguir entre las inversiones programadas
en planes directores, cuya ejecucion ya esta prevista en
el plan y es aprobada por el Gobierno Foral, y las obras
de programacion local, para cuya seleccion se utiliza
una formula que combina cuatro variables indicadoras
de necesidad y rentabilidad social. Estas variables son
las siguientes:

e Déficit individual de infraestructura (DIl). Mide el
grado de necesidad o urgencia de la obra que se pre-
tende incluir en el plan mediante valores discretos que
representan cuatro conceptos: obra necesaria y ur-
gente, necesaria a medio plazo, necesaria, y sin priori-
dad.

e Déficit de infraestructuras general (DIG). Mide el
estado general de las infraestructuras de la localidad
relativas a todos los programas de inversion del Plan
mediante la suma ponderada de unos indicadores re-
lativos a cada infraestructura.

e Rentabilidad de inversion (Rl). Representa el cos-
te unitario por habitante de cada tipo de obra, dando
prioridad a aquellas cuyo valor es inferior.

e Valor de aportaciones recibidas (VAF). Represen-
ta las aportaciones unitarias por habitante recibidas
en planes anteriores, estableciendo prioridad, asimis-
mo, en orden ascendente.

Una vez definidas y estimadas las variables, se ela-
bora un coeficiente de seleccion y prioridad, CSR me-
diante la siguiente formula:

CSP=0,77 DIl+ 0,1 DIG + 0,065 Rl + 0,065 VAF

De acuerdo con las ponderaciones adoptadas, esta
férmula parte de la idea de que lo primero que debe
atenderse son las obras necesarias y urgentes, y de ellas
las que se ejecuten en las entidades cuya situacion ge-
neral sea peor, que afecten al mayor nimero de habi-
tantes y, en caso de que todo lo anterior sea igual, se
selecciona la entidad que haya sido peor tratada en los
planes precedentes.

En conclusion, la participacion de las haciendas lo-
cales en los tributos de la Comunidad Foral se ha apli-
cado a la consecucion de dos objetivos diferentes: la
suficiencia financiera para la financiacion de los gastos
corrientes, o de tracto sucesivo, y la correccion, en el
medio y largo plazo, de las diferencias existentes en las
infraestructuras basicas, financiando las inversiones lo-
cales con este objeto. En ambos casos, se han utilizado
formulas de distribucion ad hoc, que se han ido ajus-
tando conforme aparecian los problemas.

En cuanto a la financiacion de los planes directores,
se ha configurado como una subvencion condicionada
destinada a la correccion de los efectos externos gene-
rados por la inadecuacion del &mbito municipal a la so-
lucién técnica iddnea de las tres infraestructuras sena-
ladas.

V. EL FONDO DE PAR]'ICIPACION EN TRIBUTOS
DE NAVARRA. PERIODO 1998-2000

Navarra ha realizado un desarrollo normativo de la
Administracion local similar al del resto del Estado, aun-
que con un cierto retraso. En 1985 fue aprobada la Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL), y en
1988 la Ley de Haciendas Locales, con lo que quedo
configurado, en sus aspectos fundamentales, el régi-
men administrativo local espanol. La Comunidad Foral
de Navarra, siguiendo un camino paralelo, aprobd en
1990 la Ley Foral de Administracion Local de Navarra, y
en 1995 la Ley Foral de Haciendas Locales.

La diferencia de tiempo entre la regulacion de la Ad-
ministracién y de la Hacienda se debio, en ambos ca-
sos, a la necesidad de definir la dotacién del Fondo de
Participacion de las Haciendas Locales en los impuestos
del Estado o de la Comunidad Foral. Después de un lar-
go proceso de negociacion, el Estado llego a un acuer-
do con los representantes de la Administracion local en
la fijacion de una dotacion inicial del fondo, un indice
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CUADRO N.° 5
DOTACIONES DEL FONDO DE TRANSFERENCIAS CORRIENTES EN EL PERIODO 1998-2001
1998 1999 2000 2001

Subfondo

Transferencias corrientes ....................... 15.464.464 15.976.569 16.391.960 16.916.502
Otras ayudas

Carta de Capitalidad Pamplona............... 1.976.378 2.019.859 2.072.375 2.138.691
FNMC oo 23.046 23.554 24.166 30.000
Entidades de 4.000 a 10.000 h. ............. 163.330 167.577 172.940
Entidades de 4.000 a 40.000 h. ............. 670.000 687.420 709.417
Total ..o 17.463.888 18.853.312 19.343.498 19.967.550

de actualizacion y el compromiso de revisar quinque-
nalmente el sistema.

En Navarra, la aprobacion de la Ley Foral de Admi-
nistracion Local coincidié con dos hechos econémicos
relevantes: la primera actualizacion post-constitucional
del Convenio Econdmico entre Navarra y el Estado y la
asuncion por la Comunidad Foral de competencias en
educacion y sanidad.

En 1995, apremiada por la necesidad de moderni-
zar los sistemas tributarios y presupuestarios locales, la
Comunidad Foral aprobo la Ley Foral de Haciendas Lo-
cales, precepto que, a diferencia de la norma estatal,
relegaba a una ley posterior la definicion del sistema de
participacion en tributos, limitando la vigencia de ésta
al periodo que comprende cada legislatura. Este es el
unico aspecto fundamental en el que esta ley se aleja
de su homonima estatal, ya que regula de manera pa-
recida, aunque con algunas peculiaridades, el resto de
fuentes de financiacion local y los sistemas de gestion
presupuestariay contable.

Segun lo previsto en la Ley de Haciendas Locales, la
dotacion y la férmula de distribucion del fondo de par-
ticipacion debian ser aprobadas mediante una ley espe-
cifica, a tramitar en el Ultimo trimestre de 1995. Sin
embargo, esta norma se promulgé a finales de 1997,
con vigencia para el periodo 1998-99, aunque poste-
riormente se ha extendido de manera provisional a los
anos 2000 y 2001 en las respectivas leyes de presu-
puestos.

1. El nuevo régimen de participacion
en tributos

El contenido de la Ley del Fondo se fundamenta en
el articulo 123 de la Ley Foral de Haciendas Locales, en
el que se prevé que la participacion se distribuira de tres
maneras: en forma de transferencias corrientes, de ca-

pital y otras ayudas. Se establecen algunos criterios pa-
ra definir las formulas de distribucion y se articula el
procedimiento de tramitaciéon del proyecto normativo
del fondo que vaya a regir en cada legislatura. A pesar
de que la exposicion de motivos de la Ley asigna al fon-
do el objetivo de suficiencia financiera, no establece cri-
terio alguno relativo a la determinacion de su cuantia.

La dotacion del Fondo de Participacion vuelve a ser
una cuantia a tanto alzado resultado de una negocia-
cion sin relacion alguna con los recursos de donde pro-
cede, ya que ni siquiera formalmente es un porcentaje
de los tributos. De otro lado, se caracteriza por una
cierta estabilidad en su determinacién, al abarcar los
cuatro anos de la legislatura y evitar que la negociacion

tenga que ser anual.

En concreto, la Ley Foral 23/97 reguladora del Fon-
do de Participacién para el periodo 1998-99 contempla
para 1998 una dotacion global de 21.391 millones,
que representa un aumento del 5 por 100 respecto del
ejercicio anterior y prevé un aumento similar a la evolu-
cion durante dicho ejercicio del IPC para el afo siguien-

te, es decir, el 2,6 por 100. Esta dotacion global se divi-

de en tres fondos especificos:

e Fondo General de Transferencias Corrientes. Se

distribuye a todas las entidades mediante una férmula

que combina variables representativas de necesidades
de gasto y de presion fiscal (cuadro n.° 5). Se destina a
la financiacion general y es de caracter incondicionado.

e Fondo de Transferencias de Capital. Se destina a

financiar inversiones de competencia local. Tiene ca-

racter condicionado y se aplica al Plan Trienal de Inver-

siones en Infraestructuras Locales vigente en cada
ejercicio, permaneciendo inalterado su régimen de
distribucion.

e Otras ayudas. Se distribuye al municipio de Pam-
plona, en concepto de Carta de Capitalidad, y a la Fede-
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CUADRO N.° 6

GRUPOS DE VARIABLES CONSIDERADAS EN LAS FORMULAS DE REPARTO
DEL FONDO DE TRANSFERENCIAS CORRIENTES

Grupos de variables Formula anterior a 1997 Porcentaje Foérmula nueva bienio 1998-99 Porcentaje
Poblacion ... No ponderada 63,50 Ponderada 62
Otros indicadores de gasto .......... Dos variables 23,08 Cinco variables 24
Criterio fiscal ....oooovvieiii Presion y esfuerzo fiscal 13,43 Esfuerzo fiscal 15
Patrimonio local ........................... 0,00 Valor comunal -1

Fuente: Elaboracion propia a partir de la memoria de la Ley Foral 23/97

CUADRO N.° 7

FORMULA DE REPARTO DEL FONDO
DE TRANSFERENCIAS CORRIENTES. 1998-1999

Variable Ponderacion

Poblacion ponderada por gasto .........cc..ccccc..... 64,92
Poblacion ponderada por composicion ............. 10,04
Poblacion < 17 aN0s ........oooviiiiiiiiiiiee 2,86
Poblacién > 64 anos ..........ccccceeeue. 0,55
NUmero de parados...........ccccoeeee. 0,55
Extension suelo de dominio publico 7,08

Esfuerzo fiscal ..o 15,00
Valor catastral del comunal...............coccoeviee

Fuente: Ley Foral 23/97

racion Navarra de Municipios para su funcionamiento.
Tiene caracter de transferencia corriente incondiciona-
da. Asimismo, a partir de 1999 se crean ademas otros
dos apartados adicionales que se distribuyen exclusiva-
mente a las entidades de poblacion comprendida entre
4.000y 40.000 habitantes.

2. Formula de distribucion del Fondo
de Transferencias Corrientes

La principal novedad de la Ley consiste en la férmula
de distribucion del Fondo de Transferencias Corrientes.
En su diseno se han combinado variables representati-
vas de las necesidades de gasto local con medidas de
esfuerzo fiscal y capacidad patrimonial. Las necesida-
des de gasto se han estimado a partir de variables que
pretenden explicar (9) el gasto de cada grupo de fun-
cion de la clasificacion presupuestaria de gastos. La
nueva formula mantiene la estructura de la anterior,
respetando la composiciéon porcentual de los diferentes
grupos de variables, tal como puede observarse en el
cuadron.®6.

Sin embargo, las variables representativas de «otros
indicadores de gasto» se obtienen ahora para los dife-
rentes grupos funcionales de la clasificacion presupues-

taria, asignando a cada grupo una o varias variables
(10) con ponderaciones similares a lo que representa
porcentualmente en promedio cada funcién en el con-
junto del gasto local de Navarra (11). Las variables y
ponderaciones correspondientes a «otras variables de
gasto» se recogen en el cuadro A2 del anexo.

El resultado final de combinar todas las ponderacio-
nes es una férmula de reparto en la que intervienen,
con sus respectivas ponderaciones, las siguientes varia-
bles, recogidas en el cuadron.®7.

El contenido de las variables méas significativas del
cuadro n.®7 es el siguiente:

e Poblacion ponderada por el gasto. Como ya se
ha mencionado, en numerosas férmulas de distribu-
cion de fondos se aplica un criterio de ponderacion a
la poblacién, que habitualmente consiste en aumen-
tar la poblacion de las entidades de mayor tamano
mediante indices correctores crecientes conforme lo
hace el nimero de habitantes. Se ha pretendido, en
este caso, dar una mayor fundamentacion a este criterio
obteniendo una ponderacién directamente relaciona-
da con el gasto corriente por habitante de diferentes
estratos de poblaciéon, a partir de las liquidaciones
contables de 1994 y 1995 del conjunto de entes de
cada estrato. Los coeficientes correctores aplicados
toman valores comprendidos entre 1y 1,4.

e Poblacion ponderada por composicion. Este cri-
terio valora con la misma ponderacion la evolucion de
la poblacion en los ultimos diez afios, el numero de
entidades de poblacién distintas que contiene un mu-
nicipio y el porcentaje de poblacién que habita fuera
del nucleo urbano, poblacion diseminada. Pretende fi-
nanciar en mayor medida a las entidades caracteriza-
das por un habitat disperso.

e Extension del suelo de dominio publico. Esta va-
riable recoge las necesidades de gasto que provienen
del ejercicio de las competencias municipales sobre el
terreno urbano que es de dominio publico, tales como
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limpieza viaria, alumbrado publico, mantenimiento y
reposicion del mobiliario urbano, senalizaciones, etcé-
tera Su ponderacion se obtiene de la proporcion que
representa la antigua funcion 6 de gastos, «vivienday
bienestar comunitario», sobre el total de gastos co-
rrientes.

e Esfuerzo fiscal. Criterio que valora el esfuerzo
fiscal de cada municipio, medido por el porcentaje
que representa la liquidacion realmente obtenida so-
bre la que es posible alcanzar aplicando los tipos y
coeficientes de recargo maximos al Impuesto de Bie-
nes Inmuebles y al Impuesto de Actividades Econémi-
cas. Los porcentajes obtenidos se ponderan por la po-
blacion de cada entidad. Es la misma variable utilizada
en 1996y 1997, pero aplicada al total de municipios,
y no solo a los que superan la media.

e Valor catastral del comunal. La férmula reduce la
cantidad asignada a cada entidad en una cuantia ob-
tenida de aplicar al 1 por 100 del total del fondo el
porcentaje que sobre el valor catastral total de la pro-
piedad comunal de Navarra representa el valor de
cada entidad. Es el Unico criterio representativo de ob-
tencion de ingresos por los municipios, es decir, de ca-
pacidad fiscal.

El nuevo modelo de distribucion consiste en una
férmula ad hoc que mantiene la misma estructura que
la anterior, y sustituye las variables representativas de
necesidades de gasto por un conjunto mas amplio de
variables que reflejan la estructura de edades de la po-
blacion, las caracteristicas del habitat y la dimension del
suelo urbano de dominio publico. Pondera la poblacion
aumentando la de las entidades de mayor tamafno y
contiene una leve referencia a la capacidad patrimo-
nial. Los efectos de su aplicacién se han visto atenua-
dos por una clausula de garantia que consolida un alto
porcentaje de los repartos anteriores.

VI. MODELO ALTERNATIVO
DE DETERMINACION DEL FONDO
DE TRANSFERENCIAS CORRIENTES

En la definicion de un mecanismo de participacion
de las haciendas locales en los tributos de la Comuni-
dad Autonoma, es necesario observar el lugar que ocu-
pa en el panorama general de los recursos locales. Si se
trata de aplicar los principios de suficiencia financiera y
de equidad vertical y horizontal, debe analizarse la fi-
nanciacion conjunta de las administraciones publicas
implicadas.

Un modelo que persiga este objetivo debe diferen-
ciar las transferencias corrientes y las de capital. En el

primer caso, se trata del analisis de la financiacion de
los gastos de funcionamiento que generan las compe-
tencias asignadas a cada nivel de Administracion, su-
fragados principalmente con los recursos tributarios.
En el segundo, se trata de la creacién y mantenimiento
de las infraestructuras relativas a estos servicios, lo que
implica periodos de andlisis, métodos de evaluacion de
necesidades y fuentes de recursos diferentes; como el
ahorro neto y el endeudamiento. El presente apartado
se centra en la determinacion de la cuantia de transfe-
rencias corrientes.

1. Determinacion de la cuantia del Fondo
de Transferencias Corrientes

La formulacion propuesta para presentar la asigna-
cion de recursos corrientes entre los dos niveles de ad-
ministracion que operan en la Comunidad Foral es la si-
guiente:

ITC, =(TC,.-A,) +IC, (1]
ITC,=IC, + FTC (2]
ITCN,, =ITC,, - A, - FTC (3]
ITCN_, = p,*ITC,, (4]
ITC, = p,*ITC,, (5]
p=1-p, [6]

donde:

ITC,, representa los ingresos totales corrientes a dis-
posicion de las administraciones publicas de Navarra;

ITC,, representa los ingresos tributarios de la Comu-
nidad Foral;

IC,, representa los ingresos corrientes propios de los
corporaciones locales;

A, representa la aportacion de la Comunidad Foral
al Estado;

ITC,, representa los ingresos corrientes totales de Ia
Administracion local;

FTC representa la cuantia global del Fondo de Trans-
ferencias Corrientes;

ITCN,, representa los ingresos totales corrientes ne-
tos de la Administracion foral, una vez liquidada la
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aportacion al Estado y el Fondo de Transferencias Co-
rrientes;

p, representa el porcentaje de participacion de la
Comunidad Foral en los recursos corrientes totales dis-
ponibles;

p, representa el porcentaje de participacion de las
entidades locales en los recursos corrientes totales dis-
ponibles.

Una vez determinado el nivel de presion al que se
van a someter las bases fiscales locales y forales, identi-
ficando por tanto los valores de ITC,, e IC,,, y conocido
A,, se hace necesario fijar el valor de p, de manera exo-
gena para obtener la transferencia corriente que equili-
bre el modelo. La determinacién de este porcentaje de
participacion es la clave del modelo y, de acuerdo con el
objetivo de equidad vertical, debiera calcularse a partir
de la relacion de necesidades de gasto de cada nivel de
Administracion, tal como recoge la ratio siguiente:

p,= NGCL /NG/\IA

donde NG, representa las necesidades de gasto co-
rriente de la Administracion local, y NG, las del con-
junto de administraciones territoriales de la Comuni-
dad Foral.

Sin duda, la ventaja del modelo es que toda la dis-
cusion (y, por tanto, el posible acuerdo) para la cuanti-
ficacion de la dotacién del fondo se centra en una uni-
ca variable, de la misma manera que para la fijacion de
la aportaciéon de Navarra al Estado hay que definir o fi-
jar de manera exdgena un indice de imputacion. El
principio de equidad vertical exige que se establezca
una relacién entre las necesidades de ambos niveles
de Administracion (suficiencia financiera relativa ho-
mogénea). A nadie se le oculta que estamos hablando
de un procedimiento de descentralizacién que dificil-
mente puede ser cuantificable de manera exacta, pe-
ro para el que resulta imprescindible un amplio con-
senso politico.

2. Actualizacién de la dotacion inicial

Una vez definida la dotacién del primer periodo, la
cuantificacion de las posteriores se haria aplicando el
mismo porcentaje de participacion a unos valores de las
variables que van a crecer a la tasa que se defina. Del
diferente grado de flexibilidad de los tributos locales y
forales cabe esperar una evolucion dispar entre ellos en
periodos cortos. Es probable también que dicha evolu-
cién no sea acorde con la de las necesidades relativas
de gasto.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.2 92, 2002. ISSN: 0210-9107

No obstante, el objetivo de estabilidad de ambas
haciendas requiere la fijacion inicial de un indice de
evolucion de los ingresos propios de cada una de ellas
(puede ser igual o diferente) y, sobre esa referencia,
prever la evolucion de la dotacion. Esta prevision puede
modificarse en caso de que las desviaciones superen
determinado limite, o exista una variacién exégena de
la relacion entre las necesidades de gasto de ambas ad-
ministraciones. Una circunstancia de este tipo puede
producirse por la asuncion de nuevas competencias por
parte de un nivel de administracion o la firma de un
nuevo Convenio Economico.

En el actual esquema de financiacion de la Comuni-
dad Foral de Navarra y de las haciendas locales, parece
razonable que el indice de actualizacion de los ingresos
sea, en el caso de la Administracion de la Comunidad
Foral, el indice de variacién real de sus tributos. En el
caso de la Administracion local, el indice de actualiza-
cién debe tener un caracter mas normativo, estable-
ciendo un indice de actualizacién que resulte de un
comportamiento fiscal determinado.

Con este sistema de actualizacion, la evolucion de la
dotacion del FTC se va a cefir exclusivamente a la varia-
cion de los tributos de la Comunidad Foral y al diferen-
cial de crecimiento entre éstos y los recursos corrientes
del nivel local.

3. Simulacion del modelo para el periodo
1989-1999

En este epigrafe se analiza como se ha producido
en la practica la asignacion de recursos entre los dos
niveles de Administracion operantes en Navarra en
ejercicios precedentes, previos a la entrada en vigor
del nuevo sistema de participaciéon en tributos (12).
El horizonte temporal analizado puede dividirse en
tres etapas, en funcion de la situacion de la hacienda
foral y la evolucién econdémica de la Comunidad Au-
tonoma (13):

— 1989-1991: Crecimiento acelerado del presu-
puesto con superavit.

Periodo de firma del nuevo Convenio Econémico
con el Estado, por el que Navarra asume las competen-
cias de educacion y sanidad, actualiza la aportacion pa-
ra sufragar las cargas generales del Estado en Navarray
recibe la liquidacién de los ajustes de IVA pendientes
desde 1986, con un saldo claramente favorable a Na-
varra.

— 1992-1995: Reajuste presupuestario para aco-
modarse a la nueva situacion.
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CUADRO N.° 8

RESULTADOS SIMULADOS DEL MODELO EN EL PERIODO 1989-1997
(Valores en millones de euros)

RECURSOS CORRIENTES DE LAS AAPP DE NAVARRA

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Recursos propios A. foral ITCo4 ..o, 555,11 829,51 1.089,87 946,65 978,46 1.046,39 1.274,31 1.369,91 1.553,56 1.977,05 1.993,12
Recursos propios A. local ICy, ..o, 91,58 104,49 124,68 133,94 147,00 170,50 176,73 191,13 199,13 186,01 197,40
Aportacion al Estado C. Economico A, ........ 166 -100,38 11549 7889 2360 -12,74 3868 21,72 94,74 324,26 328,71
Transferencia de C. Foral a A. local FTC ...... 6292 68,11 73,13 8656 8822 8307 93,08 103,14 103,33 129,28 143,91
ASIGNACION DEFINITIVA DE INGRESOS, TASAS DE VARIACION DE INGRESOS Y DEL PIB A p.m. DE NAVARRA

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Recursos totales AAPP de Navarra ITC,,.....
Tasa de variacion

645,04 1.034,38 1.099,06 1.001,70 1.101,86 1.229,62 1.412,36 1.539,32 1.657,95 1.838,80 1.861,82

recursos totales A/TC,,, (porcentaje) % 60,36 6,25 -8,86 10,00 11,60 14,86 8,99 7,71 10,91 1,25
Recursos A. foral ITCN ..., 490,53 861,78 901,25 781,20 866,64 971,06 1.142,55 1.245,05 1.355,49 1.523,51 1.520,50
Tasa de variacion

recursos A. foral AITCN,, (porcentaje) ... 75,68 4,58 13,32 10,94 12,05 17,66 8,97 8,87 12,39 -0,20
=Talb oL o s o ————————— 154,50 172,60 197,81 220,51 235,22 25857 269,81 294,27 302,46 31529 341,31
Tasa de variacion

recursos A. local AITC, (porcentaje)......... 1,71 14,60 11,48 6,68 9,92 4,35 9,07 2,78 4,24 8,25
Tasa variacion del PIB

de Navarra APIBpm (pts. corr.)

(POTCENtAJE) .o 13 12 10 4 2 7 9 6,50 6,60 8,40 7,30
PARTICIPACION EN RECURSOS RESULTANTE DE LA ASIGNACION DE INGRESOS

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Participacion foral

en recursos Pi,=1-p, (porcentaje)............ 76,05 83,31 82,00 77,99 78,65 78,97 80,90 80,88 81,76 82,85 81,67
Participacion local

en recursos pi, (porcentaje) .........c.ccoewne.. 23,95 16,69 18,00 22,01 21,35 21,03 19,10 19,12 18,24 17,15 18,33
PARTICIPACION EN RECURSOS RESULTANTE DE LA APLICACION DEL MODELO DE NECESIDADES DE GASTO: pgl=NGCL /7NGNA

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Gasto corriente total de las AAPP NG, ...... 456,66 640,32 756,35 912,52 1.062,13 1.141,96 1.150,34 1.267,48 1.310,89 1.332,77 1.417,81
Gasto corriente de la C. Foral NG, ,~NG,,.. 321,06 496,15 588,88 726,25 856,06 932,42 934,59 1.039,24 1.069,87 1.069,68 1.142,25
Gasto corriente de la Admon. local NG,..... 135,59 144,17 167,47 186,27 206,08 209,54 21575 228,24 241,02 263,09 275,56
Calculo de pg=NG, / NG, (porcentaje) .. 29,69 22,52 22,14 20,41 19,40 18,35 18,76 18,01 18,39 19,74 19,44
Diferencia pg,—pi, (porcentaje)................... 5,74 5,83 4,14 -1,60 -1,95 —2,68 -0,35 -1,1 0,14 2,59 1,10

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por el Departamento de Administracion Local del Gobierno de Navarra y la Camara de Comptos. FUNCAS (varios afios).

Periodo en el que se asimila el mayor gasto neto Alo largo de todo el periodo, la dotacién del Fondo

provocado por la asuncién de nuevas competencias y
actualizacion de la aportacion al Estado, ajustando el
gasto de inversion y recurriendo al endeudamiento,
hasta entonces casi inexistente, para la financiacion del
presupuesto. Durante este intervalo de tiempo se acen-
tuo la crisis econémica y se firmaron los acuerdos para
la convergencia presupuestaria que implicaron un claro
ajuste presupuestario.

— 1996-1999: Estabilidad presupuestaria.

Durante este periodo se produce el equilibrio entre
ingresos y gastos, finalizando la etapa de déficit anual.
Se cierra el ejercicio con superavit, tendencia que se
proyecta hacia el futuro.

de Participacion se ha establecido a tanto alzado, fijan-
dose anualmente en la Ley de Presupuestos Generales,
como consecuencia de la negociacion politica entre las
fuerza parlamentarias. Los mayores crecimientos de su
cuantia se han producido en los momentos de mayor
debilidad parlamentaria del gobierno regional.

En el cuadro n.° 8, se recogen los resultados de la si-
mulacion de nuestro modelo de asignacion interadmi-
nistrativa de ingresos en el periodo considerado. Se han
determinado dos variables, piy pg,, representando la
primera de ellas la participacion de los recursos corrien-
tes de la Administracion local, ITC_,, en el conjunto de
ingresos disponibles, /TC,, . La segunda variable, pg,,
mide la participacién resultante de las necesidades de
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GRAFICO 1
AJUSTE HACIA EL EQUILIBRIO DEL MODELO
DE PARTICIPACION

Diferencia entre pg, - pi, (en porcentaje)
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GRAFICO 2

EVOLUCION COMPARADA DE LOS RECURSOS
FORALES, PIB Y TRANSFERENCIAS

AL SECTOR LOCAL

Evolucion porcentual acumulada

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Ano
m— Evolucion porcentual acumulada recursos forales

s EyOlUCION poOrcentual acumulada PIB
s EVOlUCION porcentual acumulada transferencias

gasto relativas, es decir, la proporcion que representan
los gastos corrientes de la Administracion local, NG, ,
sobre el conjunto de gastos corrientes consolidados ne-
tos de ambas administraciones, NG,,, tal y como se de-
fine en el modelo tedrico.

La diferencia entre estas dos variables mide el grado
de ajuste entre las necesidades relativas de gasto y la
asignacion de ingresos. El valor cero indica el equilibrio
del modelo. Observando los valores alcanzados por es-
ta magnitud, se concluye que ha existido un comporta-

miento alejado del principio de equidad vertical. En el
periodo 1989-91, en el que la Comunidad Autonoma
gozaba de gran solvencia financiera, la asignacion de
recursos le era favorable (valores de pg, - pi positivos) y
cuando esta situacion cambié por la firma del Conve-
nio Econémico, la reasignacion de ingresos corrientes
resulto favorable a la Administracién local.

En el ano 1997 se ha alcanzado un cierto equilibrio
entre la asignacion de ingresos y las proporciones del
gasto, lo que probablemente viene justificado por el
ajuste de los gastos de ambas administraciones a los re-
cursos disponibles, que, una vez superada la asimila-
cioén del nuevo Convenio Econémico, han alcanzado
mayor estabilidad. Sin embargo, a partir de ese ejerci-
cio, y como consecuencia de un mayor aumento de los
ingresos tributarios forales que de las transferencias a
los entes locales, el modelo vuelve a desequilibrarse a
favor de la Comunidad Foral (véase el gréfico 1).

Los recursos a disposicion de las administraciones
publicas presentan una evolucion bastante dispar res-
pecto al PIB a precios de mercado, lo que sélo puede
justificarse por el efecto de la firma del nuevo Convenio
Economico en 1990. Los recursos locales, por el contra-
rio, se comportan con una mayor estabilidad, y su evo-
lucion se asemeja mas a la del PIB, no tanto por el ajuste
de los ingresos a la evolucién de la riqueza como por su
adecuacion a los aumentos de precios (véase el grafi-
o 2).

A continuacién, nos planteamos realizar una pro-
puesta alternativa de distribucion acorde con la litera-
tura tedrica sobre haciendas multinivel, cuyas caracte-
risticas pasamos a definir.

VIl. PROPUESTA DE DISTRIBUCION
DEL FONDO DE TRANSFERENCIAS
CORRIENTES

La formula de distribucion del fondo utilizada hasta
el momento en Navarra no responde a los objetivos ba-
sicos de un sistema de la perecuacion, especialmente
por la inexistencia de variables que midan la capacidad
fiscal.

El presente trabajo ofrece una formulacion del siste-
ma de reparto realizada de acuerdo con los principios de
suficiencia financiera y equidad horizontal, lo que exige
utilizar los criterios de necesidad y capacidad fiscal (14).

La propuesta de una formula de distribucion del FTC
se realiza al margen del célculo de su dotacion. Esto
permite su utilizacion sea cual sea el procedimiento de
determinacion de la participacion de las haciendas lo-
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cales en los recursos totales disponibles. No obstante,
debe conocerse qué porcentaje va a representar glo-
balmente el FTC sobre el conjunto de los recursos loca-
les para realizar una correcta ponderacion del efecto
del indice de capacidad fiscal.

Sintéticamente, se propone la formulacion siguiente:
FTC = 1/(1-M)*(NG, -A*CF))
donde:

FTC es el indice de participacion en el Fondo de
Transferencias Corrientes (FTC) de la entidad local i-ési-
ma;

NG, es el indice de necesidades de gasto de la enti-
dad local i-ésima;

CF es el indice de capacidad fiscal de la entidad local
i-6sima;

L es el porcentaje que representan los recursos pro-
pios sobre el total de recursos corrientes locales;

1-A es el porcentaje que representa el FTC sobre el
total de recursos corrientes locales.

Esta formulacion es el resultado de combinar la ca-
pacidad tedrica o normativa de la entidad i-ésima para
obtener recursos propios con la financiacién adicional
que representa el fondo para sufragar el conjunto de
gastos corrientes que, tedricamente, debe financiar, re-
presentados por el indice de necesidades de gasto.

La obtencion de los indices de capacidad fiscal
y necesidades de gasto

La correcta aplicacion de la férmula depende de la
consecucion de unos indices de necesidades de gasto y
de capacidad fiscal que verdaderamente reflejen am-
bos conceptos. Para obtenerlos, puede utilizarse la me-
todologia de Aznar y otros (1985), quienes proponen
un indice de caracteristicas municipales aplicando ana-
lisis de componentes principales (ACP) a un conjunto de
variables representativas del comportamiento de la Ad-
ministracion local.

Indice de capacidad fiscal

El indice de capacidad fiscal (CF) puede obtenerse
con la aplicacion del método propuesto por Castells y
Frigola (1985), en el que se pondera, de acuerdo con su

capacidad de generacion de ingresos, la participacion
sobre el total municipal de cada una de las bases fisca-
les que componen el actual sistema tributario local. Te-
niendo en cuenta las relaciones entre tributos y varia-
bles de capacidad sefaladas por Suarez Pandiello
(1991) y las figuras que en la actualidad exaccionan las
haciendas locales de Navarra, la relacion entre figuras
tributarias o recursos patrimoniales y variables asocia-
das a base fiscal seria la siguiente:

Recurso Variable

Contribucion territorial ~ Valor catastral de la propiedad inmueble.

IAE Cuota obtenida del Censo de Actividades
Economicas.
I. Vehiculos Censo de vehiculos clasificado por poten-

cia fiscal.

I.I. Valor terrenos Valor catastral de la propiedad inmueble

de naturaleza urbana.

ICIO Poblacion y renta municipal.
Ingresos patrimoniales  Valor catastral de la propiedad comunal.

Se prescinde de los recursos econémicos proceden-
tes de la liquidacion de tasas y precios publicos munici-
pales. Esta eliminacién no representa una alteracion
sustancial del principio de suficiencia por cuanto tales
ingresos son gestionados, en su mayor parte, por man-
comunidades, entidades de caracter interlocal que no
participan del FTC y que se autofinancian con estos re-
CUrsos.

La obtencion del indice de capacidad fiscal se realiza
aplicando a los elementos asociados a cada recurso fi-
nanciero local los porcentajes que tal recurso represen-
ta en el conjunto de todos ellos.

Indice de necesidades de gasto

La determinacion del indice de necesidades de gas-
to resulta bastante méas complicada. De hecho, una for-
mula de este tipo debe ser periddicamente revisada pa-
ra incluir las diferentes necesidades que surgen como
consecuencia de la evolucién de la prestacion de servi-
cios y de los procesos de descentralizacion.

La construccion de un indice de necesidades de gas-
to requiere, en primer lugar, proceder a un analisis de
las entidades que van a ser objeto de la férmula, para
obtener los grupos de entidades con comportamientos
homogéneos. En segundo lugar, deben seleccionarse
las variables que necesariamente estan relacionadas
con las necesidades de gasto. En tercer lugar, debe ob-
tenerse la ponderacion de las variables consideradas re-
levantes. Finalmente, es preciso llevar a cabo simulacio-
nes del resultado para contrastar la consecucion de los
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objetivos previstos, evitar distorsiones importantes en
la aplicacion de la formula y proponer la sustitucion de
variables por otras cuyo comportamiento no resulte
erraticoy estén facilmente disponibles.

La primera fase puede abordarse haciendo uso del
ACP. La segunda requiere analisis de regresion de diver-
sas variables sobre las liquidaciones de gastos para la
contrastacion de hipotesis de comportamiento de las
entidades. La tercera fase requiere la realizacion de
analisis factorial utilizando las variables relevantes y los
grupos homogéneos detectados que contengan un
numero minimo de elementos, y la Ultima exige la com-
paracion de valores y la utilizacion de técnicas de pro-
gramacion lineal o no lineal para la obtencion de objeti-
vos parciales.

Esta agenda de trabajo se encuentra en fase de eje-
cucion para el caso de los municipios de Navarra. El
problema mas importante al que nos estamos enfren-
tando es la ausencia de una base de datos adecuada,
suficientemente amplia y homogénea, que nos permita
construir los indices antes citados.

En todo caso, nuestro enfoque pretende aportar un
mecanismo de distribucion de fondos entre las hacien-
das locales acorde con la literatura mas reciente sobre
haciendas multinivel, teniendo en cuenta principios co-
mo la equidad vertical, entre administraciones, y la
equidad horizontal, entre administrados.

VIIl. RESUMEN Y CONCLUSIONES

La Comunidad Foral de Navarra tiene un régimen
de financiacion particular que afecta de modo especial
a las relaciones entre los niveles autonémico vy local, lo
que da una especial relevancia al estudio del sistema de
transferencias de perecuacion entre ambos niveles de
Administracion.

La experiencia acumulada desde el afio 1982 en la
cuantificacion y distribucién de un fondo de participa-
cion en tributos de la Comunidad Foral se centra en la
provisionalidad de la dotacién y la adaptacion de la for-
mula de reparto a los requerimientos de los diferentes
colectivos en cada momento, tomando forma ad hoc.

Las dotaciones del fondo, calculadas a tanto alzado
en el marco de una negociacion parlamentaria, presen-
tan algunos rasgos de irracionalidad importantes, espe-
cialmente por no guardar ningun tipo de relacion con las
necesidades relativas de gasto. De esta manera, la dota-
cién no se ha adaptado a las disponibilidades presupues-
tarias conjuntas de ambas administraciones, provocan-
do situaciones de desequilibrio econdmico especialmen-

te intensas en los momentos de renegociacion del Con-
venio Economico entre Navarray el Estado espanol.

Por su parte, la formula de distribucién ha manteni-
do una mayor estabilidad en su estructura a pesar de
las diferentes variables utilizadas a lo largo del tiempo.
La férmula disefiada para el bienio 1998-99, que supo-
nia un importante esfuerzo de medicion de las necesi-
dades de gasto, ha resultado excesivamente compleja y
contiene algunos criterios de dudosa fundamentacion,
como es la ponderacion creciente del nimero de habi-
tantes. Ademas, en el segundo afo de aplicacion se
han creado fondos adicionales que modifican sustan-
cialmente el reparto de las entidades de mayor tama-
fo, sin una justificacion consistente con los objetivos
planteados inicialmente por la formula.

El disefo de un sistema de participacion en tributos
debe atender a los objetivos de equidad vertical y hori-
zontal. Para ello, la dotacion debe calcularse en funcion
de las necesidades de financiacion relativas de los dos
niveles de administracion implicados, y la formula de
distribucién, siguiendo el mismo criterio, debe obte-
nerse por diferencia entre las necesidades de gasto y la
capacidad normativa de obtencién de ingresos de cada
entidad beneficiaria.

En el caso de Navarra, el célculo de la dotacion re-
quiere el disefio de un marco macroeconémico en el
que fijar de forma estable las necesidades financieras
relativas interadministrativas, que sirva de referencia
para un proceso de negociacion. El modelo propuesto
en el apartado VI persigue este objetivo, al mismo tiem-
po que muestra los efectos negativos de su inexistencia.

En cuanto a la férmula de distribucion, la configura-
cion de un modelo de reparto que alcance el objetivo
de equidad horizontal para la Administracién local de
Navarra se enfrenta a la importante dispersion y hete-
rogeneidad de entidades locales y a la ausencia de ba-
ses estadisticas amplias sobre las que obtener indices
de necesidades de gasto y capacidad fiscal.

El proceso de implementacion de los métodos sefa-
lados para la obtencion de indices de necesidades de
gasto y capacidad fiscal se enfrentaré a la dificultad de
encontrar variables que, de forma sencilla, expliquen el
comportamiento normativo del gasto local, debido a la
heterogeneidad del colectivo de entes y a la diferente
intensidad de ejecucion de las competencias locales.
Estas dos circunstancias entorpecen el disefio de un
«comportamiento normalizado» sobre el que asentar
los indices de necesidad.

A pesar de lo anterior, consideramos que es factible
elaborar un indice que mida el grado relativo de necesi-
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dad entre entidades locales, sirviendo, por tanto, para dis-
tribuir un fondo que satisfaga los objetivos planteados.

NOTAS

(1) Véanse KING (1988), AHMAD y THOMAS (1997) 0 MONASTERIO y
SUAREZ PANDIELLO (1998), entre otros. Asimismo, una revision critica de
las transferencias en sistemas fiscales puede encontrarse en PETCHEY et
al. (1997).

(2) Siempre que los fondos perecuatorios jueguen un papel rele-
vante en el conjunto de los ingresos locales.

(3) Habitualmente son compromisos poco estables, y siempre hay
opiniones a favor de cambiar la formula vigente, puesto que los crite-
rios de distribucion son evaluados de diferente manera.

(4) Tendria como objetivo la «igualacion...» Véase SOLE VILANOVA
(1997).

(5) Recomendacion n° R(91) 4 del Comité de Ministros de la Unién
Europea, adoptada el 22 de marzo de 1991.

(6) La llamada LORAFNA, que en realidad es el Estatuto de Autono-
mia de Navarra.

(7) El indice de actualizacion establecido por la Administracion cen-
tral es el crecimiento de sus tributos (ITAE).

(8) Seguin lo previsto en el articulo 73.2 de la LPGE para 1999, la
ponderacion va desde 1, para entidades de menos de 5.000 habitan-
tes, hasta 2,8, para las entidades superiores a 500.000.

(9) El problema basico de este tipo de férmulas distributivas es la
determinacion tanto de las variables a incluir como de sus ponderacio-
nes. Obviamente, el escepticismo de estos disefios ad hoc se funda-
menta en la inexistencia de estudios que avalen la adecuacion y el peso
asignado a cada una de las variables utilizadas. Prueba de ello, tal como
puede observarse en el cuadro A1 del anexo, es la heterogeneidad de
las variables, ponderaciones y férmulas de distribucion de fondos de
participacion municipales utilizadas en los diferentes territorios forales.

(10) En algunos casos se ha utilizado la formulacién de CASTELLS y
FRIGOLA (1985).

(11) Medido en el periodo 1994-1995.

(12) Se ha utilizado como fuente de datos la informacion estadisti-
ca contenida en los «informes sobre el sector publico local» elaborados
por la Camara de Comptos (tribunal de cuentas de Navarra).

(13) Una descripcion detallada de la evolucion reciente de la
Hacienda de la Comunidad Foral de Navarra se encuentra en LOS
ARCOS (1996). En cuanto a la evolucion econémica, puede consultarse
RAPUN, PASCUAL y BARRICARTE (1995), y RAPUN y PASCUAL (1998).

(14) La formulacion se fundamenta en los trabajos de SUAREZ
PANDIELLO (1991), y CASTELLS y FRIGOLA (1985).
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ANEXO

CUADRO A1

FORMULAS DE DISTRIBUCION DE LOS FONDOS DE PARTICIPACION MUNICIPAL
EN LOS IMPUESTOS DE LOS TERRITORIOS FORALES Y CANARIAS

Territorio historico Formula (*)
3 1 . A .
Alava f; = 3500,00 + [0,59 H; + 0,05 H; EF; +0,1225 H} %% + 0,095 H>0% 10,0925 1!>0%0 + 0,05 H>° 000][25- ~ 3500.000 N]
Vizcaya i = 6.000,00 + [0,80 H; + 0,13H; EF; + 0,07(0,60UE; + 0,18 PARO + 0,18 DISP; + 0,04 PLAYAS )][3_F; ~ 6.000.000N]
Guipuizcoa F = 0,90H; + 0,0215 CAPIT + 0,03H; Yl +0,035H, EF; + 0,012RESID
!
Canarias (1999) F = 0,68 Hj + 011N <1000 4 0,05 N 10000 | 01/p + 0,02ET; + 0,02 SEN; + 0,02PT; + 0,05 DT; + 0,04 UE;
Navarra (1997) F = 0,04£F + 0,96 [0,0282HT°-°°° +0,098 PF; + 0,8738(0,7249 H; + 0,2008 DMF; + o,o743u5,~)]
I

(*) Se excluyen las cantidades destinadas a financiar a Eudel, a mancomunidades y consorcios, a Bilbao y a realizar ajustes.

F.: Financiacion recibida por el municipio i-ésimo.

H,: Numero de habitantes del municipio i-ésimo (el superindice j, en su caso, significa poblacion superior a j ).

EF,: Esfuerzo fiscal del municipio i-ésimo ( £F, en el caso navarro indica que sélo reciben ingresos por este concepto aquellos municipios cuyo EF supere la media de Navarra).
N: Numero de entidades.

UE: Numero de unidades escolares.

PF : Presion fiscal.

DMF,: Déficit de montepios de funcionarios del municipio i-ésimo.

DISP,: Dispersion geografica de la poblacion del municipio i-ésimo.

1/Y,: Inversa de la renta municipal en el municipio i-ésimo.

RESID: Financiacion residual destinada a cubrir objetivos cuantitativos especificos para los municipios de menor dimension.

IP: Insularidad periférica, cantidad fija para cada municipio de las islas en las que no radiquen las capitales de la Comunidad Auténoma de Canarias.

ET: Extension superficial del municipio i-ésimo.

SEN: Superficie destinada a espacios naturales del municipio i-ésimo.

PT: Numero de plazas alojativas turisticas existentes en el municipio i-ésimo.

DT: Indice de dispersion del municipio i-ésimo. Se obtiene ponderando la poblacién que reside fuera de la capital y el nimero de entidades que componen el municipio.
Fuente: MONASTERIO y SUAREZ PANDIELLO (1998), y elaboracion propia.

CUADRO A2

DESCOMPOSICION DEL CRITERIO «OTROS INDICADORES DE GASTO»

Funcion ) Variables Porcentaje sobre funcion Porcentaje sobre formula
Servicios generales (41,86 por 100) Poblacién ponderada por composicién
Variacion ultimos 10 afos 33 3,35
Numero de entidades de poblacién 33 3,35
Porcentaje poblaciéon diseminada 33 3,35
Gasto en educacion (8,01 por 100) Poblacion < 17 afnos 100 1,90
Gasto en sanidad y seguridad social (7,61 por 100) Poblacion ponderada por gasto 40 0,73
Numero de parados 30 0,55
Poblacion > 64 anos 30 0,55
Gasto en obras publicas y urbanismo (29,49 por 100) Suelo urbano de dominio publico 100 7,08
Gasto de cultura y deporte (13,03 por 100) Poblacion ponderada por gasto 70 2,20
Poblacion < 17 anos 30 0,94

Fuente: Elaboracion propia a partir de la memoria de la Ley Foral 23/97.
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