COMPETENCIA, FINANCIACION
Y GESTION DE LOS ENTES LOCALES.
ELEMENTOS PARA UN DEBATE

La Constitucion Espafnola de 1978 contempla, en la estructura terri-
torial del Estado, tanto a las comunidades autdbnomas como a los entes
locales en sentido amplio. Tras el disefio constitucional, el interés legis-
lativo y la propia atencion de la opinién publica se volvieron hacia el
aspecto mas novedoso y mas debatido, que era, obviamente, la dimen-
sién autondmica del Estado.

Tal vez por ello, existe actualmente un amplio consenso sobre el hecho
de que las corporaciones locales son las grandes olvidadas en la pro-
pia definicion de sus competencias y, como consecuencia, en el dise-
fio de una formula adecuada de financiacion.

La Fundacion de las Cajas de Ahorros se ha preocupado reiterada-
mente de este tema en todas sus publicaciones, y concretamente de-
dicé el nimero 92 de PapeLEs DE EConOMIa EspafioLA, en 2002, al anali-
sis monografico de las haciendas locales.

Hoy vuelve a resurgir el interés ciudadano y politico por cerrar esta
pieza clave del disefio constitucional.

En esa linea de renovado interés, este nuevo numero de PAPELES reto-
ma el tema de los entes locales para ofrecer a los lectores un conjun-
to abundante de temas que pueden servir de elementos de reflexion
personal y de nutriente intelectual para el debate necesario sobre el re-
parto de competencias entre los diferentes niveles de gobierno y las vias
adecuadas de financiacion de las corporaciones locales.
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Debemos dejar constancia de la gratitud del Consejo de Redaccion de
PapeLEs al profesor Javier Suarez Pandiello, catedratico de Economia
Aplicada de la Universidad de Oviedo, que ha asumido la parte mas
noble, pero también la mas dura, de este nimero que el lector tiene
en sus manos: su disefo, la seleccién de los autores, y la coordinacion
y revision de su contenido final. Tareas desempenadas en perfecta sin-
tonia con la Fundacion de las Cajas de Ahorros, que ha ido haciendo
suyas las utiles sugerencias del profesor Suarez Pandiello.

Este numero 115 se presenta dividido en seis grandes apartados. El
primero insiste sobre todo en el tema de la competencia local; el se-
gundo analiza los tributos locales; el tercero se ocupa de las transfe-
rencias y participaciones; el cuarto, de los ingresos derivados del prin-
cipio del beneficio, de las concesiones urbanisticas y de la deuda, y el
quinto, de la gestion y el control de las haciendas locales. La ultima par-
te, la sexta, se ha reservado para recoger un conjunto de opiniones
valiosas y singulares sobre la situacién de los entes locales.

En conjunto, veinte colaboraciones, veintinueve autores y seis opinio-
nes de destacadas personalidades que tienen relacién o competen-
cia con el mundo local constituyen este nuevo esfuerzo editorial de
FUNCAS. Merece la pena glosar los rasgos basicos de su contenido con
el proposito basico de estimular su lectura.

TIPOLOGIA Y La primera parte del nimero esta destinada a precisar los tipos de en-
COMPETENCIAS DE tes locales y a debatir sobre la cuestion clave de sus competencias.
LOS ENTES LOCALES Con acierto sefiala Carlos Prieto Martin, asesor de la Federacion Es-
pafnola de Municipios y Provincias, que el problema de las haciendas
locales no sélo es un problema financiero, sino de modelo de Estado.
¢Como han de estructurarse las distintas entidades, territoriales y no

territoriales, que integran el conjunto del Estado?

Lo primero que ha de subrayarse es que en el ordenamiento juridico
espanol no existe una definicién expresa del concepto «entidad lo-
cal». La Direccién General de Coordinacion Financiera con las Entida-
des Locales la define como la unidad de la Administracion publica,
cauce de participacion ciudadana en los asuntos publicos, en la cual
se gestionan, con autonomia, los intereses propios de la colectividad
que representa.

Forman su marco juridico la Constitucion, la Ley Reguladora de las Ba-
ses del Régimen Local y la normativa autonémica. La coexistencia de
este conjunto de normas es, pues, determinante de la complejidad
que muestra el elenco de entidades locales. Por ello, el autor acude no
solo al derecho positivo para determinar la tipologia de las entidades
locales existentes en Espafa, sino también a algunas de las clasifica-
ciones propuestas por la doctrina.
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De entre todas las entidades locales destaca sin duda, por su importancia
y su raigambre historica, el municipio. Pero, a su vez, la dimension del
municipio ejerce una influencia decisiva tanto sobre los servicios que
ha de prestar con caracter obligatorio como sobre su sistema de fi-
nanciacion. El autor senala, al respecto, que no solo es la dimension
del municipio lo que determina unas caracteristicas especiales. Su po-
blacion y otros factores territoriales, econémicos y sociales influyen so-
bre la tipologia municipal hasta el extremo de que, en frase del autor,
«serd dificil encontrar un municipio a lo largo de toda la geografia es-
pafnola que no presente alguna peculiaridad que le haga merecedor de
derechos como integrante de una tipologia».

El articulo de Manuel Zafra, con el que se inicia este numero de
PAPELES, sostiene una doble tesis: por una parte, la identificacion de
competencias de las entidades locales es una condicion necesaria para
determinar la financiacion, y por otra, financiacién incondicionada y
competencias propias constituyen un binomio imprescindible para ga-
rantizar la autonomia politica.

Para desarrollar su argumentacion, el autor parte del paralelismo exis-
tente en la relaciones Estado-comunidades auténomas y comunida-
des auténomas-entidades locales.

En primer término, realiza un analisis de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, en la que se revela la estrecha relacion existente entre
financiacion incondicionada y competencias propias de las comunida-
des autbnomas. Para que la supremacia financiera del Estado no dis-
torsione la distribucion constitucional de competencias ha de estable-
cerse una relacion inversa entre la intensidad de la competencia y el
condicionamiento de la subvencion.

Al trasladarnos al ambito local, se hace necesaria una ley del Estado que
regule las competencias locales que cubre la exigencia de autonomia
politica de estas entidades, evitando que tales competencias puedan
depender de la voluntad discrecional del legislador sectorial autonémico.

Se hace preciso establecer un nivel general de autonomia politica para
cualquier municipio, con independencia de la comunidad en que esté
situado, para que, democraticamente, pueda impulsar politicas dife-
renciadas.

Asimismo, sera la Ley la que enumere las materias sobre las que Estado,
comunidades autébnomas y gobiernos locales compartan competencias.

Solo de acuerdo con estas bases podra articularse un esquema compe-
tencial previo que permita fundamentar una financiacién suficiente para
la cobertura de los servicios encomendados a las entidades locales.
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No podia faltar en este nimero, por su singularidad, una referencia a
los territorios forales. Como es bien sabido, junto a las comunidades
auténomas de régimen comun, el Pais Vasco y Navarra conservan sus
peculiares regimenes forales (de concierto y convenio), en razén de
tradiciones histéricas que determinan un régimen fiscal diferenciado.
Adicionalmente, en el caso del Pais Vasco, las diputaciones forales asu-
men el protagonismo fundamental tanto en el ambito de los ingresos
como en el de los gastos.

El profesor Ignacio Zubiri, de la Universidad del Pais Vasco, ha sido
quien se ha encargado de mostrar el funcionamiento de las haciendas
locales en estos territorios forales, y lo ha hecho comparando su si-
tuacion con la de los entes locales del territorio comun. Subraya el pa-
pel sustantivo que desarrollan las diputaciones del Pais Vasco, mucho
mas amplio que las de régimen comun, dadas sus competencias en ma-
teria tanto de ingresos como de gastos. Recaudan todos los impues-
tos y luego los distribuyen entre todos los componentes del sector pu-
blico vasco (Gobierno Vasco y ayuntamientos) y el Estado, a través del
pago del cupo.

Igualmente, existen notables diferencias cuando se trata de los muni-
cipios. Los municipios de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco par-
ticipan ampliamente en los recursos que produce el sistema foral, lo que
les permite financiar con impuestos mas bajos niveles de gasto sus-
tancialmente mas elevados que los de los municipios de territorio co-
mun, e incluso de Navarra. Consecuentemente, su grado de endeu-
damiento es también inferior al de los municipios de territorio comudn
y de Navarra. Navarra, por su parte, muestra una situacion intermedia
entre el Pafs Vasco y el territorio comun.

Esta primera parte se cierra con dos colaboraciones que tratan de los
dos extremos del espectro de las entidades locales: la organizacion su-
pramunicipal y los entes locales menores.

La inadaptacién de los limites administrativos a las realidades econo-
micas y sociales ha llevado a buscar soluciones diversas, la mayor par-
te de ellas basadas en la colaboracion entre los distintos entes admi-
nistrativos. Este es el objetivo del articulo de Maria Cadaval Sampedro
y Luis Caramés Viéitez, ambos de la Universidad de Santiago de
Compostela.

Como senalan los autores, se han buscado férmulas de reorganizacion
administrativa capaces de conciliar la eficiencia econémica y la fun-
cional, tratando de encontrar la dimensién local 6ptima en términos
de superficie y poblacién. Asi, los paises nérdicos han privilegiado la
fusion, mientras que la cooperacién intermunicipal ha proliferado en
paises como Francia, Luxemburgo, Finlandia y Suiza.
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Los diversos modelos de colaboracion van desde las formulas mas
sencillas —compra de bienes y servicios al sector privado— hasta otras
mas complejas, como los contratos de «partenariado», contratos de
gestion, arrendamientos y concesiones. Un paso adelante en el pro-
ceso de colaboracion es la asociacion, que, a su vez, puede organizarse
de distintas formas.

En cuanto al problema de la financiacion, si se actla mediante
procedimientos distintos de la fusién, la cuestion fundamental es-
triba en determinar si el ente que presta los servicios va a disfru-
tar o no de autonomia fiscal. A juicio de los autores, es posible que
la Unica manera de avanzar en la intermunicipalidad sea que las
transferencias cubran en su totalidad el presupuesto de segundo
nivel.

Tras hacer un breve resumen de las experiencias de colaboracion en
paises europeos, se analiza la situacion espanola mediante la refe-
rencia a las distintas leyes de régimen local, y aludiendo a la aparicién
de las comarcas, como entidades supramunicipales creadas a iniciati-
va de las comunidades autbnomas y de las entidades metropolitanas
sectoriales.

En el otro extremo estan las entidades locales menores, que son aque-
llas entidades de ambito territorial inferior al municipio que tienen re-
conocido tal caracter bajo diversas denominaciones (concejo, parro-
quia, por ejemplo). Los profesores Carlos Arias Sampedro y Carlos
Gonzalez-Antén Alvarez dedican su atencién al anélisis del papel de
estas entidades en la provisién de servicios publicos, basandose fun-
damentalmente en una encuesta realizada entre las que se encuentran
en la provincia de Ledn, elegida por la concentracion de este tipo de en-
tidades en ese ambito geografico.

Las entidades locales menores cumplen, al menos, dos funciones eco-
nomicas relevantes. Por una parte, son titulares de un importante pa-
trimonio constituido por montes de utilidad publica, bienes comunales,
montes y terrenos de propios y patrimoniales que, ademas, constituyen
recursos naturales muy valiosos desde el punto de vista ambiental. Por
otra, son proveedoras de determinados servicios publicos, algunos de
ellos esenciales (por ejemplo, de caracter sanitario), dada la dispersion
de los nucleos de poblacién.

La encuesta realizada por los autores trata de averiguar qué servicios
prestan las entidades locales menores, qué piensan sus responsables
respecto de quién deberfa prestarlos (Ayuntamiento, Diputacién) en
qué condiciones se prestan tales servicios, y busca asimismo algunas
caracteristicas adicionales de las entidades estudiadas (nimero de ha-
bitantes, distancia a un centro de salud, etcétera).
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Las conclusiones que se derivan de la encuesta muestran la impor-
tancia de los servicios publicos que estas entidades prestan a sus ve-
cinos, muchos de los cuales se considera que deberian ser prestados
por los ayuntamientos. Menos del 50 por 100 de los encuestados afir-
man que los ciudadanos estan satisfechos con los servicios que reci-
ben. Aislamiento y tamano pequefio contribuyen a que los servicios
publicos no tengan siempre la calidad adecuada.

TRIBUTOS LOCALES La mayor parte del presente nimero est4 dedicada al estudio de la fi-
nanciacion local. Las cuatro colaboraciones siguientes discurren sobre
el tema de los tributos especificos. Las cuatro posteriores se ocupan de
las transferencias y participaciones en empresas autonémicas y locales.

Las reformas estatutarias que se han producido Ultimamente y la ne-
cesidad de clarificar el ambito de las competencias de las entidades
locales, en especial los municipios, son las razones que justifican un re-
planteamiento de la financiacién local, en opinién del profesor Juan
José Rubio Guerrero.

Partiendo del balance de la situacion actual, que muestra una elevada
dependencia de las haciendas locales de las transferencias del Estado
y una cierta inhibicién del Estado en cuanto a la regulacion de las ba-
ses de financiacion local en favor de las comunidades autonomas, el au-
tor sefiala dos posibles efectos: la aparicion de multiples regimenes lo-
cales distintos y la posibilidad de que los entes locales queden en manos
de las comunidades auténomas, perfilandose como un gobierno que
actia como mero ejecutor de las directrices e instrucciones formula-
das por la comunidad autéonoma, sin verdadera autonomia politica.

La consecuencia es que los recursos financieros a disposicion de las
entidades locales estan vinculados a sus responsabilidades y compe-
tencias, y de ahi la necesidad de clarificar el marco competencial de ta-
les entidades.

En relacion con la revisién del actual sistema tributario local, reco-
mienda estudiar la posible ampliacién del ambito de actuacion de las
tasas, dada su capacidad para complementar el sistema actual de tri-
butos locales. Igualmente, las contribuciones especiales pueden resul-
tar un instrumento muy adecuado para la financiacién de obra publi-
ca, especialmente en entidades locales de pequeno tamano.

En el ambito del Impuesto sobre Bienes Inmuebles (1Bl), propone una
serie de medidas que traten de flexibilizar el tributo, actuando fun-
damentalmente sobre los tipos de gravamen. En relacion con el Im-
puesto sobre Actividades Econdémicas (IAE), tras sefialar el empobre-
cimiento de su capacidad recaudatoria, como consecuencia de la
desfiscalizacién de los profesionales y artistas independientemente
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de sus rendimientos, considera necesaria la adopcién de medidas
compensatorias en favor de los ayuntamientos, que podrian ir por la
via de participaciones en los ingresos por Impuesto sobre la Renta
(IRPF) e Impuesto sobre el Valor Afadido (ivA). En todo caso, se en-
tiende que habria que proceder a una reformulacion del tributo.

Respecto del Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecanica, propo-
ne diversas medidas que traten de adecuar la estructura del tributo a
la capacidad econdmica, mediante una mejora técnica del impuesto. En
cuanto al Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y QObras, tras re-
conocer su buen funcionamiento en los municipios que lo han esta-
blecido, sehala algunas reformas técnicas que podrian mejorar su ré-
gimen. En relacion con el Impuesto sobre el Incremento del Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana, se considera que deberia atender a dos
objetivos fundamentales: gravar plusvalias reales, y no meramente es-
timadas, tanto de los valores del suelo como de la construccion y coor-
dinar la base imponible de los impuestos que gravan las plusvalias.

Por ultimo, considera que seria oportuno habilitar para los ayunta-
mientos de tamafno medio una cierta capacidad normativa en relacién
con los grandes impuestos estatales (IRPF e IVA, basicamente), permi-
tiendo la posibilidad de un recargo en el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas.

Un planteamiento parecido, partiendo de la idea de corresponsabili-
dad fiscal, ofrece el trabajo de los profesores Juan Zornoza y Javier
Martin.

La Ley 51/2002 incremento la corresponsabilidad fiscal de los ayunta-
mientos permitiéndoles aumentar los tipos de gravamen y establecer
bonificaciones en la mayoria de sus tributos. Los autores sefalan que
ha llegado el momento de que los ayuntamientos hagan uso de esa
corresponsabilidad, fijando la cuantia de sus tributos en funcion de las
politicas que quieran desarrollar.

Entienden, por otra parte, que las Ultimas reformas de los estatutos de
autonomia replantean el tema de la distribuciéon competencial entre el
Estado y las comunidades auténomas en materia de régimen finan-
ciero local, abriendo posibles caminos a la cesion de tributos autono-
micos a las corporaciones locales.

A continuacion, realizan un minucioso repaso de las caracteristicas
de los actuales tributos locales, ofreciendo ideas que puedan contri-
buir a mejorar su regulacién sustantiva. De entre ellas merece desta-
carse la necesidad, puesta también de manifiesto en otros articulos in-
cluidos en este numero, de reconsiderar la situacion del Impuesto
sobre Actividades Econémicas, cuya capacidad recaudatoria se ha vis-
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to gravemente afectada por las reformas introducidas por la Ley
51/2002. En su opinion, la necesaria reforma de este impuesto exige
adecuarlo a la capacidad econémica, aplicando una exencion cuan-
do el sujeto no obtiene beneficio, y no, como ahora sucede, en fun-
cion del volumen de operaciones. De acuerdo con esta idea, propo-
nen la sustitucion de este impuesto por un recargo en el IRPF, en la parte
imputable a los rendimientos de las actividades econémicas, y en el
Impuesto sobre Sociedades.

Al margen de las modificaciones en los actuales tributos locales, los au-
tores proponen incentivar la suficiencia financiera de las entidades lo-
cales mediante nuevas fuentes tributarias, y a través de la potenciacion
de las tasas y las contribuciones especiales.

Los posibles nuevos tributos tienen, ademas, un componente extra-
fiscal de variada naturaleza. Asi, entre las propuestas figuran tanto un
impuesto sobre contaminacién acustica en los aeropuertos como im-
puestos de entrada en los barrios céntricos de las ciudades, tomando
como ejemplo el exigido en Londres, e impuestos sobre las estancias
en empresas turisticas de alojamiento, del que se cuenta con la fugaz
experiencia de la llamada «ecotasa balear». Otros ejemplos son el im-
puesto sobre grandes espectaculos publicos y el impuesto sobre la pu-
blicidad, tributo que ya tuvo existencia en Espana.

Los dos ultimos articulos presentan un nivel de mayor concrecion al re-
ferirse a dos figuras tributarias especificas: el Impuesto sobre Bienes In-
muebles y el Impuesto sobre Actividades Econdmicas.

El nexo de relacion entre el Catastro inmobiliario y las haciendas loca-
les ha sido tradicionalmente el impuesto que grava los bienes inmuebles,
hasta el punto de que, hasta fechas muy recientes, no se concebian el
uno sin el otro. Esta intima relacion sigue siendo cierta, pero, no obstante,
las ultimas reformas legislativas han ampliado considerablemente las
funciones del Catastro, y asi, como sefala su director general, Jesus S.
Miranda Hita, |la nueva Ley del Catastro se orienta a la satisfaccion de
un amplio espectro de necesidades tanto publicas como privadas.

La informacion que ofrece el Catastro resulta, pues, Util para las ad-
ministraciones publicas, los juzgados y tribunales y el Registro de la
Propiedad, al tiempo que esta a disposicion de las politicas publicas y
de los ciudadanos que requieran informacién sobre el territorio.

El autor subraya, en este sentido, el cambio que supone atribuir a la
Direccion General del Catastro la responsabilidad de mantener el de-
nominado Observatorio Catastral del Mercado Inmobiliario, que pre-
tende llegar a disponer de una estimacion razonada y actualizada del
valor de mercado de los inmuebles.
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Tras analizar puntualmente el conjunto de criterios que inspiraron la re-
forma del 1Bl del afio 2002, se estudia el comportamiento de las orde-
nanzas fiscales en el afo 2007, con base en la estadistica que publica
la Direccion General del Catastro y las cifras de recaudacién y cuotas
del impuesto, haciendo, asimismo, alusiéon al numero de bienes in-
muebles registrados en el Catastro y al proceso de revision catastral.
Reconociendo que, al ritmo de trabajo actual, serian necesarios unos
diecisiete afios para completar la revision de los 33 millones de in-
muebles urbanos registrados en el Catastro, se matiza que en mas de
5.000 municipios no existe dinamica inmobiliaria, siendo menos de
180 los municipios en que se construyen cada ano mas de mil nuevos
inmuebles, en los que se concentra casi el 60 por 100 de la actividad
constructora del pais.

Las ultima reformas introducidas en el IAE han supuesto una fuerte
reduccién de su peso en la financiaciéon de los entes locales, pasan-
do del segundo puesto al penultimo en orden a su capacidad recau-
datoria.

Esta pérdida de protagonismo del tributo ha impulsado al profesor
Francisco Poveda Blanco a plantearse el interrogante con que titu-
la su articulo: ¢ Es posible resucitar el IAE? Varias son las razones alegadas
por el autor en pro de la imposicion sobre actividades econémicas en
el ambito local: la seguridad que ofrece a los entes locales en cuanto
a su predecible rendimiento, la diversificacion de las fuentes de gra-
vamen municipal que aporta, mitigando la excesiva dimension de la fis-
calidad inmobiliaria, el desempefo de un importante papel censal y
su facil gestion, entre otras.

Sin embargo, la evolucion legislativa del tributo ha supuesto la sefia-
lada pérdida de protagonismo tanto porque tiene un ambito restrin-
gido de aplicacion, al no gravar las actividades agricolas, ganaderas
dependientes, pesqueras y forestales, como por su estructura anacro-
nica y rigida recaudacion.

Ante esta situacion, el autor plantea dos vias de soluciéon. La prime-
ra seria suprimir el IAE, pero es claro que en este caso se habrian de
fijar contrapartidas compensatorias en favor de las haciendas muni-
cipales. La seqgunda seria conservar el tributo, lo que, a su vez, pue-
de hacerse de dos maneras. O bien se procede a una profunda revi-
sion del actual, corrigiendo los defectos técnicos detectados, o bien
se procede a articular un nuevo impuesto sobre la actividad econo-
mica sobre bases diferentes de las del actual. Y todavia se propone
una tercera via, consistente en la implantacion de un recargo en el
correspondiente impuesto sobre la renta (Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas, Impuesto sobre Sociedades o Impuesto sobre
No Residentes). ’

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 115, 2008. ISSN: 0210-9107. « COMPETENCIAS, FINANCIACION Y GESTION DE LOS ENTES LOCALES» Xl | |



COMPETENCIA, FINANCIACION Y GESTION DE LOS ENTES LOCALES. ELEMENTOS PARA UN DEBATE

La conclusion del autor es que la actual situacion es insostenible. Ante
las distintas posibilidades de actuaciéon sefaladas, considera que si el
legislador quisiera afrontar la reforma con audacia, la articulacion de
un nuevo gravamen seria la opcion a escoger. Pero, si se optase por la
continuidad del modelo actual reformado, seria importante trasladar
a la sociedad la idea de que la reforma pretende esencialmente mejo-
rar la justicia en la aplicacion del tributo, sin aumentar la presion fis-
cal en su conjunto.

TRANSFERENCIAS Y Los profesores Santiago Alvarez Garcia, de la Universidad de Ovie-
PARTICIPACIONES do, y David Cantarero Prieto, de la Universidad de Cantabria, brin-
dan en su trabajo amplia informacion sobre la forma en que se en-
cuentran reguladas las transferencias a las entidades locales para la

financiacion de su gasto en Europa.

Lo primero que destacan es la inexistencia de un modelo Unico euro-
peo, aungue, como rasgo comun y general, la Hacienda local euro-
pea se caracteriza por una clara situacion de dependencia financiera,
lo que explica la importancia del sistema de transferencias y de la ni-
velacion fiscal, basada en la equidad y la eficiencia, para dicho nivel.

Cuatro modelos describen los autores en su articulo. El modelo escan-
dinavo, caracterizado por incluir paises unitarios con un fuerte peso del
impuesto sobre la renta en sus ingresos locales y que cuentan con trans-
ferencias importantes con objetivos niveladores. El modelo germanico,
de paises federales, con transferencias intergubernamentales moderadas
y sin un patrén claro de solidaridad. El modelo mixto, de tipo federalis-
ta-unitario, cuyos sistemas de transferencias locales no son claramente
niveladores. Y el modelo mediterraneo, en el que se incluye Espafa, cu-
yas haciendas locales se basan en la imposicién sobre la propiedad y la
actividad econémica, complementada con transferencias locales que
solo hasta fechas recientes no han sido reformadas para dar entrada a
objetivos niveladores y participacion en impuestos compartidos.

Por su parte, los profesores Francisco Pedraja Chaparro, de la Uni-
versidad de Extremadura, y Javier Suarez Pandiello, de la Universi-
dad de Oviedo, se ocupan en su trabajo de mostrar las dificultades
con gue ha tropezado la articulacion correcta de la participacion de los
municipios en los ingresos del Estado, al tiempo que tratan de formu-
lar algunos criterios que permitan salvar los escollos con que, hasta el
momento se ha encontrado su regulacién.

Muestran cémo, a lo largo de su desarrollo histérico, esta participa-
cion ha adolecido de dos defectos importantes. La falta de equilibrio
vertical, en lo que respecta a la distribucion de recursos entre los tres
niveles de la Administracién (Estado, comunidades autbnomas y ha-
ciendas locales), como consecuencia de la indefinicion en materia de

XI\/ PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.? 115, 2008. ISSN: 0210-8107. « COMPETENCIAS, FINANCIACION Y GESTION DE LOS ENTES LOCALES»



INTRODUCCION EDITORIAL

competencias y la falta de una contabilidad de costes que permita
cuantificar objetivamente las necesidades de gasto. Por otra parte, tam-
poco la equidad horizontal ha salido bien parada. La proliferacion
de «casos especiales» en nuestros municipios y la utilizacion de in-
dicadores inapropiados han determinado unos resultados que han
sido objeto de criticas por parte de los expertos.

Para tratar de encontrar soluciones a esta indeseable situacion, los au-
tores proponen basar la participacion en los ingresos del Estado (PIE) en
el tamano de los municipios en términos exclusivamente de poblacion,
sin incorporar otros factores de tipo administrativo, como la capitali-
dad. Fijando como umbral una poblacién de 20.000 habitantes, en-
tienden que aquellos municipios que no alcancen esa cifra deberian ver
restringidas sus competencias a la prestacion de servicios basicos de ca-
racter territorial. Proponen, asimismo, garantizar la cesién de un por-
centaje del IRPF y del IvA en todos los municipios de méas de 20.000 ha-
bitantes y complementar la PIE con la instauracién de una transferencia
de nivelacion que se distribuyera sobre la base de criterios de necesi-
dad y capacidad fiscal. Por ultimo, reclaman el despliegue definitivo de
las PICA (participaciones en los ingresos de las comunidades autbnomas)
como instrumento incondicional de financiacién complementario de la
participacion en los ingresos del Estado.

Paloma Tobes y Miguel Angoitia se ocupan del papel que corres-
ponde a los fondos para inversion en los planes autonémicos de coo-
peracion local. La primera dificultad surge de su imprecisa delimitacion
conceptual. Por una parte, el art. 142 de la Constitucion y el art. 2 de
la Ley de Haciendas Locales se refieren genéricamente a la participacion
de las haciendas locales en los tributos del Estado y de las comunida-
des auténomas; por otra, el articulo 39,2 de la Ley de Haciendas Loca-
les alude a la participacion en los tributos propios de las comunidades
autonomas en la forma y cuantia que se determine por las leyes de sus
respectivos parlamentos. Habra, pues, que atender a la legislacion au-
tondmica para conocer el funcionamiento de los planes autondmicos
de cooperacion local.

Tales planes no responden a un modelo Unico. La articulacion mas ex-
tendida integra un Fondo de Cooperacion Local, dirigido principal-
mente a la financiacion del gasto corriente de las entidades locales, y
un Fondo de Infraestructuras Locales, como elemento de redistribucién
interterritorial en el &mbito de la comunidad auténoma.

Los autores realizan un detallado analisis de los planes que se han de-
sarrollado en las distintas comunidades auténomas, para terminar su
trabajo sefialando que la ampliacién del marco competencial a favor
de las entidades locales, que preconiza la sequnda descentralizacion,
acentua la necesidad de contar con un instrumento financiero estable
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y no manipulable que permita la colaboracién econémica local de las
comunidades auténomas. Para ello, formulan una propuesta de Fon-
do de Infraestructuras Locales que pueda dar satisfaccion a las nece-
sidades sefaladas.

Aunque, como ya se ha dicho, la Constitucion (articulo 142) prevé la
participacion de las entidades locales en los ingresos tanto del Estado
como de las comunidades auténomas, lo cierto es que, como sefialan
los profesores Francisco Pedraja Chaparro y José Manuel Cordero
Ferrera, ambos de la Universidad de Extremadura, la segunda de ellas
apenas se ha desarrollado.

En su articulo, los profesores extremefios analizan los elementos ba-
sicos de un sistema de transferencias generales para obtener las pau-
tas que han de servir de guia para el estudio de las participaciones de
las entidades locales en los ingresos de las comunidades auténomas.
Por Ultimo, presentan algunas reflexiones sobre el futuro de estas
participaciones.

En el primero de los aspectos sefalados, y partiendo de la asimilacion
de las participaciones a transferencias generales e incondicionadas, se
justifica su existencia en razones de equidad. En cuanto las necesida-
des de gasto y las capacidades fiscales no sean las mismas en todos los
municipios, habra diferencias en los niveles de prestacion, aunque to-
dos realicen el mismo esfuerzo fiscal. De aqui la utilizacion de las trans-
ferencias para garantizar la igualdad entre necesidades de gasto y ca-
pacidades fiscales en la esfera municipal.

En el sequndo de los temas abordados se pone de manifiesto que las
participaciones en los ingresos de las comunidades son un instrumen-
to ausente en algunas comunidades uniprovinciales y en la Comuni-
dad de Valencia.

Igualmente, se observa el caracter mixto de estas transferencias, condi-
cionadas en parte a politicas concretas (empleo, inversiones, etcétera),
aunque parece observarse una tendencia positiva a favor de los fondos
incondicionales, que garantizan la autonomia del gasto municipal.

Por ultimo, de cara al futuro, los autores observan que, una vez sal-
vados los minimos requerimientos de coherencia técnica, se habrian
de disefar sistemas que hagan técnicamente posible lo que es poli-
ticamente deseable.

OTRAS DIMENSIONES La parte cuarta aborda el estudio de tres interesantes temas. El pri-
DE LA FINANCIACION mero se pregunta por las posibilidades y limitaciones en la aplicacion
LOCAL (el principio del beneficio en la Hacienda local, como propugnaba el

profesor Flores de Lemus; el sequndo afronta un tema tan debatido
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como delicado: ; Cémo se ha financiado el urbanismo en nuestro pais?
El tercer tema se pregunta por un recurso clasico de las haciendas: el
endeudamiento publico, visto ahora desde la ¢ptica de los compro-
misos de estabilidad presupuestaria.

Los profesores Javier Suarez Pandiello y Roberto Fernandez Llera
aportan un analisis de la importancia del principio del beneficio en la
financiacion municipal en Espana, acompafnado de un estudio sobre el
esfuerzo fiscal que realizan los ayuntamientos en esta materia, consi-
derando Unicamente los ingresos publicos basados en el principio del
beneficio en sentido estricto, es decir, las tasas, los precios publicos y
las contribuciones especiales.

Entre las ventajas que se suelen atribuir al principio del beneficio como
criterio de reparto de las cargas publicas, se cita su capacidad para re-
solver los problemas de suficiencia, su aptitud para comparar el coste
de servicios similares entre los distintos municipios y que constituye
una via para mejorar la transparencia y la rendicion de cuentas en el
ambito publico. Por ultimo, actia como freno a las demandas excesi-
vas que se producen al subvencionar con caracter general la utilizacion
de ciertos servicios, fijando su precio por debajo de su coste.

Frente a estas ventajas, aparecen evidentes limitaciones. Asi, entre
otras, no sirve para la financiacion de bienes publicos puros, ya que no
se puede excluir del bien a quien no lo pague, ni para la cobertura de
objetivos redistributivos.

Tras describir, mediante una panoramica general, la importancia de las
tasas y precios publicos en la financiacion municipal, se sefala la sig-
nificativa disminucién de las contribuciones especiales, preconizando
un posible resurgimiento futuro ligado a la financiacion de gastos am-
bientales o a la recuperacién urbanistica de areas degradadas.

La tercera parte del articulo analiza el esfuerzo fiscal exigido por los ayun-
tamientos, midiendo la intensidad del ejercicio de su capacidad nor-
mativa y centrando el estudio en los municipios que sean capitales de
provincia y/o comunidad autbnoma y tengan una poblacién de dere-
cho igual o superior a 75.000 habitantes.

Como conclusiones fundamentales, los autores sefialan que el princi-
pio del beneficio se muestra especialmente apto como criterio de re-
parto de las cargas publicas en el ambito local. Respecto del esfuerzo
fiscal exigido por los ayuntamientos, Jerez de la Frontera aparece como
el ayuntamiento que ha realizado el mayor esfuerzo. No son las gran-
des ciudades las que han utilizado con mayor intensidad las cargas
sobre el usuario, con las excepciones de Sevilla y Zaragoza, situadas por
encima de la media.
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El articulo del profesor Gerardo Roger Fernandez es el encargado de
poner sobre la mesa el tema de la financiacion del urbanismo. Tradi-
cionalmente, la debilidad de las haciendas locales y la obligada asun-
cion por parte de los ayuntamientos de la responsabilidad directa en ma-
teria urbana han determinado la singularidad del sistema urbanistico
espanol, apoyado en la iniciativa privada y en la propiedad del suelo.

Hasta finales del pasado siglo el desarrollo urbanistico espafiol se habia
producido en un doble sentido: reformando el interior de las ciudades
(operaciones de reforma interior) y ampliando el perimetro urbano (en-
sanche de ciudades). La preponderancia de actuaciones urbanisticas en
el primer sentido, sobre todo en la sequnda mitad del siglo XX, ha su-
puesto un proceso de sobreedificacion, con la inevitable consecuencia
de saturacion y sobreexplotaciéon de los servicios urbanisticos.

A partir de la década de los afos noventa, la entrada en vigor del euro,
los bajos tipos de interés y el impulso de la demanda determinan un
crecimiento del sector inmobiliario seguramente desproporcionado en
el tiempo y un alza de los precios asimismo desproporcionada.

El comportamiento del sector inmobiliario, especialmente el aumento
de los precios, se ha imputado a la presumible escasez de suelo urba-
nizable. De hecho, la Ley del Suelo del afio 1998 tratd de potenciar la
oferta de suelo edificable. El autor, por su parte, entiende que no ha sido
la escasez de suelo urbanizable el verdadero problema del sistema ur-
banistico en Espafa.

En su opinion, las dificultades del sistema espafol se manifiestan en las
nuevas areas territoriales, que suponen la necesidad de mayores in-
versiones productivas, agravadas por una estructura de propiedad poco
profesional y muy atomizada.

Igualmente, el modelo seguido en Espafa se ha planteado en el sen-
tido de gratificar al urbanizador-propietario del suelo mediante la con-
cesion de ventajas a la construccion. Se plantea, pues, la necesidad de
separar las actividades urbanizadoras de las constructoras, dado el cla-
ro caracter publico de las primeras. Las sucesivas normas reguladoras
del urbanismo son objeto de andlisis, para terminar con el estudio de
la Ley 6/1998, reformada en 2003 y que ha venido a ser sustituida por
la nueva Ley del Suelo 8/2007, que, a juicio del autor, podra recondu-
cir a la racionalidad el viejo e insuficiente sistema urbanistico espafiol.

Finalmente, el articulo de Alfonso Utrilla de la Hoz sefala las pe-
culiaridades del uso del endeudamiento cuando se refiere a niveles
subcentrales de gobierno. En un primer apartado de su trabajo, se-
hala como la Hacienda local en Espafa tiene una dimension econo-
mica sustancialmente menor que en el conjunto de la Unién Europea.
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A través de los diversos indicadores utilizados, se pone de manifies-
to un sector publico local en Espafia de una dimension mas reduci-
da que comparte muchos de los problemas presupuestarios que ca-
racterizan a la Hacienda local europea, en términos de mayor rigidez
en la evolucién del ahorro publico y mayor necesidad de financia-
cién para acometer un importante volumen relativo de inversion pu-
blica, que se traducen en un aumento del endeudamiento local.

Tras efectuar una descripcion de las instituciones y de las normas que re-
gulan la actividad presupuestaria de las entidades locales, se entra en el
analisis de los indicadores presupuestarios y del endeudamiento local.

Aunqgue el objetivo presupuestario a medio plazo incluye la estabili-
dad presupuestaria de las corporaciones locales en el periodo 2008-
2010, lo cierto es que el déficit publico local se ha ido incrementando
en los ultimos afos, con un aumento paralelo de la deuda de la Ad-
ministracion local y sus empresas dependientes.

Las corporaciones locales han presentado un comportamiento peor
que el Estado y las comunidades auténomas, con un ahorro bruto con
menor crecimiento y un déficit significativo, en contraste con las otras
administraciones.

No obstante, el déficit existente en el ambito local y el aumento de la
deuda en términos absolutos no suponen un problema grave en la
consideracion agregada de las haciendas locales, pero si debe tener-
se en cuenta que la existencia de ahorro negativo en muchos peque-
fios municipios pone de relieve la inviabilidad financiera del actual sis-
tema y el elevado minifundismo local.

En la quinta parte del nimero se ha querido realizar una aproxima- GESTION Y
cion a los temas de gestion de la Hacienda local y a las diferentes for- CONTROL DE LAS
mas de control. Cuatro colaboraciones nutren este apartado. HACIENDAS LOCALES

La primera es obra de los profesores de la Universidad de Barcelona
Nuria Bosch y Daniel Mas, quienes describen el funcionamiento de
un instrumento Util para controlar la eficiencia y la economia de los ser-
vicios publicos municipales: los llamados indicadores de gestién, indi-
ces que permiten evaluar el comportamiento de los distintos servicios
gue componen la actuacién municipal. Se acepta con generalidad que
una gestién éptima de los recursos publicos debe evaluarse de mane-
ra global a partir de los conceptos de economia, eficiencia y eficacia. Asi,
los indicadores de economia reflejan si los recursos han sido adquiridos
al menor coste posible y en cantidad y calidad adecuadas; los indicadores
de eficiencia analizan si es adecuada la relacion existente entre los ser-
vicios prestados y los recursos utilizados, y los indicadores de eficacia mi-
den el grado en que se han conseguido los objetivos previstos.
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Los indicadores de gestion son Utiles para distintos fines: justifican las
decisiones tanto técnicas como politicas, facilitan el proceso presu-
puestario y suministran informacion facilmente comprensible tanto a
los usuarios externos como a los 6rganos de control.

Tras analizar las condiciones que han de satisfacer los indicadores de
gestion para cumplir adecuadamente su funcion, los autores describen
la metodologia que ha de seguirse en su construccion, teniendo muy
en cuenta las personas que han de participar en su elaboracion, y ha-
cen referencia a la experiencia internacional en esta materia. Por ulti-
mo muestran los distintos esfuerzos que se estan realizando en Espa-
fa, entre los que destacan el proyecto impulsado por la Federacion
Espafnola de Municipios y Provincias.

La segunda colaboracién aborda el tema del control. Por su doble con-
dicion de profesor universitario y miembro del Consello de Contas de
Galicia, Xaquin Alvarez Corbacho retine excelentes condiciones para
abordar el tema propuesto en su articulo: el control externo de la Ad-
ministracién local. Aunque, por razones obvias de proximidad a la in-
formacion, el trabajo se centra en las entidades locales gallegas, no pa-
rece arriesgado presumir que la situacion descrita es, basicamente, la
misma o muy parecida en el resto de las comunidades espafolas. Y es
una buena muestra del largo camino que queda por recorrer para con-
seguir una gestion ordenada y eficaz de las entidades locales.

En primer término, porque la rendicion de cuentas que realizan es ca-
lificada de deficiente. La situacion es muy distinta en funcién del tipo
de entidades de que se trate. Asi como las diputaciones gallegas han
regularizado su actuacion desde el ano 2003, ni los ayuntamientos, ni
los consorcios, ni las mancomunidades han hecho lo mismo, aunque
parece que desde el afio 2005 hay una cierta mejoria de la situacion.

En segundo lugar, y en cuanto al analisis de la solvencia financiera, la
experiencia muestra notables deficiencias en la contabilidad municipal,
tanto en el resultado presupuestario como en el remanente de Teso-
reria, lo que pone en duda la fiabilidad de la contabilidad de numero-
SOS MuNIcipios.

Algo similar cabe afirmar cuando se verifica el cumplimiento de la le-
galidad y de las normas contables aplicables en las distintas areas de ges-
tion. A este respecto el articulo estudia los gastos de personal, la con-
tratacion administrativa, las subvenciones y el urbanismo, poniendo de
manifiesto que tampoco en estos ambitos los resultados son alenta-
dores, ya que el numero e importancia de las deficiencias determina-
das aconsejan el desarrollo de los instrumentos de coacciéon que la ley
otorga a las instituciones de control externo, sin perjuicio de plantear
los cambios normativos necesarios para remediar la actual situacion.
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En tercer lugar, los profesores Ana Carcaba Garcia y Jesus Garcia
Garcia muestran en su articulo el marco politico y legal dentro del
cual se esta realizando el esfuerzo de implantacion de sistemas de
administracion electronica en el sector publico local.

Contempladas las tecnologias de la informacion y las comunicaciones
(TIC) como un nuevo camino para facilitar la relacion gobierno-gober-
nado, éste ofrece una doble perspectiva. Por una parte, permite faci-
litar un importante conjunto de servicios informativos y de gestion a
los ciudadanos, concediéndoles mayores facilidades en sus relaciones
con la Administracion. Pero, por otra parte, supone también una via
de responsabilizacion de las administraciones, ya que, a través de la in-
formacion facilitada al ciudadano, éste puede conocer y comparar los
resultados de la gestién administrativa.

Las experiencias internacionales, y muy especialmente las de la Unién
Europea, se muestran preocupadas por ahondar en el llamado e-go-
vernment, definido desde el punto de vista social como el flujo de re-
laciones electrénicas entre los gobiernos, sus clientes (entendiéndose
como tales a las empresas, los ciudadanos y otros gobiernos) y sus pro-
veedores (de nuevo, empresas, ciudadanos y otros gobiernos).

Las administraciones publicas se han venido esforzando de manera
importante en su transformacion para implantar las nuevas tecnologias
de difusion de la informacion, y Espafa ha tratado, mediante buen
numero de reformas e iniciativas legislativas, de avanzar por esta via.
Se han puesto en marcha varios planes e iniciativas destinados a po-
tenciar el uso de las TiIC en la Administracion publica: Plan MODERNIZA,
Plan AVANZA, S.A.R.A. y e-MODEL son ejemplos de estos planes.

Por su parte, también la Administracion local ha realizado esfuerzos en
este campo mediante un considerable esfuerzo inversor y ampliando
el ambito de los servicios informaticos. El articulo termina con una re-
vision de la literatura académica sobre e-government en la esfera lo-
cal y un apartado de conclusiones.

Finalmente, Gloria Alarcon Garcia y José Molina Molina analizan
los principios presupuestarios a la luz de la nueva experiencia de la
participacion ciudadana en la elaboracion de los presupuestos muni-
cipales, presentando algunas de las experiencias mas significativas de
intervencién ciudadana en relacion con la elecciéon de prioridades para
la elaboracién de los presupuestos publicos.

Los presupuestos participativos exigen un determinado contexto social
y politico, y se caracterizan por ser mecanismos orientados a la ciuda-
dania en los que se crea un espacio de comunicacion y dialogo que tie-
ne como objetivo determinar las prioridades del presupuesto munici-
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pal. Consecuentemente, el articulo trata de determinar si la adaptacion
a esta nueva concepcion politico-social implica la modificacién de los
principios presupuestarios clasicos, juridicos y econémicos. Para ello, tras
recordar el contenido fundamental de tales principios, se pasa revista
a los nuevos, que vienen determinados por el propio concepto de pre-
supuesto participativo: participacion directa de los ciudadanos, soli-
daridad, sostenibilidad, cohesion social, impacto de género y prioriza-
cion de las demandas insatisfechas de los ciudadanos son los nuevos
criterios que constituyen un complemento importante de los tradicio-
nales principios presupuestarios.

Tras realizar un amplio recorrido por las experiencias desarrolladas en
América del Sur, Espafia y Europa, el articulo se cierra concluyendo
que este sistema presupuestario significa un avance en el desarrollo de
los principios democraticos, y constituye un buen instrumento para la
racionalizacion y resolucion de conflictos en la gestién municipal.

SEIS EXPERTAS El nimero se cierra con las autorizadas opiniones de seis destacadas
OPINIONES personalidades a quienes PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA sometid un bre-
ve cuestionario abierto, en el que se preguntaba su posicion sobre te-
mas tales como el &mbito de competencia de los gobiernos locales, la
conveniencia o no de redefinir el mapa municipal, con la precision del
papel que deben jugar las diputaciones provinciales y cabildos insula-
res, las relaciones entre gobiernos auténomos y locales, y la definicion
de los espacios fiscales propios, entre otros temas.

Las interesantes opiniones de los encuestados las encontrara el lector
en el correspondiente lugar de este nimero 115 de PAPELES DE ECONO-
mia EsPaNOLA. Aqui solo corresponde dejar constancia de la gratitud
de FUNCAS a los sefiores Chaves Gonzalez, Presidente de la Junta de
Andalucia; Ocaha Pérez de Tudela, Secretario de Estado de Hacienda
y Presupuestos; Puig de la Bellacasa Aguirre, Secretario de Estado
de Cooperacion Territorial; Castro Vazquez, Presidente de la Fede-
racion Espanola de Municipios y Provincias; Corbacho Chaves, Presi-
dente de la Diputacion Provincial de Barcelona, y de la Torre Prados,
Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Malaga, por su gentileza al
atender la peticion de PapELES, lo que redundard, sin duda, en bene-
ficio de sus lectores.
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