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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
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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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