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Resumen

En este trabajo se analiza la actividad econdmica de los entes locales
forales (Pais Vasco y Navarra) y se comparan estos niveles de actividad
(ingresos, gastos, presion fiscal y endeudamiento) con los de los entes
locales de territorio comun. Sobre las diputaciones, se sefiala que las fo-
rales juegan un papel mucho mds importante que las de régimen co-
mun tanto en el gasto como, especialmente, en el ingreso. En cuanto
a los ayuntamientos, se concluye que los del Pais Vasco estan en me-
jor posicion econdmica que los de régimen comun porque se benefician
de una participacion amplia en los ingresos que genera el Concierto. Este
les permite gastar mds con menos impuestos municipales. Los ayunta-
mientos de Navarra ocupan una posicién intermedia: mejor que los de
territorio comun peor que los del Pais Vasco.

Palabras clave: entes locales, régimen foral, régimen comun, Con-
cierto.

Abstract

In this study we analyse the economic activity of local government
entities with a special charter (Basque Country and Navarra) and these
levels of activity (income, expenditure, taxation pressure and borrowing)
are compared with those of common regimen local government enti-
ties. With regard to «diputaciones» (local authorities), we point out that
those with a special charter play a much more important role than the
common regimen authorities, not only in expenditure but especially in in-
come. As regards the town councils, we conclude that those in the Bas-
que Country are in a better economic position than the common regimen
councils because they benefit from broad participation in the revenues
generated by the «Concierto» or Local Government Finance Agreement.
This enables them to spend more with lower municipal taxes. The Navarra
local councils occupy a mid-way position: better than the common regi-
men councils but worse than the Basque Country councils.

Key words: local government entities, special charter, charter regi-
men, common regimen, Agreement.

JEL classification: H71, H77.

I. INTRODUCCION

L modelo autonémico espanol es dual. Por un
lado estan las comunidades auténomas (CC.AA.)
de régimen comun y por otro las de régimen
foral (Comunidad Auténoma del Pais Vasco y Na-
varra). En esta dualidad, ambos tipos de comuni-
dad auténoma difieren en quién recauda los im-
puestos, la capacidad normativa en relacion con los
impuestos que pagan sus residentes, e incluso en la
capacidad financiera que otorga cada sistema (1).

Esta diferencia de sistemas tiene su traslacion al
ambito local. Los territorios forales, a diferencia de lo
que ocurre en territorio comun, pueden determinar
libremente cudntos recursos dan a sus municipios en
concepto de participacion en los ingresos generales
(lo que en territorio comun se denomina participa-
cion en los ingresos del Estado) y como los distribu-
yen entre municipios. Por otro lado, en el caso del Pais
Vasco, la tradicion histérica en la que se basa el sis-
tema foral da un papel esencial a las diputaciones
tanto en el ambito del gasto como, especialmente,
en el del ingreso (2).

El objetivo de este trabajo es revisar el disefio ins-
titucional y las caracteristicas econémicas (gasto, pre-

sion fiscal, etc.) de los entes locales en los territorios
forales y compararlos con los de territorio comun.
Para ello, en el apartado Il se describen las funciones
e importancia econémica de las diputaciones forales
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (CAPV). El
apartado Il se ocupa de los municipios, y analiza y
comparara con el territorio comun los niveles de gas-
to e ingreso, la presion fiscal municipal, los esquemas
de transferencias y el endeudamiento. El trabajo con-
cluye con una recopilacién de conclusiones en el
apartado V.

Il. LAS DIPUTACIONES FORALES
DEL PAIS VASCO

En el Pais Vasco, histéricamente, el poder econé-
mico y politico ha residido en las diputaciones fora-
les (3). Por ello, el restablecimiento del sistema foral
en la CAPV ha implicado dar un papel esencial a las
diputaciones forales en la Administracion publica de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Por un lado, las diputaciones son quienes recaudan
todos los impuestos del sistema fiscal debidos en su
territorio. Sin embargo, no se quedan la mayor parte
de la recaudacion, sino que simplemente la transfie-
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ren a los demas niveles de gobierno con competen-
cias de gasto en la CAPV (gobierno central, gobierno
vasco y ayuntamientos). Por otro lado, la parte de la
recaudacion que se quedan les confiere una capacidad
de gasto sustancial, ciertamente muy por encima de
la que tienen las diputaciones de régimen comun.

Toda la actividad financiera y normativa de las dipu-
taciones forales debe ser aprobada y supervisada por
unos parlamentos provinciales elegidos mediante su-
fragio universal, a los que se denominan Juntas Ge-
nerales de los territorios historicos. Las Juntas, y no el
Parlamento Vasco, son quienes tienen capacidad de
control sobre la actuacion de las diputaciones fora-
les. Evidentemente, estos parlamentos provinciales no
existen en las provincias de régimen comun.

1. La recaudacion de las diputaciones forales

El diseno institucional de la CAPV configura un
modelo de atipico que disocia casi totalmente las
funciones de ingreso y gasto, ya que un solo nivel
de gobierno (las diputaciones) recauda todo, mien-
tras otros tres niveles de gobierno (Gobierno cen-
tral, Gobierno Vasco y Ayuntamiento) gastan y se fi-
nancian esencialmente mediante transferencias de
las diputaciones.

En la CAPV, los impuestos pertenecen a (estan
concertados con) las diputaciones forales. En la ac-
tualidad, estan concertados todos los impuestos,
excepto las cotizaciones sociales (4). Las cotizacio-
nes, sin embargo, estan afectas a competencias que
son del Gobierno central (pensiones y desempleo),
por lo que, mientras que estas competencias no
sean transferidas, no se podran concertar. En lo esen-
cial, por tanto, el proceso de concertacion de im-
puestos esta cerrado.

El disefo institucional de la CApv, tal y como se
explicita en la denominada Ley de Territorios Histo-
ricos (5), parte del presupuesto de que, indepen-
dientemente de quien los recaude, los ingresos con-
certados (6) son ingresos comunes de todas las
instituciones publicas de la CApv. (Gobierno Vasco,
diputaciones y ayuntamientos). De esta forma, si R,
es la recaudacion de la i-ésima Diputacion por tri-
butos concertados (i =, 1, 2, 3 por Alava, Vizcaya y
Guipuzcoa), los recursos globales de todas las insti-
tuciones, R, son sencillamente:

R=DR,

1

El primer paso es restar de estos ingresos globa-
les tres conceptos:

a) El Cupo (C). Dado que la CAPv debe hacer un
pago al Estado por los servicios que éste continua
prestando en beneficio de los residentes en la CAPv,
la cantidad conjunta que se paga se resta del mon-
tante de recursos disponibles para financiar el sector
publico vasco (7).

b) La valoracién de algunas ampliaciones de
competencias (AV). Las ampliaciones de compe-
tencias se imputan a quien las recibe. Esto incluye
las ampliaciones pactadas desde el afio 2002 del
coste de la policia autonoma (Ertzaintza). Cuando
se trata de competencias del Gobierno Vasco (GOvA)
gue han minorado el Cupo, su coste se cubre pos-
teriormente mediante aportaciones especiales de
las diputaciones.

¢) Deducciones Especiales (D). Algunas compe-
tencias, generalmente no periédicas, tienen una fi-
nanciacion especial. Por ello se restan del fondo comun
y, posteriormente, se financian mediante aporta-
ciones de las diputaciones. Estas deducciones in-
cluyen, en particular, las cantidades destinadas a la
realizacion por parte del GOVA de las politicas de pla-
nificacion, promocion y desarrollo econdémico, asf
como otras destinadas a medidas tendentes a ase-
gurar la estabilidad politica y econémica de la co-
munidad auténoma.

De esta forma, los recursos concertados a distri-
buir entre las instituciones del sector publico vasco
(spv), RD, son:

RD=R-(C-AV-D)=C—-(AV®-AV -D)

donde AV se ha descompuesto en nuevas compe-
tencias del GOVA (incluyendo el coste adicional de
la policia auténoma), AV°, y nuevas competencias
de las diputaciones AVP. Los recursos disponibles
se distribuyen entre instituciones en dos fases:

a) Primero, RD se distribuye entre el GOVA y las
diputaciones. Segun el acuerdo vigente para el
periodo 2007-2011 (8), el 70,04 por 100 de los re-
CuUrsos comunes se asignan al GOVA y el 29,96 por
100 restante al conjunto de las tres diputaciones.
A estos porcentajes, se les denomina coeficientes
verticales de participacion. A la cantidad resul-
tante se le denomina aportacién general (AG).
Como ademas algunas ampliaciones de compe-
tencias (AV©) y gastos (D) tienen una financiacion
especifica (llamadas aportaciones especificas, AE),
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los recursos totales que acaba teniendo el GOvA,
RS, son:
R°=0,7004 RD + (AV° + D) = AG + AE

RC es la cantidad que tienen que aportar con-
juntamente las tres diputaciones al GOVA. En princi-
pio parecia natural que cada Diputacion financiara
este total en proporcion a su participacion en la re-
caudacion. Esto es, que la i-ésima diputacion apor-
tara un porcentaje B; = R/R. Se penso, sin embargo,
que esto introduciria desincentivos a recaudar (cuan-
to menos se recaude, menos se paga al GOVA) y se
optd por un sistema de determinacion de los por-
centajes de financiacion de las aportaciones al GOVA
basado en variables objetivas. A estos porcentajes
de aportacion se les denomina coeficientes hori-
zontales de aportacion. El coeficiente de aportacion
de cada territorio, A, (i = Alava, Vizcaya, Guiplzcoa),
se determina mediante la siguiente formula:

Y CR/EF,
A=07—+03 ———
y

i CR/EF,)
i-1

donde, Y es la renta del territorio / (9); Y'la renta total
de la cAPv; CR, la capacidad recaudatoria relativa del te-
rritorio 7 (10), y EF; la presion fiscal del territorio / (11).

Segun esta formula, por tanto, la aportacion de
cada territorio, i, depende de la renta relativa y del
esfuerzo fiscal relativo del territorio. El primer com-
ponente es el principal, ya que el 70 por 100 del coe-
ficiente depende de la renta relativa, en tanto que el
esfuerzo fiscal sélo supone el 30 por 100 del coefi-
ciente. Estos coeficientes se utilizan no solo para fi-

nanciar las aportaciones, sino también para pagar el
Cupo. Ademas, desde el ano 2007 se usan también
para distribuir entre territorios la recaudacion por el
Impuesto sobre el Valor Afadido (12).

Como resultado de la aplicacion de la formula en
el ano 2008, Alava paga el 16,95 por 100 del cupo
y las aportaciones, Vizcaya el 50,10 por 100 y Gui-
puzcoa el 32,95 por 100.

Utilizar como coeficiente de aportacion Ai (basa-
do enlarentay el esfuerzo fiscal relativos) en vez de
Bi (igual a al recaudacion relativa) ha causado que-
jas de aquellos territorios cuyo indice de aportacion
superaba a la participacién relativa en la recauda-
cion. Esto llevé en 1997 a la creacion del denomi-
nado Fondo de Solidaridad. Este fondo, dotado por
las diputaciones y el GOVA (en funcién de sus coefi-
cientes verticales), tiene como objetivo garantizar
gue siempre que no se deba a deficiencias de gestion
0 a una normativa fiscal mas baja que la de los de-
mas territorios, los recursos relativos de cada Dipu-
tacion (antes de aportaciones y Cupo, y deducida su
aportacion al Fondo) no sean inferiores al 99 por 100
de su coeficiente de aportacion. En la Ley de Apor-
taciones 2007-2011, este fondo pasé a denominar-
se Fondo General de Ajuste (13).

b) Segundo, una vez que se determinan los in-
gresos de cada territorio después de pagar el Cupo
y las aportaciones, el resto se divide entre las dipu-
taciones y los ayuntamientos. La Ley de aportaciones
para el periodo 2007-2011, recomienda que se de-
dique a los ayuntamientos al menos el 54,7 por 100
de los recursos del territorio. De forma mas precisa,
los recursos del i-ésimo territorio, RD,, seran:

RD;=R,— A, (AG + AE + C) + FGA,

GRAFICO 1

PRINCIPIOS DE DISTRIBUCION DE RECURSOS EN LA CAPV (2008)

70,04 por 100

 GOBIERNO ~ DIPUTACIONES
- - 16,95 por 100 ALAVA 52,3 por 100 MUNICIPIOS A
50,10 por 100 | VIZCAYA 56,0 por 100
32,95 por 100 | ; GUIPUZCOA 57,0 por 100
1
A 70,04 por 100 +
GOBIERNO '
| et - Aportaciones especiales
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GRAFICO 2
DISTRIBUCION DE LOS IMPUESTOS CONCERTADOS (2008)

2.278.749

16,0 por 100 l

1.505.243
10,5 por 100

8.978.149
62,9 por 100

88.306 (0,6 por 100)

1.521.962
10,7 por 100

donde FGA, es el fondo general neto que correspon-
de al i-ésimo territorio. Cada territorio transfiere a
SUS municipios un porcentaje «;. A la cuantia total
de recursos resultante, a;RD, se le denomina Fondo
Foral de Financiacion Municipal (FFFMm) del i-ésimo te-
rritorio. Como ya se ha sefalado, la Ley de Aporta-
ciones recomienda que a; = 54,7 por 100. En la prac-
tica, Alava dedica el 52,3 por 100 a dotar el FFFm (14),
Vizcaya el 56 por 100 y Guipuzcoa el 57 por 100.

Los graficos 1y 2 resumen los principios de
distribucion de recursos y cuantifican cémo se distri-
buyen los ingresos concertados por niveles de
gobierno. El grafico 1 resume el modelo institucio-
nal de distribucién de recursos y el grafico 2 cuanti-
fica las implicaciones de este modelo. Tal y como
muestra el grafico 2, las diputaciones sélo se quedan
el 16 por 100 de lo que recaudan. El Estado (via Cupo)
en torno a un 10 por 100, y los ayuntamientos tam-
bién, aproximadamente, un 10 por 100. Finalmente,
el GOVA, a pesar de no recaudar nada, es quien se
queda casi el 63 por 100 de lo recaudado por las
diputaciones.

2. El gasto de las diputaciones forales

Las diputaciones realizan muchas funciones de
gasto. Sin embargo, las dos que absorben la parte
esencial de su gasto son las obras publicas (basica-
mente carreteras) y los servicios sociales. Pero, mas
alla de esto, intervienen en una gran multiplicidad
de actividades que incluyen el fomento de la acti-
vidad empresarial, la agricultura, la cultura, el ur-
banismo, etc. El cuadro n.® 1 recoge la importancia
del gasto de las diputaciones dentro del spv. Tal y
como muestra este cuadro, las diputaciones, a pe-
sar de su papel esencial en la recaudacion, en tér-

CUADRO N.° 1

ESTRUCTURA DEL GASTO DEL SECTOR PUBLICO VASCO (2004)

Porcentaje
del gasto financiado
con impuestos

Porcentaje
del gasto del spv

Gobierno Vasco ... 55,0 0,1
Diputaciones........ 19,2 97,5
Ayuntamientos ............. 25,8 215
Total ..........coooveii 100,0 90,5

Fuente: Elaboracion propia a partir de las liquidaciones presupuestarias.

minos de gasto propio apenas representan el 20
por 100 del gasto publico y tienen menos capaci-
dad de gasto que los ayuntamientos y, por supues-
to, que el Gobierno Vasco.

La segunda columna del cuadro pone claramen-
te de manifiesto la asimetria en la distribucion de
competencias de ingreso y gasto dentro de la CAPV.
Asi, el Gobierno Vasco, que realiza el 55 por 100 del
gasto del spv, apenas financia el 0,1 por 100 de di-
cho gasto con impuestos que recauda él mismo. Su
fuente fundamental de ingresos son las trasferen-
cias (aportaciones) que recibe de las diputaciones.
Las diputaciones, por contra, financian casi todo su
gasto con impuestos que recaudan ellas mismas,
mientras que en el caso de los ayuntamientos, los
impuestos recaudados por ellos mismos cubren en
torno al 35 por 100 del gasto propio.

El cuadro n.° 2 compara los niveles de gasto de
las diputaciones forales y las de régimen comun.
Conviene sefalar que en este cuadro, solo se toma
en cuenta el gasto propio (15) de las diputaciones
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CUADRO N.° 2 CUADRO N.° 3
GASTO COMPARADO DE LAS DIPUTACIONES GASTO E INGRESO MUNICIPAL EN LA CAPV,
DE REGIMEN COMUN Y DE REGIMEN FORAL (2005) NAVARRA Y TERRITORIO COMUN (2005)
Euros per capita Porcentaje del PIB Territorio
CAPY Navarra comiim
COMUNsmmesmmmsins 177,5 1.7 .
FOral..oveomnreeere. 1.031,3 7.6 Percapita
Gasto no financiero 1.196 1.045 881
Fuente: Elaboracion propia a partir de las liquidaciones presupuestarias de las entida- Ingresos no financieros 1.232 1.145 939
des locales (http://serviciosweb.meh.es/apps/EntidadesLocales/)
Porcentaje del PIB

Gasto no financiero 4,5 4,0 4,3
Ingresos no financieros 4.6 4.4 4,6

forales' Tal y como mueStra eSte Cuadro' e| gaStO Fuente: Elaboracion propia a partir de las liquidaciones presupuestarias de las entida-
de las dlputaCIOneS forales es mucho mas elevado, des locales (http://serviciosweb.meh.es/apps/EntidadesLocales/)

en parte, porque tienen muchos mas recursos y, en
parte, porque ejercen competencias que en otras
comunidades corresponden a los gobiernos auté- Este cuadro sugiere que no hay grandes diferen-
nomos. En todo caso, como sugiere el cuadron.® 2, | cias en el porcentaje del PIB que se dedica a finan-
las diputaciones forales gastan en torno al triple | ciar a los ayuntamientos en territorio comun y en
(en porcentaje del PiB) que las de régimen comun. | los territorios forales. Como porcentaje del P8, no hay
En términos per capita, esto se traduce en un gas- | grandes diferencias ni entre los gastos ni, especial-
to casi seis veces mayor. mente, entre los ingresos de los tres ambitos consi-
derados (CAPv, Navarra y territorio comun). La ma-
xima diferencia, quiza la Unica resefable, es que, en
lll. LOS MUNICIPIOS porcentaje del PiB, Navarra gasta un 10 por 100 me-
nos que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Tanto en el Pais Vasco como en Navarra los mu-
nicipios se rigen por el sistema foral. Este sistema im- Dado que tanto la CAPv como Navarra tienen una
plica, entre otras cosas, que son las propias comu- | riqueza per capita sustancialmente mayor a las de-
nidades quienes determinan cudntos recursos van | mas CC.AA. (17), la similitud de gastos e ingresos en
a los municipios en concepto de participacion en | porcentaje del PIB se traduce en unos gastos e in-
los impuestos recaudados de la comunidad (16) y | gresos que son sustancialmente mayores en los te-
como se van a distribuir estos recursos entre los | rritorios forales que en territorio comun. Asi, los ayun-
ayuntamientos. En la CAPv, estas decisiones las to- | tamientos de Navarra gastan per capita casi un 20 por
man las diputaciones forales, con lo que, de facto, | 100 mas que los del resto de Espana, y los del Pais
hay tres modelos diferentes de participacién de los | Vasco casi un 35 por 100 mas.
ayuntamientos en los impuestos.
Con todo, los territorios no forales no pueden

En todo caso, y al margen de los detalles de cada | considerarse como un todo Unico porque hay dife-
modelo, hay que recordar que el sistema foral con- | rencias considerables entre cc.AA. El cuadro n.° 4
cede a las comunidades una cantidad de recursos | explora esta cuestion, analizando el ingreso y gas-
sustancialmente mayor que el sistema comun. Es- | to no financiero de los ayuntamientos en las dife-
tos recursos mayores se traducen en que los muni- | rentes CC.AA. La relacion entre gasto municipal y ri-
cipios forales obtienen bastante mas ingresos en | queza de las CC.AA. es bastante difusa. En general,
concepto de participacion en los impuestos gene- | los ayuntamientos de las CC.AA. mas ricas tienden a
rales que los municipios de régimen comun. gastar (e ingresar) mas per capita y menos en por-
centaje del PIB. Pero, sobre esta base general, hay
diferencias un tanto sorprendentes. Este es el caso
1. Ingreso y gasto municipal de, por ejemplo, la comparacién entre Asturias y
Castilla-La Mancha o entre Galicia y Andalucia (18).
El cuadro n.° 3 resume los datos municipales ba-

sicos, expresando los ingresos y gastos financieros En todo caso, tanto el Pais Vasco como Navarra
municipales en términos per capita y en porcentaje | estan entre los que mas gastan e ingresan en por-
del producto interior bruto. centaje del PIB. Su gasto y su ingreso superan am-
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CUADRON." 4

GASTO E INGRESO MUNICIPAL EN LA CAPV, NAVARRA Y TERRITORIO COMUN (2005)

PORCENTAJE DEL PIB PER CAPITA
RIQUEZA (*)

Gastos Ingresos Gastos Ingresos
Andalucia.......cooooeeiviiiiinis 16.332 5,3 5,8 861 940
Aragon 22.247 4.4 4,6 989 1.022
ASTUNES ..o 18.317 3,9 41 718 757
Baleares wummmmmsnmmans 23.104 4,2 4,2 965 964
Cantabria...............cco 20.487 4,0 4,4 812 901
Castillay Ledn ..o 19.694 4,0 4,2 788 826
Castilla-La Mancha... 16.625 5.1 5.5 845 917
(67 2| [0) - (PO ———————— 24.797 3,9 4,3 977 1.075
Comunidad Valenciana ....... 19.260 4,3 4.4 821 853
Extremadura............... 14.153 5.1 5,5 728 773
Galicia......ooooeiei 17.098 3,6 3,8 608 655
Madrid..... 27.202 3,9 4,0 1.072 1.083
(V) ol RO —— 17.812 4,6 5,1 820 910
Navarra .......ccccceeeeeeeeee. 26.253 4,0 4.4 1.045 1.145
Pais Vasco ... 26.574 4,5 4,6 1.196 1.232
La RioJa ..vooeiiiiiiii, 22.349 4.1 4,7 926 1.051

(*) PIB per capita en el ano 2005, en euros

Fuente: Elaboracion propia a partir de las liquidaciones presupuestarias de las entidades locales (http://serviciosweb.meh.es/apps/EntidadesLocales/)

pliamente a los de otras CC.AA. de nivel de desa-
rrollo comparable, como, por ejemplo, Madrid y
Cataluna. En términos per capita, los ayuntamien-
tos del Pais Vasco son los que mas gastan (e in-
gresan). Por ejemplo, gastan casi un 15 por 100
mas que los de Madrid (que son los segundos que
mas gastan) y casi el doble que los de Galicia (que
son los que menos gastan). Los ayuntamientos de
Navarra son los terceros que mas gastan, aunque
las diferencias con los sequndos, los de Madrid,
SON escasas.

2. Los ingresos municipales

Los ayuntamientos se financian basicamente con
dos tipos de ingresos. Por un lado, los impuestos y ta-
sas que recaudan de sus ciudadanos. Por otro, las trans-
ferencias que reciben del Estado o de otros niveles de
gobierno en concepto de participacion en los ingre-
sos generales (del Estado en territorio comun, de la
comunidad autdbnoma en Navarra y de las diputacio-
nes en la CAPV), 0 como ayudas para la realizacion de
determinados gastos (transferencias condicionales).

CUADRO N.° 5

PRESION FISCAL MUNICIPAL EN LA CAPV, NAVARRA Y TERRITORIO COMUN (2005)

Tasa y otros ingresos (*)....

PER CAPITA EN PORCENTAJE DEL PIB
CAPV Navarra TC CAPV Navarra TC
Impuesto sobre bienes iINMUEDIES .............ccooiiiiiiiiii e 114 121 159 0,43 0,46 0,77
Impuesto sobre vehiculos de traccion mecénica 49 43 47 0,18 0,16 0,23
Impuesto sobre actividades 8CONOMICAS .........cvoviieiiiieieieieieeeee e 40 38 30 0,15 0,14 0,15
Impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana... 18 24 32 0,07 0,09 0,15
Impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras............ccocooceviiiiccien, 45 75 48 0,17 0,28 0,23

Total impuestos municipales. ...

............. 475 479 497 179 1,82 2,42

266 300 317 1,00 1.14 1.54
209 178 180 0,79 0,68 0,88

(*) PIB per capita en el ano 2005, en euros. Incluye, precios publicos, contribuciones especiales, etcétera
Fuente: Elaboracion propia a partir de las liquidaciones presupuestarias de las entidades locales (http:/serviciosweb.meh.es/apps/EntidadesLocales/).
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En lo que sigue se analiza la importancia relativa
de estas fuentes de ingresos en los municipios de los
territorios forales y en los de territorio comun.

2.1. Presion fiscal municipal

El cuadro n.® 5 analiza la presion fiscal municipal
en el ano 2005. En este cuadro sélo se han consi-
derado los impuestos municipales. Los municipios
de régimen comun que son capitales de provincia o
tienen mas de 70.000 habitantes reciben una parti-
cipacion en el IRPF, el IVA y los impuestos especiales.
Esto es, sin embargo, mas un esquema de transfe-
rencias de base territorial que una presion fiscal pro-
pia de los municipio. Por ello se analiza en el epigra-
fe lll.2.2, donde se revisan los sistemas de participacion
en los ingresos generales que hay en todos los dm-
bitos (territorio comun, CAPV y Navarra).

Por lo que se refiere a los impuestos municipa-
les estrictos, el cuadro n.° 5 muestra que la CAPY, y
en algo menor medida Navarra, tienen una presion
fiscal sustancialmente inferior a la de territorio co-
mun. En el caso de la CAPv, la presion fiscal es un
35 por 100 inferior a la de territorio comun, en tan-
to que en Navarra la presion fiscal es un 25 por 100
mas baja.

En el caso de la cAPv, las diferencias mas im-
portantes se dan en el impuesto sobre el incremento
del valor de los terrenos de naturaleza urbana, que
es un 55,1 por 100 mas bajo, y en el IBI, que re-
cauda un 44,5 por 100 menos. La importancia de
estas diferencias se acrecienta cuando se toma en
cuenta que en la CAPV los inmuebles y los terrenos
estan entre los mas caros de Espafa. En el caso de
los municipios de Navarra, las diferencias mas im-
portantes estan en los mismos impuestos, que re-
caudan en torno a un 40 por 100 menos que en
territorio comun.

Las diferencias de presion fiscal impositiva son tan
grandes, que ni siquiera la mayor riqueza per capita
de los territorios forales puede compensarlas. El re-
sultado es que la recaudacion per capita, tanto en
Navarra como en la CAPv, es inferior a la del terri-
torio comun. Esto si, las diferencias en recaudacién
per capita son sensiblemente menores que las de
presion fiscal. Por ejemplo, la CAPV, con una presion
fiscal impositiva que es un 35 por 100 mas baja
que la del territorio comun, recauda so6lo un 16 por
100 menos per capita. Navarra, con una presion
que es un 25 por 100 mas baja, sélo recauda un 5
por 100 menos.

En el caso de las tasas, las cosas son algo dife-
rentes. Al igual que ocurre con los impuestos, la pre-
sion fiscal es mas baja en los territorios forales que
en el territorio comun. Sin embargo, las diferencias
son sustancialmente mas pequenas. Asi, en la CAPV
las tasas son un 10 por 100 mas bajas que en terri-
torio comun, y en Navarra un 22 por 100 mas ba-
jas. Estas diferencias, menores que en los impuestos,
se traducen en que la recaudacion de tasas per ca-
pita en la CAPV es un 16 por 100 es mas alta que en
territorio comun, en tanto que en Navarra es un 6
por 100 mas baja.

Globalmente, el resultado es que la presion fiscal
(por impuestos y tasas) es sustancialmente menor en
la CAPV y en Navarra que en territorio comun. En am-
bos casos, la presion es, aproximadamente un 25
por 100 inferior a la de territorio comun. La mayor
riqueza per capita de Navarra y la CAPV permite que
estas diferencias de presion fiscal no se traduzcan
en grandes diferencias de recursos fiscales per capi-
ta. De esta forma, en ambos espacios forales, la re-
caudacion per capita no llega a ser un 4 por 100 in-
ferior a la de territorio comun.

Conviene resaltar que, a pesar de tener una pre-
sion fiscal y una recaudacion per capita mas bajas,
tanto la CAPv como Navarra tienen unos niveles de
gasto e ingreso total mas altos que los del territorio
comun (19). Esto se debe a que, como se vera en el
epigrafe siguiente, la participacién de los ayunta-
mientos en los recursos de unos sistemas forales que
allegan a las cc.AA. forales unos ingresos muy ele-
vados, garantiza a esos ayuntamientos unos recursos
cuantiosos para financiar su gasto sin necesidad de
establecer impuestos elevados.

2.2. Las transferencias

Una fuente fundamental de ingresos de los muni-
cipios son las transferencias. La mayoria de estas trans-
ferencias provienen de participaciones en los ingre-
sos del Estado (en territorio comun), de las diputaciones
(en la cApv) y del Gobierno de Navarra. Junto a esto,
hay muchas otras transferencias de diversa indole.

A) Participacién en los ingresos generales

La participacion de los municipios en los ingresos ge-
nerales se organiza de forma muy distinta en cada uno
de los territorios de la CAPV, en Navarra y en el Estado.
El cuadro n.° 6 resume los criterios de dotacion y dis-
tribucion en cada uno de los ambitos considerados.
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En la CAPV, la participacion en los ingresos ge-
nerales se instrumenta por los denominados fondos
forales de financiacién municipal (20). Como ya se
ha senalado en el epigrafe Il.1., en la CAPV los fon-
dos forales municipales se dotan como un por-
centaje de los impuestos que le quedan a cada te-
rritorio después de pagar el cupo y las aportaciones.
La recomendacion del Consejo Vasco de Finanzas
es que cada Diputacién destine a los municipios al
menos el 54,7 por 100 de lo que le queda. En la
practica, Guipuzcoa y Vizcaya destinan a sus fon-
dos municipales algo méas y Alava algo menos (21).
En Navarra, el Fondo de Participacion se doté con
una cantidad fija para el ano 2005 y se establecio
que aumentara en el periodo 2006-2008 a la mis-
ma tasa que la inflacion mas dos puntos. Final-
mente, en el territorio comun el fondo actual se
dotd en el ano base con la misma cuantia que te-
nia en el ano 2003, aumentado por el crecimien-
to de la recaudacion del Estado. Por tanto, excep-
to en Navarra, la financiacion incondicional de los
municipios crece a la misma tasa que la recauda-
cion. En Navarra, la base del crecimiento es la in-
flacion mas dos puntos. Si la economia crece (en tér-
minos reales) por encima del 2 por 100, esta tasa
sera inferior a la de los demas ambitos (22) (CAPV
y territorio comun).

En cuanto a la distribucién de los fondos entre
municipios, el cuadro n.° 6 pone de manifiesto una
variedad notable en cuanto a los detalles. Sin em-
bargo, en todos los ambitos, la parte esencial de la
financiacién se reparte en proporcion a la poblacion
y al esfuerzo fiscal municipal. Esto también es cierto
para los municipios de territorio comun gque son ca-
pitales de provincia. Aparentemente, estos municipios
se financian mediante un sistema de participacion
en los impuestos. Esto sugeriria que el criterio fun-
damental de distribucion entre municipios serfa la ri-
queza (23). Esto es, sin embargo, mas aparente que
real. El sistema de financiacién incluye una regla de

CUADRON.?7

PARTICIPACION DE LOS MUNICIPIOS
EN LOS INGRESOS GENERALES (2005)

Miles € PO;;?’/;/I;/E‘ Per capita
Pais Vasco.............. 1.010.031 1,80 479
Navarra .................. 202.427 1,32 346
Territorio comun..... 8.267.100 0,99 203
Total:uewomuem 9.479.558 1,04 218

Fuente: Elaboracion a partir de, Haciendas locales en cifras, ano 2005, Direccion General
de Coordinacién Financiera con las Entidades Locales (2007), Informe anual integrado
de la Hacienda Vasca, 2005 (2007), Ley Foral 14/2004, de Navarra.

cierre, la denominada participacion complementa-
ria, que en lo esencial garantiza una distribucion
como la que habia en 2003, actualizada por el cre-
cimiento de la recaudacion del Estado. Dado que la
distribucion del ano 2003 dependia fundamental-
mente de la poblacion y el esfuerzo fiscal, lo mismo
ocurrird con la suma de la participacion territorializada
y el fondo complementario.

El cuadro n.° 7 determina el importe global que
reciben los municipios en concepto de participacion
en los ingresos generales. El sistema de la CAPV es el
mas generoso con los municipios. En términos del
PIB, s un 80 por 100 mas elevado que el del territorio
comun, y en términos per capita, lo duplica. El sistema
de Navarra esta a medio camino entre el de la CAPV
y el del territorio comun.

El que los ayuntamientos forales reciban muchos
mas recursos es simplemente el resultado de que
participan de un modelo de financiacion, el foral,
gue da muchos mas recursos que el sistema comun.
Mas aun, es esta participacion en los impuestos ge-
nerales la que les permite tener niveles mas eleva-
dos de gasto con impuestos mas bajos.

CUADRON.° 8

TRANSFERENCIAS TOTALES RECIBIDAS POR LOS MUNICIPIOS (2005)

PER CAPITA

PORCENTAJE DEL PIB

PORCENTAJE INGRESOS

36

CAPV Navarra C CAPV Navarra TC CAPV Navarra TC
Corrientes.... 593 333 273 2,2 1.3 1.3 48,1 29,1 29,1
Capital......... 92 111 78 0,3 0,4 0,4 7,5 9,7 8,3
Total ........... 685 445 351 2,6 1,7 1,7 55,6 38,8 37.4
Fuente: Elaboracion propia a partir de las liquidaciones presupuestarias de las entidades locales (http:/serviciosweb.meh.es/apps/EntidadesLocales/)
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B) Transferencias totales

Los municipios reciben transferencias no sélo en
concepto de participacion en los ingresos genera-
les, sino también con otros fines, generalmente con-
dicionales. El cuadro n.° 8 describe la importancia
de las transferencias totales. Nuevamente, los mu-
nicipios de la CAPv aparecen como los mayores be-
neficiarios de transferencias. Para ellos, las transfe-
rencias suponen el 55,6 por 100 de sus ingresos,
mientras que tanto para Navarra como para el te-
rritorio comun las transferencias no llegan al 40 por
100 de los ingresos. En términos per capita, las
transferencias de los municipios de la CAPV casi du-
plican a las del Estado, y en porcentaje del PiB son
un 50 por 100 mas altas.

La situacion entre Navarra y el territorio comun es
mas equilibrada. Las transferencias, tanto en por-
centaje del PIB como de los ingresos fiscales, son si-
milares. No obstante esto, la mayor riqueza relativa de
Navarra se traduce en unas transferencias per capita
un 25 por 100 mas altas que en el territorio comun.

3. El endeudamiento

El endeudamiento es un indicador basico a la
hora de establecer la salud de las finanzas munici-
pales. El cuadro n.° 9 recoge los niveles de endeu-
damiento municipal en los territorios forales y en el
conjunto de Espana. Nuevamente, los municipios
de la CAPV ocupan una posicién mas favorable, ya
gue son los menos endeudados tanto en términos
per capita como en porcentaje del PIB. Asi, en por-
centaje del P8, la deuda de los municipios de la CAPV
es casi la mitad de la de los municipios del prome-
dio de Espafia. Esto se traduce en una deuda per
capita un 35 por 100 inferior a la del territorio co-
mun. Navarra, por su parte, ocupa de nuevo un lu-
gar intermedio, con un endeudamiento menor al
del promedio de Espafa, pero superior al de la Co-
munidad Auténoma del Pais Vasco.

El cuadro n.° 9 sugiere algo que, por otro lado, es
evidente. Los municipios con mas recursos se han
endeudado menos

IV. CONCLUSIONES

En este trabajo se ha analizado la situaciéon de los
entes locales de los territorios forales (Pais Vasco y Na-
varra) y se ha comparado con la de los entes del te-
rritorio comun.

CUADRON.° 9

DEUDA DE LOS MUNICIPIOS (2004)

Per capita Porcentaje del PIB

Pais Vasco ............... 291 1,18
Navarra 375 1,52
ESpPafia s susssvsess 443 2,25

Fuente: Elaboracion propia a partir de Boletin Estadistico del Banco de Espana, Infor-
me anual integrado de La Hacienda Vasca, 2005 (2007), Deuda de las entidades loca-
les, Gobierno de Navarra

Las diputaciones del Pais Vasco (Navarra no tiene
diputaciones por ser uniprovincial) juegan un papel
sustancial, mucho mas amplio que el de las diputa-
ciones de régimen comun. En el lado del ingreso, re-
caudan todos los impuestos y luego los distribuyen
entre los demas componentes del sector publico vas-
co (Gobierno Vasco y ayuntamientos) y el Estado
(pago del Cupo). En el lado del gasto, tienen com-
petencias mas amplias que se traducen en niveles
de gasto mas altos.

En el caso de los municipios, se ha constatado
que hay diferencias notables entre, por un lado, los
municipios de los territorios forales y los del territo-
rio comun y, por otro, entre los municipios de la CAPv
y los de Navarra.

Los municipios de la CAPV se benefician de parti-
cipar ampliamente en los elevados recursos que pro-
duce el sistema foral. Esto les ha permitido financiar,
con impuestos mas bajos que en el territorio comun,
unos niveles de gasto sustancialmente mas eleva-
dos. La clave ha sido un sistema de transferencias
(fundamentalmente de participaciéon en los ingresos
que produce el Concierto) mucho mas altas que en
el territorio comun y Navarra. Esta suficiencia finan-
ciera, garantizada por la participacion en los ingre-
sos del Concierto, ha permitido a los ayuntamientos
de la CAPV tener un endeudamiento (per capita y en
porcentaje del PIB) sustancialmente inferior al del te-
rritorio comun y Navarra.

Navarra tiene también un sistema foral que pro-
duce esencialmente los mismos recursos (per capita
y en porcentaje del PiB) que el sistema del Pais Vas-
co. Sin embargo, la participacion que se ha dado a
los ayuntamientos es menor que en la CAPV. Esto le
lleva a ocupar una situaciéon intermedia entre la CAPV
y el territorio comun en todos los indicadores basi-
cos. En un sentido basico, los municipios navarros
estan mejor que los del territorio comun, pero peor
que los de la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco.
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Finalmente, quienes estan en una peor situacion
son los municipios del territorio comun, cuyos resi-
dentes deben pagar impuestos mas altos para reci-
bir prestaciones mas bajas. A esto ahaden un en-
deudamiento mas alto.

NOTAS

(1) Por como se han definido el cupo del Pais Vasco y la aportacion
Navarra, los sistemas forales aportan en torno a un 60 por 100 mas de
recursos que el sistema comun. Véase, por ejemplo, Zusiri (2007).

(2) Navarra, por ser uniprovincial, no tiene diputaciones.

(3) Histéricamente, cada provincia de la actual CAPV ha sido una
unidad politica separada de las demés. De esta forma, no ha habido
nunca ningun Pais Vasco como unidad politica ni, por tanto, ningin go-
bierno vasco (excepto como autonomia durante la Segunda Republica).
En realidad, excepto bajo la Corona de Castilla, los tres territorios de la
CAPV nunca han tenido ningun gobierno comun.

(4) Tampoco estan concertadas las retenciones de los funcionarios
y las de la deuda emitida por el Estado y otras CC.AA. En todo caso, los
funcionarios si declaran en el territorio histérico (TH) que corresponda,
y sus retenciones (ingresadas al Estado y devueltas por el TH) se compensan
via Cupo (se restan del cupo).

(5) Ley 27/1983, de 25 de noviembre.

(6) Los ingresos concertados incluyen los impuestos concertados
(la gran mayoria), asi como los intereses, recargos y sanciones asociados
a los impuestos concertados.

(7) Se resta el cupo liquido a pagar (que es el cupo menos diversas
compensaciones a la CAPV por diversos conceptos) provisional, menos las
liguidaciones de anos precedentes realizadas en el ejercicio.

(8) Ley 2/2007, de 23 de marzo, de Metodologia de Distribucion de
Recursos.

(9) La renta se mide como el PIB promedio de los ultimos cuatro
anos.

(10) Estimacion, basada en indicadores de la base imponible sita en
cada territorio, de cual deberia ser la recaudacion relativa del territorio /.

(11) Cociente entre la recaudacion del territorio / y su PIB.

(12) La recaudacion por IVA y los ajustes con el Estado (véase, por
ejemplo, Zusiri, 2003).

(13) Inicialmente era Vizcaya quien se beneficiaba de este fondo, pero
en los Ultimos anos la beneficiaria ha sido Guiptzcoa.

(14) En Alava, como en los demas territorios, hay otras transferen-
cias a los municipios adicionales al FFFMm.

(15) Esto es, el gasto total excluidos los compromisos instituciona-
les (Cupo, aportaciones y fondos forales de financiacién municipal).

(16) Impuestos concertados en el caso de la CAPV, impuestos con-
venidos en el caso de Navarra.

(17) Véase el cuadron.’ 4.

(18) Los recursos y el nivel de gasto de los ayuntamientos de-
penden de dos factores. Por un lado, las transferencias que reciben del
Estado en concepto de participacion en los ingresos del Estado (PIE).
Por otro, los niveles de presion fiscal municipal. Explorar cual de es-
tos dos factores subyace a estas diferencias excede del propdsito de
este trabajo.

(19) Véase el cuadro n.° 3.

(20) Se trata de transferencias incondicionales financiadas con lo
recaudado por las diputaciones.

(21) La recomendacion se refiere, no obstante, al total de transfe-
rencias a los municipios, no sélo a los fondos forales de financiacion.

(22) En realidad, dada la progresividad del IRPF, es probable que in-
cluso con tasas de crecimiento inferiores al 2 por 100, este sistema sea
peor para los municipios que el de los deméas ambitos.

(23) Suponiendo que donde hay méas que recaudar se recauda
mas.
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