Resumen

La participacién en los ingresos del Esta-
do (PIE) es la principal de las transferencias re-
cibidas por los municipios espafoles de régi-
men comun con caracter incondicional y, por
tanto, con el objetivo de contribuir a garanti-
zar la suficiencia de sus recursos y la autono-
mia de su gestién. Sin embargo, su cuantia y
sus reglas de distribucién han venido siendo
fuertemente contestadas, tanto desde los dm-
bitos de gestion publica local como desde los
estudios estrictamente académicos. En este ar-
ticulo se tratar de explicar por qué, hasta la fe-
cha, ha resultado imposible encontrar una re-
gulacion para la PIE aceptable y con un cierto
grado de permanencia en el tiempo, y se apun-
tan algunos criterios que, en nuestra opinion,
podrian ser susceptibles de generar el consen-
so minimo que requiere una reforma durade-
ra de un instrumento nuclear para cualquier
modelo de financiacion local.
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minimos garantizados.

Abstract

Participation in State revenues (PIE) is the
main transfer received by the Spanish common
regimen municipalities on an unconditional
basis and, therefore, with the aim of contri-
buting towards assuring the adequacy of their
resources and the self-sufficiency of their ad-
ministration. However, its amount and distribu-
tion rules have been strongly challenged, both
from local public administration circles and aca-
demic studies. This article sets out to explain
why it has proved impossible until now to find
an acceptable regulation for participation in
State revenues offering a certain degree per-
manence in time and some criteria are put for-
ward which, in our view, could prove capable
of generating the minimum consensus requi-
red by a lasting reform of a core instrument
for any model of local financing.

Key words: participation in State revenues,
unconditional transfers, vertical imbalances,

horizontal equity, guaranteed minimums.
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I. INTRODUCCION

OMO es sabido, en un con-

texto de descentralizacion

fiscal, las transferencias in-
condicionales desempefian un pa-
pel primordial a la hora de ga-
rantizar la suficiencia relativa de
las haciendas subcentrales, por
cuanto se les atribuye la mision
de cubrir la brecha que a menu-
do permanece abierta entre sus
necesidades de gasto, derivadas
del ejercicio de las competencias
encomendadas, y su capacidad
fiscal, basada en los hechos im-
ponibles que les son atribuidos
por los sistemas de financiacion.

En el caso de las haciendas lo-
cales espanolas, tal cometido le ha
sido atribuido fundamentalmente
a la denominada PIE, o participa-
cion en los ingresos del Estado, de
tal manera que, al contrario de lo
que sucede en la mayoria de los
paises federales, donde esta com-
petencia es atribuida a los gobier-
nos intermedios, es constitucional-
mente la Administraciéon central la
encargada de corregir estos dese-
quilibrios (tanto verticales como
horizontales) también en el &mbito
local, como muestran los datos del
cuadro n.° 1. En dicho cuadro se
representan las cifras agregadas co-
rrespondientes a las liquidaciones
de los Presupuestos del afio 2005,
ultimo para el que existen datos
completos, y del 2002, ejercicio pre-
vio a la ultima gran reforma de la fi-
nanciacion local con repercusiones
relevantes en la participacion en los
ingresos del Estado.

En el cuadro se aprecia como
las transferencias corrientes su-
ponian en 2002 casi el 31 por 100
de los ingresos corrientes de los
municipios espafnoles y, de ellas,
las procedentes del Estado (casi
en exclusiva, PIE), el 21,4 por 100,
esto es, alrededor del 70 por 100
del total de transferencias co-
rrientes; este peso, en realidad,
serfa aun mayor si solo tuviéramos
en cuenta a los municipios de ré-
gimen comun, pues, Como es sa-
bido, en los de régimen foral la
labor de la PIE es sustituida por los
fondos forales de financiaciéon mu-
nicipal, que en el cuadro n.® 1 apa-
recen en las filas denominadas De
otros (Pais Vasco, donde los fon-
dos proceden de las diputaciones
forales) y De comunidades auto-
nomas (Navarra).

En cuanto a los datos de 2005,
aparentemente el peso relativo de
las transferencias corrientes ha dis-
minuido un 2 por 100 respecto al
ano 2002, disminucién que llega-
ria a casi el 3,5 por 100 en el caso
de las procedentes del Estado, en
tanto que habrian aumentado en
un 1 por 100 las autonémicas. Sin
embargo, los datos de las trans-
ferencias estatales resultan en-
ganosos, en la medida en que la
Ultima reforma de la PIE, como ve-
remos con detalle mas adelante,
introduce como novedad unas
participaciones territorializadas en
impuestos concretos del Estado
(IRPF, IVA e impuestos especiales)
para los municipios de mayor di-
mension, cuyas cuantias aparecen
contablemente incorporadas en

152




FRANCISCO PEDRAJA CHAPARRO - JAVIER SUAREZ PANDIELLO

CUADRON.° 1

LIQUIDACION DE LOS PRESUPUESTOS DE INGRESOS DE LOS MUNICIPIOS ESPANOLES

Total nacional (miles de euros y porcentajes)

CONCEPTOS DE INGRESOS

2002

2005

Derechos reconocidos netos

Porcentaje

Derechos reconocidos netos

Porcentaje

Impuestes directos ...
Impuestos indirectos.....
Tasas y otros ingresos ......
Transferencia corrientes.............c.coco....
Del EStadO....voovieiiiiiicieieeeeee

De comunidades auténomas................

DO OIS, s s winsstavhrisistn b amnmermmnasmas
Ingresos patrimoniales..................ccc.......
Enajenacion de inversiones reales ..
Transferencias de capital .......................

Total ingresos no financieros..............

9.599.617 29,75
1.352.385 4,19
5.720.051 17,72
9.967.752 30,89
6.912.417 21,42
1.644.392 5,10
1.410.943 4,37
773.446 2,40
1.739.982 5,39
3.119.395 9,67
32.272.628 100,00

11.862.344 28,58
2.488.428 6,00
7.880.548 18,99

11.871.951 28,60
7.492.465 18,05
2.544.797 6,13
1.834.689 4,42
1.071.767 2,58
2.878.931 6,94
3.451.734 8,32

41.505.703 100,00

Fuente: Direccion General de Coordinacion Financiera con las Entidades Locales

los capitulos de impuestos direc-
tos e indirectos, aun cuando la au-
sencia de capacidad normativa de
los ayuntamientos sobre esas ba-
ses hace que, en la practica, sigan
debiendo considerarse como trans-
ferencias incondicionales a todos
los efectos.

Con todo, la evoluciéon de Ia
PIE dista mucho de ser satisfacto-
ria. Su evolucién en el tiempo ha
puesto de manifiesto notables de-
ficiencias técnicas, y los numero-
sos intentos de reformar el siste-
ma han dado como resultado las
mas de las veces nuevos agravios
e inequidades, hasta el punto de
parecer una mision imposible ha-
cer de ella un instrumento eficaz
para cumplir sus objetivos y que
sea bien valorada con caracter ge-
neral por los distintos grupos de
municipios.

Ciertamente, el mundo local
espanol presenta una extraordi-
naria variedad que dificulta obje-
tivamente el tratamiento equita-
tivo a todos sus componentes.
Como se expone detalladamente
en otros articulos de este mismo
numero (1), la tipologfa de nues-

tros municipios hace de la especi-
ficidad la regla, y no la excepcion.
Existen grandes ciudades y micro-
municipios; urbanos y rurales; ca-
pitales comarcales y ciudades dor-
mitorio; municipios turisticos,
industriales y de servicios; muni-
cipios en expansion y en declive;
con inmigracion creciente y enve-
jecidos; insulares, de montana,
fronterizos, ... La lista de especifi-
cidades no encuentra limites, y
cada uno considera de justicia que
su peculiaridad sea tenida en
cuenta por el modelo de finan-
ciacion, bien porque entiende que
genera necesidades especificas o
costes mas elevados en la presta-
cién de los mismos servicios o por-
que ve mas limitada su capacidad
fiscal. Probablemente, la mayoria
de ellos pueden justificar sus pre-
tensiones con argumentos objeti-
vos, Y muchos de ellos incluso son
capaces de constituir /obbies o
grupos de presién mas o menos
activos en los que alcanzan a im-
plicar a determinados agentes so-
ciales en defensa de sus intereses
colectivos. Sin embargo, la posi-
cion que, desde un punto de vis-
ta operativo, venimos mantenien-
do reiteradamente desde hace

tiempo es que no es la PIE el ins-
trumento adecuado para dar res-
puesta a necesidades especificas
(2). En la medida en que se trata
de una transferencia general e in-
condicionada, cuyo dmbito de ac-
tuacion abarca al conjunto del te-
rritorio nacional, entendemos que
Unicamente resultaria aceptable
disefiar un instrumento que trate
de financiar necesidades genera-
les, con la dificultad que ello con-
lleva, y sin perjuicio de que otras
necesidades mas especificas pue-
dan encontrar respuesta por otras
vias ajenas a la PIE: eventualmen-
te, PICA (participaciones en ingre-
sos de las comunidades auténo-
mas) o transferencias especificas
y, por tanto, condicionadas.

En este articulo nos propone-
mos la doble mision de tratar de
explicar por qué hasta la fecha ha
resultado imposible encontrar una
regulacién consensuada y dura-
dera para la PIE y cuales deberian
ser, a nuestro juicio, los elementos
fundamentales de una reforma
que pudiera romper esta dinamica.

Para ello, en el siguiente apar-
tado evaluamos los determinan-
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tes (cuantitativos y cualitativos)
del fracaso colectivo que han su-
puesto las distintas regulaciones
de la piE desde su implantacion
como instrumento sustitutivo del
denominado Fondo Nacional de
Cooperacion Municipal, para, a
continuacién, proponer algunos
criterios que, en nuestra opinion,
podrian ser susceptibles de gene-
rar el consenso minimo que re-
quiere una reforma duradera de
un instrumento nuclear para cual-
quier modelo de financiacion local.

Il. EL PESO DEL PASADO

A lo largo del dilatado proceso
de construcciéon de la descentrali-
zacion fiscal en Espafa, nuestros
sistemas de transferencias inter-
gubernamentales han sido obje-
to de numerosas criticas (Salinas y
Alvarez, 2003; Martinez-Vazquez
y Sanz, 2007). Centrandonos en
el ambito de las transferencias in-
condicionales a los municipios, es-
tas criticas afectaban tanto a la
determinacion de su cuantia (dese-
quilibrios verticales) como a sus
criterios de distribucion (equidad
horizontal).

1. Desequilibrios verticales

En 1977 se cred, mediante un
Real Decreto Ley (34/1977), el Fon-
do Nacional de Cooperacion Mu-
nicipal (FNCM), a través del cual se
canalizaban las subvenciones in-
condicionadas a los municipios.
Por aquel entonces, el sistema ado-
lecia de dos defectos importantes.
Uno de ellos, la falta de automa-
tismo en la dotacion global del
Fondo, provocaba continuos focos
de tensién entre el Gobierno cen-
tral y las administraciones locales,
que dieron como resultado una
cierta subordinacién de la finan-
ciacion local respecto a otros ob-
jetivos, quizas considerados como
prioritarios en esos momentos,

como hacer frente a los costes de
la crisis econémica que por aquel
entonces azotaba al pais, con sus
secuelas de reconversion indus-
trial y sus efectos sobre la seguri-
dad social y el INEM (Monasterio y
Suarez Pandiello, 1998, cap. 4). El
otro defecto venia vinculado a los
muy discutibles criterios utilizados
para la distribuciéon del Fondo, que
generaban importantes inequida-
des entre territorios y cuyo lastre
llega hasta nuestros dias, pese a
los diversos intentos de reforma
producidos, como veremos mas
adelante.

La Ley 39/1988, de 28 de di-
ciembre, Reguladora de las Ha-
ciendas Locales, vino a subsanar
el primero de los defectos, susti-
tuyendo al FNCM por una partici-
pacion en los ingresos del Estado
(PIE) que garantiza el automatis-
mo en su concesion, lo que en-
tonces suponia un notable avan-
ce desde la 6ptica de la autonomia
local, y ademas se tratan de utilizar
como reglas de evolucion las mis-
mas que se usan para financiar a
las comunidades auténomas, con
el consiguiente avance en coordi-
nacion entre las distintas admi-
nistraciones publicas. Simultanea-
mente, la nueva Ley incorpora la
posibilidad de que los entes loca-
les participen en los tributos de las
comunidades auténomas, asunto
éste alin hoy necesitado de su des-
pliegue definitivo (3).

Con todo, no se puede decir
que la introduccion de mecanis-
mos automaticos de evolucion de
la PIE y |a revision quinquenal que,
en la practica, se vino haciendo
de su cuantia haya garantizado el
equilibrio vertical en lo que res-
pecta a la distribucion de recursos
entre los tres niveles de la Admi-
nistracion. La indefinicién en ma-
teria competencial y la falta de
una contabilidad de costes que
ayude a cuantificar las necesida-
des de gasto de manera mas ob-

jetiva han sembrado de agravios
el proceso de descentralizacion
—baste ver la polémica sobre los
denominados gastos impropios de
los municipios (Vilalta y Mas,
2006; Suarez Pandiello, 2007)—,
sin que resulte clara la eficiencia
general de un sistema en el que
falta claridad y transparencia en
la asignacion de responsabilida-
des en materia de gestion publica.

El cuadro n.° 2 y el gréafico 1
muestran la evolucion de las trans-
ferencias corrientes recibidas del
Estado por los ayuntamientos a lo
largo de las dos ultimas décadas,
en comparacion con otras magni-
tudes relevantes como son los im-
puestos estatales, los gastos tota-
les no financieros del Estado y las
transferencias que éste ha venido
destinando a financiar a las co-
munidades auténomas. En el gra-
fico 1, las lineas continuas pre-
sentan la evolucion en indices,
tomando como base 100 el afho
1995 (la mediana del periodo). En
él se observa cémo, en general, la
financiacion incondicional a los
municipios ha venido siguiendo
una senda similar a la de los im-
puestos estatales, mientras que la
ampliacion de competencias de
las comunidades auténomas ha
expandido notablemente la bre-
cha a favor de estos gobiernos.

2. Equidad horizontal

Sin embargo, si algo ha resul-
tado una constante en la evolu-
cion de la PIE esto es la insatisfac-
cion generalizada con los criterios
de distribucion, en la medida en
que sus resultados han dado ori-
gen a situaciones de inequidad
manifiesta. Ciertamente, como ya
hemos indicado, la variedad de
circunstancias que confluyen en
la realidad municipal espafola
hace dificil consensuar criterios de
distribucion que satisfagan aspi-
raciones tan diferentes, pero, con
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CUADRO N.° 2
EVOLUCION DE MAGNITUDES DEL ESTADO

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991
Total IMPUESTOS ... 23.211.719 30.161.065 38.650.644 42.840.485 51.413.989 55375296 59.729.893
Gastos totales no financieros ... 36.602.064 42.432.789 48.206.370 54.703.479 62.681.464 69.367.483 76.090.873
Transferencias corrientes a comunidades auténomas . 1948692 2.682.239 4.266.723 4.741.619 5466307 6.054.896 5.479.043
Transferencias corrientes a corporaciones locales ...... 1.725.235 2.702.733  3.202.661 3.476.789 4.157.826  4.820.610  5.489.254

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Total impuestes suss e sy 67.691.080 65.576.016 69.873.457 74.194.608 79.045.094 87.185.088 89.298.739
Gastos totales no fiNaNCIeros ...........cccovvvenerennnn 84.118.405 99.654.953 99.867.116 103.513.469 110.008.877 111.404.854 112.360.343
Transferencias corrientes a comunidades autonomas . 8.577.338  11.554.668 11.389.065 11.855.643 13.766.741 15.396.908 12.534.726
Transferencias corrientes a corporaciones locales ...... 6.144.706  6.393.392 6.355.060 7.024.756  7.353.624  7.574.345  7.901.398

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
TOtal IMPUESTOS ..o 95.977.294 105.402.292 110.796.946 96.932.865 98.768.312 102.574.246 118.306.132
Gastos totales no financieros 116.316.601 120.770.253 127.624.754 110.450.721 113.426.323 116.075.648 120.980.182
Transferencias corrientes a comunidades autonomas.  15.058.767 19.567.127 21.609.726 25.410.184 26.218.910 29.268.107 29.556.823
Transferencias corrientes a corporaciones locales ...... 8.446.426  8.957.327 9.635.087 10.296.844 11.329.627 10.889.803 11.186.920
Fuente: BADESPE.

todo, las inequidades que se han
venido consolidando en el modelo
espanol de financiacién local care-
cen de explicacion razonable, mas
alla de la derivada de la distinta ca-
pacidad de presion de grupos con-
cretos dentro del poder local.

Puestos a resumir las fuentes
de inequidad del sistema de trans-
ferencias incondicionales en Es-
pafa, podemos enfocar tres tipos
de circunstancias, que son, res-
pectivamente, el tratamiento es-
pecial de municipios con condi-

ciones particulares, la definicion
de indicadores (capacidad, nece-
sidad y esfuerzo) sobre los que se
ha basado la distribucién general
y los problemas de transicion que
siguieron a los sucesivos intentos
de reforma.

GRAFICO 1
EVOLUCION DE MAGNITUDES DEL ESTADO
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a) Los «casos especiales»

Cualquier definicion estandar
de equidad horizontal hace refe-
rencia a la necesidad de tratar
«igual a los iguales». Sensu con-
trario, aquellos que son «diferen-
tes» deberfan ser tratados de ma-
nera diferente. Llevado esto al
ambito territorial, la presencia de
elementos diferenciales de nece-
sidad y/o capacidad justificaria que
los criterios de reparto de las trans-
ferencias incondicionales dieran
lugar a diferencias sustanciales en
las cantidades recibidas por los dis-
tintos territorios. Sin embargo, es
dificilmente asumible, desde con-
sideraciones de técnica financiera,
que las disparidades observadas
en los resultados efectivos de las
particularidades contempladas en
las reglas de evolucion de la trans-
ferencias incondicionales (funda-
mentalmente la PIE) a beneficio de
los municipios en Espafa respon-
dan a este tipo de razones.

Puestos a resaltar diferencias
de trato claras entre localidades, el
primer caso que se nos presenta es
el que surge de comparar los re-
sultados de los municipios por ra-
z6n de su radicacion en territorios
de régimen comun o de régimen
foral.

El cuadro n.° 3y los graficos 2
y 3 ponen de manifiesto estas di-
ferencias para el ano 2005, que
Unicamente pueden ser explica-
das en el contexto de las pecu-
liaridades del sistema foral que
permiten a los gobiernos que dis-
frutan de él (Comunidad Foral de
Navarra y diputaciones forales del
Pais Vasco) disponer de una fi-
nanciacion superior que revierte
también en una mejor financia-
cién de sus municipios.

Ciertamente, los datos mues-
tran que los municipios forales se
encuentran por encima de los de
régimen comun en todas las mag-
nitudes (incluida la fiscalidad pro-
pia), pero las diferencias son es-
pecialmente acusadas en lo que
respecta precisamente a las trans-
ferencias corrientes, de las cuales
la PIE es la parte esencial en los te-
rritorios de régimen comdn, en
tanto que en los territorios forales
aquéllas proceden de los fondos
forales de financiacion municipal,
nutridos de los ingresos concerta-
dos o convenidos, que cada go-
bierno reparte seguin sus propios
criterios. La brecha en financia-
cion que se mantiene para todos
los percentiles y que, en media,
supone que las transferencias que
reciben los ayuntamientos de ré-

gimen comun apenas suponen el
57 por 100, en términos per ca-
pita, de lo que reciben los forales,
presenta a las claras un primer
caso de inequidad horizontal ma-
nifiesta. Por otra parte, en la me-
dida en que no hay diferencias
sustanciales de competencias en-
tre los municipios de ambos gru-
pos de territorios, esta brecha fi-
nanciera podria ser vista ademas
como un sintoma de desequilibrio
vertical, ya que, bajo la hipétesis
realista de ausencia de despilfarro
generalizado en la Hacienda mu-
nicipal foral, las cifras nos estarian
alertando de un problema de in-
suficiencia financiera en los mu-
nicipios de régimen comun que
deberia ser subsanado mediante
una distribucion diferente de re-
cursos entre la Administracion
central, las autonémicas y las lo-
cales.

Sin embargo, no es este el Uni-
co caso en el que se presentan
grandes diferencias entre munici-
pios. Sin salirse de la PIE, la requ-
lacion de esta transferencia ha in-
corporado tratamientos especiales
(fuera de férmula) a determina-
dos municipios sobre la base de
argumentos que no siempre cabe
calificar como solidos. Asi, Madrid
y Barcelona tenian su tratamiento

CUADRO N.°3
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS MUNICIPALES (2005) (€/H)
MUNICIPIOS DE REGIMEN COMUN MUNICIPIOS DE REGIMEN FORAL

Ingresos Transf. Transf. de  Pasivos Otros Total Ingresos Transf. Transf. de  Pasivos Otros Total

fiscales  corrientes capital  financieros  ingresos ingresos fiscales  corrientes capital  financieros  ingresos ingresos
Media. s s 413,03 269,76 304,43 41,84 118,42 1.147,48 475,06 470,90 364,80 54,72 201,40 1.566,88
Desviacion tipica........... 425,83 247,89 554,67 180,19 349,25 944,66 324,29 236,37 683,34 186,96 372,54 1.047,42
Coeficiente de variacion. 103,10 91,89 182,20 430,69 294,93 82,32 68,26 50,19 187,32 341,67 184,98 66,85
Percentil 10..........c........ 157,65 133,17 12,97 0,00 1,50 522,30 225,08 248,94 3,52 0,00 7,31 736,16
Percentil 30................... 237,49 178,556 71,39 0,00 9,63 722,70 313,69 308,18 52,79 0,00 28,39 1.055,15
Mediana .............cc.o...... 315,63 218,82 155,45 0,00 29,44 909,40 406,92 432,99 133,70 0,00 83,71 1.291,04
Percentil 70................... 432,13 274,84 295,54 0,00 85,34 1.173,57 504,23 558,50 338,77 0,00 188,95 1.685,15
Percentil 90.................. 723,51 431,52 713,18 105,74 278,13 1.991,01 753,57 726,74 895,81 173,90 437,29 2.666,24
Fuente: Elaboracion propia a partir de DGCFEL.
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miento particular, sin que esté cla-
ra su justificacion y, mas reciente-
mente, los ayuntamientos de Ca-
diz y Santa Coloma de Gramanet
han conseguido ver reconocido su

GRAFICO 2
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS MUNICIPALES (2005) (€/H)

500,00 470,90 : ;
" : estatus particular en la PIE, en vir-
’ tud del caracter colmatado de sus
400,00~ términos municipales.
350,00 -
00004 Los fondos destinados a estos
' «casos especiales» se detraen de
23000 1 la financiacion general y, conse-
200,00 cuentemente, suponen una fuen-
150,00 - te adicional de inequidad, en la
— medida.en que otras necesida-
' des particulares presentes en otras
20,007 categorias de municipios, igual-
0,00 mente defendibles, no han sido
Ingresos Transferencias  Transferencias Pasivos ~ Otros reconocidas de la misma manera.
fiscales corrientes de capital financieros ingresos

B Municipios de régimen comun [ Municipios de régimen foral

b) Los indicadores

Con todo, no han sido solo los
«casos especiales» los que han ge-
especial como grandes megapo- | aun cuando no estan constituidas | nerado inequidades, sino que la
lis, pero también lo tenian los mu- | juridicamente como tales. El Ayun- | propia férmula general de repar-
nicipios que forman parte de sus | tamiento de La Linea de la Con- | tono hasido ajena a ellas. No qui-
respectivas areas metropolitanas, | cepcién también recibe su trata- | siéramos extendernos mucho en
estas criticas, pues ya lo hemos
hecho otras veces, incluso en es-
tas mismas paginas (Pedraja y Sua-

GRAFICO 3 rez Pandiello, 2002 y 2004). Sir-
TRANSFERENCIAS CORRIENTES RECIBIDAS va, a modo de resumen, indicar
POR LOS MUNICIPIOS ESPANOLES (2005) (€/H) tan so6lo que de los criterios ge-

nerales de reparto que mas han

500,00 permanecido en la regulacién de
700,00 Ie_z PIE (necesidad, esfuerzo y capa-

cidad) todos ellos, en mayor o me-
600,004 nor medida, han sido fuentes de

inequidad, bien por su caracter
discriminatorio (caso de los coefi-
cientes de ponderacion de la po-
blacién aplicables en una banda
entre 1y 2,85, sin justificacion ted-
rica alguna), por su mala configu-
racion técnica (casos de los indices
de capacidad y de esfuerzo, en los
gue, si bien con el tiempo se han
Percentil 10 Percentil 30 Mediana Media  Percentil 70 Percentil 90 ido limando algunas imperfeccio-
nes, aun perviven aspectos mejo-
rables) o por su sobredimension
== Municipios de régimen comun == Municipios de régimen foral (caso de la variable unidades es-
colares, indicador de necesidad in-
corporado extranamente a la for-
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CUADRON.?4

RESULTADOS DE LA FORMULA DE DISTRIBUCION DE LA PIE POR CRITERIOS (2003)

EUROS EUROS PER CAPITA

Cuota Cuota Cuota inversa Cuota Cuota Cuota Cuota inversa Cuota

poblacion esfuerzo capacidad unidades poblacion esfuerzo capacidad unidades

por tramos fiscal tributaria escolares por tramos fiscal tributaria escolares
Media s 533.385,94 99.572,57 60.447,05 17.782,22 85,04 20,27 15,02 4,13
Desviacion tipica ................ 4.159.896,76 514.678,41 304.647,57 67.066,17 7,71 10,81 1,25 3,47
Coeficiente de variacion..... 779,90 516,89 503,99 377,15 9,06 53,34 8,33 83,94
Percentil 10......cccovviivnene. 7.172,85 1.298,81 1.385,74 0,00 82,45 12,29 13,51 0,00
Percentil 30........ccocevvveeninn. 18.797,81 4.006,25 3.631,59 1.106,18 82,45 15,35 14,16 1,53
Mediana 45.963,94 10.366,11 8.879,87 3.318,55 82,45 18,12 15,93 4,46
Percentil 70........cccccevieennnn 137.562,01 31.104,04 23.621,73 9.955,65 82,45 21,75 15,93 5,89
Percentil 90..........ccoovveenne. 726.707,52 160.808,71 103.569,42 35.397,87 94,81 29,45 15,93 8,12

Fuente: Elaboracion propia a partir de DGCFEL.

mula dado su escaso peso en la
configuracion de las necesidades
locales) (4). El cuadro n.® 4y el
gréafico 4 muestran los resultados
de la aplicacion de estos criterios
para el afio 2003 (ultimo para el
gue se aplicaron con generalidad).

La parte de la izquierda del cua-
dro n.° 4 muestra una extraordi-
naria dispersion en los resultados,
qgue no debe ser vista mas que
como reflejo de las caracteristicas
propias de las localidades espa-
folas, con gran predominio (en
numero) de pequefos ayunta-
mientos combinado con la mucho
mayor concentracion de pobla-
cion en los grandes. En la medida
en que la poblacién pondera en
todas las variables excepto unida-
des escolares, no deben resultar
extrafios los valores extremada-
mente grandes de los coeficien-
tes de variacion que se corres-
ponden con tal amplitud de rango.
De ahi que resulte mas informati-
va la parte de la derecha del cua-
dro, en la que se ofrecen los datos
en euros per capita.

En este sentido, nos permiti-
mos llamar la atencién sobre los
minimos valores de los coeficien-
tes de variacion relativos a las cuo-
tas de poblaciéon ponderada por

tramos y de la inversa de la capa-
cidad tributaria. En el primer caso,
se ve como los valores permane-
cen constantes hasta el ltimo de
los percentiles considerados, re-
flejo simple, una vez mas, de la
combinacion de la estructura mu-
nicipal y de los coeficientes de
ponderacion. En la medida en que
la inmensa mayoria de municipios
tienen menos de 5.000 habitan-
tes, su coeficiente de ponderacion
es 1y la cuota resulta, sin mas,
proporcional a la poblacién. Me-
nos evidentes parecen los datos
correspondientes a la cuota rela-
tiva a la variable inversa de capa-
cidad tributaria. Aqui se ve cdbmo
las variaciones son también mini-
mas, pero, a diferencia del caso
anterior, la igualdad se da en el
tramo alto de los percentiles. Cual-
quiera que conozca minimamen-
te la realidad de nuestros ayunta-
mientos sabe que la dispersién
efectiva en capacidad fiscal per ca-
pita entre ellos es mucho mayor
que la recogida por esos valores.
Basta comprobar la dispersion en
valores catastrales (base del prin-
cipal impuesto local) que se pue-
de encontrar en la pagina web de
la Direccion General del Catastro
(http://www.catastro.meh.es/esp/
estadistica/estadisticas2.asp#
menu3) o en censos del IAE para

darse cuenta de que la manera
de computar esta variable no res-
ponde en absoluto a la realidad.

En lo que respecta a los otros
dos indicadores, esfuerzo fiscal
y unidades escolares, la disper-
sién es mucho mayor, y también
refleja comportamientos extra-
fos. En el caso del esfuerzo fis-
cal, el coeficiente de variaciéon su-
pera el 50 por 100, y eso a pesar
de que la norma establece topes
maximos de diferencias entre los
resultados efectivos, asunto éste
qgue demuestra la poca confian-
za en la bondad del indicador. Fi-
nalmente, la alta dispersion del
indicador de unidades escolares
viene explicada por el despro-
porcionado peso que dicha va-
riable genera en los municipios
pequefos con necesidades vincu-
ladas a este hecho.

C) Las reformas y las transiciones

Hemos visto como el trata-
miento de casos especiales y la
evolucion de la propia formula
de distribucién de la PiE han ido
generando inequidades que, con
el tiempo, se han ido consoli-
dando en el sistema. Podria uno
pensar que una vez detectadas
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GRAFICO 4
RESULTADOS DE LA FORMULA DE DISTRIBUCION DE LA PIE POR CRITERIOS (2003)
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las fuentes de inequidad, las re-
formas emprendidas tendrian
como objetivo primordial corregir
esas inequidades. Sin embargo,
el andlisis de la practica norma-
tiva en el ambito de la PIE no res-
palda esa hipoétesis, ni mucho
menos, y para muestra permita-
senos presentar dos botones: lo
que podemos denominar el jue-
go de los minimos garantizados,
por una parte, y los resultados
de la ultima gran reforma (2004)
por otra.

— Los minimos garantizados

Una regla no escrita de cual-
quier reforma de la financiacion te-
rritorial, que sin embargo ha re-
sultado operativa siempre, es que
cualquiera que sea el cambio pro-
ducido en el sistema no debe per-
judicar a ninguin gobierno (local
0 autondmico, segun se trate).
Dicho de otra manera, por inequi-
tativa que sea la situacion de
partida, la reforma necesitard un
tiempo de transicion para corregir

las inequidades, ya que los benefi-
ciados por el sistema a reformar
veran garantizada su posicion, al
menos en términos absolutos, esto
es, no perderan financiacion como
consecuencia de los cambios.

Esta manera de actuar, que re-
sulta pragmatica y realista, e in-
corpora el mecanismo de engrase
gue hace viables desde un punto
de vista politico los procesos de
reforma, presenta sin embargo
dos inconvenientes. Por una par-
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te, encarece la solucion, ya que,
en el eventual (poco realista) caso
de que la reforma requiriese uni-
camente cambios en la distribu-
cion (ganadores y perdedores), ello
solo serfa posible inyectando mas
recursos en el sistema desde otra
Administracion (en nuestro caso
el Gobierno central). Sin embar-
go, no es ese el principal proble-
ma, ya que, como hemos apun-
tado anteriormente, hay razones
para creer que existe un cierto de-
sequilibrio vertical en perjuicio de
los gobiernos locales, que llevaria
a considerar la inyeccion de fon-
dos adicionales como una necesi-
dad. El otro inconveniente, en tér-
minos de equidad, es que si el
periodo de ajuste al sistema no es
lo suficientemente dilatado, la re-
gla puede resultar poco efectiva
por la concentraciéon de recursos
destinados a garantizar esos mi-
nimos a quienes ya disfrutaban de
ellos, aun cuando se diese el caso
de que vinieran recibiendo canti-
dades desproporcionadamente al-
tas en términos relativos.

El grafico 5 ilustra esta situa-
cion. En él se puede observar el
efecto del juego de los minimos
garantizados en los dos ultimos
momentos en los que se produje-
ron cambios notables en el siste-
ma. Asi, la aplicacion de garantias
en la PIE afectd en el afio 1999 (pri-
mero del quinquenio 1999-2003)
a 3.916 municipios, casi la mitad
de los existentes (el 48,35 por 100),
con una cuantia superior a los 22
millones de euros. La evolucion del
modelo hizo que a la mayor parte
de esos municipios les fueran apli-
cable el modelo general de varia-
bles, pero en el afno 2003 (ultimo
del quinquenio) aun habia 775
ayuntamientos (casi el 10 por 100
del total) acogidos a los minimos
garantizados. Evidentemente, la
tendencia era claramente decre-
ciente, y uno esperaria que en po-
cos afos mas el sistema los hubie-
ra absorbido a todos y operaria sin

GRAFICO 5
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mas la férmula distributiva (5). Sin
embargo, la aplicacion de una nue-
va reforma en la PIE a partir de
2004 supuso una nueva vuelta
atras, en el sentido de aumentar
exponencialmente el nimero de
ayuntamientos acogidos a la si-
tuacion excepcional (3.988 muni-
cipios, el 49,85 por 100 del total,
y con unos fondos dedicados a esa
garantia préximos a los 60 millones
de euros). Consiguientemente, es
facil deducir que solo un periodo
de transicion dilatado permite en la
practica absorber las inequidades
del sistema.

— La ultima reforma

Con todo, la ultima reforma de
la PIE, lejos de corregir las inequi-
dades historicas del sistema, ha
venido a introducir nuevos ele-
mentos de distorsion, a la par que
reincidia en el error de volver a in-
corporar la consideracién de si-
tuaciones especiales en un instru-
mento de caracter general.

Asi, por un lado, se introduce
un sistema dual poco justificado
por argumentos técnicos, diferen-
clando entre municipios «grandes»

(los de mas de 75.000 habitantes
y las capitales de provincia y/o de
comunidad autbnoma) y el resto.

Para los primeros, se articula
un sistema de participaciones te-
rritorializadas en tributos concre-
tos (IRPF, IVA y determinados im-
puestos especiales), sin asignacion
de capacidad normativa alguna
a los ayuntamientos beneficiarios,
complementado con un fondo
ad hoc de caracter residual cuya
cuantia se fija en cada caso en la
necesaria para alcanzar los nive-
les de financiacion obtenidos con
el modelo anterior. De este modo,
el sistema consolida, en su mo-
mento inicial, las inequidades que
pudieran venir heredadas del pa-
sado, al tiempo que renuncia ex-
plicitamente a cualquier objetivo
de nivelacion, en la medida en que
ambos componentes del sistema
(las participaciones territorializa-
das y el fondo complementario)
evolucionan en el tiempo con base
en indicadores alejados de cual-
quier fin redistributivo.

El resto de los municipios se-
guiran financiandose de acuerdo
con un sistema de férmula (nece-
sidad, capacidad y esfuerzo) simi-
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CUADRON.° 5

ESTRUCTURA DE LA PIE PARA LOS MUNICIPIOS DE MAYOR DIMENSION (2004), EN PORCENTAJES

IRPF IVA Alcohol Cerveza Hidrocarburos Tabaco Total cesion FCF PIE 2004
Tolal s 5,76 0,12 0,03 1,14 0,61 14,99 85,01 100,00
Maximo 15,96 0,24 0,06 3,07 2,84 32,80 94,29 100,00
Minimo 0,00 0,07 0,02 0,00 0,00 571 67,20 100,00
Media......comimmsmmsms v 7,50 0,16 0,04 1,70 0,84 18,53 81,47 100,00
Desviacion tipica.... i wvossiin 0,0274 0,0234  0,0003 0,0001 0,0069 0,0036 0,0477 0,0477 0,0000
R (o R (AT E, 40111 WeTORPRem———y 7,0587 — 3,4313 3,7095 — — 5,7386 1,4030 1,0000
Coeficiente de variacion ............ 0,3303 0,3117 0,2080 0,1974 0,4025 0,4225 0,2572 0,0585 0,0000

Fuente: DGCFEL.

lar al anterior y que, en conse-
cuencia, reserva la poca nivelacion
disponible para estos ayunta-
mientos que no se corresponden,
en general, con los mejor tratados.
Se introduce ademas un trata-
miento especial para los munici-
pios pequenos de caracter turisti-
co que vuelve a incorporar rasgos
de inequidad.

El cuadro n.° 5 muestra la es-
tructura porcentual de la PIE para
los municipios de mayor dimen-
sion en el aflo 2004 (primero de
su aplicacién) y el cuadro n.° 6, la
evolucién (incrementos) de las di-
ferentes partidas entre 2004 y
2005: la brecha entre maximos y
minimos y las diferencias en los rit-
mos de evoluciéon de los compo-
nentes dan una primera idea de
las nuevas inequidades que este
sistema estaria originando.

ll. ;MISION IMPOSIBLE?

Hemos visto hasta aqui cémo
el sistema espanol de transferen-
cias incondicionales a los munici-
pios ha venido basandose en una
PIE poco dotada en cuantia (si la
comparamos con el montante de
transferencias recibidas por los mu-
nicipios radicados en territorios fo-
rales) y que ha generado impor-
tantes inequidades, tanto por el
tratamiento diferencial que han re-
cibido algunos municipios de ca-
racteristicas «especiales» como por
la propia instrumentacién de las
férmulas distributivas. Hemos vis-
to ademas alguna de las dificulta-
des con las que histéricamente se
han enfrentado los intentos de re-
forma, dificultades que afectaron
tanto a los elementos base del sis-
tema (entre otras, las relativas a la
construcciéon y evaluacion de las

variables distributivas, con espe-
cial mencion a las que sirven para
calcular esfuerzo y capacidad fis-
cales) como a los mas pragmati-
Cos U operativos elementos de
transicion (especialmente, mini-
mos garantizados).

Por otra parte, sabemos que la
tipologia del mundo local espa-
fiol es tan variada que resulta
muy complicado plantear pro-
puestas de reforma que puedan
alcanzar unos minimos niveles de
consenso tratando de combinar
elementos de eficiencia y equi-
dad, siempre entendiendo que
las transferencias incondicionales
deben actuar como elementos de
cierre del sistema, con el objetivo
prioritario de garantizar la «sufi-
ciencia» mediante la cobertura
de la brecha entre necesidades de
gasto y capacidad fiscal propia.

CUADRO N.° 6

TASAS DE INCREMENTO DE LA PIE PARA LOS MUNICIPIOS DE MAYOR DIMENSION (2005/2004), EN PORCENTAJES

IRPF IVA Alcohol Cerveza Hidrocarburos Tabaco FCF PIE PIE per capita
Total...oooooeenn. 12513 10,06 23,27 4,65 -1,45 2,39 12,92 12,44
Maximo ........... 22,69 20,23 34,22 13,85 9,32 15,12 12,92 13,62 13,45
Minimo............ 7,24 7,33 18,32 -1,06 -6,13 -5,15 12,92 11,71 1,42
Media............. 13,03 10,67 23,89 5,01 -1,02 2,93 © 12,92 12,43 10,43

Fuente: DGCFEL.
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En este sentido, creemos que
un primer punto de arranque
para alcanzar esas minimas ba-
ses de consenso es clarificar el
marco competencial de los go-
biernos locales, para lo cual re-
sulta imprescindible, con carac-
ter previo, o al menos simultaneo,
a la reforma la elaboraciéon de una
nueva Ley de Bases o de Gobier-
no Local en la que, como mini-
mo, se articule el alcance de la
autonomia local, sus relaciones
con los gobiernos autondmicos y
los ambitos de eventual amplia-
cion de responsabilidades, cues-
tion ésta que no puede ser ajena
a la resolucién consensuada del
«conflicto» sobre competencias
impropias (6).

En todo caso, la fragmentacion
y la diversidad del mundo local es-
pafol aconsejaran sin duda seg-
mentar el sistema, en la medida
en que los municipios mas pe-
guefos carezcan de la minima ca-
pacidad de gestion necesaria para
asumir con garantias buena parte
de los servicios susceptibles de ser-
les asignados, y en todo caso se
veran en la necesidad de hacerlo
desde la intermunicipalidad o bus-
cando apoyo en otros gobiernos
locales como son las diputaciones
provinciales y los cabildos y con-
sejos insulares. Una segmentacion
de este tipo, atendiendo exclusi-
vamente al tamafno y excluyendo
otro tipo de caracteristicas «espe-
ciales», que en todo caso debe-
rian ser atendidas fuera del mo-
delo general de transferencias,
encajaria, a nuestro juicio, per-
fectamente en el marco de las co-
rrientes de andlisis de lo que se
ha venido llamando «federalis-
mo asimétrico», entendido no en
términos de diferencias en las
aspiraciones de autogobierno en-
tre los territorios, sino en el mas
pragmatico de asignar diferen-
cialmente responsabilidades en
funcion de las capacidades de ges-
tion de éstos (7).

A partir de ahi, pasamos a re-
sumir los elementos principales
de una propuesta genérica que, a
nuestro juicio, podria concentrar
esas bases minimas de consenso,
y cuyo contenido mas detallado
(incluidas algunas simulaciones
de resultados) puede encontrar-
se en Suarez Pandiello et al.
(2008).

Una propuesta dual

En nuestra opinion, una ma-
nera realista de abordar la reforma
de la PIE con el objetivo esencial
de mejorar su equidad consisti-
ria en establecer un modelo dual
en el que, a diferencia del actual,
las bases diferenciales tengan
como elemento de referencia el
tamano de los municipios en tér-
minos exclusivamente de pobla-
cion, sin incorporar otros facto-
res de tipo administrativo como
la capitalidad. En este sentido,
nuestra propuesta consiste en fi-
jar como umbral para la diferen-
cia la cifra de 20.000 habitantes,
entendiendo que aquellos muni-
Cipios que no alcancen esta po-
blacion deberian ver restringidas
sus competencias (al menos las
gestionadas directamente por sus
organos de gobierno) a la pres-
tacion de servicios basicos de in-
dole territorial.

Un argumento en defensa de
este umbral es que, con la regula-
cion actual, es a estos municipios
a quienes deben atender priorita-
riamente las diputaciones provin-
ciales, de modo que no tendria por
qué resultar extrana una reforma
competencial que atribuyera a és-
tas las responsabilidades que, en
el caso de municipios de mayor di-
mension y consiguientemente ma-
yor masa critica que aporte dife-
rencias sustanciales en la capacidad
de gestion, pudieran ser directa-
mente asumidas por los ayunta-
mientos.

Pues bien, para estos, digamos,
pequenos Municipios, nuestra pro-
puesta irfa en el sentido de utilizar
la poblacion como elemento Unico
de asignacion de transferencias,
de modo que, con caracter gene-
ral, la PIE tendiera a igualar la fi-
nanciacion per capita de estos
ayuntamientos, sin perjuicio de que
ciertas necesidades especificas de
grupos particulares de localidades
fuesen financiadas mediante otros
instrumentos complementarios, ti-
picamente las participaciones en
ingresos de las comunidades au-
ténomas (PICA) y determinadas tras-
ferencias finalistas. Ciertamente,
seria deseable acompanar esta re-
forma de un acuerdo institucional
de despliegue de las PICA como
transferencias incondicionales, para
lo cual un primer paso podria ser
transformar en incondicionales las
transferencias corrientes que vie-
nen recibiendo de forma condi-
cionada los ayuntamientos, hasta
la fecha, procedentes de las co-
munidades auténomas.

Obviamente, la implementa-
cion practica de una modificacion
legal en el sentido propuesto re-
querirfa arbitrar un periodo tran-
sitorio, suficientemente amplio,
de acuerdo con lo expuesto en el
apartado anterior, en el que se es-
pecifique tanto el reparto del cos-
te financiero adicional a lo largo
del tiempo como el de las cuan-
tias anuales a distribuir entre los
municipios implicados, haciendo
explicita la cldusula de garantia
habitual.

En todo caso, deberia estu-
diarse la conveniencia de generar
incentivos financieros explicitos a la
cooperacion intermunicipal, sea a
través de la constitucion de insti-
tuciones supramunicipales (man-
comunidades, comarcas, ...) 0 me-
diante la cooperacion directa en
la gestion de servicios concretos
por parte de las diputaciones pro-
vinciales y los cabildos y consejos
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insulares. Una manera de iniciar
esos incentivos podria ser condi-
cionar las compensaciones a los
municipios que eventualmente
puedan verse perjudicados por el
cambio de sistema a la coopera-
cién supramunicipal entre ellos,
gue deberian mancomunar un mi-
nimo de servicios con otros ayun-
tamientos hasta alcanzar un mini-
mo de poblacién o superficie, e
incluso valorar la posibilidad de
atribuir directamente, al menos en
parte, esa compensacion a los or-
ganismos de cooperacién supra-
municipal o, alternativamente, a
las diputaciones correspondientes.

A diferencia de lo dicho para
los municipios de menor dimen-
sion, los de mayor tamano (de mas
de 20.000 habitantes) van a ver-
se inevitablemente abocados,
cuando no lo estén ya, a una am-
pliaciéon considerable de sus esfe-
ras de gestion, en la que, sin duda,
destacaran las nuevas responsa-
bilidades en materia de servicios
sociales que deberan acompanar
al desarrollo de la Ley de Depen-
dencia. En este escenario, enten-
demos que la nueva PIE deberia
tener en cuenta esas nuevas cir-
cunstancias y contribuir a reforzar
los mecanismos financieros de es-
tos municipios mediante la gene-
ralizacion de participaciones terri-
torializadas en las grandes figuras
tributarias del Estado, en particu-
lar IRPF e IVA.

Sin embargo, aunque aparen-
temente esta propuesta pudiera
parecer que va en la linea de la ul-
tima reforma, creemos necesario
insistir en nuestras criticas a la ex-
periencia reciente en materia de
participaciones territorializadas
apuntadas en el apartado anterior
y que, en consecuencia, aconse-
jan reorientar el modelo para ha-
cerlo mas eficiente y equitativo.

Asi, si bien en el caso del IRPF el
punto de conexién de la partici-

pacion es claro y correlacionado
con la actividad y la dindmica del
municipio, no ocurre lo mismo con
los impuestos indirectos, funda-
mentalmente el IVA. En este caso,
el punto de conexion elegido ac-
tualmente para la distribucion de
la recaudacion es (inicialmente) el
consumo de la comunidad auto-
noma (segun los indicadores pro-
porcionados por el INE), si bien ta-
les indicadores van ponderados
por el peso relativo de la pobla-
Cion residente en el municipio res-
pecto a la del conjunto de la co-
munidad auténoma. Ciertamente,
no resulta sencillo calcular indica-
dores adecuados de consumo a
escala municipal, pero entende-
mos que deberia, al menos, ha-
cerse un esfuerzo por intentarlo,
pues de lo contrario la cesion del
IVA pierde una de sus principales
razones de ser: permitir que aque-
llos ayuntamientos mas dindmicos
recuperen parte del fruto de su
gestion, en la medida en que cabe
esperar que en esos ayuntamien-
tos el peso del consumo sea ma-
yor que el de la poblacion. Para
repartir ingresos tributarios con
base en la poblacién, la instaura-
cion de participaciones territoria-
lizadas en impuestos concretos es
no solo redundante, sino también
ineficiente, resultando en este caso
mas apropiado que estos recursos
pasaran a engrosar un fondo ge-
neral a distribuir con base en cri-
terios de necesidad y capacidad.

Con todo, en nuestra opinion,
si es razonable atribuir a los ayun-
tamientos parte de la recaudacion
del IvA, pero ello debe hacerse con
base en indicadores adecuados
de consumo a escala municipal,
cosa que deberfa resultar factible
en la medida en que ya ahora se
estiman tales indicadores para al-
gunas comunidades auténomas
cuya dimension en términos de
poblacion apenas alcanza la de
algunos ayuntamientos de tama-
Ao medio.

En consecuencia, nuestra pro-
puesta es que todos los municipios
de mas de 20.000 habitantes par-
ticipen de la recaudacion del IRPF
abonado por sus residentes y del
IVA generado por el consumo en
su territorio, como formas de in-
ternalizar parcialmente los efectos
del dinamismo en la gestion pu-
blica. En la medida en que estas
participaciones lo son sin ejercicio
de capacidad normativa de los
ayuntamientos sobre ambos im-
puestos, entendemos que debe-
rian computarse como transferen-
cias (como parte de la PIE) y no
como ingresos por los capitulos 1
y 2 respectivamente, mas alla de
las convenciones contables exis-
tentes, que, en todo caso, debe-
rian ser complementadas con un
fondo adicional de caracter esen-
cialmente nivelador y de solidari-
dad, y por tanto distribuido de for-
ma directamente proporcional a las
necesidades de gasto e inversa-
mente proporcional a la capacidad
fiscal propia sobre la que pudieran
ejercer su propia autonomia.

En todo caso, la cuantia con-
creta de las participaciones requiere
de una eleccion politica previa so-
bre los objetivos (contrapuestos) a
potenciar en el modelo de finan-
ciacion. Ciertamente, la atribucion
de participaciones territorializadas
supone un aumento de la capaci-
dad fiscal de los gobiernos recep-
tores desigualmente distribuida por
el territorio. Ademas, el peso de la
historia en materia de PIE ha gene-
rado inequidades importantisimas
a lo largo del tiempo, como hemos
puesto de manifiesto en el ante-
rior apartado.

Consiguientemente, aparecen
en el horizonte dos objetivos que
deberfan ser perseguidos, pero
que, lamentablemente no son 100
por 100 compatibles. Por un lado,
un principio béasico de equidad re-
quiere establecer mecanismos de
nivelacion que compensen las bre-
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chas entre las necesidades de gas-
to puestas de manifiesto en el ejer-
cicio de las propias competencias
y las capacidades fiscales deter-
minadas por las bases tributarias
disponibles para obtener recursos
fiscales propios, o participaciones
en los de otras administraciones.
Frente a esto, puede parecer tam-
bién razonable premiar a aquellos
ayuntamientos en los que el di-
namismo de la gestion publica
contribuya a generar actividad y
crecimiento econémico, permi-
tiéndoles internalizar parte de los
frutos de esa gestion como forma
de sequir alimentando la innova-
cion y el crecimiento econdmico
necesario para preservar los be-
neficios del Estado del bienestar,
uno de cuyos soportes esenciales
se sitUa, cada vez mas, en las ciu-
dades. Finalmente, aunque no por
ello menos importante, un mini-
mo de pragmatismo nos debe ha-
cer ver que resulta imposible dar
saltos en el vacio y corregir a muy
corto plazo inequidades de déca-
das. Los ayuntamientos tienen su
maquinaria administrativa que se
engrasa con los recursos del sis-
tema financiero, y no resulta con-
veniente en modo alguno frenar el
curso de los proyectos iniciados
con medidas igualatorias bienin-
tencionadas, pero de efectos in-
mediatos imprevisibles.

Vistas estas restricciones, nues-
tra propuesta para los municipios
de mayor dimension debe ser, por
tanto, prudente y gradual. En
cuanto a su contenido concreto,
este pasaria por:

— Generalizar la cesion de un
porcentaje a determinar del IRPF y
del IVA a todos los municipios de
mas de 20.000 habitantes. En el
primer caso, el punto de conexion
deberia seguir siendo la residen-
cia, en tanto que para el segun-
do deberia encontrarse un indica-
dor mas ajustado de consumo
local.

— La PIE se deberia comple-
mentar con la instauracién de una
transferencia de nivelaciéon a dis-
tribuir sobre la base de criterios
de necesidad y capacidad fiscal,
eliminando por inoperante, in-
equitativo y confuso el compo-
nente de esfuerzo fiscal. Esto su-
pondria eliminar el actual Fondo
Complementario de Financiacion
y sustituirlo por un mecanismo de
reparto via férmula, recuperando
parcialmente el espiritu anterior a
la reforma de 2002.

— El indicador basico de ne-
cesidad deberia ser la poblacion,
como componente mas comun de
aquélla a lo largo de todo el terri-
torio. En cuanto a los coeficientes
de ponderacion, estos deberian
tender a converger gradualmen-
te, a efectos de corregir las in-
equidades acumuladas por su evo-
luciéon anterior.

— En cuanto al indicador de
capacidad, éste deberia venir
vinculado a los determinantes de
los ingresos fiscales locales (8).

— En cuanto a la estructura
relativa de los dos componentes
de la PIE propuesta, esto es, la pro-
porcion que quepa asignarle al
componente de dinamizacion (par-
ticipaciones territorializadas) y el
de equidad (nivelacién), entende-
mos que esto debe ser fruto de
una decision politica adoptada en
el seno de los 6rganos de gobier-
no competentes.

— Finalmente, no podemos
dejar también aqui de reclamar el
despliegue definitivo de las PICA
como instrumentos incondiciona-
les de financiacién, que deberian,
en todo caso, complementar la
contribucion a la suficiencia de la
participacion en los ingresos del
Estado.

Para concluir, Gnicamente nos
queda indicar que, una vez de-

terminada la cuantia de las trans-
ferencias, y con la finalidad de
que el sistema goce de estabili-
dad y flexibilidad, aquéllas debe-
rian revisarse cada cierto tiempo
y evolucionar con un indice rela-
cionado, directa o indirectamen-
te, con los recursos de la Hacien-
da de la que proceden. En todo
Caso, siempre sera necesario so-
meter al sistema a un proceso de
revision periddica para contrastar
sus efectos financieros e introdu-
cir, en su caso, las medidas co-
rrectoras oportunas en el caso de
gue esos resultados se alejen
de los objetivos de eficiencia y/o
equidad buscados.

Esperamos que las propuestas
aqui esbozadas sean vistas como
lo suficientemente abiertas y fle-
xibles para ser susceptibles de sus-
citar los niveles minimos de con-
senso necesarios para transformar
una «misiéon imposible» en un ob-
jetivo alcanzable.

NOTAS

(1) Véase ZornozA y MARTIN (2008) v, es-
pecialmente, PriETO (2008).

(2) Véase, a titulo de ejemplo, SUAREZ PAN-
DIELLO (2001), PeDRAJA y SUAREZ PANDIELLO (2002,
2004) y Peprasa (2005).

(3) Véanse los trabajos de PepraA y COR-
DERO (2008), y ToBEs y ANGOITIA (2008), en este
mismo numero.

(4) En PeDRAJA y SUAREZ PANDIELLO (2002 y
2004) se puede encontrar explicaciones mas
detalladas de las razones por las que, técni-
camente, los indicadores utilizados constitu-
yeron sistematicamente fuentes de inequi-
dad.

(5) Lo cual no quiere decir que se hubie-
ran acabado las inequidades.

(6) En el articulo de Zarra (2008), en este
mismo numero, se pueden encontrar algunas
claves interesantes para la concrecion de las
competencias locales. Una vision radicalmen-
te diferente del mundo local y sus necesida-
des puede ser vista en PARADA (2007).

(7) Véanse, por ejemplo, los trabajos con-
tenidos en BIRD y EgeL (2007b), especialmente
BIrD y EBEL (2007a) y Dafflon (2007).

(8) En PepraJA et al. (2008) pueden en-
contrarse algunas propuestas alternativas.
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