Resumen

En el presente articulo nos ocuparemos de
la participacion local en los tributos de las co-
munidades auténomas (PICA) de régimen co-
mun. Con ese objetivo, en primer lugar, des-
tacamos los elementos estructurales que, de
acuerdo con la teorfa, ha de caracterizar a un
sistema de transferencias generales. Esos ele-
mentos nos servirdn de guia para aproximarnos
y analizar, en segundo lugar, este instrumento
de financiacién local. En tercer lugar, finaliza-
mos el trabajo con una serie de reflexiones so-
bre el futuro de estas participaciones.
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Abstract

In the present article we deal with local
participation in the common taxes regime
of spanish autonomous comunities (PICA).
Firstly, we put forward the main components
which a system of general transfers should
have according to the theoretical framework.
Secondly, we will use those elements as a guide
to approach and analyze this instrument of
local funding. Finally, we will complete the
article with some thoughts about the future of
these participations.
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I. INTRODUCCION

suficiente para financiar sus

competencias. Asi se reco-
noce en el articulo 142 de nues-
tra Constitucion en el que los tri-
butos propios y la participacion
en los del Estado y de las comu-
nidades auténomas (CC.AA.) apa-
recen como instrumentos para al-
canzar ese principio.

LA Hacienda local ha de ser

Aunque la doble participacion
de la Hacienda local en los tribu-
tos del Estado y de las CC.AA. pa-
rece coherente con la capacidad
de ambas en la determinacion de
sus competencias, lo cierto es que
la participacion en los tributos de
las CC.AA. de régimen comun, a
diferencia de lo ocurrido con la
participacion en los ingresos del
Estado (PIE), apenas se ha desa-
rrollado (7).

En el presente articulo nos ocu-
paremos de la participacion local
en los tributos de las cC.AA. (PICA)
de régimen comun. Con ese ob-
jetivo, en primer lugar, destaca-
mos los elementos estructurales
que, de acuerdo con la teoria, han
de caracterizar a un sistema de
transferencias generales. Esos ele-
mentos nos serviran de guia para
aproximarnos y analizar, en se-
gundo lugar, este instrumento de
financiacion local. En tercer lugar,
finalizamos el trabajo con una se-
rie de reflexiones sobre el futuro
de estas participaciones.

Il. ELEMENTOS
ESTRUCTURALES
DE UN SISTEMA DE
TRANSFERENCIAS
GENERALES

Una financiacién suficiente
necesita, como referencia im-
prescindible, las competencias
que la Hacienda tenga asignadas
y, en consecuencia, los gastos en
los que ha de incurrir para pres-
tar aquéllas. El principio de sufi-
ciencia es ademas relativo, y su
cumplimiento ha de ser compa-
rado, en todo caso, con el al-
canzado por otras esferas de la
Hacienda publica.

Para conseguir el objetivo de
una Hacienda relativamente sufi-
ciente, la financiacion ordinaria
combina una serie de instrumen-
tos que afnaden a aquel fin otros
gue se derivan de su propia es-
pecializacién. A grandes rasgos,
los ingresos propios (fundamen-
talmente tributarios) se dirigen al
principio de autonomia, mientras
que los transferidos se centran en
el objetivo de equidad.

En este trabajo asimilamos las
participaciones a transferencias en
las que se respeta la autonomia
del gasto, es decir, a transferen-
cias generales o incondicionadas.
Somos conscientes de que el tér-
mino participacion puede ser mas
amplio que el de una transferen-
Cia general obtenida como por-
centaje del conjunto de tributos
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de las CC.AA. (2). De hecho, en el
caso espafol, y con respecto a la
PIE, hemos asistido a su division,
para municipios de cierto tama-
Ao, entre un fondo general y par-
ticipaciones en determinados im-
puestos que se han territorializado
con diferente grado de acierto (3).
En todo caso, dada la fase de evo-
luciéon en la que se encuentran es-
tos ingresos, y teniendo en cuen-
ta que el trabajo se centra en las
CC.AA. de régimen comun, dejan-
do fuera incluso a aquellas con al-
guna caracteristica financiera es-
pecial, como sucede con Canarias,
nos centramos en el analisis de es-
tas formas menos evolucionadas
desde el principio de autonomia,
pero mejor adaptadas al principio
de equidad y que son las que, en
el mejor de los casos, existen.

Como decimos, la literatura
economica justifica la existencia
de las transferencias generales en
razones de equidad. De manera
mas precisa, cubrir desequilibrios
verticales, es decir, equidad entre
las distintas esferas de gobierno,
y conseguir el equilibrio horizon-
tal o la nivelacion, esto es, equidad
entre unidades de una misma es-
fera de gobierno (los municipios
en nuestro caso).

Como consecuencia de la dis-
tribucion de competencias (gene-
radoras de necesidades de gasto)
e ingresos propios entre las dis-
tintas esferas de gobierno (cen-
tral, regional y local), suele ser ha-
bitual que exista un desequilibrio
relativo desfavorable para las ha-
ciendas subcentrales (regional y
local), conocido como desequili-
brio (fiscal) vertical. EI desequili-
brio vertical puede corregirse ajus-
tando competencias 0 ingresos y,
en este Ultimo caso, acudiendo a
mayores ingresos propios o au-
mentando las transferencias.

Con independencia de la im-
portancia del desequilibrio vertical,

si se opta por cubrirlo mediante
transferencias, la experiencia com-
parada aconseja que aquéllas sean
flexibles y gocen de cierta estabi-
lidad. Ello puede conseguirse aso-
ciando la transferencia, una vez
determinada su cuantia, al con-
junto de los recursos de la hacien-
da de la que procede y revisando
su importe cada cierto tiempo.

En la medida en que las nece-
sidades de gasto y las capacida-
des fiscales no se distribuyan uni-
formemente entre los municipios,
habra diferencias en los niveles de
prestacion de los servicios muni-
cipales, aunque todos ellos reali-
cen un mismo esfuerzo fiscal. Las
transferencias pueden ser utiliza-
das para garantizar la igualacién
entre las necesidades de gasto y
las capacidades fiscales en la es-
fera municipal. Son razones de
eficiencia y, fundamentalmente,
de equidad horizontal (interper-
sonal) las que justifican este ob-
jetivo de nivelacion.

Las transferencias deberfan ser
distribuidas entre los municipios si-
guiendo una férmula sencilla, ga-
rantizandose asi la transparencia
del sistema y otorgando a estos in-
gresos una estabilidad que resulta
imprescindible para una correcta
presupuestacion de los municipios.

La formula puede disefarse de
manera que se alcance el objetivo
de nivelacion, eliminando las dife-
rencias entre las capacidades fis-
cales municipales y permitiendo
que municipios con esfuerzos im-
positivos similares puedan cubrir
sus necesidades de gasto en pro-
porciones equivalentes. Otra op-
cién es una férmula distributiva de
factores multiples con la que sim-
plemente se pretende mejorar la
suficiencia de los municipios sin un
objetivo de nivelacion; para ello, la
transferencia se divide en partes
que se reparten en funcion de una
serie de indicadores o factores (4).

La férmula de distribucion de
las transferencias ha de contar, al
margen de que tenga 0 no una
pretension niveladora, y como in-
gredientes imprescindibles, con
unos adecuados indicadores de
las necesidades de gasto y de las
capacidades fiscales municipales.

Las necesidades de gasto de-
penderan del tipo de competen-
cias y seran diferentes en térmi-
nos generales, porque lo son
tanto los costes por unidad de ser-
vicio como las unidades de servi-
cio requeridas por habitante. Las
capacidades fiscales son los in-
gresos que los municipios pueden
obtener si aplican un esfuerzo es-
tandar a sus bases fiscales dispo-
nibles. En uno y en otro caso, exis-
ten diferentes alternativas de
calculo en las que la precision de
los resultados esta directamente
relacionada con los requerimien-
tos de informacién y la compleji-
dad del proceso.

En definitiva, de la exposicion
anterior es facil deducir los ele-
mentos estructurales de un siste-
ma de transferencias incondicio-
nado (5):

— Relacionado con el objeti-
vo de equilibrio vertical, la deter-
minacion de su cuantia y los com-
promisos sobre su evolucién vy
revision con el fin de lograr un sis-
tema estable y flexible.

— Relativo al equilibrio hori-
zontal, la existencia de una for-
mula para distribuir la transferen-
cia de acuerdo con una serie de
indices de necesidad y capacidad.

— Por ultimo, los propios in-
dicadores de necesidad y capa-
cidad.

Como recomendacién gene-
ral, una vez tomadas las decisio-
nes basicas sobre esos elementos
estructurales, deberian quedar al
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margen del comportamiento de
las unidades que entregan y reci-
ben las transferencias.

ll. APROXIMACION
Y VALORACION DE LOS
SISTEMAS DE PICA

Como sefialamos en la intro-
duccion, el analisis de las PICA se
hace a partir de los elementos es-
tructurales que han de caracterizar
un sistema apropiado de transfe-
rencias generales.

Lo primero que llama la aten-
cion de las PICA es que se trata de
un instrumento ausente en algu-
nas CC.AA. uniprovinciales, asi
como en la Comunidad Auténo-
ma de Valencia (cuadron.® 1).

Cuando nos aproximamos a
estos instrumentos, en aquellas
CC.AA. que lo tienen establecido,
no resulta extrano encontrarnos
con un recurso de naturaleza mix-
ta condicionado, en parte, a po-
liticas concretas (empleo, inver-
siones, saneamiento financiero,
etcétera).

Sin perjuicio de reconocer a las
CC.AA., en el ambito de sus com-
petencias, la orientacion, al me-
nos parcialmente, de las decisiones
de gasto local al objeto de desa-
rrollar politicas territoriales y sec-
toriales, es evidente que eso re-
quiere instrumentos concretos y
distintos (transferencias condicio-
nadas) porque también lo es su
objetivo: una participacion muni-
cipal en los tributos autonémicos.

En todo caso, parece observar-
se una tendencia positiva de trans-
formacion, con el paso del tiem-
po, de fondos condicionados en
fondos incondicionados que ga-
rantizan la autonomia del gasto.

Sobre cuestiones relacionadas
con el equilibrio vertical, las cuan-

tias de las participaciones son muy
reducidas; una media del 0,5 por
100 (si descontamos la parte con-
dicionada) de los respectivos pre-
supuestos autondémicos (cuadro
numero 2). Es dificil pensar que
esas cantidades cubran el dese-
quilibrio vertical existente, aunque
tampoco podemos olvidar que el
desequilibrio debe medirse con
respecto a la suficiencia relativa
de la propia comunidad auténo-
ma, y no con respecto a la de la
Hacienda central.

A lo anterior debe afadirse
la falta de automatismo en su
dotacion. Las reducidas canti-
dades que nutren estos fondos
se determinan anualmente en
los respectivos presupuestos de
las CC.AA.; a veces, como algo ex-
cepcional, la incertidumbre que
ello pueda ocasionar a efectos de
presupuestacion trata de suavi-
zarse garantizando la financiacion
del ano anterior. En definitiva, de-
terminada su cuantia, no se es-
tablece una regla de evolucion
asociada a los ingresos tributarios
de la propia comunidad auténo-
ma o a alguna macromagnitud
(regional, por ejemplo).

Como excepcion, el Fondo de
Cooperacion Local de Galicia, que
duplica en importancia relativa a
la media de los del resto de CC.AA.,
se calcula como porcentaje de la
recaudacion liquida de los capitu-
los I, Il'y Il del presupuesto de in-
gresos de la Administracion Ge-
neral de la Comunidad Auténoma.
En consecuencia, se trata de una
verdadera participacion en tribu-
tos. El inconveniente de la deter-
minacién anual del porcentaje, y
la incertidumbre que ello ocasio-
naria, se minimiza por el incre-
mento que ha experimentado el
porcentaje en los Ultimos afios.

Sobre cuestiones relacionadas
con el equilibrio horizontal, la pri-
mera se refiere a la existencia de

una formula, lo que resulta cla-
ve para la transparencia y estabi-
lidad de los criterios distributivos.
Adicionalmente, podemos pre-
guntarnos por el tipo de formu-
la, seguin esté o no disehada para
alcanzar la nivelacion.

En el extremo mas negativo,
no existe féormula. El titular de la
consejeria responsable aprueba la
distribucion de los créditos o se
indican unos criterios de distribu-
cion en una lista abierta cuya se-
leccion y ponderacion se lleva a
cabo en una decision posterior, lo
que, a efectos practicos, supone
la ausencia de férmula.

En el extremo mas positivo,
existe una férmula distributiva de
varios factores, aunque no real-
mente niveladora, y ello a pesar
de que, en algun caso, se hable
de transferencias niveladoras (An-
dalucia). Debe reconocerse que
una férmula verdaderamente ni-
veladora supone un estadio muy
avanzado en el desarrollo de este
tipo de instrumentos, y recordar-
se que incluso la participaciéon de
los municipios en los ingresos del
Estado (PIE) responde a una for-
mula distributiva. En el ambito
espafiol solamente encontramos
un sistema nivelador, que calcu-
la las transferencias eliminando las
diferencias entre las capacidades
fiscales municipales y permitien-
do que municipios con esfuerzos
impositivos similares puedan cu-
brir sus necesidades de gasto en
proporciones equivalentes, en el
caso de la Comunidad Foral de
Navarra.

Cuando existen estas férmulas
distributivas, es posible apreciar
en ellas grados distintos de com-
plejidad en funcién del numero
de factores implicados, que van
desde las mas simples, con un uni-
co factor (Extremadura), hasta las
mas sofisticadas, con diez factores
(Andalucia).
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CUADRO N.° 1
ANALISIS COMPARADO DE LOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIAS POR COMUNIDADES AUTONOMAS
Instrumento y Dotacion Normativa reguladora Criterios de distribucion
ANDALUCIA Plan de Cooperacion Decreto 51/1989 de 14 Reparto segun formula distributiva:
Municipal (incluye): de marzo — 47,3 por 100 partes iguales
— 14 por 100 segun inversa de la capacidad fiscal
— Fondo para la Orden de 19 de marzo — 38,7 por 100 segun poblacion ponderada por un
nivelacion de servicios  de 2007 indicador de necesidades que incluye:
municipales e NUmero de nucleos
Ley 24/2007 de 26 e Poblacion < 16 anos
— Dotacién en 2008: de diciembre de e Poblacion > 65 anos
127.000.000 euros Presupuestos de la * Incremento relativo de poblacién
Comunidad para 2008 e Viviendas por habitante
* Plazas alojamiento
e Tasa de paro
e Renta media
ARAGON Fondo Local de Aragon Ley 7/1999 de 9 de abril El Fondo se reparte entre todos los municipios, excepto
(incluye): de Administracién Local Huesca, Teruel y Zaragoza, atendiendo a los siguientes
criterios:
— Fondo de Cooperacién  Art. 262 de la Ley 7/1999 — 40 por 100 partes iguales
Municipal — 45 por 100 poblacion
— Dotacién en 2008: Ley 7/2007, de 29 — 15 por 100 nucleos de poblacion diferenciados
20.040.485 euros de diciembre de
Presupuestos de la
Comunidad para 2008
ASTURIAS No existe un instrumento ~ — —
especifico de cooperacion
BALEARES Fondo de Cooperacién Decreto 22/2005, de 4 Palma de Mallorca: 16 por 100 del importe del Fondo.
Municipal de marzo, de la El resto de la cuantia se distribuye entre el resto de
Conselleria de Interior municipios segun:
Dotacion en 2008: del Gobierno Auténomo — Poblacién
11.530.000 euros Balear — Solidaridad (partes iguales)
— Insularidad
Ley 5/2007, de 27 — Doble insularidad
de diciembre de — Incremento de poblacién
Presupuestos de la — Proteccién del territorio
Comunidad para 2008 — Municipios de interior
— Municipios pequenos
— Municipios con diversos nucleos de poblacion
— Renta municipal
— Presion fiscal municipal
CANTABRIA Fondo de Cooperacion Decreto 109/2006, de 26 Hay dos sistemas de distribucion:
Municipal de octubre — Sistema de asignacion fija destinado a los municipios
con mas de 20.000 habitantes
Dotacién en 2008: Ley 6/2007, de 26 de — Sistema de asignacion variable aplicado al resto de
15.149.043 euros diciembre de Presupuestos municipios que se reparten segun la poblacion relativa
de la Comunidad (85 por 100) y la extension (15 por 100)
para 2008
CASTILLA-LA Fondo Regional de Ley 3/1991, de 14 Criterios de reparto:
MANCHA Cooperacion Local de marzo, de Entidades — 95 por 100 municipios y entidades locales de ambito
Locales de Castilla-La inferior al municipal
Dotacion en 2008: Mancha — 4 por 100 para mancomunidades
60.832.800 euros — 1 por 100 se reserva para atender incidencias
Decreto 12/2000 de 25 imprevisibles
de marzo Criterios de reparto de la parte incondicionada del Fondo
destinada a municipios y entes locales menores:
Ley 15/2007, de 20 — Cuota fija
de diciembre de — Cuota variable: n.° habitantes x coeficiente en
Presupuestos de la funcion de:
Comunidad para 2008 e Existencia de nucleos de poblacion diferenciados
dentro del municipio
e Esfuerzo fiscal
¢ Unidades escolares
e Ingresos patrimoniales
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CUADRO N.° 1 (continuacion)

ANALISIS COMPARADO DE LOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIAS POR COMUNIDADES AUTONOMAS

CASTILLA Y LEON

Instrumento y Dotacion

Normativa reguladora

Criterios de distribucion

Fondo de Cooperacion
Local (incluye):

— Fondo de Apoyo
Municipal

— Dotaciéon en 2008:
6.088.643 euros

Decreto 57/1990, de 5
de abril, regulador de la
gestion del Fondo de
Cooperacién Local

Ley 10/2007, de 29
de diciembre, de
Presupuestos de la
Comunidad para 2008

Se destina a los 15 municipios con poblacién igual
o superior a 20.000 habitantes
Los criterios para su distribucion se acuerdan cada afo

Municipal

Dotacion en 2008:
5.199.205 euros

Convenios singulares
con determinados
ayuntamientos de la
region

Dotacién en 2008:
6.119.564 euros

de diciembre de
Presupuestos Generales
de la Comunidad
Auténoma de la Region
de Murcia para 2008

CATALUNA Fondo de Cooperacion Ley autonémica 8/1987, El importe destinado a los municipios se distribuye
Local de 15 de abril, Municipal del siguiente modo:
y de Régimen Local de — Barcelona: cantidad fija
Dotacion en 2008: Cataluna — Resto de municipios segun:
147.318.150 euros e Poblacion
(se distribuyen entre Ley 16/2007 de 20 ¢ Existencia de nucleos de poblacién diferenciados
municipios, comarcas de diciembre de fuera de la entidad
y entidades municipales Presupuestos de la e Capitalidad comarcal
descentralizadas) Generalitat para 2008 ¢ Superficie
COMUNIDAD No existe ningun instrumento — —
VALENCIANA especifico de cooperacion
EXTREMADURA Fondo Regional de Ley 6/2007, de 27 Criterios de reparto:
Cooperacion de diciembre, de — Una cantidad fija por cada
Presupuestos Generales municipio o entidad local
Dotacion en 2008: para 2008 menor
36.000.000 euros — Resto seguin poblacién
GALICIA Fondo de Cooperacién Real Decreto 373/1990 El reparto de estos recursos se desglosa de la siguiente
Local Ley 5/2000, de 28 forma:
de diciembre (Disposicion ~ — Un 1,8945 por 100 se distribuye entre todos los
Dotacion en 2008: Adicional Octava) municipios distinguiendo tres tramos de poblaciéon
119.499.067 euros (menos de 15.000 habitantes, entre 15.000 y 50.000
(2,5692 por 100 de la Ley 2/2002, de 29 y mas de 50.000) seguin: poblacion, superficie, esfuerzo
recaudacion liquida de abril (Disposicion fiscal y nucleos de poblacién
de los capitulos I, Iy Il del  Adicional Sexta) — Un 0,3599 por 100 se reparte entre los municipios
Presupuesto de ingresos) con poblacion inferior a los 15.000 habitantes
por cuotas fijas, distinguiendo varias escalas
6.000.000 adicionales en funcion del numero de habitantes
para financiar — 0,1641 por 100 se destina a financiar
competencias transferidas las competencias transferidas en virtud
en virtud del Pacto Local del Pacto Local
MADRID Fondo Regional de Ley 2/2003, de 11 La Direccion General de Administracion Local
Cooperacion Municipal de marzo, de de la Consejeria de Justicia y Administraciones Publicas,
Administracién Local establece los criterios y variables de distribucion a los
Dotacion en 2008: de la Comunidad efectos de la asignacién maxima anual que corresponde
8.200.000 euros a cada uno de los Ayuntamientos beneficiarios:
Decreto 66/2003, de 22 — Poblacién (60 por 100)
de mayo — Ingresos corrientes municipales (20 por 100)
— Medio ambiente (20 por 100)
MURCIA Fondo de Cooperacion Ley 10/2007 de 27 Se distribuye por cuantias fijas a cada municipio

en funcion de su tamano poblacional distinguiendo dos

escalas:

— Menor de 5.000 habitantes, con una dotacién de
1.108.021 euros

— Entre 5.000 y 50.000 habitantes, cuyo importe
asciende a 4.091.184 euros
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CUADRO N.° 1 (continuacion)

ANALISIS COMPARADO DE LOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIAS POR COMUNIDADES AUTONOMAS

Instrumento y Dotacion

Normativa requladora

Criterios de distribucion

RIOJA (LA)
Local

Dotacion en 2008:
21.612.723 euros

Fondo de Cooperacion

Ley 1/2003 de la
Administracion Local
de La Rioja (articulo 113)

Ley 5/2007 de 21

de diciembre de — Seccién de municipios de poblacion superior a
Presupuestos Generales 2.000 habitantes. Reparto segun cuota fija y poblacion
de la Comunidad — Seccién de pequenos municipios (caracter finalista)
Auténoma para 2008 — Seccioén de otras lineas finalistas (resto)

Lineas de actuacion:
— Seccion de capitalidad: cantidad fija para Logrofo
— Seccién de cabeceras de comarca. Se destina una
cantidad fija a los municipios considerados
cabeceras de comarca

En cuanto a los criterios de dis-
tribucion, y antes de pasar a dis-
cutir los factores de necesidad y
de capacidad, suele ser habitual
establecer un tratamiento dife-
renciado segun el tamafo muni-
cipal, que adopta, segun el caso,
distintas modalidades. En general,
los criterios distributivos se aplican
solo a los municipios de mayor ta-
mano; otras veces sucede lo con-
trario, siendo los de mayor tama-
Ao los que reciben una asignacion
especifica (Cantabria). No es tam-

poco extrano encontrar un repar-
to igualitario de parte del fondo
antes de aplicar los criterios distri-
butivos (Aragon, Cataluna, Casti-
lla-La Mancha, Extremadura), o in-
cluso que esas cuotas fijas, asf
como las ponderaciones de los fac-
tores distributivos, cambien con el
tamano de los municipios (Galicia).

La garantia de una cantidad
igual por municipio, que a veces se
entiende como un criterio de equi-
dad (Baleares lo llama solidaridad),

merece un comentario especifico.
Aunque pueda fundamentarse en
la existencia de gastos indepen-
dientes de la poblacién y/o en las
deseconomias de escala en la pres-
tacion de los servicios municipa-
les, suponen una mayor financia-
cion por habitante cuanto menor
sea el tamafho municipal, y pue-
den introducir desincentivos a un
adecuado aprovechamiento de las
economias de escala. Por estas y
otras razones, su incorporacion al
esquema distributivo y, sobre todo,

CUADRO N.? 2

CUANTIA DE LAS TRANSFERENCIAS INCONDICIONADAS A LOS ENTES LOCALES POR COMUNIDADES AUTONOMAS

Importe transferencias Poblacion Importe Presupuesto Porcentaje
2008 (a) por habitante total 2008 presupuesto
Andalucia........cccocoverinenn. 127.000.000 7.975.672 15,92 31.961.796.132 0,40
Aragon 24.040.485 1.277.471 18,82 5.568.000.000 0,43
ASTUNAS oo = 1.001.062 — 5.834.302.503 =
Baleares ........ccccceviiciiiinins — 1.076.896 — 3.323.319.410 —
Cantabria 15.149.043 568.091 26,67 2.408.000.000 0,63
Castilla-La Mancha (b)......... 19.320.000 1.932.261 10,00 8.900.619.220 0,22
Castillay Ledn (Q) .ooeveeneee. 6.271.302 2.523.020 4,85 10.384.241.095 0,06
Catalufa.......ccccoovevciiin, 167.561.191 7.134.697 23,49 34.749.737.600 0,48
Comunidad Valenciana ....... o 4.806.908 — 16.031.754.550 =
Extremadura (d).......c.cccooev.e 17.500.000 1.086.373 16,11 5.528.959.136 0,32
(CF: | [TclF- FR———————————— 125.499.067 2.767.524 45,35 11.556.120.000 1,09
7T [ 1o SO —— = 6.008.183 — 18.985.000.000 —
1 V] [ PA—————— = 1.370.306 — 4.733.776.762 —
Rioja (La) (&) wwwssmesisssmviavsan 7.646.519 306.377 24,96 1.298.862.491 0,59

Notas:

(a) Los datos de poblacién proceden del Padron Municipal a 1 de enero de 2006 (Fuente: Instituto Nacional de Estadistica)

(b) Elimporte a repartir representa el 30 por 100 (parte incondicionada) de la cantidad total presupuestada para el Fondo, que asciende a 60,83 millones de euros.

(c) El importe del Fondo incondicionado se reparte Gnicamente entre los municipios con poblacion superior a los 20.000 habitantes, de modo que para calcular el importe por habitante
solo se ha tenido en cuenta la poblacién de estos municipios (1.292.183 habitantes)

(d) Se recoge unicamente la parte del Fondo que corresponde a financiacion incondicionada

(e) Se incluyen solo los importes relativos a las lineas de actuacion que reciben transferencias incondicionadas.
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su importancia cuantitativa debe-
rian fundamentarse en estudios
técnicos.

Entre los factores distributi-
vos se observa un predominio casi
exclusivo de las variables de nece-
sidad. Entre ellas destaca, l6gica-
mente, la poblacion. Su disponibi-
lidad, la ausencia de manipulacion
y su trascendencia en la mayoria
de los servicios municipales avalan
Su preeminencia.

Otros factores tratan de reco-
ger diferencias en los costes de
prestacién y, rara vez, se encuen-
tran aquellos asociados a deman-
das diferenciadas por habitantes.
Entre los primeros, la superficie
(Cantabria, Cataluna, Galicia), los
nucleos de poblacion (Andalucia,
Aragoén, Catalufia, Galicia) o la ca-
racteristica de capital comarcal
(Catalufa, La Rioja). Entre los se-
gundos, la estructura de edad de
la poblacion (Andalucia).

En cuanto a las alternativas de
célculo, lo habitual es asignar a
esos factores unas ponderacio-
nes ad hoc, al margen de estu-
dios técnicos. En casos excep-
cionales (Andalucia), es posible
reconocer un indicador sintético
de necesidades construido a par-
tir de un analisis estadistico que
permite seleccionar un conjunto
de variables y sus respectivas
ponderaciones, calculando la po-
blacién equivalente que sirve
para repartir una parte impor-
tante de la transferencia.

Los factores de capacidad, con
alguna excepcion, no aparecen en
las formulas distributivas. En con-
secuencia, si existen, como de he-
cho sucede, diferencias significa-
tivas entre los municipios de las
distintas comunidades no se ten-
dran en cuenta al distribuir las
transferencias. La excepcion es,
nuevamente Andalucia, que dis-
tribuye el 14 por 100 de la trans-

ferencia de acuerdo con un indi-
cador de capacidad fiscal que
calcula a partir de dos de los im-
puestos obligatorios municipales
(1B e 1AE), y lo hace correctamen-
te al aplicar su inverso, ya que se
trata de una férmula aditiva. En
definitiva, se trata de una aproxi-
macion directa a la capacidad fis-
cal a partir de las dos principales
figuras impositivas obligatorias o,
si se prefiere, de una aproxima-
cién parcial al sistema fiscal re-
presentativo municipal.

En otros casos (pocos) se in-
corporan estos factores en las for-
mulas distributivas de modo in-
correcto, ya que, bien para el
conjunto de ingresos tributarios
0 para alguna categoria de ellos,
se utiliza la recaudacion por ha-
bitante municipal con respecto a
la media, lo que carece de senti-
do al mezclar, con ese indicador,
elementos de capacidad y de es-
fuerzo fiscal.

Llegados a este punto, pueden
resultar Utiles algunas recomen-
daciones derivadas del analisis teo-
ricoy la experiencia de las PICA en
Espana:

— Las PICA deben tener un ca-
racter incondicionado, permitien-
do a los municipios, en el marco
de sus competencias, la libertad
en el destino de esos fondos.

— Determinada su cuantia,
que deberfa alcanzar un cierto peso
especifico, se revisara ésta cada
cierto tiempo y, mientras tanto,
evolucionara segun los recursos
propios de la CC.AA. o de acuerdo
con alguna macromagnitud.

— La distribucién de los fon-
dos se llevard a cabo mediante
una férmula que permita deducir
sus objetivos.

— El marco de las competen-
cias municipales aparece como

una primera referencia imprescin-
dible en la seleccion de los facto-
res de necesidad.

— Adicionalmente, resulta tam-
bién imprescindible un notable
esfuerzo estadistico, a nivel muni-
cipal, con el fin de avanzar en in-
dicadores mas afinados y especi-
ficos de necesidad de las distintas
comunidades autébnomas.

— Los factores de capacidad
deben contemplarse en la féormu-
la de reparto.

— El andlisis estadistico resul-
ta sumamente til en todo el pro-
ceso, pero sin perder de vista que
la formula de reparto deberia ser
relativamente sencilla, incluyendo
pocos factores y los mas relevan-
tes, de manera que, sin perder pre-
cision, se mantenga la transparen-
cia y la estabilidad del sistema (6).

IV. MIRANDO HACIA
EL FUTURO

La anterior descripcién y valo-
racion de las PICA nos proporciona
una base suficiente para ensayar
su caracterizacion.

Salvando las distancias, las ac-
tuales PICA nos recuerdan, en sus
defectos, a aquellos asignados al
antiguo Fondo Nacional de Coo-
peracidon Municipal (FNCM). Creado
por la Ley 34/1977, era una trans-
ferencia general, o PIE, en una fase
poco evolucionada de desarrollo.
De él se criticaba su reducida cuan-
tia y la falta de automatismo en su
dotacion (que se determinaba
anualmente). Asimismo se critica-
ban sus criterios de distribucion:
discutibles factores de necesidad,
ausencia de factores de capacidad
y aplicacion perversa del esfuerzo
fiscal (7).

También es cierto que, en su
evolucion reciente, es posible apre-
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ciar aspectos positivos en algunas
de las PICA:

— Aumento relativo de la par-
te no condicionada de los fondos.

— Incremento de sus cuan-
tias, aunque todavia sigan siendo
reducidas.

— Automatismo en su deter-
minacion.

— Una cierta diversidad en las
variables de necesidad utilizadas.

— Incorporacién, en algun
caso, de factores de capacidad.

Este conjunto de «mejores
practicas», si se establecieran los
oportunos canales de informa-
cion que permitieran conocer las
experiencias entre las CC.AA., algo
de lo que esta especialmente ne-
cesitado nuestro sistema de fi-
nanciacion, irian siendo incorpo-
radas, con las particularidades
oportunas, a los sistemas de par-
ticipacion de otras comunidades
auténomas.

Lo cierto es que, hasta la fe-
cha, las PICA no se han desarro-
llado con la generalidad e inten-
sidad que le corresponderia a este
instrumento, dada la importancia
que tienen las CC.AA. en Espana.
Esta claro que son las CC.AA. las
Unicas instancias que disponen de
competencia legislativa para es-
tablecer este recurso, pero las ra-
zones de su falta de pleno desa-
rrollo son méas profundas y se
encuentran en problemas de in-
suficiencia relativa o, si se quiere,
en la ausencia de un margen fi-
nanciero suficiente.

En sus inicios, la financiacion
de las CC.AA. estuvo ligada al cos-
te efectivo de las competencias
traspasadas (entre las que no se
encontraba la correspondiente a
la participacion de las corpora-

ciones locales en los tributos de
las CC.AA.), y los tributos propios,
sobre los que, teéricamente, de-
berian establecerse estas partici-
paciones, han tenido un alcance
muy limitado (dadas las restric-
ciones establecidas en la LOFCA).
Por otra parte, el dinamismo es-
tructural de algunos gastos au-
tondémicos (la sanidad es un buen
ejemplo, pero no el Unico) ha
sido evidente. En definitiva, las
causas de su reducida cuantia y
la falta de su automatismo son
las mismas que las del antiguo
FNCM: un débil sistema fiscal y las
tensiones sobre el gasto de otros
programas que resultaban prio-
ritarios. La prueba de lo que de-
cimos es que estos instrumentos
existen donde hay una mayor su-
ficiencia relativa, como sucede
en el caso de las comunidades
forales (8).

Mirando hacia el futuro, algu-
nos elementos, desde los ingre-
sos y desde los gastos, pueden fa-
cilitar la plena aplicacion de estos
instrumentos.

Desde los ingresos, la meta-
morfosis que se ha venido pro-
duciendo en los tributos cedidos
a las CC.AA. desde el Acuerdo de
1996 (reforzada en el de 2001),
otorgando capacidad normativa
sobre ellos e incorporando, a este
grupo, alguna figura relevante
(IRPF).

Desde los gastos, la posible mo-
dificacion de competencias aso-
ciada al conocido como Pacto Lo-
cal (o segunda descentralizacion)
y/o, especialmente, a las reformas
estatutarias. En este sentido, en
algunos estatutos recientemente
aprobados (Catalufa, Andaluciay
Aragon, por ejemplo) se establece
gue, mediante ley autondémica, se
pondran en marcha sistemas de
transferencias generales en los que
se tendra en cuenta, para su dis-
tribucion, tanto las necesidades de

gasto como las capacidades fisca-
les de los entes locales.

Alguna iniciativa desde la Ha-
cienda central podria facilitar la
generalizacién de las PICA. Por
ejemplo, que una parte de la PIE
se asignara, como un criterio de
distribucion mas, a las cc.AA. Con
ello aumentariamos la importan-
cia de estos fondos, a los que se
anadirian los actuales de las CC.AA.
y los derivados de su incremento
como consecuencia de las refor-
mas estatutarias.

Una reflexion final sobre la uti-
lizacion de las conclusiones deri-
vadas del analisis normativo para
juzgar la idoneidad del sistema de
financiacion en general y de las
transferencias en particular. No de-
beria extranarnos ni la variedad
detectada en estos sistemas de
transferencias ni su falta de ajus-
te a las prescripciones del analisis
normativo. Aquéllas no son el re-
sultado de analisis normativos con-
cienzudos sino mas bien el fruto
de negociaciones politicas. Desde
esa perspectiva, una vez salvados
unos minimos requerimientos de
coherencia teodrica, se trataria de
disenar sistemas que hagan téc-
nicamente posible lo que es poli-
ticamente aceptable o, mejor aun,
deseable.

NOTAS

(1) Aunque existen algunos trabajos so-
bre la cuestion, AnGoiia (2002) por ejemplo,
desde el &mbito académico tampoco se le ha
prestado la atencion que merece.

(2) Para algun autor, CAsapo (2002), abar-
ca también formas de cesion total o parcial de
alguno de ellos, e incluso recargos locales so-
bre esos impuestos autonémicos.

(3) Una evaluacion del nuevo sistema
de participacion municipal en los ingresos
del Estado puede encontrarse en PEDRAJA
(2005).

(4) Una discusion sobre los distintos ti-
pos de férmulas y su aplicacion al caso de la
PIE puede verse en PEDRAJA Y SUAREZ PANDIELLO
(2004).
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(5) Un analisis actualizado de este instru-
mento, tanto en su vertiente tedrica como en
la experiencia comparada, se encuentra en
MARTINEZ-VAZQUEZ y SEARLE (2007).

(6) Evitando cambios importantes en las
cantidades asignadas de un afo a otro, como
ha sucedido en Andalucia, lo que ha llevado a
esta comunidad, en el ultimo ejercicio, a ga-
rantizar la financiacion previa y a aplicar la for-
mula exclusivamente sobre el incremento de
la transferencia.

(7) Puede encontrarse una valoracion del
FNCM en MONASTERIO Yy SUAREZ PANDIELLO (1998).

(8) Sobre diferencias de financiaciéon entre
los dos sistemas, Zugiriy VALLEIO (1995) y SEviLLA
(2001).
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