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LA NECESARIA REFORMA
DE LAS HACIENDAS LOCALES

EI tema del papel que deben desempenfar las haciendas territoriales
en el moderno Estado de las autonomias, asi como sus vias de finan-
ciacion adecuadas, ha sido analizado desde la Fundacion de las Cajas
de Ahorros con amplitud y reiteracion.

La financiacion de las comunidades autbnomas ha sido materia de
atencion preferente durante los ultimos anos. A ella se han dedicado
varios numeros de Perspectivas del Sistema Financiero y bastantes pa-
ginas de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, porque se ha considerado
de importancia capital para el desarrollo equilibrado del nuevo disefo
territorial que deriva de la Constitucion. La atribucién a las comunida-
des auténomas de una parte singularmente importante del gasto pu-
blico exigia preocuparse por la dotacion de los recursos necesarios
para afrontar las nuevas tareas que les eran encomendadas, y la res-
puesta han sido las sucesivas reformas de su sistema de financiacion,
que han culminado en las derivadas del acuerdo del Consejo de Politi-
ca Fiscal y Financiera de julio de 2001.

El siguiente cuadro muestra la evoluciéon seguida en los ultimos 25
anos por la estructura territorial de la Hacienda publica espafnola
apreciada a través del gasto publico total:
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TRES CUESTIONES
PREVIAS
Definicion

de funciones

GASTO PUBLICO TOTAL

MILLONES PORCENTAJE PORCENTAJE
DE PESETAS CORRIENTES DEL TOTAL DEL PIB
1975 2000 1975 2000 1975 2000
Administracion central ........cocveeeeveceevennn. 807.201 8.384.690 52,66 19,29 12,81 8,28
Corporaciones locales ... 121.727 6.158.778 7,94 14,17 1,93 6,08
Sequridad social .......oovvrvriires 603.928 19.097.285 39,40 43,95 9,58 18,85
Comunidades autdnomas ..........cccecvevevenns - 9.815.443 - 22,59 - 9,69
Total administraciones pablicas................ 1.532.856 43.456.197 100,00 100,00 24,32 42,90

Fuente: Contabilidad Nacional de Espana (INE).

Dos principales conclusiones sugieren las cifras del cuadro:

19) El enorme crecimiento experimentado por todos los niveles de la
Hacienda, que, en su conjunto, eleva la proporciéon del gasto publico
total en el PIB desde el 24,32 en 1975 hasta el 42,90 en 2000.

Un crecimiento que incluso en las corporaciones locales aleja la idea
de penuria extrema que tradicionalmente ha presionado sobre los
proyectos de reforma de las haciendas locales.

2°) El gran protagonismo que las comunidades autbnomas han teni-
do en el intenso proceso de descentralizacion del gasto publico espa-
fol, pasando, en el periodo considerado, desde su inexistencia formal
a significar casi el 23 por 100 del gasto publico global. Razones histo-
ricas y exigencias politicas estan detras de ese proceso tras la consti-
tucionalizacion del Estado de las autonomias.

Al comienzo del siglo XXl se ha intensificado la preocupacion por sen-
tar nuevos criterios respecto de la financiacion de los otros entes terri-
toriales que, junto con las comunidades autbnomas, componen el es-
queleto del Estado: las corporaciones locales.

Un analisis ordenado de los retos que plantea la financiacion de las cor-
poraciones locales exige el planteamiento de algunas cuestiones pre-
vias, gue, asimismo, son viejos problemas de la organizacion territorial
de Espafa. La primera de estas cuestiones es la de fijar las funciones
gue han de desarrollar las corporaciones locales respecto de sus ciuda-
danos. Y ello porque cuando se habla de corporaciones locales no cabe
olvidar que, en ese concepto, se integran tanto las provincias como los
municipios y, asi como el papel de estos Ultimos se encuentra mejor
definido, el de las provincias, en el nuevo esquema territorial posterior
a la Constitucion, esta, al menos, desvaido, impreciso, en contraste
con la pujante actividad de las comunidades auténomas, que en oca-
siones han ocupado el tradicional campo de actuacién provincial.

VI
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entre los diferentes niveles de Hacienda es fundamental para un ade-
cuado disefo del sistema de ingresos publicos de las corporaciones
locales.

En todo caso, parece que este tema de la redefinicion de funciones {
|
|

El actual debate sobre el «pacto local», al polarizar excesivamente la
discusion sobre a costa de quién —si de las autonomias o del Esta-
do— deben incrementar sus funciones las corporaciones locales, es-
tan amenazando con olvidar lo auténticamente sustantivo, que es la
racionalidad del reparto de las funciones financieras publicas desde la
Optica del bienestar de los ciudadanos.

El origen de la moderna Hacienda local, que en Espafa tuvo lugar
con el Estatuto Municipal de 1924, inspirado por Flores de Lemus,
partia de dos premisas clasicas: la Hacienda local es exclusivamente
una Hacienda de servicios y, en consecuencia, debe financiarse,
atendiendo al principio del beneficio, con impuestos reales de pro-
ductos, algunos impuestos especificos de consumo, tasas y contri-
buciones especiales complementadas con participaciones en los in-
gresos estatales.

La evolucién posterior ha puesto de manifiesto dos limitaciones de
este enfoque. La primera es la ampliacién de funciones locales aun
dentro de una orientacion preferente hacia la prestacion de servicios.
La segunda es la rigidez de un sistema impositivo, el sistema real o de
producto, que, como la experiencia ya demostro en la Hacienda esta-
tal, propende hacia la rigidez por la petrificacion de sus bases.

En relacién con los municipios, raro es el experto que no considera Caracteristicas
necesario, en segundo lugar, replantear un tema tan vidrioso como
es el de su numero. Mas de 8.000 municipios son demasiados, como
muestra la comparacion internacional. Municipios de tan pequefno
tamafno que éste imposibilita la existencia de una minima organiza-
cion prestadora de servicios y no admite otra solucion que la de pro-
ceder a una equilibrada concentracién, como se ha hecho, por ejem-
plo, en Alemania. No es ésta una tarea facil, pues entran en juego
susceptibilidades locales fuertemente arraigadas; es mucho mas facil
consequir el consenso vecinal para segregarse de un municipio que
para aglutinarse con otro. Pero, en todo caso, es éste un tema que no
puede dejar de abordarse si se quiere obtener resultados sensatos en
cualquier reforma que se plantee.

La tercera cuestion, intimamente unida con la anterior, es la de deter-  ¢Es necesario com-
minar si han de impulsarse nuevas entidades territoriales entre la pro- ~ pletar el tejido?

vincia y la comunidad auténoma. ¢Es conveniente propiciar las co- ‘
marcas, como tertium genus, para atribuirles determinadas funcio- |
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LA FINANCIACION
LOCAL: UNA OPTICA
ACTUAL

nes o simplemente afnadirian un grado mas de complejidad sin
generar utilidad alguna?

La determinacion del elenco de entidades territoriales exige estable-
cer el marco de sus relaciones. La obsesion por la idea de la autono-
mia, propia de nuestro tiempo, impide frecuentemente dar la necesa-
ria importancia a la idea de coordinacion que debe presidir la actua-
cion de la pluralidad de organizaciones que, en definitiva, tiene como
fin comun la prestacion de servicios al ciudadano. Como se ha puesto
de manifiesto por la propia jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal, Estado y comunidades autbnomas concurren a esta regulacion, y
eso hace mas preciso un deslinde claro de las facultades de cada uno
para evitar roces y conflictos que, en definitiva, a quien perjudican es
directamente a las entidades locales. Esto es especialmente impor-
tante para alguna materia sensible, como es el urbanismo, que tiene
repercusiones muy directas en el sistema de ingresos de las entidades
locales (Impuesto sobre Bienes Inmuebles, utilizacion del patrimonio
municipal del suelo, por ejemplo).

Este conjunto de cuestiones previas es insoslayable, en cuanto deter-
minara criterios fundamentales para la fijacion del cuadro de recursos
locales. Tarea ésta que, en los momentos actuales, tiene unos condi-
cionantes muy distintos de los que eran habituales en la historia de
nuestra Hacienda local. Y ello porque los municipios espafoles no se
encuentran hoy en la situacion tradicional de presupuestos raquiti-
cos, de insuficiencia crénica de recursos y de falta de autonomia fi-
nanciera que han constituido sus rasgos histéricos. Ninguna de estas
tres caracteristicas, segun dicen los datos manejados por los exper-
tos, concurren en las haciendas locales actuales, al menos con tanta
intensidad como en el pasado. Y ello, al tiempo que puede facilitar la
adopcion de decisiones, también las complica, porque impide acudir a
la excusa facil de las urgencias recaudatorias si las medidas que se
adopten no estan contrastadas con una justificacion técnica suficiente.

Ademas, alguna declaracion gubernamental da un pie forzado a de-
terminadas medidas. Concretamente, la supresion del Impuesto so-
bre Actividades Econdmicas para pequefos empresarios (¢y también
profesionales?) ha desatado la polémica respecto del modo en que se
habra de cubrir el bache recaudatorio que provocaria, si tal medida se
adopta.

Por todo ello, FUNCAS programo, primero, un curso de verano, en co-
laboracion con la Universidad Rey Juan Carlos y la Fundaciéon Unica-
ja-Ronda, que permitié el encuentro en el apropiado foro de debate
de un conjunto de expertos y de autoridades administrativas directa-
mente implicadas en la reforma, que ofrecieron el conjunto de pun-
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tos de vista imprescindible para el posterior disefio y elaboracion del ‘
numero 92 de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA. \
\

Su estructura trata de ofrecer una amplia panoramica de las hacien- LA ESTRUCTURA

" das locales en un momento de cambio. Hay nombrada una comision DE ESTE NUMERO
- de expertos de la Administracién central, de las entidades locales y de \
- la Universidad que tiene el encargo especifico de preparar el informe \
| previo a las correspondientes medidas legislativas. Tras el debate de w
' ese informe, es previsible que los afos 2002 6 2003 puedan ser el L
' momento en que se inicien los trabajos legislativos parlamentarios.
. Por ello PAPELES pretende dar la informacion suficiente para que,
‘ quien asi lo desee, pueda contar con opiniones responsables que le
‘ ayuden a formarse la propia.

' En este sentido, se han distinguido tres grandes nucleos de proble-  Principios
mas. El primero comprende cuatro articulos, que abordan los princi- Y experiencia

| pios tedricos en que se apoya la construccion de las haciendas locales comparada

y la experiencia que ofrecen los sistemas comparados.

El profesor Luis Caramés Viéitez muestra en su trabajo, que abre es-
te nimero de PAPELES, como la Hacienda local se va convirtiendo, pro-
gresiva y aceleradamente, en una Hacienda urbana y, por otro lado,
' senala que la Hacienda local, como Hacienda de servicios, parece en-
caminarse hacia la intermunicipalidad, salvaguardando el escalon ad-
ministrativo de proximidad. La realidad muestra que los municipios
han de contribuir a la realizacion de actividades que antes no les eran
propias, asi como, por ejemplo, a politicas de desarrollo, tradicional-
mente encomendadas al Estado. La otra caracteristica que se subraya
en este trabajo es el creciente «partenariado» municipal para el desa-
rrollo de sus funciones. Muchas de las nuevas ofertas urbanas, como
las ciudades de la cultura o los parques tematicos, necesitan una im-
portante participacién de actores privados, correspondiendo a los en-
tes locales la labor de liderazgo.

El articulo del profesor Antoni Castells parte del analisis de los prin-
cipios basicos de las haciendas locales, contrastando los elaborados
por la teoria con las recomendaciones formuladas por el Consejo de
Europa. Tras sefalar los modelos de financiacion de los gobiernos lo-
cales (modelo de los paises nérdicos, de los paises anglosajones, de
los paises latinos y de los paises federales de tradicion germanica) y
las principales tendencias comunes en la reforma de las haciendas lo-
cales, formula un amplio conjunto de ideas en relacion con las ha-
ciendas locales espafolas, subrayando su debilidad tanto en términos
presupuestarios como competenciales, y proponiendo un conjunto
de reformas y mejoras que podrian introducirse en el sistema. Entre
ellas, y siguiendo una ténica general entre los expertos, la participa-
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