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Distribucion de competencias y relaciones
financieras entre Comunidades Auténomas
y Corporaciones Locales

Javier SUAREZ PANDIELLO

1. Introduccion.
Modelos constitucionales.
Principios y Tutelas.

El pasado dia 3 de abril de 1999 se cumplieron vein-
te afios de una fecha histérica para el municipalismo.
Ese dia se recuperaba la democracia en los Ayunta-
mientos tras largos aiios de dictadura. Sin embargo,
esta recuperacion tuvo lugar en un marco institucio-
nal especialmente novedoso, caracterizado por una
gestion publica territorial que estrenaba con la Cons-
titucidn un nuevo modelo que aspiraba a ser altamen-
te descentralizado. De hecho, la Constitucién de 1978
viene a superar el viejo modelo territorial de la divi-
sién provincial del territorio espafol, ideado por Ja-
vier de Burgos a mediados del siglo pasado, sobre la
base del modelo napolednico, con la creacién ex-
novo de las Comunidades Auténomas como nivel in-
termedio de gobierno entre el Estado y las Corpora-
ciones Locales.

En lo que respecta a la dimensién del proceso des-
centralizador, desde el principio éste generd expec-
tativas ciertamente ambiciosas, de modo que pronto
se convirtié en tépico el objetivo de que al final del
proceso el Gobjerno Central finicamente gestionase
el 50 % del gasto piiblico, quedando el 25 % en ma-
nos de las Comunidades Auténomas y debiendo ser
gestionado el 25 % restante por las Corporaciones
Locales. Comparativamente con los paises de nues-
tro entorno el logro de estos objetivos cuantitativos
habrian colocado a nuestro pafs en la esfera de los

paises federales mas descentralizados, aun cuando
desde el principio se puso de manifiesto que la meta
del 50-25-25 parecia una vez mds un deseo inspira-
do por la magia de los mimeros redondos que el re-
sultado de un andlisis econdémico y administrativo
razonable.

De hecho, la evolucién del proceso de descentraliza-
cién, tal y como se pone de manifiesto en el cuadro
I, ha ido potenciando de un modo cada vez mds im-
portante la capacidad de gestién de las Comunida-
des Aut6nomas, cuyo volumen de gasto superard am-
pliamente el 25 % en el momento en el que se com-
plete el traspaso de competencias en Educacién pri-
maria y secundaria y Sanidad a aquelias Comunida-
des que atin no las han asumido. Por su parte, el gas-
to central aparece en los limites previstos del 50 % y
es el gasto local el que se aleja mds del volumen re-
lativo implicitamente pronosticado.

Asf visto, pudiera parecer que el importante proceso
descentralizador que siguié a la aplicacion de la
Constitucién de 1978 se habria detenido en el nivel
autonémico de gobierno sin descender e impregnar
en profundidad al 4mbito de gobierno més préximo
a los ciudadanos. Sin embargo, y como veremos a
continuacion, no hay razones de peso para emitir un
juicio tan contundente, sino que hay matices impor-
tantes que deben ser necesariamente puestos de mna-
nifiesto, tanto en el 4mbito de la estructura del nivel
local de gobierne como en lo que respecta a la am-
pliacién de los campos en los que ejercen sus res-
ponsabilidades.
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Cuadro 1. Evolueion de la descentralizacidn del Gasto
Piiblico (% de participacién en el Gasto Piiblico Total*)

Afio  Administracién Gentral ~ CC.AA.  Entidades Locales
1.978 89,0 - 11,0
1.984 ’72,5 14,4 13,0
1.985 707 175,75 77179;,5
1.986 68,7 - 17,2 14,1
1.987 66.7 ‘18,7 14,6
1.988 61,5 : 22,7 15,8
1.989 60,7 23,i ' 7"77175?27 -
1.990 .”59,6 239 16,5
1.991 584 254 16,2
1.992 57.0 26,6 16,4
1.998°* 51,0 325 777167,577

Fuente: Monasterio y Suarez Pandiello (1998), elaborado a partir de datos
de la Direccidn General de Coordinacién con las Haciendas Territoriales .

* Excluyendo pensiones de la Seguridad Social y clases pasivas y gaste
por pasivos financieros.

** Estimacion de cual serfa la distribucion del gasto, si la educacion y la
sanidad hubigran sido ya traspasadas a todas las CG.AA.

A lo largo de este articulo voy a pasar revista a la
situacidn actual del sistema de descentralizacion
fiscal en Espafia, y, en particular, a las relaciones
financieras entre los dos niveles subcentrales de
gobierno, el autondmico vy el local. La estructura
del trabajo es como sigue. En el siguiente aparta-
do repasaré las principales caracteristicas consti-
tucionales y de orden administrativo que afectan a
la regulacién de las Corporaciones Locales espa-
fiolas y a sus relaciones con las Comunidades Au-
ténomas. Igualmente, haré referencia a las princi-
pales restricciones a la expansién en términos re-
lativos del sector piblico local mds alld de los 1{-
mites actuales.

En el tercer apartado comentaré las principales criti-
cas que desde la éptica local han venido plantedndo-
se ante sus relaciones fiscales y financieras con las
Comunidades Auténomas.

Por udltimo, en el cuarto apartado apuntaré algunas
propuestas para mejorar las relaciones interguber-
namentales sobre bases cooperativas, mejor que
competitivas.
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2. Las Entidades Locales en Espafia.
Restricciones constitucionales y
caracteristicas administrativas

El nuevo marco constitucional ha hecho que los go-
biernos locales hayan dejado de ser meros ejecutores
de la politica estatal para ver reconocida también
su autonomia en el articulo 140 de 1a citada Carta
Magna. Ciertamente esta autonomfa no es directa-
mente asimilable a la de las Comunidades Auténo-
mas, pues carece del componente politico de éstas,
en el sentido de no tener 6rganos institucionales de
autogobierno que agoten para su demarcacion te-
rritorial la tradicional divisidén de poderes que ca-
racteriza la existencia de formas de organizacién
democraticas, por lo cual las Corporaciones Loca-
les dependen legislativamente en mayor medida de
otras instancias administrativas (Estado y Comuni-
dades Auténomas). Sin embargo, la posibilidad de
elaborar y ejecutar sus propios presupuestos, unida
a la cada vez mayor discrecionalidad a la hora de
fijar sus ingresos tributarios, sobre todo en el nivel
municipal, son datos especialmente relevantes en
el actual funcionamiento de las administraciones
locales.

Concretamente, las materias sobre las cuales deben
ejercer sus competencias las Corporaciones Locales
vienen recogidas en la Ley 7/1985, de 2 de Abril Re-
guladora de las Bases del Régimen Local 1985. En
el caso de los municipios, estas competencias varian
en funcién de su tamaiio o dimensién, medido en tér-
minos de poblacién, atin cuando un resumen de las
principales se recoge en el cuadro 2.

Por su parte las Diputaciones Provinciales y los
Consejos y Cabildos Insulares, entidades locales que
persisten en la mayor parte del terriforio nacional
por imperativo constitucional, aun cuando tal per-
sistencia ha sido cuestionada desde diversas instan-
cias, deben en todo caso coordinar los servicios mu-
nicipales entre si, para garantizar los principios de
solidaridad y equilibrio intermunicipales, propor-
cionar asistencia y cooperacién juridica, econémi-
ca y técnica a los municipios, especialmente los de
menor capacidad econémica y de gestidn y prestar
servicios publicos de cardcter suprantunicipal y, en
su caso, supracomarcal.
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Cuadro 2. Competencias de los Municipios

Cuadro 3. Competencias de las Comunidades Autonomas

+ Servicios Generales

Comunes

> fbastecimiento de agua potable

> Tratamiento de residuos sdlidos urbanos

> Alumbrado

+ Montes, agricultura, ganaderfa y pesca en aguas interiores

+ Urbanismo y Vivienda

+ Carreteras

> Alcantarillado

+ Puertos y aeropuertos gue no desarrollen actividad comercial

>

+ Servicios Sociales

> Promocidn y reinsercion social

> Atencidn primaria a la salud

x> .

Educacion

->

> Gooperar en la creacién, construccion y sostenimiento de centros
docentes pablicos

L d

Ocupacidn del tiempo libre

> Cultura

> Deporte

> Turisme

>

>

Obras Publicas y Urbanismo

> Parques vy Jardines

> Ordenacion Urbanistica

> Pavimentacion de vias pliblicas urbanas

>

Municipios de mas de 50.000 habitantes,

+ Transporte Colectivo Urbano de Viajeros

+ Proteccion de! Medio Ambignte

Por su parte, el cuadro 3 se refiere al dmbito territorial
de las Comunidades Auténomas y presenta agrupados
los principales &mbitos sobre los cuales este nivel de la
Administracion puede ejercer su autogobierno, de acuer-
do con la Constitucién y los respectivos Estatutos de
Autonomfa'. A ellas habrfa que afiadir las que emanan
del que Jiménez-Blanco (1999) denomina “precepto
ol_vidado” de la Constitucidn, el articulo 148.1.2, que
“permite que fodas las Comunidades Auténomas asu-
man desde el inicio y en lugar del Estado, los poderes
tutoriales sobre los entes locales™

+ Aprovechamientos hidrdulicos, canales y regadios

+ Proteccion del medio ambiente

+ Patrimonio monumental de la Comunidad, fomento de fa cultura y
lengua regionales, bibliotecas, museos y conservatorios

>

Instituciones de autogobierno

*

Ferias interiores, promacion del deporte y turismo

Educacion

Gesti6n del sistema educative en todos los niveles
Sanidad

Prestacion de cuidados médicos y asistencia farmacéutica

>

*

De la anterior enumeracién de competencias, se puede
deducir facilmente que existen diversos campos de ac-
tuacién en lo que confluyen los gobiernos autondmico
y local. Tales son los casos, por ejemplo, de las activi-
dades culturales, turisticas, o urbanisticas, Se dice a
menudo que la confluencia de competencias provoca
ineficiencias en la gestién de los servicios, bien porque
se incurra en innecesarias duplicaciones de costes o
porque tal confiuencia produzca la inhibicién de am-
bas administraciones (lo que la sabiduria popular ha
definido como “uno por otro y 1a casa sin barrer”), como
secuela de la ausencia de coordinacién entre adminis-
traciones. Estos problemas aparentemente quedarian
subsanados si existiera una delimitacion mds clara de
las competencias de modo que las administraciones res-
ponsables estuvieran explicitamente identificadas, y en
este sentido, la aplicacion del principio de subsidiarie-
dad, de modo que lo que pudiera hacer la administra-
cion més proxima no lo hiciera la més lejana ha sido
apuntada como regla bdsica de actuacion.

Sin embargo, este tipo de razonamiento peca de exce-
sivamente simplista. De hecho, son muchos los dmbi-
tos de actuacion en los que la confluencia de compe-

1. Vid. MONASTERIO y SUAREZ PANDIELLO (1998) para una revision detallada del proceso de descentralizacién y de la

evolucion temporal del traspaso de competencias,

2. Cfr. JIMENEZ-BLANCO (1999), pag. 90.
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tencias, lejos de restar, suman. Piénsese, por ejemplo
en las politicas de infraestructuras ligadas al objetivo
de desarrollo local o a las economias de escala que po-
drian ser generadas por la coordinacién territorial del
transporte piblico en dreas metropolitanas.

La reciente aprobacidn del Pacto Local ha venido a in-
cidir en la reordenacién de competencias de las Admi-
nistraciones Locales y su ampliacién en sectores deter-
minados, de modo que las entidades locales han visto
reforzar sus competencias en diversas materias como
indicaré mas adelante.

Sin embargo, incluso con este rango superior de com-
petencias resultara dificil en la préctica crecer hasta
€l 25 por ciento del gasto piiblico. Los paises de nues-
tro entorno, cuyos entes locales alcanzan una dimen-
sion de ese calibre, e incluso superior, tienen como
comiin denominador que en ellos la responsabilidad
en materia de educacion primaria corresponde al ni-
vel local de la Administracién. Parece dificil, pues, en
la préctica que nuestras localidades lleguen a gestio-
nar el 25 por ciento del gasto piiblico a menos que
sus competencias se expandan por ese lado, y ello es

objetivamente muy dificil sino se aborda un ambicio-
s0 proceso de reordenacién del 4mbito municipal que
permita alcanzar unas bases de poblacion minimas para
conseguir aprovechar las economias de escala nece-
sarias para la gestién eficiente de un servicio de tal
importancia, Con el minifundismo local actual, tal
como se muestra en el cuadro 4, esto parece una tarea
imposible.

El citado cuadro pone de manifiesto ¢cémo mas del
85 por ciento de los, aproximadamente, 8.000 muni-
cipios existentes en Espafia, no alcanzan los 5.000
habitantes. Este hecho es especialmente significati-
vo en algunas Comunidades Auténomas. Concreta-
mente, estos porcentajes alcanzan en Castilla y Leén
y Aragén el 98 por ciento, el 96 % en La Rioja, el 95
% en Navarra y el 93 % en Castilla-L.a Mancha. Te-
niendo en cuenta que ademds que el porcentaje de
municipios con menos de 1.000 habitantes es res-
pectivamente del 87 % en Castilla y Ledn, 85 % en
Aragdén, 84% en La Rioja, 71 % en Navarra y 69 %
en Castilla-La Mancha, es en estas cinco Comunida-
des donde el problema del minifundismo municipal
aparece mas acusado.,

Cuadro 4. Estructura de los municipios en Espaiia

Total Hasta 100 De 10121.000 De 1.00125.000 De5.001250.000 Mas de 50.000
N° % N° % N° % N° % e %
Andalugia 770 2 - 175 23 347 45 225 29 21 3
Aragon 729 129 18 486 67 94 13 18 2 1 -
Aslurias 78 - - 16 21 31 40 26 33 5 6
Baleares 67 - - 10 15 28 42 28 42 1 1
Canarias 87 - - 1 1 27 31 o 55 63 4 5
Cantabria 102 1 1 30 29 54 53 15 15 2 2
Castilla-La Mancha 815 o 177 19 457 50 220 24 55 6 6 1
Casliliay Ledn 2.247 40 18 1.552 69 2;3"{5-“ 11 40 2 8
Catalufia 944 30 3 496 52 260 28 139 15 1 9 2
Valencia 540 18 3 214 40 174 32 123 23 11 ]
Extremadura 382 1 - 178 h 47 160 42 40 10 3 1
Galicia 314 - - 7 1 4 173 55 123 N 39 7 2
Madrid 179 1 6 56 31 66 ¥ 3 19 13 7
Murcia 45 - - 2 4 7 16 33 73 3 7
Navarra é72 34 13 157 58 7 65 24 15 6 1 -
Pais Vasco 250 3 1 - m1.£18 43 76 31 56 - 22 7 3
laRioja 174 44 %5 103 59 20 12 6 3 1 1
TOTALES B0%5 8 11 40 S0 208 25 1031 13 113 f

FUENTE: Direccidn General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales
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En el otro lado de la balanza se encuentran Murcia,
Comunidad en la que sélo existen 9 municipios de me-
nos de 5.000 habitantes, de los que solamente hay 2
que no alcanzan los 1.000 habitantes y Canarias, donde
casi el 70 por ciento de los municipios superan los 5.000
habitantes.

En el momento actual, la normativa vigente atribuye a
las Comunidades Auténomas, si bien mediante un com-
plejo procedimiento normative®, la alteracion de los
términos municipales, creacion y supresién de munici-
pios. En este sentido, una tarea no abordada hasta el
momento y que, sin embargo, parece necesaria, si se
desea completar el proceso de descentralizacién sobre
bases de eficiencia en la prestacién de bienes y servi-
cios ptiblicos, es la de la reordenacion del territorio y la
redefinicién del mapa municipal, aiin cuando esto im-
plique superar inercias y resistencias localistas, fa ma-
yor parte de las veces poco justificadas desde el punto
de vista econémico,

Volveré sobre este tema en la parte final del articulo,
una vez comentadas las implicaciones financieras del
tamafio de los municipios. Antes vamos a ver algu-
nas criticas que han surgido desde el dmbito de las
Corporaciones Locales, ante el importante papel asu-
mido por los gobiernos autonémicos a lo largo del
proceso de descentralizacion econdmica, administra-
tiva y fiscal.

3. Criticas desde el Sector Local

Si tuviéramos que resumir en cuatro los puntos esen-
ciales de desacuerdo que se han venido manifestando
en los dltimos tiempos por parte de los responsables de
la gestion piiblica en el &mbito local respecto al com-
portamiento de los gobiernos autondmicos, estos se-
rian los siguientes

* Presunta sustitucion del centralismo estatal por un
nuevo centralismo autondmico

* Delimitacién de competencias poco operativa

* Asimetria en los criterios de corresponsabilidad
fiscal

+ Escasez del apoyo técnico y financiero al desarrollo
local

Veamos separadamente las implicaciones de cada una
de estas criticas.

3.1. El nuevo centralismo autonémico

Es habitual escuchar criticas por parte de los gobernan-
tes municipales acerca de la presunta sustitucién del
“centralismo de Madrid”, como impropiamente se ha-
bla para referirse al gobierno central, por un centralis-
mo de “nuevo cufio” radicado en las capitales de las
pujantes Comunidades Auténomas. Esta critica ha sido
particularmente intensa (aunque no exclusivamente) en
lo que respecta a las llamadas Comunidades Auténo-
mas histéricas, donde la ampliacién de las tutelas por

“parte de los gobiernos regionales en materias tan im-

portantes como el urbanismo estarfa atentando presun-
tamente contra la autonomia local. En este sentido, epi-
sodios como la disolucién de la Corporacién Metropo-
litana de Barcelona por parte de la Generalidad de Ca-
talufia o la denuncia de ciertas précticas de
“clientelismo” en la distribucién de subvenciones con-
dicionales y en la asignacién territorial de inversiones*
podrian inscribirse como ejemplos de esta anomalia.

Sin embargo hablar de un “nuevo centralismo” no deja
de resultar exagerado. Por una parte y volviendo una
vez mds, avn a riesgo de pecar de reiterativos, al tema
del minifundismo local, parece evidente que la escasa
capacidad de gestién de la mayor parte de los munici-
pios espafioles obliga a que las Comunidades Auténo-
mas asuman importantes responsabilidades en campos
en los que de existir una ordenacién del territorio mds
racional el mayor protagonismo lo deberfan llevar los
gobiernos locales. Por otra parte, de la mayor parte de
los estudios empiricos realizados hasta la fecha® no cabe

3. Para un completo andlisis juridico vid. SOSA WAGNER (1999).

4. Vid. ALVAREZ CORBACHO (1995) 0 REGO (1999).

5.Vid. BOSCH y SUAREZ PANDIELLO (1993, 1994 y 1995).
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desprender en absoluto que los comportamientos
“clientelistas” por parte de los gobiernos autonémicos
en relacion con los municipios constituyan practicas
generalizadas.

3.2. Las competencias ;compartidas?

Ademds de la concurrencia de competencias a la que
me he referido anteriormente y que no siempre se ha
traducido en la instauracién de mecanismos coopera-
tivos de gestién de los servicios publicos para benefi-
cio de los ciudadanos, las autoridades locales se han
quejado en no pocas ocasiones de tener que acometer
labores que tedricamente ne les corresponden, a la luz
de la distribucién de competencias que emana de la
normativa vigente en materia de régimen local, Sin
embargo, la presién cindadana sobre los gobiernos mas
proximos ha venido haciendo que éstos gobiernos se
vieran cada vez mds comprometidos en la realizacion
de determinadas tareas en las que se observaban ca-
rencias en la accién de los gobiernos autonémicos,
particularmente en el dmbito de las acciones ligadas
al desarrollo local, y ello sin disponer de financiacién
adicional, lo que empujaba a los gobiernos locales bien
areducir la cantidad o la calidad de sus propios servi-
cios, 0, mds a menudo, a incrementar los niveles de su
endendamiento.

La necesidad de reasignar competencias entre los nive-
les subcentrales de la Administracién es lo que subya-
ce en la larga cadena de reivindicaciones que tomaron
cuerpo en el seno de la Federacion Espaiiola de Muni-
cipios y Provincias y que estd detrds de lo que se ha
dado en llamar Pacto Local. Recientemente ha sido
aprobada una serie de medidas normativas en este sen-
tido que implican la expansi6n del &mbito de responsa-
bilidades de las Corporaciones Locales en campos ta-
les como la circulacién (trifico y seguridad vial), el
transporte publico (tanto en lo referente al transporte
colectivo urbano como a los taxis), el consumo, la pla-
nificacidn y gestion de instalaciones y actividades de-
portivas, las politicas de formacién-empleo, las dreas
de juventund, medio ambiente, mujer, proteccién ciuda-
dana, servicios sociales, turismo y urbanismo, entre
otras®, Sin embargo, al menos hasta el momento, tales
medidas siguen sin venir acompafiadas de incrementos
sustanciales en la financiacién ordinaria, que continia

6. Para un andlisis detaliado, vid, MAP-FEMP (1999).
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asentdndose sobre el mismo sistema tributario anterior
y sobre una Participacién en Tributos del Estado, dis-
tribuido sobre la base de criterios altamente
cuestionables.

3.3. La corresponsabilidad fiscal

La Ley Reguladora de las Haciendas Locales de 1988
supuso un notable incremento en {a autonomia de los
Ayuntamientos a la hora de fijar los tipos impositivos
de los impuestos locales, sobre la base de 1a aplicacién
del denominado principio de internalizacion de costes.
Ademis, dado que los tributos locales son especialmente
perceptibles para los ciudadanos, esta mayor discrecio-
nalidad tiende a mejorar e} proceso de rendicién de cuen-
tas de los responsables politicos del nivel local de la
Administracién, al poner en pie de igualdad ante sus
vecinos las realizaciones del proceso de su gestién
materializadas en la asignacidn del gasto publico y bue-
na parte de la “factura fiscal” que ias mismas supone
para los ciudadanos.

Sin embargo, los responsables locales se han quejado a
veces, no sin razon, del hecho de que la corresponsabi-
lidad fiscal que a ellos se les exige (y que ademds se
valora, aun cuando no con la perfeccién deseable, al
incorporar indices de esfuerzo fiscal en la férmula de
reparto de transferencias) no ha sido histéricamente tras-
ladada en igual medida al dmbito de los gobiernos au-
tondémicos, quienes, a pesar de tener un rango de com-
petencias mas elevado, dependian en mucha mayor
medida de las transferencias del Estado y hasta muy
recientes fechas carecian incluso de capacidad norma-
tiva sobre los tributos cedidos.

Sin embargo, la observacion de las cifras agregadas a
nivel municipal ha llevado a moderar desde otros sec-
tores la relevancia de tales quejas. De hecho, si compa-
ramos la estructura de los ingresos locales en los aiios
1988 (dltimo afio anterior a la LRHL) y 1995 (cuadro
3), vemos cémo, a pesar de las modificaciones legales,
la dependencia financiera de los ayuntamientos aumenta
en un 5 %. No obstante, es un hecho incuestionable
que mds de la mitad de los ingresos no financieros de
los ayuntamientos espaiioles procede de tributos pro-
pios sobre cuya cuantia resulta determinante la actitud
de los gobiernos locales, cosa que no sucedia hasta la
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fecha en el ambito autonémico, donde la recaudacion
tributaria (incluso la de los tributos cedidos) dependia
exclusivamente de decisiones politicas adoptadas por
el gobierno central, limitdndose la responsabilidad de
los gobiernos autonémicos a la gestidn de la recanda-
cién y al establecimiento de tributos propios, cuya cuan-
tia ha sido minima.

Cuadro 5. Estructura de los Ingresos no Financieros de
los Ayuntamientos

1.988 1.995
Tributas Propios 59,13 55,06
Ingresas Patrimoniales y de Capital 4,00 3,92
Total Re:cursos Propios 63,13 58,98
Transferencias 36,87 41,02
Total Ingresos no Financieros 100,00 100,00

FUENTE: Direccion General de Coordinacion con fas Haciendas
Territoriales

Los cuadros 6 al 10 resumen cierta informacion acer-
ca de los tipos impositivos elegidos por las ciudades
capitales de provincia en los cinco impuestos munici-
pales en el afio 1998. Concretamente, en todos ellos
se presentan las cifras correspondientes a los tipos
médximos alcanzables de acuerdo con la Ley Regula-
dora de las Haciendas Locales, los tipos efectivamen-
te elegidos y la proporcidn que estos suponen respec-
to al médximo permitido. A efectos analitico, se pre-
senta para cada impuesto el mdximo, el minimo, la
media, la desviacién tipica y el coeficiente de varia-
cion de Pearson, con la intencién de dar ademas una
idea de la dispersidn, o, lo que es lo mismo, el grado
de diversidad en la accidn fiscal gubernamental de los
gobiernos locales. Ademds, en el caso del IBI de na-
turaleza urbana, dada la heterogeneidad que supone
la desigual distribucién en el tiempo de las revisiones
de los valores catastrales, se ha procedido a introducir
una columna que incorpora un ajuste realizado segun
la metodologfa utilizada por el Ayuntamiento de Ma-
drid para homogeneizar a los municipios que han vis-
to revisar sus valores catastrales en afios recientes con
los que no lo han hecho.

Como se puede observar el ejercicio de autonomia
realizado por los municipios capitales de provincia

les ha llevado a situar la fiscalidad local en 1998, en
general, en unos niveles elevados, lo que supone que
efectivamente estan asumiendo de modo notable sus
responsabilidades fiscales. Asf en el caso del IBI de
naturaleza urbana (principal de los recursos tributa-
rios municipales), el tipo medio ajustado elegido se
sitda proximo a los dos tercios del mdximo disponi-
ble. La ciudad de Ceuta es la que ha fijado el tipo
mads elevado (1,050 %), si bien el tipo ajustado mds
alto es el de Lleida (1,220 %, lo que supondria el
93,8 % del méximo permitido). En el otro extremo,
Burgos, con un tipo elegido del 0,27 % ha fijado el
mads bajo, aunque tras el ajuste homogeneizador, Jaén
es la capital de menor fiscalidad por este concepto
conun tipo de 0,46 % equivalente al 35,4 % del maxi-
mo admisible.

Cuadro 6. Tipos impositives del IBI Urbano en capitales
de provincia (1998)

MAXIMO  ESTABLECIDO EQUIVALENTE  EQ/M
M;l;{n:lo 1,300 1,050 1,220 0,938
Minimo 1,200 0,270 0,460 0354
Media 1,278 0,596 0,826 0,647
Desviacion Estandar 0,034 0,191 0,175 0,138
Coeficiente de Vari;cién 2,665 32,047 21,186 2t 329

FUENTE: Elaboracion propia a partir de Ayuntamiento de Madrid: Ranking
Tributario Municipios Espafioles 1998

En el caso del TAE (el segundo impuesto en importar-
cia) su intensidad es atin mayor, puesto que el tipo
medio de incremento se sitia por encima del 75 por
ciento del mdximo alcanzable, habiendo sido supera-
do este limite por 24 localidades, dos de las cuales
(Barcelona y Cuenca) han explotado al maximo el tri-
buto. Por el lado contrario, Melilla es la ciudad con
menor fiscalidad sobre Actividades Econdémicas, con
un tipo de incremento del 0,9, que lleva a una
tributacién inferior a la establecida por las tarifas ge-
nerales del impuesto y que supone la mitad del maxi-
mo permitido. El menor coeficiente de variacién indi-
ca que la dispersion de tipos en el IAE es inferior a la
existente en el IBI de naturaleza urbana’,

7. Obsérvese que en el caso del IAE ne se aporta informacion acerca del establecimiento de indices de situacion, cuyacontem-

placién ampliaria atn mds el abanico de resultados.
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Cuadro 7. Tipos de incremento del IAE en capitales de
provincia (1998)

Y 148

MAXIMO ESTABLECIDO EM
Maximo 1,900 190 1,000
Minimo 1,700 0,900 0,500
Media 1,853 1,391 0,752
Desviacion Estandar 0,067 0,228 o b,129
GCoeficiente de Variacidn 3,637 17,134

16,374

FUENTE: Elaboracion propia a partir de Ayuntamiento de Madrid: Ranking
Tributarfo Municipios Espafioles 1998

Respecto al Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
Mecdnica (el tercero de los obligatorios), éste ofrece
unas cifras de explotacidén media similares al IBI de
naturaleza urbana. Una vez mds Barcelona se sitda a
la cabeza de la fiscalidad al elegir, al igual que en el
caso del TAE, el tipo mdximo. Por su parte, Avila es
la capital que menos exige a los automovilistas (6.230
pts. para los vehiculos de 8 a 12 CV}, si bien es Cé-
ceres (6.275 pts) la que ha fijado unos tipos que su-
ponen una menor proporcién sobre el maximo per-
mitido (58,2 %).

[ TR 2 A R

Cuadro 8. Cuota del IVTM en capitales de provincia
(Vehiculos de 8 a 12 CV) (1998)

MAXIMA ESTABLECIDA EM
Maximo 11.340 1340 1,000
Minimo 10.206 6.230 0,5éé
Wedia 11.100 7.629 o,shag
bé-sviacidn Estandar 378,214 1.425,506 0,124

Coeficiente de Variacién 3,407 18,686 18,081

o e T T

FUENTE: Elaboracion propia a partir de Ayuntamiento de Madrid: Ranking
Tributario Municipios Espafioles 1998

Finalmente, en lo referente a los impuestos potestati-
vos, es aqui donde los ayuntamientos de las capitales
de provincia han elegido aplicar los mds altos tipos
disponibles. Asi, la media del Impuesto sobre Cons-
trucciones, Instalaciones y Obras se sitda por encima
del 85 por ciento del maximo, el cual ha sido fijado
por la tercera parte de las capitales de provincia, sien-
do Melilla, la dnica que no ha hecho uso de este im-
puesto en 1998,
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Por lo que respecta al Impuesto sobre el Incremento
de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, su
aprovechamiento es ain mayor. El tipo fijado como
media supera el 90 por ciento del maximo, siendo este
Gltimo el elegido en mds de la mitad de las capitales
de provincia. Una vez mis es Avila la capital que ha
fijado un tipo mds bajo en este impuesto de entre los
territorios de régimen comiin (18 %, un 64,3 % del
maximo permitido).

Cuadro 9. Tipos impositivos del ICI0 en capitales de
provincia (1998)

MAXIMA ESTABLECIDA EM
Maximo 4,000 4,000 1,000
Minimo 3,200 0,000 0,0(5
Media 3.83% 3,309 0,864
besviacfén Estandar 0,267 0,806 0,203

6,965 23,487

Coeficiente de Variacion 24,350

FUENTE: Elaboracidn propia a partir de Ayuntamiento de Madrid: Ranking
Tributario Municipios Espafioles 1998

Cuadro 10. Tipos impositivos del IIVTNU en capitales de
provincia (1998)

MAXIMA ESTABLECIDA EM
Méximo 30,000 30,000 1,000
Minimo 28,000 V 18,000 0,643
%-dia 29,596 26,717 0,903
Desviacion Esiéndar 0,634 4,036 0,135
Coeficiente de Variacion B .2,143 15,106 14,976

FUENTE: Elaboracién propia a partir de Ayuntamiento de Madrid: Ranking
Tributario Municipios Espafioles 1998

En resumen, los datos ofrecidos y que aparecen
sumarizados en el cuadro 11 y los gréficos 1 al 2,
sirven para poner de manifiesto cémo municipios
tan representativos como las capitales de provincia
vienen ejerciendo en la practica la corresponsabili-
dad fiscal a la que la Ley Reguladora de las Ha-
ciendas Locales les impulsa. La relativamente ra-
zonable dispersion de los tipos elegidos, tal y como
indican los valores de los coeficientes de variacién
obtenidos (alrededor del 20 por ciento) indica que
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las medias son bastante representativas, aiin cuan-
do existen logicas diferencias en la estructura tri-
butaria relativa elegida por los distintos municipios
a efectos de valorar sus intenciones politicas. En
tode caso, los altos valores de las citadas medias
permitiria juzgar como injustos aquellos juicios que
basdndose en ligeros incrementos en la tasa de de-
pendencia atribuyen a las localidades presuntos
comportamientos parasitarios en relacién con sus
estructuras financieras.

Cuadro 11. Tipos impositivos de los impuestos
municipales en las capitaies de provincia.

Resumen 1998

18l-U IAE IVT;H Icl0 IVTHU
Media (P) 0647 0752 0686 0,864 0,903
Desviacion Estandar 0,138 0128 0124 0,203 0,135
Coeficiente dei Variacion 21,329 17,134 1808 23,487 14,976
N=M 0 2 1 17 29
N>0,75 M 8 24 12 38 V 43

N=>P 29 24 29 31 30

VRl AR T

FUENTE: Elaboracidn propia

+ N =M, indica el ndmero de capitales que han fijado el tipo maximo
disponible

+ N>0,75M, indica el nimero de capitates que han fijado un tipo
superior al 75 % del maximo disponible

+ N> P, indica el nimero de capitales que han fijado un tipo que supone
un esfuerzo superior al promedio de las 52 capitales

Grafico 1. Imposicion municipal y corresponsabilidad
fiscal en las eapitales de provincia (% sobre el maximo
aplical}rle,r 1998}

IVTM ICI0 VTNU

Grafico 2. Capitales de provincia y fiscalidad (1898)

IVTNU }
ICIO _
IVTM L
IAE I
1BI-U } I
0 10 20 30 40 50
WN=M MN>0,75 N<P

3.4. El insuficiente apoyo

Dado que la Administracién Central se reserva para s
fos recursos tributarios con mayor capacidad
recaudatorio (IRPF, IVA e Impuestos Especiales), re-
sulta evidente que los municipios no son capaces de
generar por si mismos, desde su propia fiscalidad los
suficientes recursos para cubrir sus necesidades de gas-
to. Aparece asi la necesidad de complementarlos con
ayudas exteriores en forma de transferencias
intergubernamentales.

En este sentido, la Constitucién Espafiola establece la
articulacion de un sistema de transferencias
intergubernamentales integrado por sendas participa-
ciones de las Corporaciones Locales en los ingresos del
Estado y de las Comunidades Auténomas. Estas parti-
cipaciones deberian configurarse al modo de transfe-
rencias generales e incondicionales con las cuales aspi-
rar a conseguir la suficiencia financiera al tiempo que
se respeta la autonomia de los gobiernos locales para
decidir sus prioridades en materia de gasto piblico. Sin
embargo, aunque la Participacion en los Ingresos del
Estado (PIE) viene perfectamente instrumentalizada a
partir de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
y constituye una importante fuente de financiacién para
las localidades, no es este el caso de 1a Participaci6n ¢n
los Ingresos de las Comunidades Auténomas, cuyo des-
pliegue es hasta el momento residual y, en todo caso,
insuficiente a pesar del requerimiento constitucional.

La financiacion estatal via PIE ha venido recibiendo
fueries criticas, sobre todo en lo referente a los crite-
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rios de distribucion interna de la misma entre los dis-
tintos ayuntamientos, criticas basadas en la excesiva
ponderacién de la poblacién para las grandes ciudades,
en la deficiente regulacién del esfuerzo fiscal y en la
inexistencia de un indicador de capacidad fiscal ade-
cuado, amén de la utilizacién injustificada de un fondo
general de subvenciones para la financiacion de nece-
sidades especificas de determinados municipios®. Re-
cientemente, y mediante la Ley de Presupuestes Gene-
rales del Estado para 1999 y su Ley de Acompaiamiento
se han modificado los criterios de reparto de la PIE
municipal, atin cuando la reforma dista mucho de ser
satisfactoria®,

Por su parte, el considerable retraso en la instanracién
de las participaciones municipales en los ingresos de
las Comunidades Auténomas pudiera verse legitimado
en cierta medida por las carencias sufridas en el proce-
so de evolucién del sistema de financiacidn de estas
ltimas administraciones. De hecho, hasta fecha muy
reciente estas administraciones dependian también de
un modo absoluto de las transferencias procedentes del
Estado, con lo que malamente podian hacer a las ha-
ciendas locales participes de tributos de los que ellas
mismas carecian.

Sin embargo, tras el dltimo acuerdo de financiacion
autonomica, con el reforzamiento de la fiscalidad re-
gional que supone la cesidn del 30 por ciento del IRPF,
v, lo que todavia es mas importante, con la capacidad
normativa sobre el tramo autonémico de dicho impuesto
y sobre los tributos cedidos se abre una nueva era en la
que es de esperar que la corresponsabilidad fiscal entre
las distintas Administraciones Puablicas se distribuya de
un modo mds simétrico y el incremento de la misma en
el nivel autonémico dé lugar a la creacion efectiva de
fondos de nivelacion local. Todo ello a pesar de la in-
acabable polémica que el nuevo sistema de financia-
c¢ién autondmica ha traido consigo, derivada fundamen-
talmente del olvido de los objetivos de solidaridad y 1a
consiguiente incertidumbre acerca de la evolucién fu-

8. Vid, SUAREZ PANDIELLO (1996).

9. Vid PEDRAJA y SUAREZ PANDIELLO (1999),

tura del mismo'®, Parece pues llegado ¢l momento de
que se vayan dotando y consolidando fondos auton-
micos para la financiacién local'!, sin que elio suponga
la supresidn de los diversos bloques de transferencias
finalistas para la financiacién de proyectos concretos
y/o para la cobertura de necesidades especificas de de-
terminado tipo de ayuntamientos,

Por otra parte, y en tanto subsista el escenario actual de
minifundismo local, sigue resultando imprescindible el
apoyo técnico por parte de las Comunidades Autono-
mas a la gestidn municipal, sobre todo en aquellos
municipios de menor dimensién, carentes de la mini-
ma masa critica para acometer por si mismos la mayo-
r{a de las tareas que una gestidn pablica moderna pre-
cisa.

4. Algunas propuestas tentativas

De lo expuesto hasta aquf{ se desprende que ain queda
mucho por hacer en materia de coordinacién adminis-
trativa y financiera entre los principales niveles
subcentrales de gobierno. La existencia de tensiones y
reticencias entre administraciones, no siempre vienen
derivadas (como podria parecer 16gico) de las diferen-
cias de color politico entre les gobiernos, sino que a
menudo pueden encontrarse sus raices en distintas con-
cepciones del principio de autonomia local y sus impli-
caciones. La ambigiiedad de su contenido y el alcance
de los “poderes tutoriales” a los que se refiere el ya
citado articule 148.1.2 de la Constitucién no hacen in-
mediata la tarea de delimitar con claridad el marco de
convivencia entre los niveles autondmico y local de la
Administracién. Sin embargo, el objetivo comiin de
mejorar la calidad de vida de los ciudadanos mediante
la provisién de cada vez mds y mejores servicios publi-
cos producidos en condiciones cada vez més eficientes

10. Muchas son las aportaciones criticas a la nueva regulacion de la financiacién autonémica. A modo de ejemplo pueden
verse los articulos de BOSCH y CASTELLS (1997), RUIZ-HUERTA y LOPEZ LABORDA (1997), MONASTERIO (1997},
AGUNDEZ y PEDRAJA (1997), EZQUIAGA y GARCIA (1997), HIERRO (1999) y SUAREZ PANDIELLO (1997).

I1. Sobre los fondos autonémicos de financiacién local dotados hasta la fecha, pueden verse los trabajos de RODRIGO vy

VALLES (1999} y REGO (1999).
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vy financiados sobre bases cada vez mas equitativas hace
que ambas administraciones estén condenadas a enten-
derse. En este sentido, concluiré este breve repaso apun-
tando tres lineas de actuacion que en mi opinidn ayu-
darfan a mejorar ese entendimiento.

4.1. La ordenacién del territorio

Como he indicado reiterativamente a lo largo de este
articulo, un problema clave en la configuracién actual
de la Administracién Local Espaiola es su
minifundismo. Como vefamos en ¢l cuadro 4 séloel 14
por ciento de los mds de 8.000 municipios cspafioles
tienen mas de 5.000 habitantes y el niimero de los que
superan los 50.000 apenas sobrepasa el | por ciento.
Logicamente, entre ellos hay localidades con especia-
lidades productivas y de servicios muy diversas y por
lo tanto con necesidades de prestacidn de servicios muy
heterogéneas. Asi, existen municipios rurales, locali-
dades de alta montafia, otros con atractivo turfstico, en-
claves industriales, ciudades dormitorio, dreas especia-
lizadas en segundas residencias, capitales comerciales
o grandes metrépolis. Desde la dptica de la eficiencia
en la provisién de servicios pablicos, parece excesivo
el niimero de pequefios municipios, por cuanto esta pro-
liferacién impide el aprovechamiento de cualquier tipo
de economias de escala, tanto en lo que respecta a la
gestidn de los servicios propiamente dicha, como en lo
referente a la gestidn tributaria.

Como ya he indicado en otro lugar'?, de acuerdo con el
marco analitico de la teoria del Federalismo Fiscal, el
nimero ideal de jurisdicciones locales seria aquel que
aprovechase al mdximo las economias de escala, te-
niendo en cuenta la dimensién espacial de los servicios
publicos a suministrar y los costes inherentes a la pres-
tacidn de estos servicios'®. Evidentemente, no todos los
servicios locales tienen la misma dimension espacial
en términos de los usuarios a los que presuntamente
van a afectar, pero ello no implica que en la préctica no
deban constituirse municipios de una dimensién mini-
ma sin perjuicio de su coexistencia con otro tipo de
instituciones “ad hoc”, mdxime cuando estd general-

12. Vid. SUAREZ PANDIELLO (1996).

mente asumido que “los costes de provision de buena
parte de los bienes/servicios que oferta el sector piibli-
co tienen forma de U. Esto es, hasta un determinado
nivel de poblacidn, el coste de provision per-cipita es
decreciente”". En consecuencia, serfa deseable adop-
tar una politica decidida tendente a fusionar munici-
pios, venciendo mediante la informacion las resisten-
cias localistas que sin duda se manifestardn, a efectos
de dotar a estas localidades de una base minima de po-
blacion que permita aprovechar de un modo mas efi-
ciente los recursos técnicos y humanos necesarios para
una mejor satisfaccion de las necesidades cubiertas por
los servicios ptblicos locales,

Con todo, la urgencia de esta reordenacidn territorial
no s la misma en todas partes. Asi, por ejemplo, pare-
ce particularmente necesaria en algunas Comunidades,
como Castilla y Ledn, donde deberia abordarse un pro-
fundo cambio del mapa municipal, mientras que en la
Comunidad Murciana no parece tan imprescindible. En
todo caso, un buen modo de llevar a cabo la reforma
serfa implicar en 1a misma a los gobiernos locales, me-
diante la participacidn en el proceso de las respectivas
Federaciones Territoriales de Municipios.

Una vez producida la reordenacién del territorio e in-
crementada la dimensién minima de los municipios,
serfa entonces el momento de profundizar en la am-
pliacién de competencias necesario para que el incre-
mento de la participacién local en ¢l gasto piblico se
acerque al mitico 25 por ciento.

4.2. La corresponsabilidad fiscal

La asimetria en los niveles de corresponsabilidad fiscal
existente entre los gobiernos autonémicos y locales no
parece sostenible a la vista de la diferencia actual, tan-
to cuantitativa, como cualitativa, en el rango de com-
petencias entre ambas administraciones. En este senti-
do, es importante sefialar que los municipios espafioles
vienen haciendo un esfuerzo de corresponsabilidad que
tal vez pudiéramos calificar de excesivo, en términos
relativos, por cuanto la elevada fiscalidad local que se

13. Vid. BUCHANAN (1965), para una formalizacidn tedrica inicial y ZUBIRI (1988) para un resumen de Ia literatura sobre

el tema.

14. Cfr. ZUBIRI (1988), pag. 75.
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desprende de los cuadros 6 al 11 (con el coste de impo-
pularidad que ello acarrea) viene también parcialmente
inducida por la presencia de un indicador de esfuerzo
fiscal (histéricamente bastante imperfecto) en la for-
mula de reparto de la Participacién municipal en los
Tributos del Estado.

Frente a este pancrama, la financiacion autonémica ha
venido descansado en la prictica casi exclusivamente
sobre transferencias del nivel central de la Administra-
c¢ién. Incluso cuando se abrid la puerta a la participa-
ci6n territorial en el IRPF (el 15 % inicial), la presunta
ganancia en materia de corresponsabilidad tiscal no lo
era tanto, en la medida en que lo que se hacia era susti-
tuir parcialmente una transferencia basada en una co-
leccion de indicadores secioeconémicos y de poblacién
por otra basada en la recaudacion territorial de un im-
puesto, sin participacién alguna de los gobiernos auto-
némicos en su determinacién. El dltimo acuerdo de fi-
nanciacién autonémica vino a modificar sustancialmen-
te esta situacién, al incorporar la capacidad normativa
para que los gobiernos autonémicos pudieran modifi-
car los tributos cedidos, incluyendo ademds entre ellos
una parte (hasta el 30 %) del IRPF, con lo que se espe-
raba aumentar notablemente la corresponsabilidad fis-
cal de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, el
escasisimo uso que de esta nueva capacidad normativa
han hecho los gobiernos autondmicos (dnicamente se
han modificado algunas deducciones en el tramo auto-
némico de IRPF de algunas Comunidades), unido al
hecho de que tres Comunidades Auténomas han recha-
zado el nuevo sistema y siguen financidndose segin el
modelo antiguo, permite ver a la financiacién autoné-
mica sumergida en un mar de inestabilidad que deberia
despejarse lo antes posible.

Si a todo ello afiadimos el rechazo social a determina-
das figuras tributarias presentes en el dmbito local, como
es el caso del IAE o el Impuesto sobre Vehiculos de
Traccion Mecdnica, quizas una reordenacién de la dis-
tribucion de bases imponibles entre gobiernos mejora-
ra la asimetria comentada. En el caso del IAE, las criti-
cas mas escuchadas hacen referencia al hecho de no
estar relacionada su recaudacién con los verdaderos
resultados de las actividades econdmicas y a que su
carga oscile a veces notablemente entre localidades li-
mitrofes, por razén de la dimensién del municipio. Por
lo que respecta al Impuesto de Vehiculos, éste es visto

(erréneamente) por los ciudadanos como una contra-
partida a determinados servicios ligados a la circula-
cidn urbana (regulacién del tréifico, aparcamientos, ...),
servicios que las politicas de peatonalizacién de los
cascos urbanos y la congestion derivada del incremen-
to en el parque de automdviles son negativamente va-

" lorados por los ciudadanos.

Una posibilidad en este sentido pasatia por la atribu-
cidn a las Comunidades Auténomas de la responsabili-
dad fiscal en materia de un Impuesto sobre Actividades
Econdémicas reformado al objeto de que responda mds
al verdadero valor de los resultados econémicos de la
actividad. Con ello se harfa menor la utilizacién de este
impuesto como instrumento generador de competencia
fiscal al objete de atraer localizaciones industriales',
Lo mismo podria decirse en el caso del Tmpuesto sobre
Vehiculos, que la propia Ley Reguladora de las Hacien-
das Locales prevé que puede ser asumida por las Co-
munidades Autonomas. En este caso, dicha asuncién
tendrfa el efecto de desvincular a los ojos de los ciuda-
danos lo que es un impuesto, como instrumento de fi-
nanciacién general, de la politica sectorial concreta rea-
lizada por el ayuntamiento. Obviamente, la traslacién
al dmbito superior de estos dos impuestos deberia lle-
var aparejada la compensacién financiera a los munici-
pios por la pérdida de recaudacién soportada, la cual
deberfa tomar la forma de participacién en ingresos o
de subvencidn incondicional,

4.3. El apoyo técnico y financiero

Finalmente, en la medida en que dure la actual situa-
c¢ién de minifundismo local, seguird resultando nece-
sario el apoyo técnico ala labor de gestién de los muni-
cipios de menor dimension, apoyo que debe ser presta-
do por las Comunidades Auténomas como institucio-
nes especialmente implicadas en el desarrollo de su te-
rritorio.

Igualmente y para la correcta previsién y planificacidn
de la gestidn local, serfa de interés que las Comunida-
des Auténomas se comprometieran en la elaboracidn
de un informe anual en el que se recoja el coste de los
servicios que prestan sus Corporaciones Locales, in-
formacién que serfa relevante ademds a la hora de es-

15. Sobre el uso del IAE como instrumento de competencia fiscal, vid. TRUEBA (1997).
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tructurar el apoyo financiero que éstas precisan de las
instancias superiores de gobierno,

En este sentido, resulta urgente que se aborde el desa-
rrollo de los Fondos Autondmicos de Financiacién Mu-
nicipal que contemplen de manera permanente y sin
menoscabar la autonomia de los Entes Locales, el esta-
blecimiento de participaciones en sus ingresos sin ca-
tacter finalista en aplicacién de lo establecido en el ar-
ticulo 142 de Ia Constitucién Espaiiola, el articulo 2 de
la Ley 39/1988, de 28 de diciembre reguladora de las
Haciendas Locales y el articulo 105.2 de la Ley de Ba-
ses de] Régimen Local. La distribucidn interna de estos
fondos deberfa realizarse sobre las bases de necesida-
des de gastos y capacidad fiscal. Dada la previsible
mayor homogeneidad de los municipios en ¢l seno de
cada Comunidad Auténoma, en relacién con la hetero-
geneidad de los mismos al nivel del conjunto del Esta-
do, es de esperar que los estudios conducentes a la ela-
boracién de férmulas de reparto de estos fondos entre
los municipios incorporen medidas de necesidad mds
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