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Resumo: Un trazo caracteristico do municipalismo galego é o seu raquitismo orzamentario e
fiscal. Este trazo explicase pola presencia de politicas clientelares extensivas. O traballo mostra
a distribucion destes recursos publicos mediante convenios, propofiendo a sua vez ideas alter-
nativas para mellora-la facenda local de Galicia.
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THE LOCAL PUBLICA FINANCE IN GALICIA: A NECESSARY REFORM
Abstract: One feature characterizing the Galician municipalism is its budget and fiscal atrophy.
These features came be explained through the existence of a policy of subsidies distributed in a
clientlism way. The paper exposes the subsidies organised via agreements and it proposes al-
ternative idea to local public finance in Galicia.
Keywords: Budget / Local public finance / Clientelism / Public agreements / Budget stability /
Territorial solidarity.

1. INTRODUCCION

Este traballo ofrece un conxunto de reflexions sobre tres aspectos do financia-
mento municipal que consideramos relevantes pola stia calidade e polo seu interese
social. En primeiro lugar, reitéranse aqueles trazos mais singulares, atipicos e reco-
rrentes que caracterizan os ingresos orzamentarios dos municipios galegos. En se-
gundo lugar, considéranse tamén determinados aspectos do Fondo Autondmico de
Cooperacion Local, incluindo os cambios normativos que experimenta na actuali-
dade. Finalmente, sublifiase a posible incidencia da Lei de estabilidade orzamenta-
ria na actividade investidora dos entes locais, asi como os seus efectos politicos e
financeiros. O traballo concliie incorporando unha serie de propostas basicas sobre
o financiamento dos municipios galegos que tefien a sua orixe ¢ fundamento nos
problemas e deficiencias previamente mencionados.

2. FINANCIAMENTO MUNICIPAL: ASPECTOS XERAIS

“Dime cémo funcionan os teus municipios e direiche en qué pais vives” é unha
expresion singular que resume de modo intelixente a incidencia da Administracion
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local no progreso e no benestar dos pobos. Porque os municipios prestan servicios
que afectan a calidade de vida cidadd, ordenan a convivencia no territorio, protexen
o medio natural e o patrimonio cultural, desenvolven proxectos estratéxicos e cons-
titen, ademais, unha magnifica escola de educacion democratica.

Son obxectivos ambiciosos que en boa medida explican as lamentacions eternas
dos alcaldes ante a escaseza de recursos dispoiiibles. A cronica insuficiencia finan-
ceira dos municipios espafiois proxéctase historicamente como un desaxuste estruc-
tural entre o posible e o desexable, desequilibrio motivado por factores que empu-
rran o gasto (proximidade da Administracion ¢ cidadan e lexislacion laxa sobre
competencias locais) e tamén por aspectos que dificultan o ingreso (custo politico e
resistencia fiscal do contribuinte). Esta presion contradictoria explica en boa medi-
da por qué determinados municipios prestan as veces mais servicios dos que en rea-
lidade lle corresponden (Chavero e Tarrach, 1990; Alvarez Corbacho, Monasterio
Escudero e Suarez Pandiello, 1998)

Pois ben, operando neste contexto politico e normativo de caracter xeral, os
municipios galegos constitiien un caso particular, unha singularidade estrafa, unha
patoloxia que interesa cofiecer, analizar e superar polos seus efectos negativos na
equidade, na asignacion dos recursos publicos e na modernizacion do pais. Esceni-
ficarémo-la situacion mediante unha obra desenvolvida en tres actos e un epilogo.

Acto primeiro. Levantase o pano ¢ as graficas do orzamento medio en munici-
pios menores de 50.000 habitantes, ordenados por comunidades auténomas ¢ estra-
tos de poboacion, aparecen danzando e exhibindo os seus encantos. As cifras ex-
présanse en pesetas per cdpita para efectuar comparacions e relaciénanse coa cifra
media espaiiola (100) en termos de porcentaxe (graficas 1, 2 e 3). Galicia destaca
axifia porque os seus municipios son a inmensa maioria (98% do total) e porque lo-
cen unha estatura raquitica e traxicomica. Galicia ten os orzamentos mais baixifios
de tédalas comunidades autonomas (a penas superan a metade da media espaiiola),
con cifras que resultan escandalosas para os municipios menores de 5.000 habitan-
tes. As porcentaxes con respecto a Canarias (32%), a Madrid (34%), a Navarra
(37%) ou a Catalufia (43%) son ben ilustrativas. Pero os orzamentos danzan igno-
rando a sua descalcificacion e ananismo estructural. Son datos obxectivos e reco-
rrentes que negan o discurso da converxencia (Alvarez Corbacho, 1995). Atopa-
monos asi ante uns ingresos moi desiguais, regulados por unha lexislacion comun,
que sen dubida deberian explicarse mellor. Cae o pano deixando inquieto e preocu-
pado 6 espectador.

Acto segundo. Levantase de novo o pano e aparece outra perspectiva orzamen-
taria que completa a anterior. Agora os municipios comparanse entre si dentro de
cada comunidade auténoma. Galicia volve da-la nota. Volve ser outra vez sitio dis-
tinto (cadro 1). As diferencias orzamentarias entre as cidades (50.000-500.000
habitantes) e o resto de municipios son as mais amplas de todas. Ademais de ana-
nos, os orzamentos dos municipios galegos son tamén duais ou asimétricos, cir-
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cunstancia que provoca a aparicion de espacios de convivencia estrafios e distantes.
Esta situacion non existe noutras comunidades auténomas, onde a relacion entre
poboacion municipal e ingresos orzamentarios ¢ mais gradual e 16xica. A curiosi-
dade intelectual do espectador excitase mentres cae o pano. ;Que razons explican
estes feitos? ;Que brechas se estan xerando? ;Cara a onde camiia Galicia con mu-

nicipios tan singulares?

Grafica 1.- Orzamentos iniciais en municipios con menos de 5.000 habitantes, 1999 (en

porcentaxe; 100 media espaiola)
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Grafica 2.- Orzamentos iniciais en municipios entre 5.000 ¢ 20.000 habitantes, 1999 (en

porcentaxe; 100 media espaifola)
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Grafica 3.- Orzamentos iniciais en municipios entre 20.000 e 50.000 habitantes, 1999 (en
porcentaxe; 100 media espafola)
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FONTE: Ministerio de Hacienda. Elaboracion propia.

Cadro 1.- Ingresos municipais en Galicia e Espafia, 1998 (en pesetas per cdpita)

TRAMOS DE POBOACION GALICIA | ESPANA | G/E 100
1. Menores de 50.000 60.013 105.487 56,9
2. Cidades (50.001 — 500.000) 93.349 107.923 86,5
(1)/(2).100 64,3 97,7 -

FONTE: Orzamentos liquidados e Ministerio de Hacienda. Elaboracién
propia.

Acto terceiro. A subida do pano ofrece agora unha coreografia mais sofisticada.
Compre dar argumentos e iso esixe cofiecer primeiro como son os distintos ingre-
s0s que integran o orzamento municipal. Os ingresos por tributos propios (TP), por
endebedamento (END) e de caracter patrimonial (OUTROS) pertencen 6 ambito de
decision interno e tefien limites normativos concretos. Os ingresos por transferen-
cias (TRAN) dependen de decisions alleas. Todo iso configura a dimension eco-
némica do orzamento. Como mostra o cadro 2, os ingresos que proceden de deci-
sions internas explican o 80% do raquitismo orzamentario municipal, sendo a in-
hibicion tributaria o factor clave ou mais relevante. As subvencions, que en parte
tamén dependen do esforzo fiscal, explican o resto. Dito noutros termos, os orza-
mentos dos municipios galegos son raquiticos, duais e dependentes por decision
propia; porque utilizan pouco a capacidade tributaria e ainda menos os recursos ur-
banisticos, 6 contrario do que sucede nas cidades (e nalgiin municipio singular),
que ofrecen a este respecto comportamentos mais homoxéneos. As consecuencias
destes feitos son dramaticas para o municipalismo galego.
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Cadro 2.- Ingresos municipais 1998 (en pesetas per capita)
a) 20.000-50.000 HABITANTES

Concepto Galicia Espafia G/E G-E Indice
TP 29.605 56.686 52,2 | -27.081 61
TRAN 24.895 34413 72,3 -9.518 21
END 3.871 10.727 36,1 -6.856 15
OUTROS 4.355 5.484 714 -1.129 3
TOTAL 62.726 107.310 58,5 -44.584 100

b) 10.000-20.000 HABITANTES

Concepto Galicia Espaiia G/E G-E Indice
TP 28.946 55.656 52,0 | -26.710 57
TRAN 28.583 37.203 76,8 -8.620 19
END 4.144 10.081 41,1 -5.937 13
OUTROS 1.789 6.988 25,6 -5.199 11
TOTAL 63.462 109.928 57,7 | -46.466 100

c) MENORES DE 10.000 HABITANTES

Concepto Galicia Espaiia G/E G-E Indice
TP 17.915 44.356 40,3 | -26.441 59
TRAN 36.464 45.955 79,3 -9.491 21
END 2.039 6.496 31,4 -4.457 10
OUTROS 995 5.586 17,8 -4.591 10
TOTAL 57.413 102.393 56,0 -44.980 100

FONTE: Orzamentos liquidados e Ministerio de Hacienda. Elaboracion pro-
pia.

Pero isto € s6 unha parte da historia. Interesa cofiecer tamén por qué existe esa
inhibicion fiscal tan acusada cando a renda dispoiiible por habitante dos galegos é o
91% da media espafiola, cando os valores catastrais se aproximan a esa media, can-
do o custo unitario dos servicios locais tende a ser elevado (por orografia e disper-
sion poboacional) e cando outros elementos de capacidade tributaria son igualmen-
te similares as cifras medias espafiolas. Algo adicional debe estar pasando que non
se quere dicir ou denunciar. Ese algo constitie o epilogo desta peculiar opereta e
sera exposto a continuacion.

Epilogo. A obra finaliza exhibindo unha paisaxe falsamente bucoélica. Una nube
gris circula lenta sobre o mapa municipal galego repartindo favores de forma calcu-
lada e clientelar. A nube chamase Administracion autonoémica (as deputacions son
agora modestas nubecifias) e utiliza 0 convenio como arma arreboladiza e discre-
cional. Os datos corresponden 6 periodo 1998-1999. Os recursos canalizados pola
via dos convenios (incliiense tamén os convenios anteriores con incidencia nos di-
tos exercicios) suman 29.490 millons de pesetas. A sta distribucion entre as depu-
tacions provinciais (cadro 3) ofrece unha desigualdade relevante merecedora de
explicacion politica. O cadro 4 proporciona informacién mais ampla mostrando os
gobernos locais beneficiados en funcion do partido politico do alcalde ou presiden-
te da entidade que asina o convenio. As cifras obtidas son radicalmente desiguais e
tamén deberian explicarse. Finalmente, o cadro 5 completa a informacion anterior 6
mostrar como se distribuie a poboacion galega por goberno municipal antes e des-
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pois das eleccions de 1999. Os resultados son concluintes. O convenio € o elo per-
dido que pecha un circulo de ferro asfixiante. Os orzamentos son ananos e asimé-
tricos porque existe inhibicion fiscal, pero existe inhibicion fiscal porque abundan
as subvencions e as axudas discrecionais que, ademais, s6 en parte recolle a conta-

bilidade municipal.

Cadro 3.- Convenios entre consellerias e deputacions provinciais, 1998-1999 (en millons

de pesetas)

O financiamento municipal galego...

CONSELLERIAS | A CORUNA | LUGO | OURENSE | PONTEVEDRA | TOTAL
Politica Territorial - 648,3 1.637,4 1.618,2 3.903,9
Familia - 44,0 14,4 15,0 73,4
Sanidade 1,7 15,1 2,5 6,7 26,1
Industria - 120,0 - 50,0 170,0
Cultura 4,5 45,5 52,1 188.,4 290,5
Educacion - 17,0 17,0 17,0 51,0
Medio Ambiente - - - - -
Xustiza - 40,5 145,8 - 186,3
Agricultura - - 25,0 60,5 85,5
Presidencia - 9,3 15,0 - 34,3
Pesca - - - - -
TOTAL 6,2 949,7]  1.909,2 1.955,8 4.821,0

FONTE: Xunta de Galicia. Elaboracion propia.

Cadro 4.- Convenios entre consellerias e gobernos locais, 1998-1999 (en millons de pese-

tas)

CONSELLERIAS PP % | PSOE | % | BNG | % |OUTROS| % | TOTAL | %
Politica Territorial 17.218,1]1 96,3 | 594,6| 33| 330| 0,2 25,0 | 0,1 | 17.870,6| 100
Familia 2.713,8]1 93,9 | 152,2| 53 78| 03 16,5 | 0,6 2.890,5| 100
Sanidade 2.180,1) 78,8 | 433,1| 15,7| 87,7 | 32 64,0 | 23 2.765,0| 100
Industria 1.700,3]| 97,2 6,0 03 - - 43,0 | 25 1.749,3| 100
Cultura 1.519,7| 88,0 | 146,1| 8,5 42,6 | 25 19,2 | 1,1 1.727,6] 100
Educacion 700,1 78,6 69,3 7,0] 1953 | 199 182 | 1,9 982,8| 100
Medio Ambiente 462,6| 60,7 | 218,0| 28,6] 46,5 | 6,1 353 | 4,6 762,4| 100
Xustiza 437,31 99,5 2,00 05 - - - - 439,3| 100
Agricultura 153,5] 99,5 - - - - 0,7 105 154,2| 100
Presidencia* 132,1{91,2 8,6 6,0 20| 14 22 | 1,5 144,8| 100
Pesca 2,0/ 50,0 2,0] 50,0 - - - - 4,0| 100
TOTAL 27.219,61 92,3 | 1.631,9] 5,5] 4149 | 14| 224,1 | 0,8 | 29.490,5]| 100
* Incliie 42,2 millons de subvenciodns.

FONTE: Xunta de Galicia. Elaboracion propia.
Cadro 5.- Poboacion galega e goberno municipal
GOBERNO HABITANTES % HABITANTES "
MUNICIPAL (A) (B)
PP 1.818.134 66,7 1.202.481 44,1
PSOE 676.700 24,8 863.407 31,7
BNG 95.765 3,5 513.086 18,8
OUTROS 133.945 4,9 145.570 5,3
2.724.544 100,0 2.724.544 100,0
(A): antes do 15 de xufio de 1999; (B) despois do 15 de xufio de 1999.
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Pero os recursos obtidos pola via dos convenios non son todos. Os municipios
galegos reciben tamén da Comunidade Auténoma subvencions diversas, ingresos
procedentes do Fondo de Cooperacion Local (FCL), asi como outros investimentos
e axudas financiadas con Fondos Europeos (FE) e co Fondo de Compensacion In-
terterritorial (FCI) que afectan as suas competencias exclusivas ou compartidas.
Asi, no periodo mencionado (1998-1999), os recursos do FCL andaron preto dos
9.000 millons de pesetas, mentres que os investimentos financiados con FCI/FE se
aproximaron 6s 20.000 milléns. En total, 60.000 milléns, o que equivale a unha ci-
fra me]dia no periodo analizado que oscila en torno a 30.000 millons de pesetas
anuais .

3. A COOPERACION AUTONOMICA LOCAL

Ainda que o primeiro programa de cooperacion local se aproba na Lei 1/1987,
de 10 de abril, de orzamentos xerais da Comunidade Autéonoma de Galicia, é o De-
creto 373/1990, de 31 de maio, quen crea o Fondo de Cooperacion Local (FCL), a
Comision Galega de Cooperacion Local (6rgano estable de coordinacion e colabo-
racion entre administracions) e quen propicia ademais unha distribuciéon dos recur-
sos orzamentados por exercicio mediante a aplicacion de criterios diversos en duas
fases distintas: unha distribucion provincial previa e unha distribucion municipal
posterior dentro de cada provincia. O FCL fundamentouse teoricamente (ata o
exercicio 2002) na cooperacion e na solidariedade territorial, beneficiou 6s munici-
pios menores de 50.000 habitantes e a stia contia oscilou entre os 3.000 ¢ os 4.500
milléns de pesetas/ano na década dos anos noventa (Rego Veiga, 1998; Ramos
Mulero, 1994).

As ponderaciéns e os criterios de reparto do FCL foron aprobados pola Comi-
sion 3* de Economia, Facenda e Orzamentos do Parlamento de Galicia (maio de
1991), criterios posteriormente ratificados na Comision Galega de Cooperacion
Local e aplicados con lixeiras modificacions nos anos seguintes. O cadro 6 mostra
as porcentaxes que resultan da distribucion provincial previa®, expresando a conti-
nuacion os criterios e ponderacions utilizados para o reparto municipal.

Cadro 6.- Distribucion provincial do FCL

PROVINCIA | PORCENTAXE
A Coruifia 19,0
Lugo 30,3
Ourense 32,0
Pontevedra 18,7
Total 100,0

! Datos similares 6s estimados anteriormente por Alvarez Corbacho e Rego Veiga (1999).

Esta distribucion previa utiliza e pondera variables provinciais con respecto ¢ total de Galicia (poboacion,
superficie, nimero de municipios menores de 50.000 habitantes, ingresos correntes por habitante deses municipios
e renda per cdpita).
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Unha vez determinada a cota provincial, o reparto municipal en cada provincia

conséguese aplicando a seguinte formula:

RFD, FCL
P S, E, RFD FCL,
SUB, = (0,15~ +0,20=C + 0,20 + —-+ 0,15 " 10,30 _)*CP,
P, . . > RFD, FCL
~ RFD, ~ FCL,

onde SUB ¢ a subvencion municipal, P a poboacién, S a superficie, £ as entidades
singulares de poboacién, RFD a renda familiar dispoiiible, FCL os ingresos
de cooperacion local e CP a cota de reparto provincial. Os subindices i e /4 fan refe-
rencia a un ambito municipal singular e 6 &mbito municipal agregado da provincia
(municipios menores de 50.000 habitantes).

O FCL formulouse deste xeito como un instrumento de lexitimacion institucio-

nal e de solidariedade territorial aparente, circunstancia que non impide realizar
certas obxeccions relevantes que afectan a4 sua primeira etapa de funcionamento.
Estas criticas ou obxeccions son as seguintes:

a) A distribucion provincial previa dos recursos do FCL xera efectos perversos para

o conxunto de municipios galegos. Asi, en 1994 existian nas provincias de Lugo
e de Ourense 45 municipios cunha renda dispoflible por habitante igual ou
maior ca cifra media de Galicia, mentres que nas provincias da Corufia ¢ de
Pontevedra se localizaron 138 municipios con renda dispoiiible per cdpita igual
ou menor ca cifra media galega. Pois ben, a subvencion por habitante que obti-
veron os municipios primeiros do FCL foi moi superior a recibida polos segun-
dos, efecto perverso que provoca a distribucion provincial previa mencionada
con anterioridade e que ten dificil xustificacion nun fondo de caracter munici-
pal.

b) O FCL reforza de modo significativo o protagonismo politico e institucional das

deputacions de Lugo e de Ourense, tanto pola contia dos recursos recibidos co-
mo polas funcions atribuidas na intermediacion e xestion dos proxectos munici-
pais. O feito de que as transferencias netas entre estas deputacions e os seus res-
pectivos municipios dean un saldo a favor das primeiras evidencia un control
singular e un paternalismo politico dificilmente xustificable desde a defensa da
autonomia municipal. Pero ambalas duas provincias suman o 26% da poboacidn
galega, mentres os seus deputados representan o 39% do Parlamento de Galicia.

¢) Engadiremos, por tltimo, que a funcionalidade orixinaria do FCL (cooperacion e

38

solidariedade territorial) esta na actualidade desvirtuada e deteriorada polo esca-
so peso relativo que ten este (15%) dentro do volume total de recursos autono-
micos que reciben os municipios. O 85% restante distribuese con menor trans-
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parencia e maior discrecionalidade (mediante convenios, investimentos e axudas
diversas), o que altera significativamente a distribucion orixinaria do FCL.

Na actualidade (Lei 2/2002, de 29 de abril, de orzamentos da Comunidade Au-
tonoma galega) producironse cambios normativos relevantes para converte-lo FCL
nun mecanismo de participacion nos tributos da Comunidade Autéonoma, figura
prevista na Constitucion espafiola (artigo 142) e esixida na Lei 5/1977 de Adminis-
tracion local de Galicia® e que incorpora tamén de forma transitoria recursos para
atende-la cooperacion local en municipios con poboacion inferior a 15.000 habitan-
tes. Isto é, nun mesmo instrumento (FCL) findense (e confindense) suficiencia fi-
nanceira e solidariedade. En breve prazo, nin iso.

Os criterios € ponderacions minimos (que completara e aprobara a Comision
Galega de Cooperacion Local) para o reparto de recursos que benefician a tédolos
municipios segundo criterios de suficiencia financeira expdinense no cadro 7. Do
reparto solidario ainda nada se sabe. Pero os municipios tefien ingresos futuros ga-
rantidos non inferiores 0s recibidos no exercicio anterior. Todo iso presenta, 6 noso
xuizo, obxeccions fundadas que resumiremos a continuacion.

Cadro 7.- Criterios e ponderacions minimas do FCL

CRITERIOS PONDERACIONS
(%)
Poboacion 65
Superficie 10
Entidades de poboacion 3
Esforzo fiscal 5

Unha obxeccion ¢ reitera-la confusion e debilidade funcional que se produce
cando un instrumento como o FCL atende obxectivos tan dispares (suficiencia fi-
nanceira e solidariedade). Outra ¢ que a solidariedade decaia paulatinamente ata
extinguirse no ano 2005. A terceira critica ¢ que o FCL segue representando unha
porcentaxe moi reducida de tddolos recursos autonémicos que benefician 6s muni-
cipios. Do resto (subvencions, convenios, axudas diversas) nada se di, lexitimando
de novo un reparto discrecional que altera radicalmente calquera fin perseguido coa
distribucion regrada. Finalmente, tamén resulta cuestionable a utilidade da variable
esforzo fiscal, porque ten unha ponderacion reducida e porque sempre se garanten
recursos superiores 6s do exercicio anterior. En vez de incentiva-lo esforzo fiscal
con subvencions xenerosas, favorecendo asi a converxencia orzamentaria, dptase
unha vez mais por ignorar ese mal endémico do municipalismo galego que € o ra-
quitismo orzamentario e a inhibicion fiscal que o sustenta.

Véxase tamén o Decreto 260/2001, de 4 de outubro, que desenvolve a disposicion adicional oitava da Lei
5/2000 de medidas fiscais e de réxime orzamentario e administrativo da comunidade autébnoma.
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4. LEI DE ESTABILIDADE ORZAMENTARIA E FINANCIAMENTO
MUNICIPAL

A Lei xeral de estabilidade orzamentaria (LEO)* ten por obxecto garantir que
nos proximos anos (afectard por vez primeira 6s orzamentos publicos de 2003) o
equilibrio orzamentario sexa a norma esixida para a elaboracién, aprobacion e exe-
cucion dos orzamentos de todalas administracions e empresas publicas. Neste sen-
tido o goberno, por proposta do Ministerio de Facenda, fixara o obxectivo de esta-
bilidade orzamentaria para as entidades locais, encargandose ademais de velar polo
seu cumprimento. Se ese obxectivo non se consegue, as entidades locais estan
obrigadas a elaborar un plan econémico-financeiro para a stia correccion, plan que
aprobara o pleno da corporacion antes da sua remision 6 Ministerio de Facenda. O
cadro 8 resume os aspectos basicos desta lei.

Cadro 8.- Lei xeral de estabilidade orzamentaria. Entidades locais

1) As entidades locais deberdn axusta-los seus orzamentos 6 obxectivo marcado de estabilidade orzamen-
taria.

2) O Goberno, por proposta do Ministerio de Facenda, fixaralle-lo obxectivo de estabilidade orzamentaria
as entidades locais, logo do informe da Comision Nacional de Administracion Local. Este obxectivo de-
be ser aprobado polas Cortes Xerais.

3) O incumprimento do mencionado obxectivo obrigard ds entidades locais a elaborar, no prazo de tres
meses, un plan economico-financeiro a medio prazo para corrixi-lo desequilibrio. Este plan debe apro-
barse polo pleno da corporacion e o seu seguimento compete 6 Ministerio de Facenda.

4) A autorizacion para realizar operacions de crédito e emision de débeda esta suxeita 6 cumprimento dos
obxectivos de estabilidade orzamentaria, concedéndose esa autorizacion cando o plan econémico-
financeiro permita o equilibrio orzamentario en tres exercicios como mdximo.

5) Cando as sociedades mercantis e demais entes de dereito publico dependentes das entidades locais in-
corran en perdas, estan obrigadas a elaborar un informe de xestion, dirixido 6 pleno da corporacion,
explicando as siias causas e establecendo, se é o caso, un plan de saneamento para a sua aplicacion no
medio prazo.

A estabilidade orzamentaria, entendida como situacion de equilibrio ou supera-
vit (capacidade de financiamento) de todalas administracions publicas e de equili-
brio financeiro para o resto dos axentes publicos, aparece asi como un elemento
central e controvertido da politica orzamentaria do Goberno 4 hora de consegui-la
estabilidade econdmica, o crecemento e a converxencia real cos paises europeos
mais avanzados (Buiter, Corsetti ¢ Roubini, 1993; Roldan Alegre, 1998; Gonzalez-
-Paramo, 2001; Utrilla e Urbano, 2001), porque o desenvolvemento e a converxen-
cia de Galicia se asocian 4 stia capitalizacion intensa e urxente, isto é, 6 aumento
significativo de investimentos publicos en capital fisico, humano e tecnoloxico. Por
iso compre analiza-los criterios utilizados para contabiliza-lo déficit publico (evi-
tando a enxefieria financeira), asi como considerar tamén os efectos econdmicos ¢
politicos que a LEO introduce, de forma singular e contradictoria (con elementos

4 Lei 18/2001, de 12 de decembro, e Lei organica 5/2001, de 13 de decembro, complementaria da anterior.
Véxanse tamén os comentarios de Calle Saiz e Gonzalo Gonzalez (2001) 6 proxecto da lei.
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de ilusion fiscal), no crecemento econémico do pais, na riqueza neta das adminis-
tracions e na propia conta de capital dos municipios galegos (Barea e Dizy, 1995;
Easterly, 1999; Albi, 2000; Costa Campi, 2002). Tres efectos relevantes menciona-
remos a continuacion:

a)

b)

A LEO reforza ainda mais a dependencia financeira dos municipios € polo tanto
consolida calquera poder clientelar establecido. Lembremos que o financiamen-
to dos investimentos publicos se realiza basicamente mediante tres segmentos
de ingresos: aforro neto (AN), transferencias de capital (TK) e endebedamento
(END). Tamén existen outros ingresos menores € mais aleatorios que proceden
de alleamentos patrimoniais (RESTO). Os gastos clasificanse a4 sua vez en in-
vestimentos reais (IR) e transferencias de capital (TC). Pois ben, se a débeda
que cobre a necesidade de financiamento queda prohibida e se o aforro neto dos
municipios galegos continua en estado anémico, os investimentos dependeran
cada vez mais das transferencias de capital e do poder politico que as outorga. A
grafica 4 mostra como foi a conta de capital agregada dos municipios galegos
en 1998°.

Ademais, a LEO abre as portas para que o capital privado entre con forza no
sector publico mediante formulas diversas. Estas formulas permiten financiar
infraestructuras e equipamentos a cambio dun prezo, asi como xestionar multi-
ples servicios locais. As concesions administrativas, o sistema aleman de “chave
en man” ou o sistema anglosaxon de “peaxe na sombra” (shadow tall), son al-
gunhas delas. Os arrendamentos financeiros (leasing, renting ou confirming)
son outros modos de penetracion da empresa privada no mundo local, situacion
que non sempre ¢ xustificable en termos de contia, distribucidon ou natureza do
servicio afectado.

Finalmente, a LEO estaria penalizando os municipios que xestionaron con pru-
dencia e racionalidade os recursos publicos, dispofiendo na actualidade dunha
facenda saneada, fronte a outras entidades que administraron os orzamentos con
menor rigor ¢ utilizaron a débeda de forma madis intensa (o endebedamento para
financiar amortizacions futuras non esta prohibido). En todo caso, a lexislacion
vixente ofrece xa cautelas e esixencias suficientes para tutela-la solvencia finan-
ceira municipal. Prohibi-lo endebedamento a unha entidade local con facenda
saneada pode resultar tan inxusto como probablemente ineficiente.

A cifra media de transferencias de capital nos municipios galegos menores de 10.000 habitantes supuxo en
1998 o 71% dos ingresos totais da conta de capital. Véxase tamén Estévez Cepeda (1996).
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Grafica 4.- Conta de capital. Orzamentos municipais, 1998
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FONTE: Orzamentos liquidados e Ministerio de Hacienda. Elaboracion propia.

5. CONCLUSIONS: PROPOSTAS DE REFORMA

Expostos xa algns problemas financeiros relevantes do municipalismo galego,
propofiense a continuacion unha serie de medidas que estimamos utiles para a sta
correccion. Asi, o financiamento municipal esixe, 6 noso xuizo, afrontar de forma
inaprazable duas cuestions previas que afectan 6 nucleo duro do sistema e que xa
non poden ignorarse por mais tempo. A primeira sublifia e insiste nas causas que
explican e reproducen o raquitismo orzamentario municipal. Sen afrontar e corrixir
gradualmente ese problema estructural, calquera medida reformista sera sempre
transitoria e ineficaz. A segunda cuestion ¢ cofiece-la contia e distribucion dos re-
cursos que reciben os municipios doutras administracions, organismos autonomos,
entes ¢ empresas publicas, xa sexa mediante convenios, fondos, subvencions, in-
vestimentos e axudas diversas. A transparencia e as regras son aqui decisivas.

Compre lembrar, igualmente, que o raquitismo orzamentario municipal, e a in-
hibicion tributaria que os sustenta, ¢ mais un problema politico ca econémico. Non
estamos ante unha patoloxia parcial ou individualizada que poida resolverse su-
bindo os impostos de un ou de varios municipios. O problema aféctalle 6 conxunto
do sistema e desde esa perspectiva compre resolvelo. Por iso propdiense cinco li-
flas de reforma substantivas que fan referencia 4 suficiencia financeira e 4 solida-
riedade municipal®. A stia aplicacion poderia graduarse nun horizonte de tres a cin-
co anos. Estas medidas son as seguintes:

1) Os concellos deberian financiar de maneira progresiva o custo dos servicios in-
dividualizados mediante taxas e prezos publicos. Estes servicios carecen de di-
mension redistributiva significativa para xustifica-la incorporacion permanente

6 . . . .
Estas medidas complementan a lexislacion xeral que regula as facendas locais.
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de prezos politicos. A eficiencia e a equidade esixen, neste caso, que o usuario
financie na sua totalidade o seu custo.

2) Urxe desefiar programas de converxencia tributaria municipal. O papel da co-
munidade autonoma ¢ aqui decisivo. Estes programas, de caracter opcional, de-
berian fundamentarse en obxectivos e prazos concretos (aproximacion das cifras
fiscais do municipio 6 80% ou 90% da cifra media espafiola nun prazo de 3/5
anos), incentivando o esforzo tributario municipal con subvencions xenerosas.

3) Tamén ¢ urxente (por obriga legal) desenvolver en toda a sfia extension o titulo
VIII da Lei 5/1997, de 22 de xullo, de Administracion local de Galicia. Neste
sentido, seria desexable a creacion dunha verdadeira participacion municipal
nos tributos da comunidade autonoma, unha vez cofiecido o volume de recursos
manexados con anterioridade. Por iso a participacion non deberia ser inferior 6
3% dos ingresos contabilizados nos capitulos un, dous e tres do orzamento au-
tonomico. Estes ingresos tefien caracter incondicionado, deben distribuirse con
criterios de necesidade e son, obviamente, diferentes s ingresos de solidarieda-
de que canaliza o fondo de cooperacion local.

4) O FCL mencionado no artigo 332 da Lei 5/1997 deberia manterse e integrarse
cos programas de cooperacion local que protagoniza o Estado a través das
deputacions provinciais. A sua finalidade consistiria en atender s6 a
cooperacion e a solidariedade territorial, potenciando e coordinando asi
obxectivos comins de distintas administracions.

5) Conviria, por ultimo, flexibiliza-la Lei xeral de estabilidade orzamentaria (a tra-
vés do seu desenvolvemento regulamentario ou introducindo modificacions le-
gais) para os efectos de permitir que as entidades locais con facenda saneada
puideran endebedarse ata os limites establecidos pola lexislacion vixente.
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