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Resumo: Cando esta préximo a finaliza-lo proceso de descentralizacién do gasto e a aproba-
cién do sistema de financiamento para o periodo 2001-2006, parece que é hora de acometer un
proceso de reforma no nivel de administracién mais préximo 6 cidadan: o local. Para iso, partin-
do da situacién presente da facenda local espafiola en xeral e da galega en particular, reflexio-
naremos sobre certos elementos que poderian condicionar ou mediatiza-la evolucién desta po-
sible reforma.
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ABOUT THE LOCAL FINANCE AND ITS REFORM. A MODEST PROPOSAL
Abstract: When it is close to finishing the process of decentralization of the expenditure and the
approval of the system of financing for period 2001-2006 looks like that it is time to attack a pro-
cess of reform in the level of administration the most close to the citizen: the local. For it, depar-
ting from the present situation of the Spanish local finance in general, and from the Galician es-
pecially, we will think about certain elements that they might determine or mediatizar the evolu-
tion of this possible reform.
Keywords: Local finance / Fiscal federalism / Reform

1. INTRODUCCION

O obxectivo do presente traballo é analizar algiins cambios que, na nosa opi-
nion, deberian acometerse para adecua-la actividade da facenda local as novas ten-
dencias que, tanto no campo tedrico como na practica real, se vefien desenvolven-
do nos ultimos anos. Para iso, partindo da situacion presente da facenda local espa-
fiola en xeral e da galega' en particular, reflexionaremos sobre certos elementos
que poderian condicionar ou mediatiza-la evolucion desta posible reforma.

2. MARCO LEGAL E SISTEMA ACTUAL DE FINANCIAMENTO
DA FACENDA LOCAL

2.1. CUESTIONS XERAIS

A lexislacion basica actualmente en vigor en Espafia sobre o réxime e financia-
mento local determina que o nivel de Administracion local dependa, nos seus ele-

1 . . . .
Evidentemente os problemas 6s que se enfronta a facenda local galega non difiren en gran medida dos que
afrontan as restantes facendas locais espafiolas. Sen embargo, na nosa realidade local pofnense de manifesto ele-
mentos diferenciadores que debemos ter en conta & hora de desefia-lo seu futuro.
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mentos fundamentais, da Administracion central tanto en materia administrativa e
de asignacion de competencias de gasto’ como no ambito financeiro’. Isto con-
trasta co que sucede en paises federais onde o nivel de goberno intermedio (esta-
dos, provincias, landers ou canténs) ten amplas competencias para establece-la or-
ganizacion administrativa mais acorde coa sua realidade sociocultural, econémica
ou territorial. Deciden aspectos que van desde o niumero e dimension dos munici-
pios ata as competencias e poderes fiscais para desenvolver polos gobernos locais.

As entidades locais estan reguladas e definidas na Lei 7/1985, reguladora das
bases de réxime local (LBRL). Nela atopamo-las dtias formas bésicas de organiza-
cion territorial da Administracion local (os municipios e as deputacions, € os conse-
llos e cabidos insulares), xunto a entidades de ambito territorial inferior 6 munici-
pio (“entidades locais descentralizadas™ en Catalufia, “concejos” en Navarra, “as
parroquias rurais” en Asturias, etc.) como superior (mancomunidades, comarcas,
areas metropolitanas e agrupacidons de municipios), cun réxime que esta regulado
pola normativa autonémica e respectando as regras establecidas na LBRL. As enti-
dades supramunicipais, creadas por agrupacion ou asociacion de varios municipios,
tefien como finalidade realizar en comun obras e prestar servicios da siia competen-
cia, aproveitando as economias de escala que deste maior tamafio se derivan. Os
pequenos municipios seran, en consecuencia, os grandes beneficiados desta posibi-
lidade".

A lexislacion local permitelles a tddolos entes territoriais anteriormente sinala-
dos a organizacion da xestion das suas competencias creando os 6rganos necesa-
rios, dentro da Administracién xeral, ou ben entes dependentes (6rganos autono-
mos e sociedades mercantis). Da descentralizacidon da xestion mediante este tipo de
entes beneficianse principalmente os municipios con maior poboacion.

Na estructura de ingresos municipal, como se aprecia no cadro 1, o conxunto
dos ingresos propios —impostos, taxas, prezos, contribucions especiais e ingresos
patrimoniais— constitlie o piar basico e representa o 53,9% dos ingresos totais mu-
nicipais (0 59,8% dos non financeiros). A principal conclusion que podemos deri-
var desta estructura de ingresos ¢ que os municipios espafiois contan cun notable
grao de autonomia e de responsabilidade fiscal’. O exercicio desta autonomia tribu-
taria contriblic a mellora-la corresponsabilidade fiscal 6 asumi-los gobernantes os
custos politicos que acompafian as stias decisions de ingresos, compensando deste

2 Lei 7/1985, reguladora das bases de réxime local, de 2 de abril.
3 Lei 39/1988, reguladora das facendas locais, de 28 de decembro.
4 Proba diso € que, segundo os datos do ultimo censo de entes locais do ano 2000, das 920 mancomunidades

existentes 547 estan integradas s6 por municipios con menos de 5.000 habitantes e o 87% dos municipios manco-
munados tefien menos de 5.000 habitantes.

No modelo actual de financiamento local garantese a autonomia tributaria municipal 6 outorgarlles: 1) a modi-
ficacion, con certos limites, dos tipos de gravame dos distintos impostos; 2) a potestade de establecer ou non de-
terminados impostos e 3) a capacidade de establecer taxas, prezos e contribucions especiais por un importe proxi-
mo 6 custo do servicio.
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modo os beneficios das decisions de gasto. O outro gran punto de apoio constitlie-
no as transferencias (co 36,3% dos ingresos totais), principalmente desde a Admi-
nistracion central a través da participacion nos ingresos do Estado (PIE).

Cadro 1.- Estructura de ingresos dos municipios espafiois, 1998

Mill. ptas. | (%)
TRIBUTOS E PREZOS PUBLICOS (agas artigos 30, 38 e 39) 1.967.295| 44,7
Imposto s/bens inmobles 665.599 15,1
Imposto s/actividades econdomicas 272.948 6,2
Imposto s/vehiculos de traccidn mecanica 210.571 4,8
Imposto s/construccions, instalacions e obras 157.401 3,6
Imposto s/o incremento do valor dos terreos urbanos 111.071 2,5
Taxas, prezos publicos e contribucions especiais 549.705 12,3
TRANSFERENCIAS 1.598.150| 36,3
Do Estado 939.082 21,3
Da Comunidade Auténoma 321.491 7,3
Da deputacién, consello ou cabido 230.203 5,2
Do exterior 50.880 1,2
Outros 56.494 1,3
OUTROS INGRESOS 405.892 9,2
Alleamento de terreos 114.176 2,6
Concesions administrativas 50.561 1,2
Ingresos art. 39 (recarga de prema, xuros de mora, etc.) 154.546 3,5
Outros 86.609 1,9
OPERACIONS FINANCEIRAS 432.852 9,8
Préstamos 339.123 7,7
Outros 93.729 2,1
TOTAL 4.404.189| 100,0

FONTE: Liquidacion de los presupuestos de las entidades locales. Ejercicio 1998. Ela-
boracién propia.

As deputacions de réxime comun® tefien como imposto propio unha recarga so-
bre o IAE, que representa entre o 4,8% dos seus ingresos totais. A sta fonte princi-
pal de ingresos son as transferencias procedentes do Estado (basicamente por me-
dio da PIE), que representan entre o 59,6% dos seus ingresos totais € 0 69,6% dos
seus ingresos non financeiros. Esta estructura supon unha notable dependencia fi-
nanceira e unha moi baixa responsabilidade e transparencia fiscal do sistema de in-
gresos ante os cidadans, coas consecuencias negativas en materia de eficiencia que
isto sup6n.

6 Como ¢ ben coiiecido, en Espafia existen tres grupos de deputacions provinciais: as mencionadas de réxime
comun, as forais e os cabidos e consellos insulares, con peculiares formas de financiamento e competencias. As
deputacions forais tefien, a consecuencia da xestion do concerto econémico do Estado co Pais Vasco, como fonte
principal de ingresos os de caracter tributario. Pola sta parte, as diferencias en materia de ingresos dos consellos e
cabidos insulares coas deputacions de réxime comin vefien determinadas principalmente polo sistema especial de
financiamento de Canarias. No que segue, centrarémo-los nosos comentarios no territorio de réxime comun.
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Cadro 2.- Estructura de ingresos das deputacions espaiiolas, 1998

REXIME REXIME CONSELLOS E
COMUN FORAL CABIDOS
Mill. Mill. Mill.
ptas. (%) ptas. ) ptas. )
TRIBUTOS E PREZOS PUBLICOS 69.429 10,2 | 1.148.721| 932 95.942 50,7
Recarga imposto s/actividades econdmicas 32.793 4.8 750 0,1 2.081 1,1
Outros impostos directos 548.916| 44,5
Outros impostos indirectos 574.293| 46,6 67.402| 36,6
Taxas, prezos publicos e contribucions especiais 36.636 5.4 24.586 2,0 26.459| 13,0
TRANSFERENCIAS 481.331| 71,0 48.539 3,9 61.908 | 33,6
Do Estado 404.214| 59,6 12.612 1,0 33942 184
Da Comunidade Autéonoma 33.700 5,0 19.865 1,6 22.559| 12,2
Do exterior 19.922 3,0 7.900 0,6 1.829 1,0
Outros 23.495 3,4 8.162 0,7 3.578 2,0
OUTROS INGRESOS 29.852 44 4.952 0,4 3.481 32
OPERACIONS FINANCEIRAS 97.697| 144 30.910 2,5 23.042| 12,5
Préstamos 90913 | 13,4 3.783 0,3 12.637 6,9
Outros 6.784 1,0 27.127 2,2 10.405 5,6
TOTAL 678.452| 100,0 | 1.233.122| 100,0 | 184.373 | 100,0

FONTE: Liquidacion de los presupuestos de las entidades locales. Ejercicio 1998. Elaboracién propia.

No que fai referencia as entidades locais supramunicipais (distintas das deputa-
cions), a capacidade para crealas, suprimilas ou modificalas correspondelle & co-
munidade autébnoma. Sen embargo, o seu réxime econoémico-financeiro regulado na
LRHL ¢ suficientemente concreto como para condicionar calquera actuacion auto-
némica. Establécense como posibles recursos das entidades supramunicipais as ta-
xas, contribucions especiais e prezos publicos, asi como os procedentes do propio
patrimonio e de operacions de crédito. Algunhas destas entidades poden contar en-
tre os seus ingresos con recargas sobre o imposto sobre bens inmobles e subven-
cions finalistas (caso das areas metropolitanas) ou financiarse con contribucions
dos municipios (caso das mancomunidades ou das asociacions).

2.2. ALGUNHAS CARACTERISTICAS ESPECIFICAS DA FACENDA
LOCAL GALEGA

Como non pode ser doutra forma, a facenda local en Galicia, debido & normativa
comun que rexe a Administracion local espafiola, presenta nos seus aspectos basicos
virtudes e carencias similares as sinaladas anteriormente. Isto non impide, asi e todo,
que en Galicia existan elementos diferenciais importantes ¢ que debemos ter en conta
no deseio da stia futura facenda local (Alvarez Corbacho, 1995; Caramés Viéitez e
Vézquez Tain, 1996).
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O cadro 3 mostra a evolucion dos ingresos tributarios liquidados nos municipios
galegos e espaflois, por tramos de poboacion, en pesetas por habitante. Destaca, en
primeiro lugar, a existencia dunha diferencia clara entre o comportamento da facenda
municipal das sete cidades principais e dos restantes municipios con respecto as me-
dias dos seus respectivos tramos no nivel nacional. As cidades tefien, en materia de uti-
lizacion da propia fiscalizacion, un comportamento similar a outros municipios dentro
do seu mesmo tramo de poboacion. Isto non € extensible 6s municipios con menos de
50.000 habitantes, que infrautilizan reiteradamente as suas propias fontes tributarias.
Estas diferencias de comportamento non aparecen, con todo, cando comparamo-los
ingresos tributarios medios per capita, por tramos de poboacion, no ambito nacional.

Os datos son reveladores. Un cidadan residente nun municipio galego de menos
de 50.000 habitantes contriblie 6 financiamento da facenda municipal mediante in-
gresos tributarios con importes que non alcanzan o 60% da media do seu tramo de
poboacion. Os ingresos tributarios dos municipios galegos non urbanos son raquiti-
cos se 0s comparamos cos espafiois de poboacion equivalente. Esta brecha ou dife-
rencia entre os ingresos tributarios durante o periodo considerado é certamente sig-
nificativa para os municipios de menos de 50.000 habitantes e, en consecuencia, o
proceso de converxencia coa media nacional do seu mesmo estrato de poboacion
esta lonxe de ser unha realidade.

Cadro 3.- Ingresos tributarios dos municipios galegos e espafois por tramos de poboacion
(pesetas por habitante)

[ 1990 | 1994 | 1998

GALICIA
Menos de 10.000 7.853| 12.448 | 17.915
De 10.001 a 20.000 14.931 | 22.250| 28.946
De 20.001 a 50.000 12.386 | 19.390| 29.605
De 50.001 a 500.000 26.426 | 39.087 | 51.319

ESPANA
Menos de 10.000 23.525(33.043 | 44.345
De 10.001 a 20.000 25.777 | 38.459 | 55.656
De 20.001 a 50.000 30.972 | 41.730 | 56.686
De 50.001 a 500.000 27.400 | 40.081 | 53.899

GAL/ESP (%)
Menos de 10.000 33,38 37.67| 40,40
De 10.001 a 20.000 57,93 57.85] 52,01
De 20.001 a 50.000 39,99| 4646| 52,23

De 50.001 a 500.000 96,45 97,52| 95,21

FONTE: Xunta de Galicia ¢ Ministerio de Hacien-
da. Elaboracion propia.

O cadro 4 ¢ a grafica 1 mostran ben as claras que esta diferencia de ingresos entre
0os municipios espafiois se fundamenta na forte inhibicion tributaria presente na
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maioria dos municipios galegos. Esta supon directamente preto do 60% desa diferencia
de recursos 4 que haberia que engadirlle a sua influencia indirecta, mentres que o vo-
lume de ingresos tributarios afectan, asi mesmo, a cantidade de transferencias recibi-
das’ e 4s posibilidades de endebedamento®. Con iso ponse de manifesto que o factor
determinante do raquitismo orzamentario dos municipios galegos ten a sia orixe no
seu propio ambito de decision’.

Cadro 4.- Diferencia de ingresos entre os municipios espafiois ¢ galegos. Exercicio de 1998 (en
pesetas por habitante)

1. TRIBUTARIOS | TRANSFER. | ENDEBEDAM. | OUTROS | TOTAL
Menos de 10.000 26.430 9.491 4.457 4.591 44.969
De 10.001 a 20.000 26.710 8.620 5.937 5.199 46.466
De 20.001 a 50.000 27.081 9.518 6.856 1.129 44.584
De 50.001 a 500.000 2.580 6.070 4.075 1.849 14.574

Grifica 1.- Influencia dos distintos tipos de ingresos na diferencia cos municipios espaiiois

100 ——
— ] e
80 1 @ Transferencias
) [J Endebedamento
-~ 60 B Outros
®
~ 401
20 1
0 T T T
Menos de De 10.001 a De 20.001 a De 50.001 a
10.000 20.000 50.000 500.000

Tamafio municipal

Se consideramos que é no establecemento de tipos impositivos e coeficientes in-
crementais maiores ou menores, asi como na aplicacion ou non dos impostos volunta-
rios, onde se aprecia o verdadeiro esforzo fiscal esixido polos gobernantes locais s
seus cidadans, o resultado non € moi alentador. A analise das magnitudes reflectidas
nos cadros 5 e 6 permitenos comprobar que os municipios galegos utilizan as stias ca-
pacidades normativas de maneira sensiblemente inferior 6 municipio medio nacional.

Unha parte da distribucion da participacion nos ingresos do Estado (PIE), principal programa de transferencias in-
condicionado que reciben os municipios espafiois, esta regulado en funcion dun indicador de esforzo fiscal.

Os tributos propios forman, xunto coas transferencias correntes € os ingresos patrimoniais, a contia utilizada como
garantia da débeda.

Ver, neste mesmo sentido, Alvarez Corbacho (2000).
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Cadro 5.- Impostos municipais obrigatorios. Indices, tipos e coeficientes medios ponderados
nas CC.AA. de réxime comun, 1999

1AE IVTM

IBI COEFIC. INDICES DE SITUACION | COEFIC.

URBANO INCREM. MAXIMO MINIMO INCREM.
Andalucia 0,65 1,36 1,33 0,84 1,37
Aragon 0,49 1,31 1,56 0,70 1,63
Asturias 0,56 1,37 1,32 0,82 1,29
Baleares 0,58 1,48 1,34 0,86 1,41
Canarias 0,57 1,42 1,47 0,82 1,29
Cantabria 0,55 1,29 1,49 0,93 1,31
Castela-A Mancha 0,54 1,18 1,15 0,91 1,23
Castela e Ledn 0,49 1,26 1,19 0,86 1,2
Catalufia 0,76 1,62 1,62 0,87 1,66
Estremadura 0,57 1,13 1,10 0,83 1,15
A Rioxa 0,51 1,20 1,36 0,98 1,26
Madrid 0,56 1,54 1,81 0,83 1,39
Murcia 0,62 1,32 1,23 0,82 1,48
C. Valenciana 0,74 1,34 1,37 0,81 1,42
GALICIA 0,47 1,22 1,22 0,89 1,21
ESPANA 0,62 1,39 1,43 0,84 1,39

FONTE: DGCCT. Imposicion local. Tipos de gravame, indices e coeficientes.

Cadro 6.- Aplicacion da imposicion municipal voluntaria nas comunidades auténomas de
réxime comun, 1999 (en porcentaxe)

ICIO IIVTNU
Andalucia 92,20 79,45
Aragoén 56,99 11,92
Asturias 82,05 48,72
Baleares 100,00 95,52
Canarias 96,55 93,10
Cantabria 89,22 39,22
Castela-A Mancha 70,31 20,63
Castela ¢ Leon 60,84 6,63
Catalufia 92,60 62,79
Estremadura 69,63 27,49
A Rioxa 86,78 10,92
Madrid 84,92 82,12
Murcia 97,78 97,78
C. Valenciana 92,61 67,10
GALICIA 87,62 23,17
ESPANA 75,32 34,39

Unha consecuencia do reducido peso dos ingresos tributarios dentro do conxun-
to dos ingresos, caracteristica propia da fiscalidade municipal galega, ¢ que a res-
ponsabilidade de provision do servicio se separa substancialmente da de produc-
cion de ingresos, o que xera unha dependencia elevada de actuacions doutras ad-
ministracions (pola via das transferencias ou con investimentos directos). Esta de-
pendencia do financiamento dos municipios non urbanos de actuacions doutros ni-
veis de administracion non alenta o exercicio dunha accion responsable dos politi-
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cos locais ante o seu electorado. As consecuencias mais inmediatas son unha limi-
tacion da autonomia politica e, como xa sinalamos, o traslado de responsabilidades
a outros niveis de goberno. Como xa se sinalou no informe da Comisién Layfield
(1982), quen quere ser responsable de gastar difieiro debe ser tamén responsable de
ganalo, sen negar con iso o papel que tanto as transferencias coma o endebedamen-
to desenvolven no financiamento de todolos gobernos locais.

Os factores que poden explicar esta inhibicion tributaria non son simples nin Gni-
cos. Asi, tradicionalmente se sinala como argumentos xustificativos a maior activi-
dade economica dos nticleos urbanos, os valores catastrais superiores derivados dunha
maior urbanizacion, a mellor dotacion de infraestructuras altamente vinculadas a al-
gunhas taxas e, incluso, as diferentes posibilidades que na aplicacion dos tipos imposi-
tivos e coeficientes multiplicadores ofrece a normativa segundo a poboacion, pero non
parecen suficientes para explica-las importantes diferencias sinaladas.

Existen aspectos politicos que crean incentivos para a inhibicién tributaria mu-
nicipal. Poden citarse igualmente certas rutinas e valores na poboacién non urbana
arraigados historicamente. Prodiicese unha converxencia de intereses entre os go-
bernantes locais desexosos de reduci-lo custo politico asociado 6s tributos munici-
pais co doutras administracions —deputacions, comunidades autonomas— interesa-
das en financiar servicios de competencia municipal e desta forma incrementa-lo
seu control politico (Alvarez Corbacho, 1995; Alvarez Corbacho e Rego Veiga,
1999). Este comportamento das administracions de ambito superior xera, 4 sua vez,
un “efecto demostracion” sobre os demais municipios que limita a utilizaciéon dos
seus propios ingresos. O resultado deste proceso € a consolidacion dunhas relacions
politico-financeiras entre as distintas administracions en Galicia opacas, non soli-
darias e onde a maioria dos gobernos locais tefien un papel subordinado.

3. O FUTURO DA FACENDA LOCAL

Un elemento destacable no &mbito da Administracion territorial € que nas mais
de duas décadas de democracia espafiola se acometeu un importante proceso de
descentralizacion do gasto. Como se pode apreciar na grafica 2, as grandes benefi-
ciadas deste proceso descentralizador foron as comunidades autonomas que, coa fi-
nalizacion do traspaso xeneralizado de competencias en materia educativa e sanita-
ria, veran incluso incrementada a sfia participacion no gasto publico total. Culmi-
nado este desenvolvemento de descentralizacion do gasto e aprobado o sistema de
financiamento para o periodo 2001-2006, parece que ¢ hora de acometer un proce-
so de reforma no nivel de administracién mais proximo 6 cidadan: o local. Unha
vez xustificada a necesidade da descentralizacion, o problema que se formula é de-
terminar qué competencias de gasto deberian serlles asignadas 6s gobernos locais e
cales son, de se-lo caso, os recursos mais adecuados para financialas.

130 Revista Galega de Economia, vol. 12, nim. 1 (2003), pp. 123-144
ISSN 1132-2799



Rego, G. Acerca da facenda local e a sua reforma...

Grafica 2.- Evolucion da descentralizacion do gasto publico en Espafia (tanto por cento
sobre o gasto publico total*)
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*Non inclte pensions da Seguridade Social, clases pasivas e gastos por pasivos financeiros.

FONTE: Ministerio de Administracions Publicas.

3.1. COMPETENCIAS DE GASTO

(Que tipo e que nivel de gasto ¢ mais adecuado asignarlles 6s distintos gobernos
locais? As respostas que se lles dean a estas cuestions determinaran a composicion
e o volume dos fondos para o seu financiamento. Como ¢ ben cofiecido, para a teo-
ria convencional os gobernantes locais deberian preocuparse s6 da provision de
bens e servicios publicos (caracterizados por ter beneficios especiais limitados) de
acordo coas necesidades locais. E dicir, seguindo a tradicional division realizada
por Musgrave (1959), corresponderialles a realizacion da funcion de asignacion. Is-
to seria asi porque tanto as politicas de redistribucién coma as de estabilizacion son
mais eficientemente realizadas pola Administracion central. Se unha Administra-
cion local desenvolve a stia propia politica de redistribucion, isto induciria deter-
minadas distorsions no sistema: movementos ineficientes da poboacion rica desde
localidades con politicas redistributivas duras e viceversa, e conflictos entre as po-
liticas redistributivas efectuadas pola Administracion central e a local. O argumen-
to principal a favor da centralizacion da politica de estabilizacion fundaméntase en
que os gobernos locais non contan cos medios fiscais e monetarios necesarios para
desenvolvela +dunha maneira eficiente.

En consecuencia, con estas propostas teoricas tradicionalmente o gasto munici-
pal estivo mais vinculado 4 propiedade inmoble. Con todo, nas ultimas décadas ex-
perimentou un importante crecemento no nivel local o gasto dirixido directamente
6 individuo, incluso algun cun importante caracter redistributivo, en forma de ser-
vicios educativos, sanitarios, culturais, asistencia social e servicios relacionados co
ocio. Asi mesmo, o coflecemento dos gobernos locais da estructura de funciona-
mento do mercado de traballo local tamén fai que en determinados paises se fo-

Revista Galega de Economia, vol. 12, nim. 1 (2003), pp. 123-144 131
ISSN 1132-2799



Rego, G. Acerca da facenda local e a sua reforma...

mente a participacion destes en estratexias de desenvolvemento endoxeno (sosti-
ble), politicas que contriblien 4 persecucion do pleno emprego.

Un dos elementos que pode condiciona-lo tipo, o volume, o custo e a calidade
da prestacion de bens e servicios no nivel municipal € o seu tamafio, e este no caso
dos municipios espafiois ¢ relativamente pequeno (cadro 7). Podemos comprobar
como preto do 86% dos municipios espafiois tefien menos de 5.000 habitantes e s6
un 3,71% supera os 20.000. A existencia dun niimero elevado de municipios pe-
quenos fai imposible o aproveitamento das economias de escala na prestacion de
moitos dos bens e servicios que legalmente tefien encomendados, creando proble-
mas de eficiencia e de equidade.

Este tamafio limita a sta capacidade xestora pois, entre outros factores, o seu
persoal carece en xeral da formacion e da profesionalidade adecuada e supon un
desaproveitamento das posibles economias de escala na produccion. O tamafio mu-
nicipal pode non ser un problema se as entidades metropolitanas, as mancomunida-
des ou os entes comarcais substituiran 6s municipios na prestacion de determinados
servicios. Isto necesitaria dun cambio de mentalidade importante nun pais no que
0s representantes municipais tefien unha maior predisposicion a relacionarse verti-
calmente (deputacidon provincial ¢ Administracién autonémica) do que a establecer
acordos e compromisos cos seus iguais. Como sinala Sol¢ Vilanova (1997, p. 5)
“El municipio espariol tiende a encerrarse en si mismo, y a ser individualista y po-
co dado a la negociacion y al compromiso. Recela cuando se le plantea la delega-
cion o el traspaso de competencias a un ente supramunicipal donde estard repre-
sentado y que, en principio, deberia prestar los servicios de forma mas eficaz y efi-
ciente para el bien de los ciudadanos”.

Cadro 7.- Distribucion dos municipios segundo o numero de habitantes por comunidades
auténomas

MENOS DE | DE 5.001 A | DE 10.001 | DE20.001 | DE50.001 | DE 100.001 | MAIS DE
5.000 10.000 A20.000 | A50.000 | A100.000 | AS500.000 | 500.000 | Total
Nom. | (%) | Nom | (%) | Nom | (%) | Nom | (%) | Nom | (%) | Nim | (%) | Nim | (%)

Andalucia 523 | 68,01 115 | 14,95 69 8,97 40 5,20 11 1,43 9 1,17 2 0,26 769
Arag(’)n 710 | 97,26 9 1,23 8 1,10 2 0,27 1 0,14 730
Asturias 48 | 61,54 9| 11,54 13| 16,67 4 5,13 2 2,56 2 2,56 78
Baleares 37| 5522 13| 19,40 8| 11,94 8| 11,94 1 1,49 67
Canarias 28| 32,18 24 | 27,59 18 | 20,69 13| 14,94 1 1,15 3 3,45 87
Cantabria 85| 83,33 7 6,86 7 6,86 1 0,98 1 0,98 1 0,98 102
Castela e Leon 2.199 | 97,86 25 1,11 9 0,40 6 0,27 4 0,18 4 0,18 2.247
Cast.-A Mancha 855 | 93,44 35 3,83 12 1,31 7 0,77 5 0,55 1 0,11 915
Cataluia 784 | 82,88 69 7,29 48 5,07 24 2,54 12 1,27 8 0,85 1 0,11 946
C. Valenciana 404 | 74,68 52 9,61 43 7,95 31 5,73 7 1,29 3 0,55 1 0,18 541
Estremadura 341| 89,27 28 7,33 6 1,57 4 1,05 2 0,52 1 0,26 382
Galicia 191 | 60,63 67| 21,27 38| 12,06 12 3,81 4 1,27 3 0,95 315
Madrid 129 | 72,07 15 8,38 10 5,59 11 6,15 7 391 6 3,35 1 0,56 179
Murcia 91 20,00 11| 24,44 13| 28,89 9| 20,00 1 2,22 2 4,44 45
Navarra 257 | 94,49 8 2,94 4 1,47 2 0,74 0 0,00 1 0,37 272
Pais Vasco 187 | 74,80 23 9,20 22 8,80 11 4,40 4 1,60 3 1,20 250
Rioxa, A 167 | 95,98 4 2,30 2 1,15 1 0,57 174
TOTAL 6.954 | 85,86 514 6,35 330 4,07 185 2,28 61 0,75 48 0,59 7 0,09 | 8.099

FONTE: Revision do Padréon municipal a 1/1/1999. INE.
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A dotacion de novas competencias 0s gobernos locais coa finalidade de alcanza-
lo hipotético 25% de gasto publico deberia acompafiarse cun incremento dos ingre-
sos suficiente non s6 para cubri-lo custo efectivo dos novos servicios transferidos,
senon tamén para cubrir posibles carencias nas dotacions vinculadas 6 proceso his-
torico de provision. Con todo, dada a situacion real da Aministracion local espafio-
la parece dificil albiscar a medio prazo cambios substanciais no nivel de competen-
cias. Para incrementa-la sia participacion no gasto publico os municipios deberian
asumir competencias cun peso orzamentario importante (educativas, sanitarias)
que, coa actual capacidade técnica e de xestion da maioria das corporacions locais,
¢ inviable cando menos de forma xeneralizada. Deberiase proceder, na nosa opi-
nioén, & reordenacion territorial e, posteriormente, a unha redistribucion de compe-
tencias con caracter previo a asignacion de ingresos no nivel local.

3.2. OS RECURSOS DA FACENDA LOCAL

Pasamos a continuacion a analiza-las principais fontes de ingresos municipais
vixentes e a suxerir algunhas melloras nelas, asi como posibles ingresos candidatos
a incrementa-los recursos dos gobernos locais. Agora ben, debemos ter en conta
que, con caracter previo 6 debate sobre cales son os instrumentos financeiros mais
adecuados para a nova facenda local, compre encarar unha ordenacion administra-
tiva que mellore os custos cos que a Administracion local lle presta os seus servi-
cios 6 cidadan e que permita a asuncion con caracter xeral de maiores competen-
cias. A realizacion desta ordenacion territorial deberia conxugar, na medida do po-
sible, os aspectos vinculados 4 identidade local e a unha boa xestion das competen-
cias legalmente atribuidas (Solé Vilanova, 2001).

A fiscalidade propia municipal pivota na actualidade sobre tres impostos obriga-
torios: o imposto sobre bens inmobles (IBI), o imposto sobre actividades economi-
cas (IAE) e o imposto sobre vehiculos de traccion mecanica (IVTM), dous volunta-
rios: o imposto sobre construccions, instalacions e obras (ICIO) e o imposto sobre
o incremento do valor dos terreos de natureza urbana (IIVTNU) e, por altimo, un
conxunto de taxas e prezos publicos. Vexamos, a continuacion, as stias principais
caracteristicas e limitacions, asi como as stias posibles melloras.

¢ O imposto sobre bens inmobles. A imposicion sobre a propiedade inmoble
atopa sustento tedrico na teoria do federalismo fiscal. Esta teoria sinala que no am-
bito local ¢ adecuado gravar bases impoiiibles con pouca mobilidade interxurisdic-
cional, pois desta forma poderian evitarse supostos indesexables de exportacion
impositiva. O imposto sobre a propiedade inmoble grava bases tanxibles e inmobi-
les facilmente identificables, é mais neutral e con menos requisitos de persoal cua-
lificado para a sta xestion. Na practica, a experiencia internacional, sobre todo nos
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paises anglosaxons, e a propia experiencia espafiola'® da wltima década apoian o
seu uso como recurso dos municipios''. A estas tradicionais vantaxes podese suma-
lo feito de que a medida que avance a globalizacion da economia, e a mobilidade
das persoas e as empresas se intensifique, habera mais dificultades para gravar no
nivel local outras fontes (Solé Vilanova, 2001). Evidentemente, este imposto non
esta exento de inconvenientes, entre os que destaca o seu caracter regresivo se €
contemplado illadamente. Por outro lado, se as valoracidns catastrais non estan ben
feitas e actualizadas o imposto verase prexudicado.

Este imposto ten potencialidades recadatorias non aproveitadas completamente
por deficiencias nos seus elementos tributarios basicos: a base impoiiible e as tari-
fas. Parece claro que, cunha conservacion adecuada do patrédn, toda alteracion na
estructura dun municipio se veria reflectida no catastro e, consecuentemente, na re-
cadacion. Sen embargo, como sinala Ezquiaga (2000, p. 18): “en muchas de nues-
tras ciudades el catastro evoluciona sustancialmente detrds de la realidad urba-
na”. A isto compre engadir que nos ultimos anos as revisions catastrais son case re-
siduais'?, cunha situacién do mercado inmobiliario caracterizada por prezos 4 alza
que fai imposible que os valores catastrais se aproximen ¢ valor de mercado'. No
que se refire & aplicacion das tarifas por parte dos municipios, pédese comprobar
que son reducidas en relacién as potenciais, diferencia que adoita incrementarse
cando se realizan revisions catastrais (Ezquiaga, 2000).

Se unha administracion non participa de forma directa ou indirecta dos resulta-
dos fiscais das revisions, o desinterese ¢ a falta de preparacion poden ser grandes e
seria mais adecuado ceder toda a xestidn catastral, agés a definicion da tdboa de va-
lores de referencia, 4s administracions que se benefician da recadacion'.

¢ A imposicion sobre actividades economicas (IAE). Tres son as principais op-
cions para afronta-lo gravame das actividades econdmicas: consumo, renda e a uti-
lizacion dos factores productivos. No financiamento da facenda local espafiola op-
touse por esta Ultima a través do imposto sobre actividades econémicas. O IAE

10, . . . . . . . .

Asi, por exemplo, en paises como Australia, Canada e os Estados Unidos, entre os federais, ou o Reino Uni-
do, entre os unitarios, este imposto supén cando menos as tres cuartas partes dos ingresos tributarios locais (FMI,
2000). O IBI ¢ a columna vertebral do sistema tributario municipal 6 representar (cadro 1) o 33,8% dos ingresos
tributarios e o 15,1% dos ingresos totais.

Con todo, tal vez seria necesario introducir alguns elementos de personalizacién do tributo. Ver Sudrez Pan-
diello (2001).

Segundo a Direccion Xeral do Catastro (DXC), no periodo 1995-2000 realizaronse 153, 279, 90, 130, 125 ¢
159 revisions de valores catastrais.

Lembrar que o aqui comentado tamén incide no imposto sobre o incremento do valor dos terreos de natureza
urbana, xa que a sua base impoiiible se determina aplicando a porcentaxe aprobada polo concello sobre o valor do
terreo fixado pola DXC para os efectos do IBL.

Estamos de acordo con Solé¢ Vilanova (2001) en que a administracion responsable da xestion catastral debe
ter incentivos para levar a bo termo as revisions catastrais. A Administracion central, sobre todo despois da entrada
en vigor en 1999 do novo IRPF, coa desaparicion da imputacion de rendementos pola vivenda habitual, reduciu o
seu interese pola xestion catastral. A valoracion catastral estase a converter nun problema case exclusivo da Admi-
nistracion local.
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soportou criticas tanto respecto 0s seus fundamentos tedricos como a stia regula-
cion, por canto grava s6 o simple exercicio dunha actividade, independentemente
dos seus resultados e sen analises previas que apoien a relacion entre os parametros
utilizados para calcula-las cotas basicas e os resultados econémicos. A isto compre
engadirlle a non consideracion dos resultados econdmicos vinculados 4 nova eco-
nomia. O seu favor contaria co seu labor censual que non deberia ser infravalorado.
O IAE ¢ unha base de datos para a aplicacion practica doutras figuras tributarias
municipais (taxa pola licencia de apertura de establecementos, polo servicio de re-
collida de lixo, polo servicio de rede de sumidoiros e depuracion de augas, etc.) e
nacionais (IRPF, IS, IVE, etc.).

A actividade econdmica non é facilmente gravable por impostos municipais'’.
Isto non impide que en determinados paises como Alemafia ou Suecia, por exem-
plo, os impostos locais que recaen sobre actividades econoémicas, coa renda persoal
como indicador de capacidade de pagamento, tefian un importante peso nos ingre-
sos tributarios locais'®. A experiencia destes paises parece aconsellar que se se des-
exa que os entes locais se beneficien dos rendementos destes impostos, mellor seria
establecer participacions territorializadas (segundo a recadacion) ou non (segundo
a poboacion). A participacion na imposicion sobre vendas ou consumos por parte
dos gobernos locais, sen embargo, ten un menor apoio nos paises da nosa contorna
economica'’.

Dadas as dificultades existentes para a descentralizacion no ambito local do IVE
e do IS e dado que, nos ultimos anos, o IRPF ¢ practicamente un imposto sobre as
rendas do traballo e os rendementos de actividades economicas se calculan por
unha gran parte dos contribuintes mediante indicadores obxectivos, defendémo-la
permanencia da actual imposicién da actividade econdmica, con base no gravame
dos factores productivos, representada polo IAE, mellorando os seus elementos de-
finitorios e establecendo mecanismos correctores que limiten as situacions de ini-
quidade (Suarez Pandiello, 2001).

¢ O imposto sobre vehiculos de traccion mecdnica. Os custos, en termos de in-
fraestructuras, conxestion do trafico, sanidade (contaminacion), etc., xerados polos
vehiculos, é o argumento que serve de base para a aplicacion deste imposto. A im-
posicion sobre vehiculos, con tradicion no financiamento dos municipios espafois,

15 Os argumentos tradicionalmente esgrimidos, sobre todo cando de trata de grava-la renda derivada dos benefi-
cios empresariais como elementos que limitan esta posibilidade, son os efectos secundarios negativos en termos de
competencia fiscal e mobilidade interxurisdiccional inducida polas diferencias de fiscalidade existentes entre os
distintos gobernos locais. A todo isto cumpriria engadirlle os problemas de indole practica vinculados 4 asignacion
territorial do beneficio dunha sociedade que opera en varios municipios.

Nos paises nordicos, por exemplo, a Administracion local realiza as funcions de redistribucion tipicas dun es-
tado de benestar e a stia fonte principal de ingresos é o imposto sobre a renda. Ver Soderstron (1998).

Abonde con indicar que a imposicion sobre o consumo como elemento do financiamento local se utiliza en
paises como os EE.UU. onde a imposicion xeral sobre o volume de vendas se limita 6 campo retallista e, polo tan-
to, de mais facil asignacion territorial.
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esta asignado 6 nivel intermedio noutros paises europeos. En Espafia a actual lexis-
lacion sobre facendas locais permite que este imposto sexa regulado polos parla-
mentos autondmicos, sempre e cando se lles compense adecuadamente 6s conce-
llos. Esta posibilidade e maila cesion 4s comunidades autonomas do imposto de
matriculacién fan plausible a stia conversiéon nun imposto autondémico, quedando
desta forma neste nivel concentrada toda a fiscalidade do automobil (Suarez Pan-
diello, 2001).

Este imposto ten un gran potencial actualmente desaproveitado, debido a unha
base impoiiible obsoleta que haberia que modificar. Neste sentido, Solé Vilanova
(2001) propdn a cuantificacion do feito impoiible en funcion do valor inicial do
vehiculo (e non dos cabalos fiscais) e da antigiiidade. Sobre a taboa de cotas mini-
mas establecidas os gobernos autondmicos (e locais) aplicarian un coeficiente su-
perior a 1 (e inferior a un maximo determinado).

¢ Imposto sobre construccions, instalacions e obras. O imposto sobre cons-
truccions, instalacions e obras (ICIO) ten pouca xustificacion tedrica. Este imposto
non atopa xustificacion na aplicacion do principio tradicionalmente orientador da
fiscalidade municipal como ¢ o do beneficio, € a sua aplicacion parece deberse a
uns bos resultados recadatorios.

¢ Imposto sobre o incremento do valor dos terreos de natureza urbana. Existe
unha avaliacion negativa dalgiins elementos que configuran o imposto. O incre-
mento do valor gravado por este imposto municipal estd sometido tamén a dous
impostos de caracter estatal: o imposto sobre a renda das persoas fisicas e o impos-
to de sociedades. O IIVTNU pddese deducir no IRPF. Esta deduccion supon un
elemento de coordinacion impositiva que, sen embargo, pode carrexar consecuen-
cias negativas (Alvarez Corbacho ef al., 1992).

Ademais, para que o imposto sexa regresivo, segundo Alvarez Corbacho et al.
(1992) s6 € necesario que se cumpran dous supostos habituais: 1) un desigual cre-
cemento dos prezos do solo urbano entre municipios e 2) unha actualizacion uni-
forme dos valores catastrais a través de coeficientes establecidos na Lei de orza-
mentos xerais do Estado.

Con estas caracteristicas e co problema conceptual de definicion do ‘valor real
do incremento’, xunto a stia pouca importancia recadatoria, faise necesaria a refor-
ma deste imposto. Esta pasaria para algins autores, como Suarez Pandiello (2001),
por introducir melloras na regulacion do IIVTNU, aproveitando neste sentido a de-
finicion de plusvalia no IRPF ou no IS. Solé Vilanova (2001), sen embargo, propon
a stia supresion como ingreso da facenda municipal'®. A reduccion de ingresos que
isto supdn para as arcas municipais compensariase compartindo o imposto sobre
transmisions patrimoniais coas comunidades autéonomas e permitindo que os

18 . .. . . , . . .
As razons para suprimilo serian basicamente duas. Por un lado, son rendas sometidas a tributacién e normal-
mente xa se gravan no IRPF dunha forma mais correcta, e, por outro, dada a situacion do mercado da vivenda,
quen realmente paga o IIVTUN ¢ o comprador e non o vendedor, que é quen realmente obtén a plusvalia.
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gobernos locais dispofian dunha tarifa propia ou ben que estes estableceran unha
recarga sobre o imposto autondomico. A proposta de comparti-lo imposto minoraria
certamente os ingresos das comunidades autéonomas, que poderia ser compensada
cunha reduccion das suas responsabilidades de gasto ou cun aumento de figuras nas
que estas contan con capacidade normativa (IRPF ou outras novas figuras indirec-
tas)'’. Con esta alternativa a suficiencia, autonomia e equidade locais non tefien por
qué verse alteradas negativamente. A autonomia ¢ case independente de quen ad-
ministra ¢ recada o imposto. Esta tarefa pode ser desenvolvida por un nivel de go-
berno superior sen que isto supona perda ningunha de autonomia local e si supofia
unha mellora na eficiencia®. Isto pode afectar, sen embargo, 4 corresponsabilidade
fiscal, &4 percepcion que ten o cidadan de a qué nivel de goberno esta financiando
cos seus impostos®'.

¢ Taxas e prezos publicos. A utilizacion de taxas e prezos publicos para o fi-
nanciamento de determinados servicios™ é un exemplo claro da aplicacion do prin-
cipio do beneficio no nivel local que non € incompatible coa utilizacion, en casos
concretos, do principio de capacidade de pagamento™. Ademais de obter ingresos
para financia-lo servicio, o prezo permite en teoria, se se establece correctamente, 6
igual ca no mercado privado, guia-la demanda e informa-los gobernos locais sobre
a cantidade e a calidade do servicio. Na practica xorden, sen embargo, determina-
das dificultades vinculadas a factores como a existencia de externalidades (econo-
mias de escala), capacidade de oferta limitada ou demandas diferentes en periodos
punta e val, que limitan o seu papel.

Dado que o actual sistema de informacion contable publico € pobre, a potencia-
cion da fiscalidade baseada no principio do beneficio fai imprescindible, na nosa
opinidn, os estudios de custos dos servicios publicos, polo que seria importante a
realizacion de traballos que permitan ir construindo un sistema de informacion dos
custos que xera a sua prestacion™.

¢ As transferencias. As transferencias para financiar gasto corrente e de capital
constituen, xunto coa fiscalidade propia, a columna vertebral dos ingresos dos go-
bernos locais, como tivemos ocasion de comprobar anteriormente. De entre tddolos

19 Na nosa opinion, esta segunda alternativa teria como inconveniente a perda de ingresos que comportaria na
Administracion central o incremento na cesion destes impostos as comunidades auténomas. Este inconveniente ve-
se paliado polo feito de que a proposta de Sol¢ Vilanova se acompaiia coa eliminacion do IIVITNU no eido muni-
cipal e, consecuentemente, a stia posterior deduccion no IRPF.

Abonde lembrar que moitos pequenos municipios delegan esta funcion nas deputacions provinciais.

21 . , - . s
Consideramos que este seria un problema menor dado o actual grao de corresponsabilidade existente no ambi-
to municipal.

Abastecemento de auga, recollida de lixos, transporte urbano, servicios culturais, deportivos e recreativos, ¢
al%ﬁns servicios de caracter social (garderias, residencias, etc.), saneamento, etc.
3

Como, por exemplo, establecer prezos reducidos para determinados grupos de poboacion (pensionistas, para-
dos, estudiantes, etc.).

No ntmero 20 da revista Auditoria Publica, de marzo de 2000, publicanse tres traballos dedicados s custos
dos servicios publicos locais, expofiendo solucions practicas 6 problema. Ver tamén Martinez (2000).
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programas o mais importante ¢ a participacion nos ingresos do Estado (PIE), sub-
vencion incondicionada que reciben os concellos (e deputacions) do Estado en fun-
cion duns criterios uniformes que non poden ser modificados/adaptados polas co-
munidades auténomas 4 sta realidade territorial®.

Na nosa opinion seria razoable introducir melloras na PIE, substituindo a actual
formula de distribucion por un sistema organizado en diias etapas>’. Nunha primei-
ra fase as quince comunidades de réxime comun recibirian fondos do programa en
funcién da poboacion (principal medida de necesidades) e, se cadra, dalgun indica-
dor de capacidade fiscal. Posteriormente, cada comunidade auténoma, segundo os
indicadores de necesidade e capacidade mais representativos da stia realidade terri-
torial, repartirian o volume que lles corresponde da aplicacion do criterio utilizado
na primeira fase e das stas contribucions propias 6 fondo, froito dun maior com-
promiso co financiamento das localidades do seu territorio e do mandato constitu-
cional.

Por outro lado, a utilizacion de programas especificos para financiar gastos co-
rrentes e de capital atopan apoio teorico na presencia de externalidades asociadas a
provision dos servicios que financian. Ademais, poderia argumentarse que estas
transferencias tefien como finalidade conseguir un determinado nivel de prestacion
de bens e servicios. Sen embargo, na realidade os sistemas de transferencias son o
resultado de procesos politicos e doutras consideracions practicas (Bird, 1986).

En Espafia as subvencions especificas, tanto correntes coma de capital, proce-
dentes da Administracion central, das comunidades autonomas e das deputacions,
son numerosas en cantidade, poden crear distorsions no proceso de toma de deci-
sions do receptor e, en determinados casos, a sua utilizacion parece estar mais mo-
tivada por factores politicos ca econdomicos. As comunidades autonomas habitual-
mente presentan algiin programa de transferencias regrado para colaborar no finan-
ciamento do gasto local. Estes programas caracterizanse, dentro da diversidade
existente, por distribuir sumas bastante modestas (determinadas maioritariamente
segundo criterios ad hoc) e sen incluir entre os criterios de reparto o cofinancia-
mento por parte dos beneficiados (Rego Veiga, mineo). Ademais destas subven-
cions regradas, as comunidades autonomas, a través das suas consellerias, estable-
cen transferencias especificas onde se combinan programas que predeterminan a
porcentaxe de gasto que se cofinanciard con outros nos que a discrecionalidade ¢
ampla. A inexistencia dun procedemento claro na concesion fai que factores politi-
co-clientelares poidan influir no resultado final.

Cando as transferencias se basean en programas especificos, os gobernos locais
reducen a stia autonomia e pasan a ser simples axentes instrumentais das decisions

25 . . . . . Lo Lo .
Pedraja e Suarez Pandiello (1999) realizan un estudio detallado das principais deficiencias da regulacion ac-
tual da PIE asi como das melloras que deberian introducirse, e a el remitimos 6 lector interesado.

Ver neste mesmo sentido, por exemplo, Ferreiro Lapatza (1988), Lozano Serrano (1989) ou Suérez Pandiello
(1996).
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politicas que toma o doador, o que implica unha readaptacion a funcions de gasto
que non reflicte a propia demanda local (Boadway e Hobson, 1993; Ahmad, 1997).
A existencia de multiples lifias de axuda para financia-lo mesmo tipo de gasto entre
distintos niveis de administracion sen aparente coordinacion, xunto & falta de trans-
parencia nos criterios de distribucion, non benefician necesariamente a aqueles te-
rritorios con maiores necesidades e/ou menores capacidades fiscais. A esta falta de
equidade compre engadirlle normalmente problemas de eficiencia, pois a existencia
de multiples programas para financiar gastos equivalentes ou o establecemento de
sistemas moi detallados conduce a un volume importante de persoal e recursos para
executa-lo cumprimento das pautas establecidas. Estes custos administrativos son
unha carga econémica que sempre debe minimizarse mediante unha reordenacion
das transferencias condicionadas.

¢ Novos impostos e participacions impositivas. A posibilidade de establecer no
nivel municipal novos impostos esta fortemente limitada®’. Neste sentido, a alterna-
tiva mais viable, trala distribucion de responsabilidades de gasto entre os diferentes
niveis de administracion e entre os distintos compofientes dun mesmo nivel, consis-
tiria en compartir bases impoiiibles ou establecer participacions en impostos de ni-
veis superiores de administracion como as anteriormente sinaladas.

3.3. O PAPEL DAS COMUNIDADES AUTONOMAS

¢ As comunidades autonomas e a organizacion territorial. Os resultados da
provision de bens e servicios publicos locais son distintos, cando unhas persoas se
benefician do gasto mentres que outras son as que o financian (deputacions), da-
queles nos que son os propios demandantes os que soportan, cando menos de forma
parcial, os custos dela (municipios). Como os bens ¢ servicios publicos locais benefi-
cian basicamente a espacios concretos ou a conxuntos limitados de poboacion, aplica-
lo criterio de eficiencia economica esixiria que todo cidadan que demande estes servi-
cios se enfronte tamén 0s custos das suas peticions € non que estas sexan financiadas
por outras persoas.

A utilizacion da fiscalidade propia (taxas e impostos) para financiar bens e ser-
vicios introduce parametros que incentivan, polo tanto, conductas responsables tan-
to nos gobernantes coma nos cidadans contribuintes. Sen transparencia na percep-
cion destes custos non existen garantias dun proceso de 'rendicion de contas', valor
este necesario en calquera administracion publica que se rexa por principios demo-
craticos (Comision Layfield, 1982). Cando existe ruptura da unidade do proceso

27 Desde un punto de vista tedrico, poderiamos sinala-los efectos negativos e limitadores do establecemento de
novos impostos no ambito municipal vinculados 4 mobilidade interxurisdiccional de cidadans e empresas. Desde o
punto de vista practico, na actualidade existen poucas posibilidades de atopar novos feitos impoiiibles con impor-
tante capacidade recadatoria.
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orzamentario (disociacion entre ingresos e gastos) ou cando se financia actividade
publica con transferencias ou débeda, prodicese unha percepcion distorsionada do
sector publico que altera a realidade®. Naturalmente, con isto non se pretende res-
tarlle importancia 0 criterio de equidade introducido a través dos ingresos por
transferencias ou do endebedamento, sendn resalta-la relevancia que ten a sua ade-
cuada combinacion.

Co mantemento de administracions locais nas que non exista vinculacion direc-
ta entre as duas caras do orzamento (deputacions), estase colaborando no incremen-
to da ineficacia e na dilapidacion de recursos publicos. A isto compre engadirlle, na
nosa opinion, outro elemento negativo como ¢ a forma de eleccion indirecta dos
representantes politicos deste nivel de administracion. Se a esta conxuncion de ele-
mentos lle engadimos que o seu ambito territorial non reflicte a realidade local de
moitas comunidades auténomas, parece recomendable introducir melloras im-
portantes na stia regulacion. Na nosa opinion, as funcions realizadas polas deputa-
cions provinciais poderian ser perfectamente asumidas por outras entidades supra-
municipais mais proximas a realidade local.

As principais fontes de ingresos desta entidade superior serian os prezos e as
taxas, as contribucions municipais —calculadas segundo un indicador de capacidade
e necesidade fiscal— e as subvencions especificas. Tamén poderian optar por opera-
cions de crédito e ter potestade para establecer impostos, ou recargas sobre impos-
tos, dado o seu especifico papel substitutivo directo dos concellos na prestacion de
determinados servicios publicos. Dado que os custos de provision de moitos servi-
cios publicos decrece ata un determinado nivel de poboacion, seria desexable que o
goberno autondmico adoptase unha politica clara de fusion dos municipios. Este
incremento da base minima de poboacion permitiria un mellor aproveitamento dos
recursos técnicos e humanos necesarios para o desenvolvemento das tarefas que os
gobernos locais tefien encomendadas®. Vinculado co tamafio municipal estaria o
problema da prestacion de servicios publicos por falta de persoal cualificado. Na
actualidade non ¢ dificil atopar municipios que carecen de interventor, de secretario
ou de tesoureiro, ou ben que comparten este persoal con outros municipios. Atopar
outros especialistas (enxefieiros, arquitectos ou economistas) necesarios para unha
mellor xestion das competencias € algo practicamente impensable na maioria dos
municipios.

¢ As comunidades autonomas e a mellora da xestion dos servicios municipais.
A prestacion dun mellor servicio no tempo e na forma esixe a existencia de organi-
zacions profesionais cunha importante capacidade técnica, organizativa e financei-

28 , G , .
Sobre o fenémeno da ilusion fiscal e das suas causas ver, por exemplo, a revision de Oates (1991).

29 ., . . s C -y ,
Unha constatacion deste feito témolo en que a maioria dos pequenos municipios delegan a xestion dalguns
dos seus servicios en entes de caracter supramunicipal (basicamente mediante mancomunidades). Asi, servicios
basicos como a “recollida, eliminacion e tratamento de lixos e limpeza viaria”, o “saneamento, abastecemento e
distribucion de augas”, a “proteccion civil” ou a “accion social” ocupan lugares preferentes en canto & sia xestion
mancomunada segundo o Censo de entes 2000 do sector publico local.
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ra, € co cofiecemento suficiente para aplicar en cada momento a mellor solucion 6
problema presentado. Compre ensaiar novas formas de xestion que melloren a efi-
ciencia da Administracion local e compre establecer mecanismos que permitan
ofrecer informacion sobre as unidades de custo por subministra-lo mesmo servicio
en diferentes localidades. Somos partidarios, ainda que tamén conscientes da difi-
cultade que supdn, de establecer criterios para valora-la xestion publica. Neste sen-
tido, intentar estende-los controis externos sobre a fiscalidade local mais ald do
ambito da legalidade das operacions efectuadas, incluindo controis de eficacia e
eficiencia, parécenos sumamente interesante. Hai que avanzar na introduccion de
elementos de competencia tanto entre as propias administracions como mediante a
inclusion do sector privado que deriven nunha posterior mellora da prestacion do
servicio 0s cidadans. As comunidades autonomas deberian colaborar na mellora do
actual sistema de informacion contable existente no ambito local coa realizacion de
estudios que permitan un mellor cofiecemento dos custos da prestacion dos servi-
cios publicos locais.

¢ As comunidades auténomas e as transferencias™. Constatadas as peculiares
caracteristicas da Administracion local en determinados territorios (Galicia), é unha
tarefa ineludible establece-los parametros para a equiparacion da sua actividade fi-
nanceira coa dos restantes municipios (espafiois) do mesmo tramo de poboacion. A
este obxectivo poderia contribui-la implantacion de incentivos econémicos que im-
plicasen a mellora da fiscalidade propia. Neste sentido, propofiémo-la creacion dun
fondo autonémico de cooperacion que introduza melloras substanciais na transpa-
rencia con que se reparten as transferencias e que se articule en torno 6 obxectivo
de incrementa-lo esforzo fiscal municipal®'.

4. CONCLUSIONS

No sistema de financiamento local vixente existen cambios que compre acome-
ter na regulacion dalgins impostos e dos programas de transferencias para mellora-
-la sua equidade e eficiencia. Unha vez realizados estes, a capacidade potencial de
explotacion dos principais impostos municipais permitiria que os municipios alcan-
cen ingresos adicionais importantes. Evidentemente, esta capacidade adicional po-
de resultar insuficiente se o obxectivo politico establecido € que as entidades locais
alcancen o 25% do gasto publico. Para incrementa-la sia participacion no gasto
publico, os municipios deberian asumir competencias cun peso orzamentario im-
portante (educativas, sanitarias) que coa actual capacidade técnica e de xestion da
maioria das corporacions locais ¢ inviable, cando menos de forma xeneralizada.

30 ., .. .. . . - e
Isto engadiriase 6 sinalado con anterioridade sobre o papel das comunidades auténomas na distribucion da
PIE.

1 . .
3 Para un desenvolvemento mais detallado deste programa, véxase Rego Veiga (2001).
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Deberia acometerse previamente, na nosa opinion, unha reforma profunda da orga-
nizacion territorial do Estado no nivel local que permita unha mellor adecuacion da
stia capacidade as potenciais novas competencias € no que, na nosa opinion, os go-
bernos autonoémicos deberian ser actores principais.
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