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INFORME IEB SOBRE FEDERALISMO FISCAL EN ESPANA

Editorial

El IEB publica su segundo Informe IEB sobre Federalismo Fiscal en
Espafia. Los editores del informe son Ndria Bosch y Albert Solé,
investigadores del IEB y catedrdticos de hacienda publica de la
Universidad de Barcelona. Este Informe se publica anualmente e
incluye contribuciones de expertos en la materia del IEB o de otras
universidades, centros de investigacion y administraciones publicas.
Las contribuciones son sobre la situacidn de los gobiernos auto-
némicos y locales, y no tienen cardcter técnico con el objetivo de
llegar a una amplia audiencia.

Cada afo el Informe se articula entorno a un tema, escogido por
su actualidad. Las contribuciones sobre el tema elegido son reali-
zadas por expertos de reconocido prestigio en el campo del fede-
ralismo fiscal y se recogen en la seccién del Informe denominada
Forum. Este afio el tema elegido es la financiacién de los gobiernos
locales. Los gobiernos locales son las administraciones publicas mds
proximas a los ciudadanos, por ello es donde éstos se dirigen en
primer lugar para la demanda de servicios publicos y, a su vez, éstas
son las administraciones que mejor conocen sus preferencias. Estos
factores provocan que muchas veces los gobiernos locales suminis-
tren servicios mds alld de los que legalmente estdn obligados. Estas
necesidades de gasto crecientes, especialmente en tiempos de cri-
sis,no siempre estan cubiertas por buenos sistemas de financiacion.
Los gobiernos locales, al ser el nivel mds bajo administracién, no
disponen muchas veces de los instrumentos fiscales y financieros lo
suficientemente flexibles para adaptarse a esta situacién cambian-
te. Por tanto, el objetivo del Informe es analizar esta problematica
fiscal y financiera de los gobiernos locales.

En el presente Informe la seccién del Forum contiene cuatro con-
tribuciones. La primera trata de la imposicién local en Espafia y es
a cargo del profesor Javier Sudrez Pandiello, catedrdtico de hacien-
da publica de la Universidad de Oviedo. La segunda contribucion
versa sobre la imposicién ambiental como posible nueva fuente
de financiacion a tener en cuenta a nivel local. Su autor es Xavier
Labandeira, catedrético de economia aplicada de la Universidad de
Vigo. La tercera contribucién analiza las transferencias generales
que otorga el Estado a los municipios y corre a cargo de Francisco
Pedraja, catedrdtico de hacienda publica de la Universidad de Ex-
tremadura. Finalmente, la cuarta contribucion estd dedicada al en-
deudamiento local y la realiza Roberto Fernandez Llera, profesor
de la Universidad de Oviedo.

La segunda seccién del Informe se denomina Temas de actualidad
y contiene contribuciones cortas acerca de temas actuales en el
campo de la financiacién subcentral. Asi, la primera hecha por Jo-
sep Roig y José Luis Haro (Consorcio del Area Metropolitana de
Barcelona) trata de la nueva ley que regula el Area Metropolitana
de Barcelona y modifica de forma importante la gobernanza de
este territorio a través de la creacién de una Unica administracion
metropolitana de segundo nivel. La segunda contribucidn realiza-

da por Antoni Costa (Universidad de les llles Balears) analiza la
problemdtica fiscal y financiera de los municipios turisticos. Maite
Vilalta (IEB y Universidad de Barcelona) examina el gasto no obliga-
torio de los municipios, es decir, el gasto en servicios publicos que
los municipios no estdn obligados por ley a suministrar: La cuarta
contribucién la realiza Carlos Prieto (Federacion Espafiola de Mu-
nicipios y Provincias) y versa sobre la actual crisis fiscal y financiera
municipal provocada por la situacién econémica.

La tercera seccién del Informe, denominada Investigaciones, incluye
resimenes no técnicos de proyectos de investigacion financiados
por el [EB o realizados por los propios investigadores del [EB. Esta
seccidn tiene la funcidn de comunicar a una amplia audiencia los re-
sultados de la investigacion del IEB en materia de federalismo fiscal.
La primera contribucidn de esta seccién corresponde a Francisco
). Delgado (Universidad de Oviedo), Santiago Lago-Pefias (Univer-
sidad de Vigo y REDE) y Matias Mayor (Universidad de Oviedo) y
analiza si las decisiones fiscales de un gobierno local pueden ver-
se afectadas por las decisiones fiscales de los gobiernos vecinos,
mostrando evidencia empirica para el caso espafiol. Su objetivo es
estudiar si existen interacciones interjurisdiccionales y analizar en
qué medida son factores politicos los que las explican. Albert Solé-
Ollé y Elisabet Viladecans (IEB y Universidad de Barcelona) realizan
la segunda contribucidn y analizan la importancia y la influencia
del urbanismo en la financiacién municipal. La tercera contribu-
cion pertenece a Nuria Bosch, Marta Espasa y Daniel Montolio
(IEB y Universidad de Barcelona) y su objetivo es determinar los
costes de capitalidad y centralidad de las ciudades espafiolas de
mds de 75.000 habitantes. La cuarta contribucién corresponde a
Jordi Jofre (IEB y Universidad de Barcelona) y hace referencia a la
competencia fiscal en la imposicién local sobre negocios, haciendo
especial referencia al caso espafiol.

Finalmente, el Informe concluye con una seccién dedicada a rese-
fiar libros recientemente publicados sobre la temdtica del federa-
lismo fiscal.

Los editores y el equipo de investigadores del IEB esperan que el
Informe IEB sobre Federalismo Fiscal en Espafia sea de interés para
académicos, funcionarios, profesionales y otros estudiosos interesa-
dos en la tematica del federalismo fiscal y sea Util para estimular el
debate entorno a las haciendas autonémicas y locales.

Institut d’Economia de Barcelona

Barcelona, diciembre de 2010
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La imposicion local en Espaia jHay vida después de la crisis?

Javier Suarez-Pandiello
Universidad de Oviedo

l. Introduccion

Los efectos de la profunda crisis econdmica en la que seguimos
inmersos han puesto de manifiesto la necesidad de acometer pro-
fundas reformas normativas e institucionales que deberfan ir en la
direccién de incentivar comportamientos proactivos de los agentes
econdmicos, incluidas las administraciones publicas.

En este sentido si hay una reforma apuntada reiteradamente
como imprescindible y que, sin embargo, se mantiene especial-
mente rezagada en el tiempo, esta es la que afecta a las normas
de gobierno y de financiacién locales. La demora permanente de
estos cambios normativos viene sumiendo a estas administracio-
nes publicas en una incertidumbre, cuyos efectos no pueden ser
mads negativos, pues por una parte dejan sus responsabilidades
competenciales en una nebulosa dificil de describir, al tiempo que
sirven para justificar determinadas conductas victimistas tenden-
tes a derivar responsabilidades (o mejor comportamientos irres-
ponsables) en materia de gestién publica hacia instancias superio-

res. El argumento utilizado a menudo es que la normativa
vigente “asfixia” a los ayuntamientos, obligdndoles a

asumir cada vez mds competencias, con recursos
cada vez mds escasos.

Desde la otra orilla, también hay quien aduce
que, en realidad los gobiernos locales tienen
poco de que quejarse, puesto que ninguno en
la practica “agota” su capacidad fiscal es-
tableciendo los tipos impositivos
maximos que la ley les permite
sobre los tributos de su com-
petencia, incluyendo aqui tan-
to los impuestos municipales
como el recurso a las car
gas directas sobre usuarios
en forma de tasas, precios
publicos y contribuciones
especiales. Se argumenta,
en este sentido, que los
ayuntamientos (en ge-
neral) todavia tienen un
margen de generacion
de recursos propios (o
“recorrido fiscal”) que
deberfan explotar antes
de pedir ayudas a otras

&)

administraciones, cuyas finanzas no pasan precisamente por sus
mejores momentos. Dicho en otros términos, los gobiernos loca-
les deberfan ejercer mayor “corresponsabilidad fiscal”’, asumiendo
por si mismos la impopularidad de exigir un “esfuerzo” suple-
mentario a sus ciudadanos, en lugar de esperar que sea otra ad-
ministracion (la central o la autondmica) quien asuma ese coste
subiendo sus impuestos y les transfiera después una parte de los
nuevos recursos generados.

En las pdginas que siguen trataré de sintetizar mi posicién perso-
nal en este debate, en lo que respecta a la fiscalidad local. Para
ello, en la siguiente seccién resumiré con cardcter general algunas
notas caracterfsticas de los impuestos locales vigentes en la ac-
tualidad. En la seccidn tercera trataré de poner la lupa sobre el
principal recurso tributario de los ayuntamientos espafioles (el
impuesto sobre bienes inmuebles —IBI-) a la luz de la informacion
extraida de los presupuestos liquidados de las capitales de pro-
vincia para el afio 2.008. En la cuarta seccién presento algunos da-
tos complementarios sobre el impacto de la crisis en los tributos
locales. Finalmente, la quinta seccién incluye algunos comentarios
finales y perspectivas de futuro.

2. Impuestos municipales: eficiencia, equidad y
oportunismo

Si tuviéramos que definir con una Unica palabra la caracteristica
principal de los tributos locales, esta no deberfa ser otra que
impopularidad. Al contrario de lo que sucede con los tributos
pertenecientes a las otras administraciones publicas, en el dm-
bito local no hay margen para la ilusién fiscal. Los principales
impuestos locales recaudados con regularidad (impuesto sobre
bienes inmuebles, impuestos sobre vehiculos de traccién meca-
nicay lo que queda del impuesto sobre actividades econdmicas)
son totalmente perceptibles y no disimulables, ni tras el velo
de los precios, ni mediante instrumentos de gestién como las
retenciones en la fuente. Esta caracteristica no deja de ser reco-

“Los principales impuestos locales
recaudados con regularidad son
totalmente perceptibles y no
disimulables, ni tras el velo de los
precios, ni con instrumentos de gestion
como las retenciones en la fuente”
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Tabla I. Estructura de los Ingresos Fiscales Municipales

2002 2007 A(02-07)

Miles de € % Miles de € % %
Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI) 5.043.438 33,29 8.048.396 3553 59,58
Impuesto sobre Vehiculos 1.700.331 1,22 2.284.858 10,09 34,38
de Traccién Mecénica (IVTM)
Impuesto sobre el Incremento de Valor de los 914.867 6,04 1.533.818 6,77 67,65
Terrenos de Naturaleza Urbana (IAVTNU)
Impuesto sobre Actividades Econdmicas (IAE) 1.939.116 12,80 1.455.262 6,42 -24,95
Impuesto sobre Construcciones, 1.341.010 8,85 2.394.402 10,57 78,55
Instalaciones y Obras (ICIO)
Tasas y Precios Publicos 3.904.739 2577 5.801.935 2561 48,59
Contribuciones especiales 212.807 [,40 200.260 0,88 -5,90
Otros ingresos (*) 93.457 0,62 932.704 4,12 898,00
Ingresos Fiscales 15.149.765 100,00 22.651.635 100,00 49,51

Fuente: D.G. de Coordinacion Financiera con las Comunidades Auténomas y con las Entidades Locales.

(¥) Incluye en 2007 la Participacion Territorializada en Impuestos concretos.

mendable desde el punto de vista de la eficiencia, en la medida
en que impide que los ciudadanos subestimen el coste de los
servicios publicos y, consiguientemente, colabora en el siempre
necesario proceso de rendicién de cuentas exigible a quienes
gestionan asuntos publicos. Sin embargo, la escasa flexibilidad
de las bases tributarias exige que ante incrementos en las nece-
sidades de gasto, los gobiernos locales no puedan ver elevada
su recaudacién sin tener que adoptar medidas discrecionales, lo
cual en un entorno fiscal caracterizado durante muchos afos
por las rebajas fiscales practicadas en el resto de la adminis-
traciones publicas, bien forma de reducciones de tipos impo-
sitivos (IRPF estatal) o de incrementos en beneficios fiscales
(deducciones autondmicas), ha venido produciendo un cierto
sentimiento de agravio comparativo en los gobiernos locales,
quienes son a menudo presentados ante los ciudadanos como
voraces recaudadores.

“La escasa flexibilidad de las
bases tributarias exige que ante
incrementos en las necesidades

de gasto, los gobiernos locales no
puedan ver elevada su recaudacion
sin adoptar medidas discrecionales”

Si a esta caracteristica, le afiadimos el hecho de que las finanzas
locales se han visto también inmersas en un proceso de cambios
regulatorios escasamente acertados, desde el punto de vista de la
equidad general del sistema (préctica supresion del IAE para un
amplisimo nimero de ayuntamientos, que desfiscaliza a empresa-
rios y profesionales, y dualidad en el reparto de la participacién
en tributos del Estado, que abre la brecha financiera entre muni-
cipios grandes y pequefios), es explicable, aunque no defendible,
la utilizacidn excesiva de la recaudacion procedente de tributos
no ordinarios (o, cuando menos, irregularmente distribuidos en el
tiempo), como el impuestos sobre construcciones, instalaciones y
obras y el impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos
de naturaleza urbana para financiar gasto corriente.

La tabla | corrobora estos comentarios. Como se ve la estructura
de la fiscalidad municipal ha variado notablemente entre 2002 (afio
de la Ultima reforma de la Ley Reguladora de las Haciendas Loca-
les) y 2007 (dltimo afio para el que hay datos definitivos liquidados
para la gran mayorfa de los municipios). El peso del IAE en la tribu-
tacion local se ha reducido a la mitad, con una caida en términos
absolutos de la cuarta parte de su recaudacion. Por el otro lado, se
ha producido un espectacular incremento de ingresos procedentes
del ICIO (casi el 80 por ciento), sobreexplotado por el auge de la
construccion, el cual pasa a ser en 2007 el segundo impuesto por
recaudacion (por encima del impuesto de vehiculos y sélo detrds
del IBl) v la tercera figura tributaria, si agrupdsemos en una unica
partida la recaudacion de tasas y precios publicos.

O |-
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Tabla 2. Impuesto sobre Bienes Inmuebles en las capitales de provincia (2008)

Tipo Urbana Esfuerzo Fiscal CL/H
Ledn 0,790 60,77 296,96
Barcelona 0,755 58,08 277,55
Lleida 0,725 55,77 276,81
Girona 0,886 68,15 260,80
Oviedo 0,683 52,54 231,70
Tarragona 0,845 65,00 230,54
Cédiz 0,975 75,00 227,38
Salamanca 0,700 53,85 224,50
Huesca 0,900 69,23 22393
Ciudad Real 0970 74,62 223,67
Madrid 0,558 42,92 221,71
Castellén de la Plana 0,808 62,14 220,43
Valencia 0,974 74,92 211,76
Alicante 0,754 58,00 208,23
Ourense 0,540 41,54 207,80
Almeria 0,755 58,08 202,44
Granada 0,600 46,15 200,80
Sevilla 0,847 65,15 197,03
Burgos 0,450 34,62 191,82
Badajoz 0,809 62,23 183,42
Santander 0,540 41,54 182,07
Céceres 0,710 54,62 179,78
Zamora 0,590 45,38 178,34
Segovia 0,492 37,85 177,40
Toledo 0,535 41,15 177,08
Coruna (A) 0,525 40,38 170,47
Lugo 0,650 50,00 169,14
Avila 0,555 42,69 167,67
Palma de Mallorca 0,655 50,38 166,42
Jaén 0,600 46,15 166,31
Valladolid 0,570 43,83 164,67
Albacete 0,470 36,15 164,28
Mélaga 0,695 53,49 161,27
Murcia 0,680 52,31 161,12
Logrofio 0,500 38,46 159,80
Zaragoza 0,547 42,04 158,01
Guadalajara 0,506 3892 154,08
Huelva 1,060 81,54 150,50
Pontevedra 0,620 47,69 146,09
Cérdoba 0,634 48,75 143,22
Santa Cruz de Tenerife 0,608 46,77 142,10
Palencia 0,520 40,00 141,49
Soria 0,500 38,46 136,39
Teruel 0,550 42,31 131,14
Cuenca 0,480 36,92 123,07
Palmas de Gran Canaria (Las) 0,520 40,00 | 16,77

Fuente: D.G. de Coordinacién Financiera con las Comunidades Autonomas y con las Entidades Locales, INE y elaboracion propia.
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Destacables también son el incremento del IAVTNU (67,65 por
ciento) y, por supuesto, la partida de otros ingresos, que incluye
las participaciones territorializadas en IRPF, VA e impuestos espe-
ciales que financian a los municipios de mds de 75.000 habitantes
y a las capitales de provincia y comunidad auténoma, aunque no
alcancen esa cifra de poblacién Por el lado contrario, destaca la
regresion de las contribuciones especiales como instrumento de
financiacién local.

Con todo, el IBl se consolida como la principal figura tributaria lo-
cal, con un peso del 35 por ciento de los ingresos fiscales (51,21%
de los meramente impositivos) y con un crecimiento en términos
absolutos de casi el 60 por ciento. Es por ello por lo que dedicaré
la seccidn siguiente a exponer informacién un poco mds detallada
del comportamiento de esta figura tributaria.

3. El IBI en las capitales de provincia

Como es sabido, el impuesto sobre bienes inmuebles se inserta en
la tradicién de impuestos sobre la propiedad, que constituye en la
mayor parte de los paises de nuestro entorno la parte nuclear de
la financiacidn local.

En el caso espanol, el B se configura como un impuesto que grava tanto
la propiedad de bienes de naturaleza ristica como urbana. Ademds los
cambios regulatorios ya aludidos incorporan una nueva categorfa, deno-
minada bienes inmuebles de caracteristicas especiales que, de acuerdo
con el articulo 8 del Real Decreto Legislativo 1/2004,de 5 de marzo, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Catastro Inmobilia-
rio “‘constituyen un conjunto complejo de uso especializado, integrado
por suelo, edificios, instalaciones y obras de urbanizacién y mejora que,
por su cardcter unitario y por estar ligado de forma definitiva para su
funcionamiento, se configura a efectos catastrales como un dnico bien
inmueble!’ En esta categona se incluyen los destinados a la produccién
de energfa eléctrica y gas y al refino de petrdleo, las centrales nucleares,
las presas, saltos de agua y embalses, las autopistas, carreteras vy tineles
de peaje, los aeropuertos y puertos comerciales.

Como en la mayorfa de paises, se trata de un impuesto de naturaleza
real, cuya base imponible se determina administrativamente (valor
catastral) y sobre el cual los ayuntamientos mantienen una amplia ca-
pacidad normativa, que les permite determinar los tipos impositivos
(dentro de una horquilla fijada legalmente), bonificaciones (sujetos
pasivos que sean titulares de familia numerosa, inmuebles que tengan
instalados sistemas para el aprovechamiento térmico o eléctrico de
la energfa solar e inmuebles de organismos publicos de investigacidn
y los de ensefianza universitaria) y recargos (inmuebles de uso resi-
dencial desocupados con cardcter permanente).

% En realidad, aun cuando contablemente estas participaciones aparecen en
los capitulos | y 2 del presupuesto, el hecho de que los ayuntamientos
carezcan de capacidad normativa alguna sobre ellas unido a su incorpo-
racion efectiva al sistema de participaciones en tributos del Estado (PIE),
las convierten en la prdctica en transferencias incondicionales del Estado.

El hecho de combinar una base imponible fijada administrativa-
mente, cuya valoracién puede variar notablemente en el espacio
y en el tiempo (tanto entre ayuntamientos, como dentro de un
mismo ayuntamiento), con la capacidad discrecional que tienen
los gobiernos locales de ejercer su capacidad normativa, dificulta
notablemente la evaluacion en términos de equidad de este im-
puesto. Asi, la comparacién de tipos impositivos entre municipios
nos dice poco, si no conocemos el grado de actualizacion de
los valores catastrales®. Tampoco nos ayuda mucho, por la misma
razén comparar esfuerzos fiscales (recaudacion real respecto a la
potencial), e incluso la mds “objetiva” comparacién entre cuotas
por habitante puede introducir sesgos, dada la desigual distribu-
cidn en el territorio de los inmuebles exentos, fundamentalmente
por razones administrativas (inmuebles pertenecientes a otras
administraciones publicas).

“Al combinar una base imponible
fijada administrativamente con
la capacidad discrecional de los
gobiernos locales, la evaluacion

en términos de equidad del IBI es

notablemente dificil”’

La tabla 2 recoge informacién relativa al IBl de naturaleza urba-
na en 2008 en las capitales de provincia, ordenadas de mayor a
menor cuota liquida por habitante. Como se puede apreciar no
son necesariamente los contribuyentes residentes en los munici-
pios que aprueban tipos impositivos mds elevados quienes pagan
cuotas mayores, ni viceversa. De hecho, la ciudad con tipo mds alto
(Huelva, con un 1,06 %) aparece como la novena con menor cuota
por habitante, en tanto que la de menor tipo (Burgos, con el 0,45%,
apenas el 40 por ciento del tipo de Huelva) genera por habitante
una cuota que es un 27 por ciento mayor.

El grdfico | superpone visualmente los datos de esfuerzo fiscal y cuo-
ta liquida por habitante. Como se puede apreciar; sélo por casualidad
(Girona, Zamora, Avila y Guadalajara) las gréficas coinciden.

La tabla 3 resume los principales estadisticos descriptivos que
emanan de las cifras de la tabla 2. Los coeficientes de variacidn,
situados en los tres casos en el entorno del 23%, y las propor-
ciones del rango (mdximo menos minimo) respecto a la media
muestran una alta dispersion en el uso del tributo entre las ciu-
dades analizadas.

* Aunque es el Ministerio de Hacienda a través de la Direccién General del
Catastro quien marca los valores catastrales, los ayuntamientos no son del
todo ajenos al establecimiento de bases, puesto que pueden ejercer su
influencia a la hora de acelerar o retrasar las revisiones de valores, ademads
de ejercer sus competencias en materia de calificacion urbanistica y defi-
nicién de inmuebles de uso residencial como desocupados.
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Fuente: Datos de la tabla 2.

M Esfuerzo fiscal
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Tabla 3. Impuesto sobre Bienes Inmuebles en las capitales de provincia. Estadisticas descriptivas

(2008) Tipo Urbana Esfuerzo Fiscal CL/H
Media 0,666 51,23 187,13
Desviacion St 0,158 12,12 41,82
Coef.Variacién 23,666 23,67 22,35
Minimo 0,450 34,62 116,77
Mediana 0,627 48,22 177,87
Méximo 1,060 81,54 296,96
Rango respecto a la media (%) 91,59 65,04 63,64

Fuente: D.G. de Coordinacion Financiera con las Comunidades Autonomas y con las Entidades Locales, INE y elaboracion propia.

4.Tributacion local y crisis econémica

Hemos visto hasta aqufi las caracterfsticas principales de los tribu-
tos locales y algunos datos especificos relativos a la utilizacion del
principal de ellos (el IBl) en las capitales de provincia de régimen
comdun. Sin embargo, la crisis econémica estd produciendo dramd-
ticos efectos que no pueden dejar de ser comentados.

Por una parte, la crisis estd provocando una calda espectacular en
los ingresos tributarios procedentes de los impuestos potestativos
(IAVTNU e ICIO), que como habiamos visto, venfan soportando
en buena medida la fiscalidad local con sus importantes crecimien-
tos de los Ultimos afios. Ademds, también se estd retrayendo la
recaudacion de ciertas tasas, fundamentalmente las conectadas con
el sector inmobiliario, y los ingresos compartidos (IRPF, IVA e im-
puestos especiales) en los municipios de mayor dimension.

“La crisis esta provocando una
caida espectacular en los ingresos
tributarios procedentes de los
impuestos potestativos que habian
experimentado importantes
crecimientos en los ultimos afios”

La Tabla 4 muestra la variacion en los ingresos locales vinculados
a la actividad constructora entre 2007 y 2008, afio éste en que
empieza a manifestarse con toda su virulencia la crisis econémica.

Como se ve, las caidas de impuestos son del orden del 10 por cien-
to como media en las seis ciudades de mds de 500.000 habitantes
y del 12,5 por ciento en el conjunto de las capitales de provincia.
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Tabla 4. Liquidacion Agregada de Ingresos Locales Vinculados con la Construcciéon (mill. de €)

Tributo 2007 2008 % A
Capitales Grandes Capitales Grandes Capitales Grandes
de Ciudades de Ciudades de Ciudades

Provincia >500.000 Provincia >500.000 Provincia >500.000

Impuesto sobre el Incremento de Valor 663,28 451,46 579,56 406,33 - 12,66 - 10,00

de Terrenos de Naturaleza Urbana

Impuesto sobre Construcciones, 595,18 279,38 521,16 252,65 - 1244 -957

Instalaciones y Obras

Otros Ingresos Urbanisticos (*) 39291 129,16 237,05 71,29 -3967 - 44,80

(*) Incluye la suma de ingresos por Licencias Urbanisticas, Cuotas de Urbanizacion y Aprovechamientos Urbanisticos.

Fuente: D.G. de Coordinacion Financiera con las Comunidades Auténomas y con las Entidades Locales.

La caida del resto de ingresos urbanisticos contabilizados en el ca-
pitulo 3 de ingresos se sitda en el 40 por ciento y estas cifras es de
esperar que se mantengan o incluso empeoren en 2009 y 2010. Si
a todo ello le afiadimos la caida general de la PIE, vinculada a los
ingresos tributarios del Estado, que obligard a los ayuntamientos
a devolver, en agregado, 1.612 millones de € correspondientes a
2008 y 4.000 millones para 2.009, por excesos en las entregas a
cuenta, a los ayuntamientos no les queda mds remedio que adop-
tar medidas discrecionales para la elevacion de la presién fiscal
local a pesar de lo malo de la coyuntura. La tabla 5 muestra cémo
efectivamente el esfuerzo fiscal relativo ha aumentado como media
las capitales de provincia en todos los impuestos, especialmente en
los obligatorios, donde el margen de recorrido es mayor*.

5. El futuro de los tributos locales

(Es sostenible el sistema de financiacion actual? Son muchos los que
opinan que si ya era dificimente sostenible antes de la llegada de
la crisis, ahora mds que nunca resulta imprescindible abordar una
reforma profunda, no sdlo del sistema de financiacidn, sino también
de la propia estructura de la administracion local.

Ya he dicho que la ditima reforma introdujo cambios sustanciales en
las principales figuras tributarias, sobre todo en el IAE, que ademds
se alterd el sistema de transferencias intergubernamentales y que los
ayuntamientos han acentuado mds si cabe el uso excesivo de las politi-
cas urbanisticas como instrumentos opacos de financiacion local.

Hablando de futuro y puestos a afrontar esa reforma, cabrfa pre-
guntarse algunas cosas en relacién con los instrumentos concretos

* Cuando hablo de “recorrido” me refiero a la distancia entre los tipos im-
positivos establecidos y los maximos legalmente permitidos, aun cuando
el “recorrido fiscalmente admisible” por los ciudadanos depende también
de aspectos tales como la relacion existente entre la valoracion catastral y
los valores reales de la propiedad, muy vinculado a los procesos y fechas
de revisién de valores catastrales.

“El IBl debe mantenerse como
elemento nuclear de la tributacion,
al tratarse de un impuesto de base

inmévil con cualidades indicadas
para su aprovechamiento por los
gobiernos locales”

de financiacién. Asi, por ejemplo podriamos preguntarnos si debe
el IBI seguir siendo la base de la fiscalidad local; si queda alguna
opcidn, tras la anterior reforma, para gravar las actividades econd-
micas; qué papel le reservamos al principio del beneficio instru-
mentalizado a través de cargas sobre el usuario o si cabe esperar
alguna solucion imaginativa novedosas.

Yendo por partes, mi opinién es que el IBl si debe mantenerse
como elemento nuclear de la tributacidn, en la medida en que se
trata de un impuesto de base inmdvil al cual la teorfa de la des-
centralizacidn fiscal atribuye cualidades especialmente indicadas
para su aprovechamiento por los gobiernos locales. A mi juicio,
y como ya indicdbamos en un estudio de referencia realizado
para la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias®, debe-
ria eximirse a este tributo de cualquier otra funcidén que no sea
la meramente recaudatoria, dejando que cualquier otro objetivo
redistributivo y de cardcter social sea cubierto por las politicas
sociales municipales via gasto publico. La razén fundamental para
ello es que se trata de un impuesto real, objetivo y de producto
y que, por su propia naturaleza, grava un unico elemento patri-
monial (la propiedad inmobiliaria) y no se acumula con otros
activos patrimoniales para medir la efectiva capacidad econdmica
del contribuyente. En esas condiciones, no admite, técnicamente,
elementos de personalizacion de la carga tributaria sin complicar
excesivamente la gestion, liquidacién y control del tributo, de ma-

® Vid. Sudrez Pandiello et al. (2008).
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Tabla 5. Esfuerzo Fiscal Relativo Medio para el Conjunto de Capitales de Provincia

Tributo 2007 2009 % A
Impuesto sobre Bienes Inmuebles 7472 80,30 747
Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecdnica 67,17 75,54 12,46
Impuesto sobre Actividades Econdmicas 40,69 43,86 7,79
Impuesto sobre el Incremento de Valor de Terrenos 88,14 88,94 091
de Naturaleza Urbana

Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y 89,42 91,38 2,19
Obras

Méximo 1,060 81,54 296,96

Fuente: D.G. de Coordinacién Financiera con las Comunidades Autonomas y con las Entidades Locales, INE y elaboracion propia.

nera que cualquier intencidn de aplicar progresividad carece de
sentido® Por la misma razdn, resulta imprescindible una revisién
integral del bloque de exenciones y beneficios fiscales respecto a
su adecuacion a los fines de interés general por el que han sido
habilitados.

“La practica eliminacion del
Impuesto sobre Actividades
Econdémicas de la fiscalidad local
ha sido un error tanto por motivos
de equidad como por el hecho
de privar a los ayuntamientos de
capacidad normativa”

Por otra parte, la aproximacién de los valores catastrales a los rea-
les de la forma mds suave y pacifica debe ser un objetivo funda-
mental de cualquier reforma de la Hacienda Local a medio plazo.
Para ello se deben incorporar elementos de potenciacién en la
gestidn catastral y una cooperacion interadministrativa que permita
optimizar la gestion de valores y sus efectos recaudatorios. La gene-
ralidad del impuesto requiere que, en el futuro, el mantenimiento
de las bases de datos catastrales descanse mds intensamente en
las entidades locales (las mds interesadas en su actualizacién), sin
perjuicio de la coordinacidn procedimental y de la integracidn de la
informacién inmobiliaria en la base de datos nacional del Catastro.

Por lo que respecta al Impuesto sobre Actividades Econdmicas, ya
expresé mi opinién de que su prdctica eliminacién de la fiscalidad
local para gran nimero de municipios ha sido un error; tanto por
motivos de equidad (desfiscaliza a colectivos, cuya contribucién al

¢ Se estarfa discriminando entre contribuyentes en funcién del tipo de ele-
mentos patrimoniales en los que materialicen su riqueza, perjudicando a
los propietarios de inmuebles, respecto a quienes han preferido disponer
de activos financieros.

sostenimiento de las cargas publicas no es, con cardcter general,
precisamente elevado, sobre todo si lo comparamos con las cuotas
soportadas por las rentas salariales, sobre las que pivota la ma-
yor parte de la tributacion sobre la renta), como por el hecho de
privar a los ayuntamientos de una figura sobre la que ejercer su
capacidad normativa. El personaje principal de la dltima novela de
Antonio Mufioz Molina’, dice en un momento que “...en lograr que
un edificio llegue a su culminacién se tarda mucho tiempo, porque
las cosas crecen, por mucho esfuerzo que se ponga en ellas, con
una lentitud orgdnica; pero la instantaneidad de la destruccidn es
resplandeciente: el chorro de gasolina y la llama que se alza devo-
réndolo todo,...." Salvando las distancias, lo que se ha hecho con el
IAE ha sido aplicar ese “chorro de gasolina” a un tributo que habfa
costado afios consolidar: Aun cuando resulta politicamente dificil
retrotraerse a tiempos pasados y recuperar para la hacienda local
un impuesto sobre las actividades econdmicas sin un muy amplio
consenso, a mi juicio deberia hacerse el esfuerzo de reinventar un
nuevo impuesto sobre actividades que corrija no sdlo los defectos
del IAE en su formulacién actual, sino también aquellos que lastra-
ron el anterior, ofreciendo argumentos para su prdctica eliminacion.
En todo caso deberfa mantenerse el sistema de cuotas tributarias
objetivas a través de unas tarifas actualizadas, previa realizacion de
los estudios pertinentes para adaptar los médulos o elementos
tributarios de forma que conecten mejor con los resultados de
la actividad, adaptando las rdbricas de las actividades a la actual
clasificacion de la CNAE.

En cuanto al principio del beneficio y su aplicacién mediante
cargas sobre el usuario, creo que es este uno de los dmbitos
en los que cabe un mayor ejercicio de la intensificacién en su
utilizacidn. Nos dice la teorfa econémica que alld donde los ser
vicios sean divisibles, y por tanto los usuarios identificables, si
ademds esos servicios no tienen un componente redistributi-
vo claro, ni son susceptibles de generar efectos externos muy
apreciables, la manera mas eficiente y equitativa de financiarlos

’La noche de los tiempos. Ed. Seix Barral.
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es cobrdndole al usuario la correspondiente tasa (o precio pu-
blico) vinculada al coste del servicio. Existe un gran nimero de
servicios locales que cumplen estas caracteristicas y, en con-
secuencia, existe un amplio margen de “recorrido” para estas
fuentes de ingresos tributarios. Algo parecido sucede con las
denostadas contribuciones especiales, que, increiblemente, se
vienen convirtiendo en instrumentos marginales para la finan-
ciacion de inversiones nuevas (como mostraba la tabla 1) y ello
a pesar de que las otras fuentes tradicionales de financiacién
de inversiones (ahorro bruto, transferencias de capital y deuda
publica) cada vez parecen mads restringidas.

“Deberia hacerse el esfuerzo de
reinventar un nuevo impuesto
sobre actividades que corrija los
defectos del IAE actual ofreciendo
argumentos para su practica
eliminacion”

En relacion con la eventualidad de incorporar al sistema de tri-
butacién local algin tipo de solucidn imaginativa novedosa, par-
ticularmente me manifiesto miembro del club de los escépticos.
Desde siempre he creido que vale mas disponer de pocas figuras
tributarias claras, comprensibles y de bases amplias (susceptibles
de generar recaudaciones razonables), que volver a tiempos pasa-
dos, cuando proliferaban tributos complejos, de impacto dudoso
sobre la eficiencia y la equidad y escasa capacidad recaudatoria.
Hoy hay quien ve en la llamada “fiscalidad verde” una puerta de
futuro para la financiacién local. Honestamente, yo no lo creo. En
el hipotético supuesto de que sea bueno incorporar elementos
medioambientales a la fiscalidad (mezclando una vez mds objeti-
vos recaudatorios con otros principios), mi opinidn es que éstos
deberfan quedar al margen de los procesos de competencia fiscal
y, consiguientemente, establecerse, al menos en sus componentes
mas relevantes, a niveles superiores de hacienda (autonémicos o
estatales).

Si cabe, en cambio, el incremento de los espacios fiscales locales por la
via de los tributos compartidos. En el estudio anteriormente mencio-
nado, nos manifestadbamos partidarios de que esta ampliacién alcanzara
al menos a todos los municipios de més de 20.000 habitantes, si bien
compartir sélo la recaudacion puede generar problemas de equidad
y perceptibilidad. A mi juicio compartir también capacidad normativa
mejora la asuncién de responsabilidades polticas, aunque no es factible
en todos los casos.Ya he comentado cémo la corresponsabilidad fiscal
es precisamente uno de los grandes activos del sistema tributario local
espafiol, aiin cuando los alcaldes se quejan de la asimetria que ello supo-
ne en relacién con otros gestores del sector publico. Dada la ampliacién
de competencias que vienen asumiendo “‘de facto” los ayuntamientos en
el dmbito de las polfticas sociales, y que ademds se espera que crezcan

““Una cierta capacidad normativa
en el ambito del IRPF podria
dotar a los gobiernos locales de un
instrumento de personalizacion
de los ingresos tributarios que
mejoraria la situacion presente”

con el desarrollo (cuando las condiciones presupuestarias lo permitan)
de la Ley de Dependencia, al menos una cierta capacidad normativa
(posibilidad de establecer recargos, por ejemplo) en el dmbito del IRPF
podna servir para dotar a los gobiernos locales de un instrumento de
“personalizacion” de los ingresos tributarios que mejorarfa la situacion
presente. En todo caso, es necesario con cardcter previo alcanzar un am-
plio consenso politico respecto a los objetivos de estructura financiera
deseable para los gobiernos locales, en términos de proporciones entre
tributacién propia y transferencias intergubernamentales.

Referencias bibliograficas
Sudrez Pandiello, ] (Dir); N. Bosch; F. Pedraja; JJ. Rubio y A. Utrilla
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te y Propuesta de Futuro. FEMP. Madrid

6=



FORUM

&)

(Impuestos Ambientales L ocales?

Xavier Labandeira
Rede, Universidade de Vigo y Economics for Energy

l. Introduccion

En los Ultimos meses se han multiplicado las voces que defienden
un mayor uso, por parte de los municipios, de los denominados
tributos ambientales. La idea no es nueva en la administracion
sub-central de nuestro palfs: desde su creacidn en los primeros
ochenta, las comunidades auténomas han introducido numerosos
impuestos ambientales que, en la actualidad, prdcticamente
monopolizan su imposicién propia. Como en el caso de las
comunidades auténomas, el interés municipal en estos tributos
tiene mucho que ver con sus potencialidades recaudatorias vy,
algo menos, con la buena imagen publica de estas figuras. En un
momento en el que la recaudacion tributaria de los ayuntamientos
se estd viendo severamente afectada por el entorno recesivo, la
busqueda de nuevos ingresos fiscales es una prioridad clara.

En este trabajo pretendo analizar el papel que puede jugar la
imposiciéon ambiental en el dmbito local. Ya avanzo que
no soy demasiado optimista sobre un uso intenso
de estas figuras en el dmbito municipal: solo un
desinterés generalizado por parte de otras

administraciones puede justificar la irrupcion de

impuestos ambientales locales. Este diagndstico
se basa, sobre todo, en las disfunciones que se
generan cuando el alcance territorial del impuesto
no coincide con el del problema ambiental a
corregir. En cualquier caso, esto no
implica que los ayuntamientos
no tengan algo que decir en
este campo cuando otras
administraciones actdan,
bien porque hay tributos
ambientales genuinamente

porque  su
normativa  es

locales o
actuacion

necesaria para el correcto
funcionamiento de los
tributos ambientales
existentes en otros niveles

jurisdiccionales.

El articulo se organiza asi en
cuatro apartados, incluyendo esta
introduccidn. En el siguiente me
ocupo de justificar la tributacion
ambiental y de establecer pautas

que permitan describir y distinguir los tributos ambientales. Esto
es fundamental para poner un poco de orden en el debate,
bastante deslavazado, sobre qué es y qué no es un impuesto
ambiental local. En este apartado se discute, ademds, la asignacion
jurisdiccional de impuestos ambientales. Seguidamente se
hace una pequefia descripcion de la experiencia espafiola con
la tributacidon ambiental, con una mencidén a las incursiones
municipales en este campo. Un Ultimo apartado, a partir de todo
lo precedente, sirve para extraer las principales conclusiones del

articulo y enumerar algunas recomendaciones de politica.

““El interés municipal en los
numerosos impuestos ambientales
tiene mucho que ver con sus
potencialidades recaudatorias y,
algo menos, con la buena imagen
publica de estas figuras”

2. Impuestos ambientales. Por qué y c6mo
2.1 Fundamentos

Muchas son las externalidades de tipo ambiental que se producen
en las sociedades contempordneas. Aunque gran parte de ellas
estdn relacionadas con el sector energético (incluyendo transporte y
cualquier proceso de combustidn de productos fdsiles), la casuistica
es mucho mds amplia: vertidos liquidos, residuos sélidos o ruido, por
poner solo algunos ejemplos. La intervencion publica es la respuesta
obvia a externalidades tan abundantes y de tanta magnitud, a
través de una variada tipologia de instrumentos que se pueden
agrupar en tres grandes epigrafes (Labandeira, Ledn y Vézquez,
2006). En primer lugar se encuentran las regulaciones ambientales
convencionales, muy comunes en la prdctica, que toman la forma de
normas cuantitativas de emisién o inmisién, estdndares tecnoldgicos,
o normas de planificacién. Una segunda alternativa la constituyen las
aproximaciones voluntarias que, aunque buscan mayoritariamente la
autorregulacién de los sectores contaminantes mediante procesos
cooperativos, es habitual que requieran el apoyo de mecanismos de
intervencion.

Los denominados instrumentos econdmicos, o de mercado, son la
tercera alternativa de polftica ambiental. Su filosofia bésica es la bisqueda
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de cambios en el comportamiento ambiental de los agentes mediante
incentivos en forma de precios. Gracias a los precios, los agentes se
adaptan segin sus posibilidades de descontaminar: aquellos para los
que sea muy caro reducir sus emisiones prefieren pagar y viceversa.
Mediante esa descentralizacion de decisiones se consiguen varios
objetivos:un nivel de calidad ambiental a coste minimo (por la agregacién
de conductas individuales minimizadoras de coste) y la solucidon al
problema de informacidn asimétrica presente en otras atternativas de
poltica ambiental (el regulador no conoce las posibilidades técnicas
y econdmicas de descontaminacién de los agentes y éstos no tienen
razones para revelarselas). Puesto que los precios generan un incentivo
continuo, la adopcidn de tecnologfas limpias estd también garantizada
(eficiencia dindmica). En realidad, estos instrumentos pretenden importar
lo positivo del libre mercado a la politica ambiental: actdian frente al fallo
de mercado con el mecanismo esencial de los mercados. Los principales
instrumentos econdmicos son los impuestos ambientales, los mercados
de derechos de emisidn v las subvenciones.

Aunque comparten mucho, los distintos instrumentos econdmicos
de politica ambiental también presentan diferencias considerables. Por
una parte, los mercados de derechos de emisién derivan sus precios
de una limitacién previa de cantidades y de su comercializacién. Las
subvenciones aplicadas en el mundo real, mds que a un pago directo
por unidad contaminante evitada (habitual en los manuales), estdn
asociadas al fomento de nuevas tecnologfas limpias, bien en fase de
desarrollo o de difusién. Aunque pueden ser instrumentos necesarios
en el policy-mix, especialmente en problemas de gran alcance y
urgencia, tales subvenciones tienen poco que ver con un instrumento
econdmico de politica ambiental estandar

2.2 Praxis

Para vincular su fundamento tedrico a cuestiones de disefio
prdctico, un impuesto ambiental es un pago obligatorio por parte
de un agente (individuo o empresa) relacionado con la descarga
de sustancias contaminantes al medio ambiente y cuyo objetivo es
limitar el deterioro del medio natural (Gago y Labandeira, 1999).
Este pago fiscal por contaminar sustituye al precio ausente que
origina la externalidad, lo que incentiva tanto la introduccién de
medidas correctoras por parte del contaminador (movimiento a
lo largo de su curva de costes marginales de reduccién) como la
incorporacién del coste total (o social) de produccidn en el precio
del producto o servicio vinculado a la externalidad.

“Un impuesto ambiental es un pago
obligatorio por parte de un agente
relacionado con la descarga de
sustancias contaminantes al medio
ambiente y cuyo objetivo es limitar
el deterioro del medio natural”

“Un impuesto es ambiental por sus
efectos correctores por el lado del
ingreso publico, no por la posible
afectacién de su recaudacion a fines
ambientales. En caso contrario,
cualquier impuesto podria ser
ambiental”

Como en todo impuesto, la recaudacién se obtiene de multiplicar
un tipo impositivo, idealmente relacionado con el dafio ambiental
ocasionado por la unidad de contaminacidn gravada, por una base
imponible. La base imponible se calcula preferiblemente de forma
directa, a través de medicidn de las descargas contaminantes,
aungue en ocasiones la viabilidad administrativa exige su cdmputo
por sistemas de estimacidn indirecta a partir de consumos.
En cualquier caso, un impuesto es ambiental por sus efectos
correctores por el lado del ingreso publico, no por la posible
afectacién de su recaudacion a fines ambientales (en caso contrario
cualquier impuesto podrfa ser ambiental).

Las anteriores componentes permiten clasificar los impuestos
ambientales. Seglin sus tipos impositivos, los impuestos pueden
ser proporcionales (lo Unico que garantiza la minimizacién de
costes antes mencionada), progresivos o regresivos segln nivel
de emisiones. Una base imponible de medicidn directa lleva a los
impuestos sobre emisiones, preferibles desde una dptica puramente
ambiental porque permiten atacar directamente el problema
considerado. También puede haber impuestos ambientales sobre
producto, siempre y cuando el vinculo entre dicho producto v el
problema ambiental sea elevado.

Una dltima distincidn se refiere a los impuestos ambientales con
recaudacién afectada y no afectada. Es muy comtun en la practica
la afectacion de la recaudacion de estas figuras a gasto publico
ambiental para ‘acentuar’ su perfil y facilitar asi su aceptacién
social. De hecho, esto ocurre con otro tipo de tributos muy
habituales en el dmbito municipal: las tasas por prestacion
de servicios. Quizd sea éste el momento de introducir una
distincién tributaria relevante porque, a diferencia de las tasas,
el impuesto ambiental tiene objetivos regulatorios mds que de
cobertura de costes de un servicio o gasto publico particular
Es por ello que los problemas asociados a la afectacion de
impuestos ambientales no son pocos: los vinculos entre politicas
singulares de ingreso y gasto publico pueden crear importantes
ineficiencias (demasiado o insuficiente nivel de gasto ambiental,
por ejemplo) y no es posible un uso de la recaudacién con
otros fines.

Lo precedente nos dirige hacia las denominadas reformas fiscales
verdes, que suponen un paso mds en la tributacién ambiental: de
aplicaciones especfficas y aisladas al uso sistémico de la recaudacion

<
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ambiental. La base de una reforma fiscal verde se encuentra en
la denominada teoria del doble dividendo, que afirma que a los
beneficios correctores del impuesto pueden sumarse otros
vinculados a la reduccidn de otros impuestos distorsionantes.
Obviamente una reforma de estas caracteristicas puede llevarse
a cabo cuando existe un problema ambiental de gran alcance
que dota de una fuente estable y continua de ingresos fiscales.
En realidad, la reforma fiscal verde bebe del ideario y soluciones
del modelo reformista imperante desde los afios ochenta (Gago
y Labandeira, 2000), que aboga por sistemas fiscales mds simples,
extensos y con menos énfasis en objetivos distributivos. Esto
explica la evolucidn de la imposicidn ambiental desde los afios
noventa, con una creciente concentracion de figuras en el dmbito
energético y el abandono de bases menores para evitar elevados
costes de administracién y cumplimiento.

2.3 La variable espacial

Una vez decidido el uso de tributos ambientales dentro de la politica
ambiental, es necesario tratar la atribucidn jurisdiccional de éstos
en un estado descentralizado. Caben aqui dos posibilidades: que la
asignacion esté relacionada con el alcance espacial del problema
ambiental, o que se vea influida por la naturaleza del problema. En
este Ultimo caso, un problema ambiental ‘no uniforme’en el que el
daflo depende de las caracteristicas particulares del contaminador
(especialmente localizacidn) puede recomendar la asignacién del
tributo a aquella administracién mds préxima al contaminador o
con los medios adecuados para su gestién y/o control.

En la primera de las circunstancias, teniendo en cuenta el cardcter
publico de los bienes ambientales, la asignacion impositiva ambiental
deberfa seguir los preceptos de la teorfa del federalismo fiscal. En
este sentido, el concepto de equivalencia fiscal llevarfa a atribuir los
impuestos ambientales a aquellas jurisdicciones donde se agotasen
los costes y beneficios asociados al bien ambiental (Olson, 1980).

DMSI

DMS2

tl CDM2

CDMI

»

=
Emision
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En un modelo bdsico de externalidades, con una aproximacion
de equilibrio parcial que refleja un andlisis coste-beneficio de la
regulaciéon ambiental, la solucidn se observa en el grafico precedente.

Puesto que el nivel éptimo de emisiones es aquel en el que
los dafios marginales sociales de la contaminacién (DMS)
igualan a los costes marginales de descontaminar (CMD),
ante dos problemas ambientales con distinto alcance (I y
2) cualquier solucién impositiva central seria ineficiente. El
optimo se darfa sélo cuando las jurisdicciones | y 2 eligiesen
tipos impositivos tl y 12 que llevasen a las emisiones EI y E2.
Por supuesto, serfa posible conseguir una solucién eficiente
centralizada con variacién de tipos entre jurisdicciones, aunque
las dificultades informacionales y de gestidn serian significativas
(Peltzman y Tideman, 1972). En este caso el medio ambiente
tiene las caracteristicas de un bien publico local y, por tanto,
su regulacién debe ser asignada a la administracion sub-central
correspondiente. La equivalencia (o correspondencia) fiscal
se justifica por la variacion espacial de las preferencias de los
agentes, que hace que cualquier aproximacion centralizadora
sea ineficiente.

Esta conclusién es compatible con las obtenidas por Oates
y Schwab (1988) que muestran como, en determinadas
circunstancias, las administraciones sub-centrales tienden a
la seleccidn de incentivos fiscales para nuevas industrias y
niveles de emisiones (relacionados con bienes ambientales sub-
centrales) socialmente éptimos a pesar de estar en situacion
de competencia inter-jurisdiccional. De hecho, la presencia
de competencia fiscal es la otra clave del problema: desde
Cumberland (1981) son muchos los autores que han sugerido
que tipos impositivos variables entre jurisdicciones podrian
llevar a pérdidas de eficiencia generalizadas por competencia
destructiva. Bdsicamente, las externalidades ambientales serfan
mayores de lo deseable porque la unidad sub-central intentarfa
atraer a las actividades econdmicas mdviles.

En resumen, en general hay sustento para el uso de impuestos
ambientales por parte de autoridades sub-centrales. Si bien puede
ser deseable discutir la necesidad de un nivel minimo (central) de
fiscalidad ambiental entre territorios que, por ejemplo, garantice
una calidad ambiental minima a lo largo del estado. En este
sentido, Frey (1980) defiende la variacion geogréfica de los tipos
impositivos pero decidida e implementada por una unidad central
que evite comportamientos estratégicos. También puede discutirse
la asignacién de la recaudacién ambiental, incluso cuando la
definicion y aplicacion de tipos impositivos ya tienen una naturaleza
jurisdiccional determinada. Asi Smith (1995) argumenta que en
Europa los impuestos ambientales sobre problemas globales (por
ejemplo, contra el cambio climdtico) deberfan ser definidos vy
gestionados por la Unidn Europea, a pesar de que su recaudacion
deberia ser distribuida a jurisdicciones politicas inferiores. De
esta manera se evitarfa un uso estratégico de estos tributos para
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maximizar recursos fiscales: el que fija el impuesto no recibe los
recursos y por tanto se gufa por consideraciones puramente
ambientales. Un arreglo de este tipo podria contemplarse para
las distintas administraciones territoriales de un estado, aunque
probablemente a la inversa para evitar pérdidas de eficiencia en
caso de problemas ambientales de alcance sub-central. Asf, de
acuerdo con las preferencias de sus ciudadanos, el gobierno local
fijarfa los niveles impositivos ambientales y cederfa la recaudacion
al gobierno central. Dada la magnitud de sus ingresos, éste serfa
menos dependiente de estos recursos y podrfa establecer un
sistema de transferencias hacia las unidades sub-centrales que
evitase la competencia fiscal destructiva.

3. Los impuestos ambientales en Espafia

La aplicacidn prdctica de impuestos ambientales se ha multiplicado
desde los afios noventa en el mundo desarrollado, especialmente en
Europa.Si a finales de los ochenta eran menos de cien los impuestos
ambientales que reconocia la OCDE, en la actualidad las bases de
datos de esa organizacién recogen cientos de figuras en distintos
niveles administrativos. Pricticamente todas las dreas de interés
para las politicas ambientales cuentan con experiencias fiscales:
aguas, atmdsfera y residuos sdlidos. Su importancia recaudatoria
es también relevante, al suponer hoy en media en torno a un 5%
de la recaudacién tributaria total de las economfas europeas. Esta
cifra tiene que ver con la importancia de los tributos energéticos
que, si bien inicialmente respondian a razones fundamentalmente
recaudatorias, fomentan comportamientos ambientales positivos
desde el ingreso publico y han ido transformdndose para considerar
mds explicitamente los aspectos ambientales en su disefio.

“La aplicacion practica de
impuestos ambientales se ha
multiplicado desde los noventa en
el mundo desarrollado. En Europa,
suponen cerca de un 5% de la
recaudacion tributaria total”

3.1 Una experiencia federal

En el caso espafol destaca el escaso interés mostrado por las
administraciones central y locales en estos instrumentos. Las
segundas por su incapacidad para crear y/o gestionar este tipo de
figuras, y por las dificultades ya avanzadas para justificar el uso de
estos instrumentos a nivel local.Mds extrafia es la actitud del gobierno
central, que no solo ha evitado crear impuestos ambientales o
reformar los impuestos energéticos existentes, mucho menos una
reforma fiscal verde, sino que incluso ha torpedeado los intentos de

la Comisién Europea desde principios de los noventa para actuar
en este sentido. Como resultado, la tributacidn energética espafiola
se mantiene de forma consistente por debajo de la media y no se
han producido movimientos de innovacién fiscal en este campo
(Gago, Labandeira, Picos y Rodriguez, 2004).

“En Espaia, es escaso el interés
por parte de las administraciones
central y locales en estos
instrumentos. Desde los ochenta,
practicamente todas las
comunidades auténomas aprobaron
figuras con alguan fin ambiental”

Frente a esto, desde comienzos de los ochenta la prdctica
totalidad de las comunidades autdnomas aprobaron y pusieron
en vigor diversas figuras con alguna finalidad ambiental. Esto ha
conformado una experiencia espafiola relativamente peculiar,
con un componente federal muy marcado, al menos en términos
comparados. Dentro de las experiencias autondmicas en fiscalidad
ambiental, destacan la generalizacidn e importancia recaudatoria
de los cdnones de saneamiento. Fstos constituyen en general
impuestos sobre el consumo de agua (como indicador del nivel
de emisiones) y estdn afectados a labores de saneamiento. También
tienen importancia los impuestos sobre las emisiones atmosféricas
de ciertos contaminantes vinculados a la quema de combustibles
fosiles. Es de destacar la irrupcidon mds reciente de ciertas
comunidades en el dmbito de los residuos sdlidos, un campo de
evidente interés para las administraciones locales.

La actuacidon de las administraciones autondmicas en este campo
tiene probablemente mucho que ver con sus necesidades financieras
y con las fuertes restricciones que impone la legislacién marco sobre
financiacién autondémica para la captura de hechos imponibles: no
exportabilidad de la carga y, sobre todo, no duplicidad con otras
administraciones. Por ello, aunque la extensién de los tributos
ambientales autondmicos puede considerarse un factor positivo
de modernizacién de la politica ambiental espafiola, las disfunciones
son abundantes: actuaciones relativamente errdticas, con figuras
muchas veces defectuosas técnicamente y bastante variabilidad y
falta de coordinacién territorial dentro del estado, ademads de la ya
mencionada escasa adecuacidn entre los niveles jurisdiccionales y el
alcance territorial de los problemas gravados por éstos.

3.2 Los municipios

En nuestro pafs los ayuntamientos no tienen potestad legislativa,
lo que entre otras cosas les impide crear impuestos propios: los
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impuestos que forman parte de su actual sistema recaudatorio
han sido creados y asignados por las Leyes Reguladoras de las
Haciendas Locales. S cuentan con un margen bastante amplio, sin
embargo, para crear tasas y contribuciones especiales, asi como
para realizar recargos sobre la imposicidn autondmica.

Los impuestos locales existentes en Espafia tienen, en general,
poco que ver con el medio ambiente. Sélo una interpretacion
poco restrictiva puede identificar componentes ambientales en
la tributacién recurrente de los vehiculos de traccidn mecdnica.
Incluso en este caso su papel ambiental solo surgirfa de forma
accesoria, al conseguir ciertas combinaciones de impuestos
sub-éptimos sobre carburantes y sobre vehiculos (incluyendo
potencia y caracteristicas ambientales de los motores) funcionar
como un impuesto dptimo sobre distintos tipos de emisiones
contaminantes (Fullerton y West, 2002). En si mismo, el actual
impuesto municipal sobre vehiculos introduce escasos incentivos
para el cambio de comportamiento y una vinculaciéon muy
imperfecta con casi cualquier problema ambiental asociado
al transporte (el dafio dependerd del uso real, no de las
caracteristicas de los vehiculos).

En el resto de los casos, el ain menor vinculo entre lo gravado
y la problemidtica ambiental justifica nuestra posicién. Como se
argumentard en el siguiente apartado, la supuesta‘ambientalizacién’
de tributos de naturaleza no ambiental no es posible sin cambios
estructurales importantes. La introduccidn de deducciones por
gastos o actuaciones ambientales, muy habitual en la tributacion
municipal espafiola en estos momentos, se aproxima asf mds a la
subvencion (gasto fiscal) que a una posible ambientalizacién de
impuestos sobre propiedad o actividades econdmicas. Aunque
es posible usar deducciones para mejorar el perfil ambiental de
ciertos tributos, por ejemplo energéticos, o para transformar de
forma mds efectiva un impuesto sobre producto en otro sobre
emisiones, nada de esto ocurre con los tributos ambientales
municipales.

Mas recorrido ambiental puede existir en el dmbito de las tasas
municipales. Aunque los intentos de crear tasas relacionadas con
la emisién de sustancias contaminantes a la atmdsfera se han
enfrentado con abundantes limitaciones legales (por ejemplo la
tasa ‘verde’' del ayuntamiento gallego de Cerceda, sobre emisiones
de dxidos de azufre y carbono), las potencialidades son mayores
en el campo de los residuos liquidos y sélidos. Estas se refieren a
servicios (alcantarillado y recogida de residuos) cuya prestacion
tiene cardcter obligatorio para todos los municipios espafioles. En
el primer caso se puede distinguir entre actividades de evacuacion
y saneamiento (cuando éste sea competencia municipal), pudiendo
buscarse la vinculacién a los muy generalizados y potentes canones
de saneamiento autondmicos (que podnia tomar la forma de
recargo). La clave, como en el caso de los impuestos, no es el destino
que se dé a los recursos obtenidos sino la definicidn tributaria y los
incentivos que puedan producirse por el lado del ingreso publico.

Por su parte, las tasas de recogida de basuras tienen en general
un disefio muy poco ambicioso en nuestro pais, normalmente
con resultados deficitarios para las necesidades del servicio, y
con una incidencia ambiental prdcticamente inexistente. El marco
fiscal existente dificulta tremendamente una gestién razonable
en términos ambientales puesto que una tasa que discrimine
adecuadamente entre los que producen mds o menos residuos
es condicién imprescindible para su funcionamiento justo y como
punto de partida para la aplicacién de impuestos reguladores que
se apoyen en su disefio. Como en el caso de la imposicién municipal
de vehiculos, esta tasa ha de jugar un papel fundamental para la
viabilidad de la imposicidn sobre residuos (que probablemente
esté en manos de otras administraciones). En el siguiente apartado
nos referiremos con mds detalle a este asunto.

‘“Los impuestos locales en Espaiia
tienen poco que ver con el medio
ambiente. Las tasas de recogida
de basura, por ejemplo, tienen
un disefio poco ambicioso con
resultados deficitarios”

Otros tributos también basados en el principio del beneficio, las
contribuciones especiales, tienen probablemente un papel mds
limitado desde una perspectiva ambiental. En primer lugar porque
puede tratarse de meros instrumentos para financiar un determinado
gasto publico asociado con beneficios de naturaleza econdmico-
ambiental, sin que exista necesariamente un efecto positivo
ambiental por el lado del ingreso publico. En segundo lugar porque,
aun de definirse con un vinculo ambiental por el lado del ingreso
(cosa que no permite la legislacion actual, al distribuir la cuota por
indicadores convencionales de bienes inmuebles), su compatibilidad
con las abundantes actuaciones tributarias de otras administraciones
puede ser dudosa. Este es el caso de las actuaciones hidrdulicas,
aunque quizd las politicas de adaptacion al cambio climdtico
abran nuevas oportunidades para estas figuras porque, frente a la
mitigacidn, la adaptacidon al cambio climdtico puede comportarse
en muchos casos como un bien publico local. Si la adaptacion se
acepta como un indicador ambiental adecuado, y la contribucidn
especial determina el nivel de adaptacidn, la contribucidon especial
podnia alcanzar un estatus similar al de un tributo ambiental. En otro
caso nos alejarfamos de la linea argumental de este trabajo para
internaros en la financiacién del gasto publico ambiental.

Finalmente se encuentran los recargos potenciales sobre los
impuestos propios ambientales de las comunidades auténomas,
recogidos en la legislacién espafiola sobre financiacion local. Este
instrumento plantea una opcidn interesante, por cuanto puede ser
asociado a una figura ambiental previamente definida sin plantear
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problemas de compatibilidad o incapacidad legal de actuacidn.
Ademds, al ser una opcidn voluntaria, no existirfan problemas
de competencia fiscal destructiva y habria margen local para
responder a dafios ambientales locales (o preferencias sobre éstos)
mads intensos.

4. Problemas y oportunidades para la
imposicion ambiental local

Creo que una lectura cuidadosa de todo lo expuesto hasta el
momento ya justifica las dudas, planteadas al comienzo de este
trabajo, sobre las potencialidades de la imposicién ambiental en el
ambito local. Quizd lo primero que llama la atencidn es la escasa
correspondencia entre las propuestas de algunos comentaristas,
que se imaginan numerosos tributos ambientales locales y tributos
municipales ‘ambientalizados’, con la evolucién prdctica de estas
figuras en nuestro entorno. En realidad, lo que ha pasado con
los impuestos ambientales en los paises avanzados durante los
dltimos aflos es exactamente lo contrario a lo que se pretende
en el dmbito local espafiol: una reduccién en el nimero de figuras
y su concentracidon en impuestos potentes con capacidad de
incentivacion. Esto responde, de hecho, a las tendencias fiscales
generales de las Ultimas décadas que, con la simplificacion de
estructuras y figuras, buscan mds neutralidad y menos costes de
administracién y cumplimiento.

Lo anterior plantea problemas serios para los tributos ambientales
locales porque, en la préctica, es dificil pensar en tributos
ambientales locales potentes. Esto tiene que ver con uno de los
resultados sobre los que pivota buena parte de mi escepticismo:
la necesaria correspondencia entre el alcance territorial de la
administracion responsable del tributo ambiental y la distribucién
de beneficios y costes asociados a la contaminacién. Pocos
problemas ambientales tienen un alcance exclusivamente local
y ello hace que la regulacién ambiental local, de producirse,
sea potencialmente ineficiente (al no contemplar los efectos
ambientales producidos fuera de la jurisdiccién y al no alcanzar a
los contaminadores ubicados fuera de su territorio). Por si fuera
poco, a la ineficiencia ambiental se suma, en este caldo de cultivo,
uno de los fendmenos mds indeseables en estructuras fiscales
multinivel: la competencia fiscal destructiva.

“Lo que ha pasado con estos
impuestos en los paises avanzados
es lo contrario de lo que se
pretende en al ambito local
espaiiol: una concentracion en
impuestos potentes con capacidad
de incentivacién”

“El debate actual sobre impuestos
ambientales locales en Espaiia es
muy confuso. La ambientalizacion
de la tributacion local esta
relativamente lejos de la imposicion
ambiental”

Si'lo precedente constituye el principal problema de la tributacién
ambiental local, las posibles disfunciones no quedan aqui. Como
en el caso de las comunidades auténomas, es muy probable
que los objetivos recaudatorios primen sobre los ambientales,
especialmente en una situacién recesiva como la actual. En un
contexto de figuras tributarias menores, esto lleva forzosamente a
tributos poco ambiciosos en la modificacion de comportamientos.
A lo largo del trabajo se plantearon alternativas para mitigar este
fendmeno sin renunciar al uso de tributos ambientales, como una
distribucion jurisdiccional independiente de la recaudacion y de la
decisién sobre tipos impositivos, o la aplicacion de recargos sobre
impuestos ambientales de otras administraciones.

Sobre ese fondo, ademds, el debate actual sobre impuestos
ambientales locales en Espafia es muy confuso. La denominada
ambientalizacidon de la tributacidn local, basada en un uso intenso
de deducciones u otros gastos fiscales, estd relativamente lejos de
la imposicién ambiental. Basicamente porque no puede convertir
en impuestos ambientales tributos cuya base imponible tiene
poco o nada que ver con el deterioro ambiental. Es mads, los
resultados de este proceso pueden ser contraproducentes tanto
en términos recaudatorios como ambientales. Si lo primero es
obvio, lo segundo tiene que ver con la discrecionalidad municipal
para aplicar deducciones ambientalizantes. Estas deducciones,
que son generalmente equivalentes a subvenciones para el
fomento de ciertas tecnologias limpias (lejos, por tanto, de
instrumentos puros de precios), solo son eficientes cuando
consiguen sus objetivos y cuando lo hacen al minimo coste. Con
sefiales de poca intensidad y disparidad a lo largo del territorio,
las deducciones ambientales municipales son probablemente
poco eficientes y coste-efectivas.

Aunque hasta el momento solo he subrayado las sombras, también
hay luces en la aplicacidn de la tributacion ambiental en el dmbito
local.En primer lugar porque puede haber problemas genuinamente
locales en los que el dafio y los causantes del problema se sittian
dentro de las fronteras del municipio. No hay muchos ejemplos
de esto, siendo uno de los mds habituales los fendmenos de
contaminacién atmosférica local ocasionados por transporte. En
segundo lugar porque, por diversas razones, el uso de tributos
ambientales por parte de otras administraciones publicas puede
ser inexistente o muy limitado. Ante esto, un impuesto ambiental
local muy imperfecto (por las razones apuntadas con anterioridad)
puede ser mejor que nada. Hemos visto situaciones andlogas en
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el dmbito autondmico o, salvando las distancias, en la regulacién
internacional de los gases de efecto invernadero.

Una tercera razén para no descuidar la tributacion ambiental
local, mencionada a lo largo del texto, es la utilidad de ésta para
ciertos impuestos ambientales de otros niveles jurisdicciones.
Este fendmeno se ve con toda su crudeza en el caso de la
imposicion regulatoria sobre los residuos sélidos, cuya efectividad
es muy reducida de no existir una medicion adecuada para cada
contaminador (municipal, asociada a la recogida de residuos).
Esto es algo que, en cierta medida, sucede con los cdnones de
saneamiento autondmicos y los sistemas municipales de medicién
de consumos de agua limpia. Una Ultima ilustracion se refiere al
uso de impuestos municipales sobre tenencia de vehiculos para,
combinados con tributos sobre la matriculacidn o los carburantes,
aproximarse a un impuesto sobre las emisiones reales de distintos
contaminantes atmosféricos.

“Los campos mas esperanzadores
son los residuos solidos y el
transporte. Un impuesto sobre
el uso de los vehiculos podria
sustituir a la tributacion sobre
matriculacion, propiedad y
combustibles”

Para finalizar, me centraré en los dos campos que considero
mds esperanzadores para las administraciones locales y que
coinciden con la mayor parte de las ilustraciones anteriores:
residuos sdlidos y transporte. En el primer caso, es evidente
que nuestras sociedades abusan de la produccidn de residuos y
que se debe abordar el problema antes de que sea irresoluble.
La tributacion ambiental puede jugar un papel aquf, mds alld
de la recuperacidn de costes por la prestacidon de servicio. El
problema es cédmo, porque serd fundamental que los incentivos
lleguen a los productores de residuos (algo que no ocurre
con el sistema actual de reparto de las tasas de recogida) y
a qué nivel jurisdiccional (probablemente regional, de acuerdo
con las reglas de asignacion habituales). Nuevos desarrollos
tecnoldgicos (pesado individual de residuos) pueden aparecer
en los proximos afios, aunque mientras tanto las posibilidades
se restringen al prepago del impuesto con bolsas de uso
obligatorio. En todos esos casos las administraciones locales han
de jugar un papel fundamental en la gestién y funcionamiento
de tasas de recogida con medicidn, cuya informacién puede ser
posteriormente utilizada por el impuesto regulatorio.

Por su parte, el transporte es uno de los campos en
donde el recorrido de la imposicidon ambiental es mayor,

fundamentalmente porque otros instrumentos ambientales de
mercado tienen bastantes dificultades para su implantacion.
En este sentido, los grandes cambios que se esperan en los
proximos afios en la configuracién del sector (irrupcion
del coche eléctrico y extensién de modelos hibridos) y la
disponibilidad de nuevas tecnologifas de localizaciéon avanzan
un cambio radical en la tributacién del transporte (Labandeira,
2009). Un nuevo impuesto sobre el uso de los vehiculos puede
perfectamente sustituir a la tributacién sobre matriculacidn,
propiedad y combustibles. Este cambio deberia servir para situar
al componente ambiental de estos tributos en una posicién
similar a la de los instrumentos ambientales aplicados en otros
sectores para evitar asf situaciones injustas e ineficientes.

A la nueva imposicién sobre el transporte ha de llegarse tras
un perfodo de transicidn, en el que la tributacién del automavil
deberia moverse hacia impuestos basados en las caracteristicas
energético-ambientales de los automdviles, tanto en el momento
de sucompra como recurrentes en su titularidad. Una combinacién
de estos tributos con la imposicion tradicional de los carburantes
podria mejorar considerablemente el funcionamiento del sistema.
La imposicion ambiental local presenta mds potencialidades tanto
en la transicion hacia estos sistemas, con la imposicion recurrente
sobre vehiculos, como en la configuracién de nuevos impuestos
locales sobre el uso de vehiculos. Impuestos que serfan capaces
de tratar adecuadamente las mdltiples externalidades asociadas al
uso de vehiculos a nivel local (ruido, congestidon o contaminacidn
atmosférica local) y que podrian vincularse a otros tributos
ambientales de dmbitos jurisdiccionales mds elevados.
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Las subvenciones generales en la financiacion municipal espaiiola’

Francisco Pedraja Chaparro
Universidad de Extremadura

I. Introduccion

El objetivo de este trabajo es valorar el actual sistema de transferencias
generales del Estado a los municipios, comidnmente conocido como
PIE municipal (Participacién municipal en los ingresos del Estado).

La PIE es una transferencia no condicionada que junto con los ingresos
tributarios constituyen los pilares bdsicos de la financiacidn ordinaria
municipal. Las transferencias corrientes suponen un tercio de los ingresos
ordinarios municipales y de aquellas la PIE representa, aproximadamente,
dos tercios aunque su importancia vana directamente con el tamafio
municipal; el resto de las transferencias corrientes procede, basicamente,
de las Comunidades Autdnomas (CCAA).

La relevancia de la contribucién de las CCAA a
la financiacion ordinaria municipal en términos
agregados ocufta una realidad muy dispar en
funcién de que dichas CCAA sean de régimen
comdn o foral. Mientras que en el primer caso el

Estado complementa la financiacion ordinaria de los

niveles subcentrales, regionales y locales, mediante

un esquema de transferencias generales

y las transferencias de las CCAA a la

Hacienda local (PICAS) han tenido
hasta el momento una importancia
marginal, en el caso foral (Pafs
Vasco y Navarra), son los niveles
intermedios  los que disefian
el esquema de transferencias
corrientes de los municipios?.

Tras esta breve introduccion,
presentamos de forma muy resu-
mida los elementos estructurales

que, de acuerdo con un plantea-

miento tedrico-normativo, han de
caracterizar un apropiado sistema de

transferencias. A continuacién, con

' Agradezco la ayuda prestada por José Manuel Cordero en las simulacio-
nes que aparecen en este trabajo.

2 En Canarias no se aplica la imposicién indirecta armonizada con la UE lo
que le permite contar con impuestos similares pero propios y en defini-
tiva con una mayor capacidad financiera.

“Las transferencias corrientes
suponen un tercio de los ingresos
ordinarios municipales, dos
tercios de los cuales representan
la Participacion Municipal en los
ingresos del Estado (PIE)”

perspectiva histdrica, describimos el sistema de transferencias de-
rivado de la Ultima reforma. La valoracién del nuevo sistema, las
deficiencias que permanecen y las nuevas que se crean se llevard
a cabo en el tercer apartado vy servirdn de base para establecer
algunas de las lineas de reforma en el disefio de un sistema de
transferencias mds equitativo y eficiente con el que cerramos el
trabajo.

2. Algunas cuestiones tedrico-normativas
sobre las transferencias generales

Teniendo en cuenta que en este documento existen trabajos
concretos dedicados al andlisis tedrico de las transferencias tanto
generales de nivelacion como de cardcter especifico, en este punto
simplemente quisiera sefalar que la literatura econdmica justifica
la existencia de las transferencias generales fundamentalmente,
aunque no exclusivamente, por razones de equidad; es decir, para
cubrir desequilibrios tanto verticales (equidad entre las distintas
esferas de gobierno) como horizontales o nivelacién (equidad
entre unidades de una misma esfera de gobierno; los municipios,
en nuestro caso).

De acuerdo con esos objetivos, si tuviéramos que presentan
esquemdticamente, los elementos estructurales de un sistema
apropiado de transferencias incondicionado que nos puedan servir
de guia en el andlisis y valoracion del sistema de transferencias
municipales en Espafia que realizaremos a continuacion, estos
podrian ser los siguientes®:

> Un andlisis relativamente actualizado de este instrumento tanto en su
vertiente tedrica como en la experiencia comparada se encuentra en
Martinez-Vézquez y Searle (2007).
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Tabla I. Distribucion de municipios segiin modelo (2004)

Municipios N° % Poblacion %
Cesidén 84 1,0 18.750.367 43,4
Variables 8.025 99,0 24.447.317 56,6
TOTAL 8.109 100,0 43.197.684 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos procedentes de la Direccion General de Coordinacion Financiera con las Entidades Locales (DGCFEL).

Relacionado con el objetivo de equilibrio vertical, la determinacién
de su cuantfa y los compromisos sobre su evolucidn y revisién con
el fin de lograr un sistema estable y flexible.

Relativo al equilibrio horizontal, la existencia de una férmula para
distribuir la transferencia cuyo tipo, mds o menos nivelador; estard
condicionado por la naturaleza de las competencias atribuidas

e Entre los criterios de distribucidn debe haber factores de
necesidad y capacidad. Los primeros ajustados a las competencias
y los segundos a las bases impositivas propias

* Por Utimo, como recomendacidn general, las decisiones bdsicas
sobre esos elementos estructurales deberfan quedar al margen
del comportamiento de las unidades que entregan vy reciben las
transferencias.

3. La Participaciéon Municipal en los Ingresos
del Estado (PIE): antecedentes y situacién
actual

La actual regulacién de la PIE, vigente desde 2004, tiene su origen en
la Ley 51/2002 que modificé de manera significativa el sistema de
transferencias generales a los municipios.

El anterior modelo se revisaba quinquenalmente y de forma
resumida y referida al periodo 1999-2003, podria describirse como
una transferencia incondicionada cuya cuantia se fijaba cada cinco
afios y que evolucionaba durante el quinguenio segiin el Producto
Interior Bruto (PIB) nominal con una garantia de crecimiento miimo
equivalente al Indice de Precios al Consumo. Una vez atendidas
algunas situaciones especificas, fundamentalmente aunque no
exclusivamente, los casos de Madrid y Barcelona, la transferencia
se distribufa en funcidn de una serie de factores. La mayor parte
(un 75%) de acuerdo con la poblacidn, a la que se le daba mds
importancia cuanto mayor fuese el tamafio del municipio. Aunque
existia alglin otro factor de necesidad como las unidades escolares, su
peso en el reparto era mucho mds reducido (2,5%), distribuyéndose
el resto de la transferencia (un 8,5%) de acuerdo con un erréneo
criterio de capacidad fiscal que mezclaba a ésta con la recaudacion
y con un defectuoso cdlculo de esfuerzo fiscal (un 14%). El modelo
presentaba algunas garantias de financiacion que limitaba, junto con
la atencidn a las situaciones especificas, la efectividad de la férmula

distributiva; una general, de manera que ningdn municipio podrfa ver
reducida su transferencia con la revision del sistema (garantia de statu
quo), y otra especifica para pequefios municipios (menos de 5.000
habitantes) que consistfa en una financiacién minima per capita.

“El actual modelo de transferencias
establece un sistema ‘“dual”,
distinto en funcion (basicamente)
del tamafio municipal”

El actual modelo de transferencias establece un sistema “dual”,
distinto en funcién (bdsicamente) del tamafio municipal.

En el caso de municipios con poblacién de derecho igual o
superior a 75.000 habitantes (y algunos de menor poblacién pero
que son capitales de provincia o de comunidad auténoma), la
subvencion general correspondiente a cada uno de ellos en el afio
base (2004), se desdobla en dos componentes: un conjunto de
participaciones territorializadas en diferentes impuestos estatales
y el denominado Fondo Complementario de Financiacion
(modelo de cesidn). Por otra parte, la férmula distributiva de
varios factores se mantenia, con modificaciones, para el resto de
municipios (modelo de variables).

En laTabla | se presenta, para el afio inicial de 2004, la distribucién
por municipios y poblacién de ambos modelos.Aunque el modelo de
cesion afecta solo al 1% de los municipios, su incidencia en términos
de poblacién resulta mds equilibrada alcanzando al 43,4 %.

3.1 Modelo de cesion

Los municipios de mayor tamafio reciben en el afo base (2004) una
transferencia igual al resuftado de actualizar la obtenida en el dttimo
ano del anterior quinguenio (2003) con la evolucidn de la recaudacion
estatal, excluida la susceptible de cesién a las CCAA, por IRPF, IVA e
impuestos especiales armonizados (indice ITE)* Como dijimos, dicha
transferencia en el afio base, se divide en dos partes, participaciones
territorializadas y Fondo Complementario de Financiacién (FCF).

* EI ITE 2004/2003 fue del 3,39%.
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Tabla 2. Importancia relativa de los diferentes componentes del modelo de cesion (2004)

Media Max Min
IRPF 7,3% 20% 4%
VA 59% 1 6% 0%
Imp. especiales 2,1% 4,5% 0%
Cesta impuestos 15,3% 33% 5%
FCF 84,6% 95% 67%
Total 100,0%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos procedentes de la Direccion General de Coordinacion Financiera con las Entidades Locales (DGCFEL).

Las participaciones territonalizadas consisten en unos determinados
porcentajes en los rendimientos no cedidos a las CCAA de una serie de
impuestos estatales:IRPF (1,6875%),IVA (1,7897%) e impuestos especiales
de fabricacidn (2,0454%). En el IRPF la asignacién de la recaudacion
municipal se obtiene a partir de la cuota liquida de los residentes en el
municipio. La asignacién de la recaudacion en el caso de los impuestos
sobre el consumo (general v especiales) sigue un procedimiento muy
indirecto; primero, en funcién de la importancia del consumo de la
comunidad auténoma a la que pertenece el municipio en el consumo
nacional y;segundo, seglin el peso de la poblacién de derecho del municipio
en la de la comunidad auténoma a la que pertenece’.

El segundo elemento, el FCF, actia como una partida de ajuste. Su
importe para cada municipio en el afo base (2004) se calcula como
diferencia entre la subvencidn general en ese afo y el resultado
obtenido por las participaciones “‘territorializadas”.

“Los municipios de mayor
tamaiio reciben una transferencia
que se divide en dos partes:
participaciones territorializadas
y Fondo Complementario de
Financiacién (modelo de cesién)”

En la Tabla 2 se ofrece, para 2004, la importancia relativa de los
componentes de la transferencia general en el modelo de cesién. En
media el FCF supone el 85%y el 15% restante el conjunto de impuestos
participados entre los que destaca el IRPF con algo mds del 7% del
total. Mds relevante, por sus posibles efectos en términos dindmicos,
son los casos extremos que esos resuttados medios esconden. El

> Aunque en trdmite parlamentario se corrigid la “territorializacién” de los
impuestos especiales sobre Hidrocarburos y Labores del Tabaco, locali-
zdndose directamente en el dmbito municipal, lo cierto es que la terri-
torializacion efectiva de la recaudacién solo se ha aplicado en caso del
dltimo impuesto.

FCF llega a alcanzar el 95% en algdn municipio (Telde) que, debido al
régimen especial de Canarias, no cuentan con la imposicién indirecta
armonizada con la UE del resto de Espafia, y la cesta de impuestos
participados tiene su maximo en la tercera parte de la transferencia y
una quinta parte de ella la participacién en IRPF (Alcobendas).

En un sentido dindmico, el FCF evoluciona segin el ITE
correspondiente, mientras que las participaciones territorializadas
lo hardn segun lo haga la recaudacién de los impuestos participados,
bien especificamente la del municipio (IRPF y Tabaco), bien la
general del conjunto nacional (IVA y resto de impuestos especiales
sobre el consumo) asi como, en este Ultimo caso, segin el mayor
dinamismo del consumo de la Comunidad Auténoma a la que
pertenece el municipio con respecto al conjunto nacional y de la
poblacién municipal en relacién a la de su Comunidad Auténoma.

3.2 Modelo de variables®

Para la mayorfa de los municipios, aquellos con una poblacidn
inferior a 75.000 habitantes (o que no sean capitales de provincia
o de comunidad auténoma), se mantiene, como dijimos, la férmula
distributiva aunque con algunas modificaciones.

La transferencia general se actualiza con el ITE y en cuanto a las garantias,
se mantiene el statu quo en el sentido de que ningdn municipio obtendrd
una financiacién inferior a la recibida como subvencién en el dttimo
afo del quinquenio anterior y se suprime la financiacion minima para
municipios con poblacién inferior a 5000 habitantes.

Determinada la transferencia general de cada afio, ésta se divide
en partes que se distribuyen a su vez en funcién de una serie de

¢ Dentro de este modelo existe un sistema especifico para los municipios
que la Ley considera turisticos y que consiste, basicamente, en un sistema
hibrido del aplicado a los municipios de variables y del establecido para
los municipios de cesién en el que esta Ultima se limita a una parte de la
“cesta” de los impuestos participados, concretamente, Hidrocarburos y
Laboresde | Tabaco.
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Tabla 3. Peso de la poblacion por tramos en el modelo
de variables (Ley 51/2002)

Tabla 4. Peso de la poblaciéon por tramos en el periodo
1999-2003 (Ley 50/1998)

Tramos Numero de habitantes Coeficiente Tramos Numero de habitantes Coeficiente

| 50.000 — 75.000 hab. 1,40 | > 500.000 hab. 2,80

2 20.000 — 50.000 hab. 1,30 2 100.000 — 500.000 hab. 1,47

3 5.000 —20.000 hab. 117 3 50.000 — 100.000 hab. 1,32

4 < 5.000 hab. 1,00 4 20.000 — 50.000 hab. 1,30
Fuente: Ley 51/2002. 5 10.000 — 20.000 hab. [17
variables que tratan de recoger las diferencias municipales en 6 >:000 = 10.000 hab. 115
necesidad, capacidad y esfuerzo. 7 < 5,000 hab. [,00

Como Unica variable de necesidad queda la poblacidn que mantiene
su peso del 75% en la transferencia general. Los tramos de poblacion,
una vez eliminados los superiores a los que se aplica el nuevo
modelo de cesidn, se ajustan a aquellos para los que la Ley de Bases
de Régimen Local exige competencias adicionales, modificindose al
alza, en algunos tramos, los coeficientes de ponderacion (Tabla 3).

La variable capacidad, denominada capacidad tributaria, aumenta su
peso hasta igualar, con un 12,5%, el que se asigna a la variable esfuerzo
fiscal. Aunque sorprendentemente estas variables no se definen en
la Ley de reforma (51/2002), las distintas Leyes de Presupuestos han
concretado su contenido. En ese sentido, la capacidad tributaria se
calcula a partir de la base imponible del principal impuesto municipal,
el de Bienes Inmuebles (IBl), mientras que el esfuerzo mantiene su
definicién como relacién entre recaudacién real y potencial y limita
su cdlculo a los tres impuestos obligatorios.

4. Valoracion del actual sistema
4.1 El peso negativo del pasado

El nuevo sistema de transferencias en general y, especialmente, en
lo que respecta al modelo de cesidn, supone la consolidacién de las
inequidades y defectos del anterior sistema.

La razén estd en que, en vez de distribuir los recursos del sistema
de acuerdo con una férmula que recoja los principales factores de
necesidad y capacidad, aun respetando la garantia del statu quo
como elemento de transicidn, da por bueno, para cada municipio
del sistema de cesidn, el resultado del anterior sistema v, a partir de
él, lo descompone y permite una evolucién distinta de cada una de
sus partes. Con ello consolida los defectos del anterior modelo con
origenes diversos que van desde el tratamiento especifico de algunos
municipios hasta los defectos de la férmula distributiva entre los que
se encuentra, por su propia configuracion, la ausencia de nivelacion.

Incluso aceptando la férmula distributiva, es posible detectar deficiencias
técnicas en cada uno de los elementos que justifican su reparto.

Fuente: Ley 50/1998.

En cuanto al principal factor de necesidad, la poblacién, que sirve para
distribuir la mayor parte de la transferencia, el principal defecto estd
en los exagerados coeficientes de los tramos de mayor poblacién
(2,85) que prdcticamente dobla el peso de los habitantes de los
ndcleos del tramo anterior (1,47) (Tabla 4).

“El nuevo sistema de transferencias,
especialmente en el modelo de
cesion, supone la consolidacion

de las inequidades y defectos del
anterior sistema por el tratamiento
especifico de algunos municipios o
la ausencia de nivelacion”

Esas diferencias en los coeficientes, cuya justificacion hay que
buscarla en el dmbito polftico como consecuencia de la presidn
que los grandes municipios ejercen en el proceso negociador,
carecen tanto de fundamento legal como empirico y no resiste
una comparacién internacional o incluso interna con el nivel
regional espafiol. En efecto, por una parte, no existe obligacidn
legal de prestar mayores competencias una vez superados los
50.000 habitantes; por otra, la escasa evidencia existente en
nuestro pafs, limita las deseconomias de escala a niveles de
poblacién mucho mds reducidos (Solé y Bosch, 2003). Desde
una perspectiva comparada, el mayor peso de un habitante de
poblaciones mayores a 500.000 habitantes en relacién a los del
tramo anterior extrafiamente supera el 0%, cuando en el caso
espafiol, lo hace en mds del 90%; mas aun, en el dmbito regional
espafiol y para servicios tipicos del estado del bienestar, distintos
de los que tradicionalmente vienen prestando los municipios, las
diferencias de poblacién ajustada entre CCAA no llega al 3%
en sus valores extremos en el Ultimo Acuerdo de financiacidn
(julio 2009).
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Tabla 5. Evolucién de las necesidades (poblacién) y capacidades (participaciones territorializadas) en el periodo

2004-2007

Media Max Min
Poblacidn 3% 25% -3,5%
Cesta impuestos 25,7% 42% 6%
IRPF 37,1% 72% 25%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos procedentes de la Direccion General de Coordinacion Financiera con las Entidades Locales (DGCFEL).

Otro defecto de la férmula distributiva ha sido la utilizacién de
un factor de capacidad que identificaba a ésta con la recaudacién
lo que, entre otras razones, ha producido una distribucién de las
transferencias contraria a las prescripciones de la teoria. En ese
sentido, la transferencia presenta una correlacion baja, aunque
significativa, pero de signo contrario al esperado (positivo en vez
de negativo) con respecto a una auténtica variable de capacidad
estimada por nosotros a partir de la base imponible del IBI".

En cuanto al dftimo factor distributivo presente en la férmula de
las transferencias, el esfuerzo fiscal, y con independencia de su
justificacion, sobre la que volveremos mds adelante, lo cierto es
que los problemas prdcticos han obligado, a la hora de su cdlculo,
a introducir limites “ad hoc” para suavizar, aunque no eliminar, las
distorsiones en la distribucidn de las transferencias.

4.2 El modelo de variables

Centrdndonos ahora en una valoracién mds especifica de cada uno

de los modelos establecidos en la Ultima reforma, en el de variables
y una vez que se acepta la férmula distributiva, han de reconocerse
algunos avances.

El principal, la introduccién de un verdadero factor de capacidad. La
cntica que puede hacerse es haber limitado su cdlculo al 1Bl y no
extenderlo al conjunto de impuestos municipales obligatorios. Por
otra parte, también resulta positivo el ajuste de las ponderaciones de
la poblacién a la exigencia legal de mayores competencias (Tabla 3).

El principal defecto sigue estando en la variable esfuerzo fiscal que,
aunque bien definida como relacién entre la recaudacion real y
potencial y haber limitado su cdlculo al conjunto de impuestos
obligatorios, sus valores siguen siendo extrafios tanto por la ausencia
de datos y la asignacién del valor maximo en algiin impuesto como por
la utilizacién de ponderaciones internas y ello a pesar de la existencia
de limites especificos “ad hoc™ al valor que puede alcanzar el esfuerzo
fiscal de unos municipios con respecto a otros, lo que constituye una
prueba evidente de la desconfianza del legislador sobre los resuttados
que proporciona ese elemento en la férmula distributiva. Teniendo en

cuenta ademds de los anteriores defectos la reduccién del peso que
este factor ha tenido con el paso del tiempo y la contradiccidon que
supone su aplicacién exclusiva a los municipios de menor tamafio, su
eliminacidn nos parece la solucién més razonable®.

4.3 El modelo de cesion

En cuanto al modelo de cesidn, su andlisis puede ser abordado tanto
en términos estdticos como dindmicos.

Desde una perspectiva estdtica, ademds de lo ya comentado sobre
la consolidacidn de los problemas del sistema anterior por el disefio
de la dltima reforma, el principal problema estd en la dificultad de
conseguir una adecuada territorializacién de la imposicién indirecta
tanto en su versidn general (IVA) como especifica (impuestos de
Fabricacién). El criterio utilizado, una mezcla de consumo regional
relativo con peso relativo de la poblacién del municipio con respecto
a la comunidad auténoma, no garantiza un cdlculo minimamente
ajustado del consumo municipal y con ello las ventajas derivadas
de una participacion en este tipo de bases, como se sabe, reducir la
asimetria que se produce entre usuarios y contribuyentes, reforzando
asi el papel de las tasas. Por otro lado, esas participaciones, aun
estando bien imputadas, como sucede con las derivadas del IRPR
siguen teniendo la misma naturaleza que el otro componente de la
PIE (FCF), es decir;, no dejan de ser meras transferencias.

““El principal problema esta en
la dificultad de conseguir una
adecuada territorializacion de
la imposicion indirecta tanto
en su versioén general (IVA)
como especifica (impuestos de
fabricacion)”

La perspectiva dindmica tiene un interés afiadido derivado de
la intencidn del legislador de considerar el nuevo sistema como

’ En el afio base de 2004, el coeficiente entre la PIE y una variable de capa-
cidad correctamente calculada alcanzé un valor de 0,022792 (2,938847).

8 Un andlisis detallado de los problemas que plantea esta variable en Pe-
draja (2005).
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permanente, eliminando la tradicional revisién quinquenal, en un
claro paralelismo con las CCAA’.,

Dando por buena la situacidn de partida, es decir, suponiendo la
existencia de unos equilibrios iniciales, fijar, como se hace, una tasa
de evolucién del FCF (el ITE) implica que dichos equilibrios se
mantendrdn en el tiempo si las necesidades de gasto v las capacidades
fiscales de todos los municipios evolucionan a esa misma tasa.

De acuerdo con el Ultimo afio para el que tenemos datos liquidados
cuando realizamos este trabajo, 2007, el ITE con respecto al afio
base (2004) alcanzé el 36,5%. Con esa referencia podemos intentar
una aproximacion a lo sucedido en ese periodo con las necesidades
y las capacidades de los municipios para las que empleamos como
proxy la poblacion (necesidades de gasto) vy las participaciones
territorializadas (capacidad fiscal) en términos globales o especificos
(IRPF, al ser el componente mas relevante de la cesta de impuestos
participados con mas del 50% y contar con un criterio apropiado de
territorializacion).

“En el modelo de cesion, el sistema
de transferencias esta al margen de
la evolucion de las necesidades de
gasto al desconocer los cambios en
su principal indicador: la poblacion”

Los resultados aparecen en la Tabla 5 en el que se observa, como
era previsible, una evolucién muy dispar entre esos componentes.
La poblacién, con un crecimiento medio del 3,6%, presenta los casos
extremos de Torrevieja con aumentos del 24,5% y Cddiz con una
disminucion del 3,5%. Algo parecido sucede con las participaciones
territorializadas, con crecimientos medios del 25,7% en la cesta de
impuestos v extremos del 42% (Parla) y 16% (Santa Coloma) y del
37,1% en el IRPF con un maximo del 72% (otra vez en Parla) y un
minimo del 25% (Toledo).

Una conclusion resulta evidente, si hubiese existido un tratamiento
equitativo entre los municipios del sistema de cesién en la situacidn
de partida'®, esos equilibrios habrfan desaparecido con el paso del

? Un propdsito poco realista si tenemos en cuenta lo que ya ha sucedido
con las CCAA. Incluso si no se reformara el sistema de financiacion local,
situacion harto improbable, la propia reforma de la financiacién autond-
mica obliga a realizar modificaciones en el dmbito local por la conexién
alcanzada en Espafia entre la financiacién de los distintos niveles de go-
bierno. Un ejemplo evidente lo tenemos en los necesarios cambios que
habrdn de derivarse en el modelo de cesién de transferencias municipales
como consecuencia del aumento producido en los porcentajes de cesidn
de algunos impuestos en el nuevo modelo de financiacién autondmica.
Lo que tampoco parece cierto a juzgar por las inequidades acumuladas,
la ausencia de una férmula niveladora y los defectos de la férmula distri-
butiva que hemos sefalados con anterioridad.
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tiempo. Por otra parte, dada la evolucién de los componentes de
necesidad y capacidad, la situacion de los municipios parece haber
mejorado relativamente hasta el afio 2007; conclusién que debe
matizarse a medida que se van conociendo datos mds actuales''.

En definitiva y a diferencia de lo que sucede en el modelo de variables,
en el de cesidon el sistema de transferencias estd al margen de la
evolucion de las necesidades de gasto al desconocer los cambios en
su principal indicador; la poblacidn, y tampoco ajusta sus resultados a
los cambios que se producen en la capacidad fiscal de los municipios.

5. Algunas lineas de reforma

Dada la realidad municipal espaiola, caracterizada por un elevado
ndmero de municipios pequefios (un 84,8 % de los municipios, 6.875
de un total de 8.110, tienen menos de 5000 habitantes), parece
conveniente proponer alguna diferencia en los sistemas de transferencias
seglin el tamafio poblacional. Buena parte de los fracasos en las reformas
de la Hacienda local tienen su origen en la incapacidad de adaptar los
cambios a una realidad heterogénea que combina grandes municipios
con otros muy pequefios. En todo caso, es necesario no confundir
sistemas de transferencias diferenciados, aunque generales, con
tratamientos especificos para cada caso, lo que dificuttara, notablemente,
la transparencia y efectividad del sistema;los objetivos especificos habrdn
de tratarse con instrumentos concretos ya que no se trata de establecer
hacer un sistema de transferencias a la carta.

Desde ese punto de vistay con la anterior cautela parece conveniente
una propuesta de sistema de transferencias diferenciado o dual para
municipios pequefios y municipios de mayor dimensién (dejando
incluso los casos de Madrid y Barcelona al margen)'2.

En el caso de los municipios pequefios (un tamano critico que deberd
concretarse) las competencias estarfan restringidas a servicios bdsicos y
su financiacion se llevara a cabo mediante un sistema fiscal muy simple
constituido por los impuestos obligatorios vigentes v las tasas asi como,

‘“‘Parece conveniente una propuesta
de sistema de transferencias
diferenciado o dual para municipios
pequeiios y municipios de mayor
dimension”

"' La situacién ha cambiado radicalmente a partir de 2007 en térmi-
nos, fundamentalmente, de recaudaciéon; como botén de muestra el
[TE2009/2004 tiene un valor jnegativo! del 20%.

"2 Seguimos, con algunas diferencias, las propuestas en este dmbito realiza-
das por Sudrez et al (2008) y Pedraja y Sudrez (2008).
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Tabla 6. Comparacion entre alternativas (I) Situacién real (A) vs. Opcion conservadora (B)

MUNICIPIOS Ganan Pierden Coste statu quo (%)
Poblacion 181 I3 0,28%
Cesta impuestos 3 65 [,61%
IRPF | 47 4,70%
Poblacién 3 | 0,05%
Cesta impuestos 188 126 6,64%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Direccion General de Coordinacion Financiera con las Entidades Locales (DGCFEL).

Tabla 7. Comparacion entre alternativas () Situacion real (A) vs. Opcion conservadora (C)

MUNICIPIOS Ganan Pierden Coste statu quo (%)
20.000 - 50.000 hab. 60 134 17,24%
50.000 — 100.000 hab. Il 57 16,42%
100.000 — 500.000 hab. 42 6 2.46%
> 500.000 hab. 3 I 0,73%
TOTAL 16 198 36,84%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Direccion General de Coordinacion Financiera con las Entidades Locales (DGCFEL).

para lo que nos ocupa, por un sistema de transferencias incondicionadas
de cuantia fija por habitante. Ante la ausencia de una contabilidad de
costes, la determinacion de esa transferencia por habitante podria
obtenerse a partir de las partidas relevantes (gasto corriente, ingresos
fiscales y ahorro) de un municipio tipo una vez eliminados los valores
extremos de ese conjunto de municipios. Dichas transferencias
podrian ser complementadas por otras como mecanismo explicito de
incentivacion a la cooperacion en la prestacidn de servicios.

Para el resto de municipios, la idea central que ha de presidir el
disefio de la reforma es la misma que fundamenta la propuesta de
sistemas diferenciados de financiacion en general y de transferencias
en particular Esa idea es que el tipo de competencias, la naturaleza
de éstas, condiciona, como derivada, la financiacion; es decir el tipo de
ingresos tributarios propios, el alcance de las transferencias e incluso,
la importancia relativa de esos componentes. Lo que decimos
tiene, no solo una base tedrica, sino que puede contrastarse con la
experiencia comparada'’,

Centrdndonos en el dmbito de las transferencias, una Hacienda local que
tenga asignados unos servicios locales tradicionales normalmente podrd
alcanzar la suficiencia, como mecanismo de cierre de la financiacion
ordinaria, con una transferencia general que, sin excesivas pretensiones,
mejore la suficiencia relativa. Si a esos servicios tradicionales tipicos de
la hacienda municipal, le afiadimos otros de cardcter més personal e
incluso social, serd necesario buscar bases amplias y més flexibles que las

"* En este sentido resulta ilustrativo el trabajo de McMillan (2008).

tradicionales del impuesto sobre la propiedad lo que nos lleva a la renta
y,en consecuencia, a la consideracion del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas.A diferencia de la imposicion sobre el consumo,en la que
la posibilidad de territorializacion a nivel municipal es muy complicada y
su logro efectivo debe ser el criterio que permita la existencia de tal
participacién,en el caso del impuesto sobre la renta la territorializacion es
relativamente facil (segin el domicilio fiscal del contribuyente) e incluso
podrfa otorgarse capacidad normativa mediante un recargo variable y
limitado sobre la cuota liquida estatal. Por su parte, las transferencias, no
solo serdn relativamente mds importantes, sino también mds exigentes,
acentuando su cardcter nivelador e incorporando, en el indice de
capacidad, las nuevas bases utilizadas en la tributacién municipal.

“En los municipios pequeiios, las
competencias estarian restringidas a
servicios basicos y su financiacion se
llevaria a cabo mediante un sistema

fiscal muy simple, con impuestos

obligatorios vigentes y tasas”

Junto a esa idea general que condiciona el tipo y lamezcla de instrumentos
de financiacién ordinaria a la naturaleza de las competencias, la revisién
critica del actual sistema de transferencias desarrollada en el anterior
apartado permite completar las lineas de reforma.
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Al margen de que se vaya a una férmula niveladora o se vuelva
a una de tipo distributivo, resulta evidente la conveniencia en la
estimacion de las necesidades de gasto de ajustar las antiguas
ponderaciones otorgadas a los municipios de mayor poblacidn.
También lo es generalizar la introduccidn de un factor de capacidad
fiscal ampliando su célculo al conjunto de los impuestos municipales
obligatorios.

“En el resto de municipios,
las transferencias seran mas
exigentes, acentuando su caracter
nivelador e incorporando, en el
indice de capacidad, las nuevas
bases utilizadas en la tributacion
municipal”

Si se opta por la generalizacién de la férmula distributiva, lo que
parece una opcidn razonable tanto por el tipo de competencias
como por las deficiencias detectadas en el sistema de cesidn, el peso
del factor necesidad (poblacién) deberia ser con diferencia el mds
relevante en relacién con el de capacidad y deberfa simplificarse la
férmula eliminando el distorsionador factor del esfuerzo fiscal.

A continuacidn ofrecemos una comparacion de la transferencia
recibida en el afio base de 2004 (A) para los municipios de mds de
20.000 habitantes, con los resultados de dos alternativas de reforma
que comparten algunas de las posibilidades comentadas mds arriba.

La primera (B), serfa una opcidn relativamente conservadora en la
medida que mantiene la férmula distributiva, el peso del factor de
necesidad y las ponderaciones por tramos municipales para el ajuste
de la poblacién. Como novedades, ademds de introducir un auténtico
factor de capacidad, aunque limitado al impuesto de la propiedad,
elimina la variable de esfuerzo fiscal.

La segunda (C) constituye una opcidén mds radical ya que a las
novedades de la anterior opcién, incorpora unas ponderaciones
menos exageradas de la poblacién' y, sobre todo, introduce una
auténtica férmula niveladora.

En lasTablas 6 y 7 se recogen, por tramos de poblacidn, el nimero
de municipios ganadores y perdedores con respecto a la situacion
actual (A) asi como el coste del statu quo; es decir; el de garantizar
la transferencia recibida en el caso de que ésta Ultima supere al
resultado obtenido con la alternativa propuesta. Como puede

" Concretamente, 1,5 para los habitantes de municipios de mds de 100.000
habitantes y | para los habitantes del resto de municipios.

apreciarse, se observan importantes diferencias entre las dos
opciones planteadas, tanto en el coste financiero del statu quo
(mucho mds exigente en el caso de aplicar la opcidn niveladora),
como en el tamafio de los municipios que resultan relativamente
beneficiados o perjudicados.

Decidido el contenido de la reforma siguiendo las anteriores
recomendaciones, ésta deberfa implementarse de manera que, en
un plazo razonable, se alcanzardn sus objetivos sin mds garantfa,
en esa transicién, que la transferencia recibida en el afio previo al
inicio de su aplicacién. La experiencia reciente es la contraria; se
da por bueno el sistema previo y se introducen modificaciones
parciales como respuesta a problemas reales o presuntos derivados
de su funcionamiento®. Con ello se afiaden nuevas inequidades e
ineficiencias a las ya existentes a la vez que el sistema se complica y
se hace menos transparente.

La claridad en el contenido de la reforma y la eficacia en su aplicacién
son no solo compatibles con una evaluacidn y, en su caso, revision del
conjunto de sus elementos estructurales, sino que tal revision, cada
cierto tiempo, constituye un elemento esencial para la estabilidad del
sistema de transferencias.
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> Una prueba reciente de lo que decimos es la creacién en 2007 de un
nuevo fondo (Fondo especial para municipios de menos de 20.000 habi-
tantes) para municipios pequefios ante el temor, no confirmado por los
datos, de una evolucién mds favorable de los municipios mayores a los
que se les aplica el modelo de cesién.
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El endeudamiento local en Espaiia: juna cuestion de tamaiio?

Roberto Fernandez Llera
Universidad de Oviedo

l. Introduccion

La crisis del sistema financiero internacional fue seguida de una
crisis econémica “real” que en Espafia se tradujo en una brusca
recesion y en un repunte del desempleo. Para el Sector Publico
espafiol la crisis econdmica supuso un fuerte deterioro del saldo
presupuestario agregado, hasta el punto de que al cierre de 2009
se alcanzd una cifra récord de déficit pdblico, tras unos afios de
histérico superdvit.

La Administracion Central sufrié el impacto del cambio de
ciclo econdmico con una merma recaudatoria y un crecimiento
de los gastos por cobertura de desempleo. Las Comunidades
Auténomas (CCAA) han visto cdmo sus ingresos fiscales
con mayor componente ciclica se reducfan drdsticamente,
al tiempo que sus gastos mds ineldsticos seguian creciendo

a tasas anteriores a la crisis. La Seguridad Social ha
mantenido su superavit, pero éste ha sufrido una

importante reduccién. Finalmente, las Haciendas
Locales viven su particular crisis, nada novedosa,
ya que hace dos décadas' que se hablaba de
“una institucion afectada por una insuficiencia
financiera endémica”.

Las Haciendas Locales, como cualquier otra Admi-
nistracién Publica, han utilizado el endeudamien-
to por motivos de equidad intergeneracional,
para imprimir un impulso keynesiano a
la demanda agregada o, en su caso,
para contribuir a frenar fricciones
impositivas excesivas. Estas moti-
vaciones tedricas se unen otras
razones pragmaticas vinculadas a
la suficiencia. Se ha recurrido al
endeudamiento para sufragar el
mantenimiento de infraestruc-
turas construidas por otras
Administraciones Publicas, asf
como para atender la co-
bertura de nuevos servicios
publicos (por ejemplo, en aten-
cién a personas en situacion de
dependencia o educacién infantil).
La confusa amalgama de “gastos im-

propios” o de suplencia ha aumentado su peso dentro de algunos
presupuestos locales?. Con todo, el gasto local agregado lleva bastan-
tes afios estancado en torno al 15% del gasto publico total. Lo que
no queda muy claro es si esta moderacidn se ha producido por la
propia voluntad de los gobiernos locales o, mds bien, por la imposibi-
lidad material y legal para haber hecho otra cosa.

Por otra parte, desde el lado de los ingresos, es destacable el
esfuerzo fiscal que exigen los Ayuntamientos en Espafia (Cordero
Ferrera et al., 2010). Aln asi, estos recursos no son suficientes
para financiar el gasto y, en consecuencia, sigue existiendo
una situacién de dependencia financiera en un doble sentido
material (respecto de los ingresos derivados de actividades
inmobiliarias) e institucional (respecto de la Hacienda Central y
de la Hacienda Autondmica).

Por lo que respecta al endeudamiento, ademds de los citados
argumentos de suficiencia, no se debe dejar de mencionar la
percepcion de una restriccion presupuestaria blanda en los gobiernos
locales. Si existe una expectativa fundada de rescate (bailout) en
situacion de insolvencia, entonces los incentivos a acometer una
conducta financiera responsable por parte del gobierno local quedan
destruidos. No tiene por qué llegarse exactamente a una situacion
de bancarrota, sino que en ocasiones basta con un desfase temporal
de tesorerfa o una insolvencia sobrevenida como argumento para
solicitar —y ver concedida- una ayuda (explicita o implicita). No se
trata de un supuesto ficticio, dado que existen antecedentes en
el rescate explicito operado mediante la Ley 24/1983, de 2| de
diciembre, de medidas urgentes de saneamiento y regulacién de
Haciendas Locales. Incluso también, aunque sin ser exactamente
“rescates” financieros, se podrian citar el Fondo Estatal de Inversién
Local (en 2009), el Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibilidad
Local (en 2010) o los fondos locales extraordinarios dotados por
algunas CCAA. Sin ellos, el estado de la financiacién municipal en
2009 y 2010 hubiese sido mucho mds grave.

Existen otros condicionantes politicos que pueden provocar un
crecimiento desaforado e ineficiente del endeudamiento local. En
primer lugar, el conocido fendmeno de la ilusidn fiscal. En segundo
lugar, la atractividad de ciertos proyectos electoralistas que
benefician a colectivos muy concretos con capacidad de presién
politica (mds aun, en un pequefio municipio). En tercer lugar, el
ciclo econémico-electoral, amplificado en el dmbito local por la
superposicion de multiples convocatorias a las urnas. Finalmente,
los indeseables fendmenos de corrupcion.

" Exposicion de Motivos de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Regulado-
ra de las Haciendas Locales.
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2 A modo de ejemplo, el trabajo de Alegre Martin y Pou Garcias (2008), con
municipios de Mallorca.
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“Para el endeudamiento local,
el reto es disefar adecuadas
normas que combinen eficacia
(cumplimiento de los objetivos
marcados), flexibilidad (a lo largo
del ciclo econémico) y autonomia”

A la vista de lo anterior, parece muy razonable tratar de evitar
un crecimiento excesivo del endeudamiento publico para evitar
una elevacion de la prima de riesgo en los mercados y para
frenar el peligro de insolvencia por una mayor carga de intereses
y amortizaciones. En un Estado “cuasifederal” como Espafa, la
politica de estabilizacidn es una politica en la que deben colaborar
los tres niveles de gobierno. En consecuencia, se precisa establecer
algin tipo de control adicional a la pura y simple disciplina de
mercado (Lane, 1993), bien sea como controles administrativos
directos, a través de reglas fiscales o mediante mecanismos de
coordinacion. Para el endeudamiento local, el reto estriba en disefiar
adecuadas normas que combinen eficacia (cumplimiento de los
objetivos marcados), flexibilidad (a lo largo del ciclo econdmico
y para considerar choques asimétricos) y autonomia (principio
constitucional inherente al sistema de descentralizacién).

El principal objetivo de este trabajo es analizar la evolucién reciente del
endeudamiento local en Espafia, asi como las normas que lo regulan,
desde una dptica “macro”, es decir; en términos de los objetivos de
estabilidad presupuestaria. Si esta cuestion ya es importante siempre,
aln mds lo debe ser en pleno proceso acelerado de reduccién del
déficit publico. En todo momento, estard subyacente la relacion entre
el tamafio del endeudamiento local y la dimensién de los municipios.
En la seccidn 2 se analizan las principales normas de control del
endeudamiento local, distinguiendo entre las que tiene vocacion de
continuidad vy las que vienen motivadas por una extraordinaria y
urgente necesidad. En la seccién 3 se muestran algunos indicadores
bdsicos de déficit y deuda local. En la seccién 4 se hacen algunas
propuestas de reforma institucional, administrativa y financiera. El
trabajo se cierra con las conclusiones.

2. Normas de control del endeudamento local

La primera regulacién del endeudamiento local en Espafia se
encontraba en la citada Ley 24/1983 y fue la que puso la deuda con
el “contador a cero”. Después llegarian la Ley 7/1985, reguladora de
las Bases de Régimen Local y, sobre todo, la Ley 39/1988, reguladora
de las Haciendas Locales (modificadas posteriormente en varias
ocasiones). Estas dos Ultimas leyes introdujeron restricciones sobre
deuda viva, remanente de tesorerfa, ahorro neto, destino de la
deuda o deuda a corto plazo y, ademds, establecieron un estricto
régimen de autorizaciones internas y externas (Vallés Giménez,

Pascual Arzoz y Cabasés Hita, 2003). Sin embargo, estas limitaciones
dejaban un amplio margen a la contabilidad creativa mediante
entidades instrumentales, renegociacién de deudas, avales, activos
financieros y deuda con proveedores®.

La Ley 182001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria introducia por primera vez un objetivo “macro” de
consolidacidn fiscal. Ese objetivo, seglin se anunciaba en la Exposicion
de Motivos, “serfa inttil, en un pais fuertemente descentralizado como
Espafa, si el esfuerzo del Estado no fuese simultdneamente realizado
por el conjunto de las Administraciones publicas”. El principal problema
para las Entidades Locales (EELL) —y las CCAA- vino dado por el
excesivo intervencionismo en su autonomia financiera, el atto grado
de exigencia (de facto, el equilibrio anual) y la excesiva rigidez (no
hacia distinciones, salvo en supuestos muy excepcionales). En 2006 se
modifica lanormativa de estabilidad presupuestaria, definiendo entonces
el objetivo de estabilidad presupuestaria en el ciclo econémico*. En el
ambito local este sistema sélo se aplica a municipios dentro del dmbito
subjetivo del articulo |11 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales®.

Las reglas fiscales de las leyes de Régimen Local y de Haciendas
Locales (indicadores “micro”), asi como la normativa de estabilidad
presupuestaria (indicadores “macro’’), comparten su origen como
frutos de una ortodoxia presupuestaria, respaldada por la clasica
Teoria de la Hacienda Publica (Musgrave, 1959) y el llamado
“Federalismo econdmico” (Inman y Rubinfeld, 1997). Estos controles
estdn generalmente aceptados y han venido ofreciendo buenos
resuftados en términos de moderacién del endeudamiento, pero han
sido causa de otros efectos perversos por su excesiva rigidez.

En cambio, los anteriores controles poco tienen que ver con los
establecidos por razones de urgencia que, por definicidn, deben
tener un cardcter extraordinario y una vigencia temporal acotada,
mientras perdure la situacidn objetiva que los motivé. En el
momento actual, dicha urgencia tiene un origen “macro”, derivado
de la exigencia de reduccion del déficit publico de Espafa, para
volver a cumplir con las exigencias del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento de la UE. Para el dmbito local, la principal novedad
vino en el Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que
se adoptan medidas extraordinarias para la reduccién del déficit
publico. En concreto, se regularon tres tipos de medidas, todas ellas
“con el fin de garantizar la contribucién de las entidades locales

* Una exposicién sobre estas “facturas del cajon” se encuentra en
wwwi.fiscalizacion.es (16-9-2008).

* Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria.
Para las EELL, ademds, el Real Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre,
por el que se aprueba el reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001,
de 12 de diciembre, de Estabilidad Presupuestaria, en su aplicacion a las
entidades locales.

* Municipios capitales de provincia o de Comunidad Auténoma o con po-
blacién de derecho igual o superior a 75.000 habitantes.
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Tabla I.Ahorro neto respecto a ingresos corrientes (%)

Municipios por estratos 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Promedio Promedio
de poblacion 2004-2008  2009-2010
>1.000.000 hab. 14,51 13,70 2005 1433 804 1297 4,32 14,13 8,65
De 500.001 a 1.000.000 habitantes 4,00 -9,25 9,15 823  -1,70 393 024 2,09 1,85
De 100.001 a 500.000 habitantes 575 922 12,16 9,06 1,43 0,71 2,38 7,52 1,55
De 50.001 a 100.000 habitantes 8,02 947 1222 8,33 2,10 2,70 2,01 8,03 2,36
De 20.001 a 50.000 habitantes 9,04 920 130l 9,07 2,68 3,05 390 8,60 3,48
De 5001 a 20.000 habitantes 10,88 1301 1548 I1,I5 4,65 3,11 6,36 [1,03 4,74
<5.000 habitantes 14,86 1552 2001 1545 1094 11,07 100l 15,36 10,54
Total Municipios 9,74 10,25 14,88 10,88 5,36 5,35 3,96 10,22 4,66
Municipios con datos (% del total) 82,74 8175 8196 8230 8418 5444 450l 82,59 49,73

Nota: Los datos del periodo 2004-2009 son de Liquidaciones de Presupuestos de las Entidades Locales. Los datos de 2008 son provisionales. Para 2009 se toma el avance de las
cifras, disponible a 27 de septiembre de 2010. Los datos de 2010 son el avance de los Presupuestos de las Entidades Locales a 27 de septiembre de 2010.

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

al esfuerzo de consolidacion fiscal y de mejora del control de la
gestion econdmica financiera de las citadas entidades’ (segin reza
en la Exposicién de Motivos):

— Los ahorros generados por la reduccidn de costes de personal
en 2010 y 2011 se destinardn, en este orden, a las siguientes
finalidades: saneamiento del remanente negativo de tesorerfa de
la dltima liquidacién; disminucién del nivel de endeudamiento a
largo plazo; financiacién de inversiones.

— El recurso al crédito publico o privado a largo plazo para todas
las Entidades Locales y sus entidades dependientes se prohibe
entre el | de eneroy el 31 de diciembre de 201 |, a excepcion de
aquellas operaciones que disminuyan la carga financiera, el plazo
de amortizacién o ambos.

— Las operaciones de deuda a corto plazo para cubrir necesidades
transitorias de tesorera deben quedar canceladas a 31 de
diciembre de cada afio.

La relativa mejora de la situacién econdmica de Espafia desde
entonces, asi como el efecto de contencidén del déficit publico
que han tenido algunas medidas (subida del IVA, recorte de
inversiones o rebaja de la masa salarial publica, entre otras) han
hecho desaparecer; en parte, la urgencia que motivé ese brusco
ajuste. Si a ello se unen ciertas “presiones’ polfticas de los
Ayuntamientos, no es de extrafiar que el Gobierno de Espafia haya
anunciado una flexibilizacién de la norma que prohibe totalmente
el endeudamiento local en 201 1.

3. Breve inventario de leyendas y realidades

Si se analizan algunos de los saldos presupuestarios de los municipios
en los Uftimos afos, se observa que en términos agregados el
comportamiento ha sido bastante positivo. El indicador de ahorro
neto (Tabla 1) en los municipios que presentan datos en tiempo y
forma® ha sido positivo durante los afios previos a la crisis (2004-
2007) y en 2008 (con muy puntuales excepciones). Con la crisis,
el ahorro neto ha continuado en positivo, aunque en promedio se
ha reducido a la mitad. Esto puede ser el preludio de una etapa de
fuerte deterioro financiero si no se adoptan medidas de calado en
la financiacién municipal.

Una segunda conclusion es la relativa a la ausencia de datos en casi un 17%
del total de municipios (unos |.400), afectando de forma muy notable a los
méds pequefios. En este Ultimo caso se podria alegar como “atenuante” la
insuficiencia de recursos materiales pero,en otros, el problema se sustancia
porque la falta de transparencia oculta los malos resultados.

Si se amplia el espectro al conjunto de EELL y al indicador de
capacidad de financiacidn, se comprueba que el largo periodo
de expansién econdmica que va de 1995 a 2007 sirvid a las
Administraciones Publicas para dejar atrds un historial de déficit
y lograr al final superdvit (Tabla 2). Durante ese tiempo, las EELL
mantuvieron un saldo promedio prdcticamente de equilibrio, pero

¢ Las EELL tienen obligacién de remitir copia de la liquidacion de sus pre-
supuestos a la Administracién General del Estado y a Comunidad Auté-
noma antes del 31 de marzo del ejercicio siguiente al que corresponda
(articulo 193.5 del Real Decreto Legislativo 2/2004).
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Tabla 2. Capacidad (+) o necesidad (-) de financiacion y previsiones de déficit

% PIB TOTAL Ad. Central CCAA EELL Seguridad
1995 -647 -547 -0,64 -0,03 -0,33
1996 -4,85 -3,81 -0,65 0,01 -0,40
1997 -3,37 -2,87 -0,32 0,02 -0,21
1998 -3,22 -2,57 -0,39 0,03 -0,28
1999 -1,42 -1,33 -0,18 -0,01 0,09
2000 -098 -1,02 -051 0,09 0,45
2001 -0,64 -0,77 -0,63 -0,04 0,80
2002 -0,45 -0,69 -0,48 -0,12 0,84
2003 -0,21 -051 -0,48 -0,24 1,02
2004 -0,34 -1,30 -0,07 0,01 1,01
2005 0,96 0,23 -0,29 -0,06 1,09
2006 2,02 0,69 -0,04 0,08 1,29
2007 1,91 13 -0,22 -0,31 1,31
Media 1995-2007 -1,31 -1,41 -0,38 -0,04 0,51
2008 -4,07 -2,80 -1,56 -0,48 0,78
2009 -9 -943 -2,01 -0,54 0,79
Objetivo 2010 9.3 -59 -3, -0,6 0,2
Objetivo 201 | -6,0 -2,3 -33 -0,8 04
Objetivo 2012 -44 =32 -1.3 -0,3 04
Objetivo 2013 -3,0 -2,1 -1,1 -02 04

Fuente: Banco de Espaiia y Ministerio de Economia y Hacienda.

a partir de ese Ultimo afio el deterioro presupuestario es evidente.
Este dato parece estar denotando una crisis financiera soterrada
en las Haciendas Locales, con causas estructurales y anteriores a la
crisis econdmica actual.

Por lo que respecta a las exigentes previsiones de reduccion del
déficit publico hasta 2013, las EELL colaborardn de una forma
importante, especialmente en 2012 y 201 3. Para ello, serd preciso
disponer entonces de un nuevo modelo de financiacién local que
pueda contribuir a este objetivo. Con los actuales recursos, puede
ser muy dificil de lograr.

Si se analiza ahora la deuda viva (Tabla 3), se ve que en el periodo
de expansion econdmica, las EELL sdlo acumulaban un 6% del total
(un 2,79% del PIB en 2007). El impacto de la crisis econdmica ha
vuelto a elevar la deuda local, aunque en mucha menor medida
que en las CCAA y en la Administracién Central. A medio plazo,
el riesgo financiero de las EELL y del conjunto del Sector Publico

‘“Las Entidades Locales
colaboraran de una forma
importante en la reduccion del
déficit publico hasta 2013. Pero para
ello, seria necesario disponer de un
nuevo modelo de financiacion local.
Con los actuales recursos, puede
ser muy dificil de lograr”

espafiol parece estar mds en el stock de deuda viva que, después
de una década, puede volver a superar la referencia del 60% del PIB.

No obstante lo anterion es preciso hacer dos matizaciones. La
primera, con respecto a esa aparente moderacién de la deuda local
que, si bien lo es en términos agregados, no lo es para algunas EELL
en particular (Grafico 1). Entre los municipios destaca Madrid, con
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Tabla 3. Deuda viva segtin Protocolo sobre Déficit Excesivo

%PI1B %
TOTAL Ad. CCAA EELL Seguridad TOTAL Ad. CCAA EELL  Seguridad
Central Social Central Social
1995 63,30 52,72 6,00 4,01 0,57 100,0 83,3 9,5 6,3 0,9
1996 67,45 56,33 6,50 3,99 0,63 100,0 83,5 9,6 59 09
1997 66,12 55,19 6,81 3,63 0,50 100,0 83,5 10,3 55 08
1998 64,13 53,54 6,69 355 0,34 100,0 83,5 104 55 0,5
1999 62,34 52,17 6,48 3,39 0,31 100,0 837 104 54 0,5
2000 59,26 49,59 6,26 3,14 0,26 100,0 837 10,6 53 04
2001 55,50 45,89 6,42 2,96 0,23 100,0 82,7 1,6 53 04
2002 52,55 43,03 6,37 2,95 0,19 100,0 819 12,1 56 04
2003 48,74 39,39 6,26 2,93 0,16 100,0 80,8 12,8 6,0 03
2004 46,22 37,03 6,18 2,87 014 100,0 80, | 13,4 62 03
2005 43,03 33,85 6,26 281 012 100,0 78,7 14,5 6,5 03
2006 3957 30,78 5,89 2,80 0,10 100,0 778 14,9 7,1 03
2007 36,13 27,66 5,68 2,79 0,00 100,0 76,6 15,7 7,7 00
Media 1995-2007 54,18 44,40 6,29 322 0,27 100,0 81,5 12,0 6,0 05
2008 39,72 3051 6,30 291 0,00 100,0 76,8 159 73 0,0
2009 53,10 41,63 818 328 0,00 100,0 784 154 6,2 0,0
2010% 56,75 43,37 9,92 346 0,00 100,0 764 17,5 6, 0,0

* Los datos de 2010 son del segundo trimestre del afio. Fuente: Banco de Espafia y Ministerio de Economia y Hacienda.

casi el 20% de la deuda local total. Entre las entidades provinciales
o asimiladas, las tres Diputaciones forales vascas (5,1% de la Grafico |. Deuda viva por tipo de Entidades Locales
deuda local total) y los siete Consejos y Cabildos (2,7% del total),  (segundo trimestre de 2010)

lo cual denota el importante abanico competencial que manejan

: f . ‘o . Consejos
estas entidades, frente a sus homdlogas de régimen comun. Dip.RégForal y Cabildos
51% 27% Barcelona

2,2%
Madrid

La segunda matizacién hace referencia al proceso de elusion de Dip. Rég Com.
19,7%

la normativa de estabilidad presupuestaria a través de entidades 11.0%
instrumentales que se sitdan fuera del perimetro de consolidacién
de las Administraciones Publicas. Para Iturriaga Nieva (2000) esto
no es mds que hacer “trampas al solitario”, alegando supuestas
ganancias de eficacia, eficiencia y economia. Después de 2008, la crisis
econdmica no ha hecho mds que volver a incrementar esta deuda no

consolidable, tal y como se observa en el Gréfico 2. Su peso en el total ;I Sljga

del endeudamiento local no ha parado de aumentar hasta acercarse ?e:!a

ya al 20% en 2010. Se ha duplicado entre 2001 y 2010, hasta alcanzar \z/je/:C‘a

un maximo histérico del 0,8% del PIB, sin que se atisbe un cambio de iillz/zgoza

tendencia o una inflexién en el crecimiento. Detrds de este fendmeno

Resto cap.prov.

estd el aumento del ndmero de entidades publicas instrumentales que o

no se ha detenido con la crisis econdmica’. Resto no
cap.prov.
40,3%
7 Puede consultarse el censo dindmico del Inventario de Entes del Sector Fuente: Banco de Espafia.

Publico Local (regulado en el articulo 27 del Real Decreto 1463/2007).
Se accede a través de la Base de Datos General de Entidades Locales:
www.meh.es.



INFORME IEB SOBRE FEDERALISMO FISCAL EN ESPANA

Gréfico 2. Deuda local fuera del perimetro de consolidacion

20 0,9
18 ~"" s
14 /—I / 0,6
< 12 /\/‘\V/_/ / 05
10 o~ 04
8 ~ — 03
6 — 02
4 0,1
2 00
0
I Deuda empresas piblicas/Deuda total M Deuda empresas piblicas
Fuente: Banco de Espaiia y elaboracion propia.
Tabla 4. Deuda viva segtin Protocolo sobre Déficit Excesivo
31-12-2008 31-12-2009 Variacion A 31-12-2009
(millones) (millones) (%)
Peso (%) Acumulado (%) N Per capita
Madrid 6.684 6.777 l,4 19,6 19,6 | 2.081
Barcelona 770 753 2,2 2,2 21,8 | 488
Valencia 801 834 4,1 2,4 242 | 1.025
Sevilla 422 522 23,8 1,5 25,7 | 743
Zaragoza 690 752 89 2,2 279 | [.I'15
Malaga 619 720 16,4 2, 29,9 | [.267
100.001-500.000 habitantes 4.777 5498 I5,1 159 458 56 505
50.001-100.000 habitantes 2924 3450 18,0 10,0 55,8 83 576
20.001-50.000 habitantes 3.006 3514 169 10,2 66,0 249 494
5.001-20.000 habitantes 3.083 3.645 18,2 10,5 76,5 910 403
<5.000 habitantes 1.423 1.655 16,3 4,8 81,3 3778 343
<5.000 habitantes (sin deuda) 0 0 --- 0,0 81,3 3.030 0
Total municipios* 26.128 28.770 10,1 83,2 83,2 8.112 615
Diputaciones, Consejos y Cabildos* 5902 5.825 -1,3 16,8 100,0 52 ---
TOTAL EELL* 32.030 34.595 8,0 100,0 100,0 8.164 -

* Incluyen diferencias de conciliacion con el Banco de Espafia. Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda y elaboracion propia.

Como complemento a la informacién anterior; la Tabla 4 muestra
los datos de deuda bancaria de las EELLE, Llama la atencién que haya
3.030 pequefios municipios que no han contraido deuda alguna,
probablemente porque en la mayorfa de los casos su tamafio hace
inviable cualquier apelacién al crédito bancario.

Por otra parte, en las pruebas estadisticas realizadas con datos
de 2009 no se ha detectado una correlacién estadisticamente
significativa entre el signo politico del gobierno municipal y el
volumen de deuda per cdpita. Esta conclusidn es coherente con

las obtenidas por Bastida Albadalejo y Benito Lépez (2005) y
Vila i Vila (2010), lo cual hace dudar de un hipotético sesgo
ideoldgico en el endeudamiento local. Igualmente, los indices
de transparencia municipal tampoco muestran una correlacion
significativa con la deuda por habitante, si bien aqui el problema
habria que buscarlo en la propia metodologia de estos
indicadores®.

8 Los indices de transparencia municipal utilizados son los elaborados por
Transparencia Internacional Espafia (www.transparencia.org.es).
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“El endeudamiento local no supone
el mayor riesgo para Espafia en
los mercados internacionales.
Contribuye a los objetivos de
estabilidad presupuestaria, sin
ser el principal ‘culpable’ de los
desbordamientos”

En conclusidn, el endeudamiento local no adolece de un problema
de hipertrofia agregada, ni tampoco supone el mayor riesgo para
la prima de riesgo de Espafia en los mercados internacionales.
Contribuye a los objetivos de estabilidad presupuestaria, pero
nunca ha sido el principal “culpable” de los desbordamientos. En
cambio, persisten tres peligros latentes:

— Los deslizamientos individuales de algunas EELL, con niveles de
deuda muy por encima de sus homdlogas en poblacidn, renta o
nivel competencial.

— La magnitud de la deuda no consolidable.

— La crisis econédmica y su impacto en las Haciendas Locales, dado
que los ingresos vinculados al sector inmobiliario van a seguir
previsiblemente muy débiles en los proximos afios v, al tiempo,
no se ha resuelto todavia el nuevo marco de competencias
locales ni la reforma del sistema de financiacién®.

4. Decalogo minimo de sugerencias
4.1 Reorganizacion administrativa

El atomizado y heterogéneo mapa municipal condiciona cualquier
andlisis del mundo local en Espafia. Se mantienen mds de 8.000
municipios, con variadas especificidades geogrdficas y/o productivas,
de los cuales la inmensa mayorfa tienen un reducidisimo peso
demogrdfico v, por el contrario, unos pocos superan en poblacién
a algunas CCAA. A ello se deben afadir EELL supramunicipales
Consejos, Cabildos, mancomunidades, dreas
metropolitanas, comarcas u otras agrupaciones) e inframunicipales,

(Diputaciones,

muchas de las cuales no tienen competencias o han dejado de
ejercerlas por inanicién politica o financiera.

Es preciso abordar el debate del minifundismo municipal y el
alcance competencial de las EELL, estadios previos al de cualquier
reforma de sus espacios fiscales propios. En algunos casos se
puede concluir con la configuracidon de una nueva entidad Unica
como resultado de la fusidn, pero también puede ser igualmente
eficaz una estructura sélida de cooperacién. Todo ello aumentarfa

? Estos riesgos han sido sefialados por las agencias de calificacién crediticia
(Standard & Poors, 2010).

la capacidad de los municipios para gestionar competencias de
gasto, asi como para recaudar mayores ingresos fiscales y obtener
financiacién en los mercados financieros.

Esta reflexion debe hacerse desde el maximo consenso politico,
tanto en el dmbito estatal como en cada una de las CCAA. Algunos
Estados Miembros de la UE han acometido procesos incentivados
de este tipo (Reino Unido, Alemania, Dinamarca o Bélgica),
mientras que otros se han visto forzados por una emergencia
financiera (Grecia). El caso del cantdén de Friburgo (Suiza) también
es muy ilustrativo por haber implementado polfticas eficaces para
el control del endeudamiento mediante incentivos explicitos a la
fusién de municipios (Dafflon, 1996).

Las fusiones impuestas no son lo mds deseable, en parte porque
no serfa muy reconfortante abrir una “guerra de campanarios”
entre municipios'®>. Por ello, los incentivos financieros a las
fusiones podrfan incardinarse a través de la participacion en los
tributos del Estado o las transferencias autondmicas, asi como
mediante fondos especificos de reestructuracion, dotados por la
Administracién Central y las CCAA. Incluso se podria plantear
una cierta “relajacion” de los planes econdmico-financieros de las
EELL cuando opten por un proceso de fusidn sostenible (aquélla
que supone un beneficio neto con respecto a la situacion inicial).
Como salvaguarda democrdtica y de la autonomia municipal, serfa
adecuado recurrir a la férmula del referéndum para que la fusion
voluntaria pudiese ser ratificada por la ciudadanfa.

“Es conveniente abordar el debate del
minifundismo municipal y el alcance
competencial de las EELL, antes de

materializar cualquier reforma de sus

espacios fiscales propios”’

En cambio, cuando la situacion financiera de un municipio sea
insostenible o cuando se prevea una situacion de insolvencia, la fusion
podria ser forzosa. La legislacién recogeria claramente los supuestos
en los cuales este mecanismo se debe activar, por ejemplo, sobre la
base de una negativa y reiterada evolucidn de ciertos indicadores de
endeudamiento. Esa serfa la condicidn suficiente. Como condiciones
necesarias (exigibles también en las fusiones voluntarias) deben
afiadirse la contiglidad territorial de los municipios a fusionar,
la existencia de “masa critica” en términos de poblacién (tamafio
minimo), la adopcién de reformas estructurales para mejorar la
gestion v, por Ultimo, la comprobacion de una capitalizacion financiera
suficiente en la entidad local resultante. Todo ello, con el fin de

19 Esta expresion la pronuncié el profesor Joan Subirats Humet durante
su conferencia en el IV Congreso Nacional de Auditorfa en el Sector
Publico, celebrado en Santiago de Compostela en mayo de 2010 (www.
congresoauditoriapublica.com).
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“En coherencia con la
reorganizacion administrativa, es
preciso suprimir todas aquellas
entidades instrumentales
insolventes, ineficientes o sin
actividad reciente conocida”

frenar posibles fusiones dafiinas, donde fuese peor el remedio que la
enfermedad. En las fusiones forzosas no serfa de aplicacién la cldusula
de referéndum, para no frustrar una operacién de interés general
por supuestos réditos localistas. Finalmente, serfa preciso arbitrar
medidas particulares que tuviesen en cuenta la especial situacién de
las grandes ciudades y conurbaciones.

La fusién o la cooperacién no son el fin en si mismo, sino los
instrumentos para lograr la viabilidad administrativa y financiera
del sistema. Por tanto, huelga decir que un tamafio razonable no
garantiza el éxito, pero sf que es cierto que sin una dimensidn
minima, las probabilidades de alcanzar la solvencia son muy escasas.
La cuestidn politica de la identidad municipal no se puede obviar,
pero no deberfa ser un obstdculo a una propuesta formulada sobre
criterios técnicos y objetivos. Aunque para ello haya que modificar
algunas obsoletas estructuras administrativas que se remontan al
siglo XIX.

4.2 Racionalizacion institucional

En coherencia con la reorganizacién administrativa, es preciso
suprimir todas aquéllas entidades instrumentales insolventes,
ineficientes o sin actividad reciente conocida. En segundo lugar, se
promoverian fusiones de entidades con competencias similares
o complementarias, tratando de alcanzar economias de escala
y/o de alcance. Tercero, habria que clarificar el perimetro de
consolidacion de las Administraciones Publicas. La normativa de
estabilidad presupuestaria remite al SEC-95, pero en muchos
casos, la idiosincrasia del dmbito financiero local (IGAE, 2005) hace
imposible su aplicacién con rigor (Dodero Jorddn, 2000).

Asimismo, es preciso reforzar el grado de exigencia en los
controles sobre las entidades instrumentales. Para los gobiernos
locales, imponiendo la elaboracién de planes que sistematicen el
modelo organizativo, incluyendo estudios de viabilidad financiera
y memorias detalladas de objetivos y funciones, particularmente
en politica de personal, contratacidn y endeudamiento. EI control
interno de las EELL colaborarfa a esta labor, analizando posibles
alternativas de gestién, mientras que el control externo fiscalizaria
las entidades instrumentales desde la triple dptica de eficacia,
eficiencia y economifa. Todo lo anterior deberfa ser también
aplicable a las férmulas de colaboracion publico-privada, a los
procesos de privatizacidn o restructuracion de sociedades publicas

Y, €n su caso, a la “nacionalizacién” de empresas privadas. En suma
y, sin menoscabo de la potestad de autoorganizaciéon de las EELL,
se tratarfa de incorporar con cardcter vinculante el andlisis coste-
beneficio en la toma de decisiones sobre entidades instrumentales.

4.3 Hacia un pacto interno de estabilidad

Se hace preciso definir las lineas maestras de un pacto interno de
estabilidad que refuerce la corresponsabilidad y la coordinacién
entre niveles de gobierno (segin el reparto del gasto publico)
dentro del propio dmbito local (segin variables objetivas como
renta o poblacién). Se trataria de “federalizar” y automatizar la
estabilidad presupuestaria, con objetivos en el ciclo econdmico y
presupuestacion a medio plazo. Se huirfa asi de ajustes drasticos
improvisados durante las épocas de crisis econdmica Y, por el
contrario, se promoverfa la acumulacién de superdvit durante una
expansion. Nuevamente, el problema previo en el dmbito local es
la multiplicidad de municipios.

El pacto interno de estabilidad deberfa completarse con un
sistema transparente de sanciones, con dos aspectos cruciales.
Uno, el mecanismo de alerta temprana, comenzando por un primer
estadio de ajustes voluntarios para la Entidad Local, siguiendo por
ajustes forzosos (necesariamente mds severos que los primeros),
continuando por una sancién pecuniaria en el dmbito interno

““Es preciso definir las lineas
maestras de un pacto interno
de estabilidad que refuerce la

corresponsabilidad y coordinacion
entre niveles de gobierno y dentro
del ambito local, con un sistema
transparente de sanciones”

estatal y, en Ultima instancia, iniciando un procedimiento de fusién
forzosa, en el sentido ya referido. En segundo lugar, si Espafia fuese
sancionada por la UE con una multa por déficit excesivo, deberia
arbitrarse un mecanismo interno para la repeticion de dicha sancion
(Ferndndez Llera, 2010). La clave para estos arreglos institucionales
pasa por los actuales drganos de control y por los ya existentes de
coordinacién multilateral (Conferencia para Asuntos Relacionados
con la Unidn Europea, Consejo de Politica Fiscal y Financiera y
Conferencia Sectorial para Asuntos Locales). En el caso espafiol,
no parece factible otorgar la potestad disciplinaria a una institucién
“independiente” de nuevo cufio, como proponen Debrun, Hauner
y Kumar (2009) o el Circulo de Empresarios (2010).

En el hipotético caso de que hubiese que (volver a) adoptar medidas
urgentes de ajuste o sancidn, éstas deberfan implementarse de
forma selectiva, tanto por razones de eficacia (logro del objetivo
agregado de déficit) como de equidad (modulacién favorable para
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los municipios con mejor desempefio financiero). La anunciada
flexibilizacién del acceso al crédito en 2011 para los municipios
cuya deuda viva no supere el 75% de sus ingresos corrientes parece
caminar en esa linea, si bien persisten los problemas del error de
salto o de la consideracién mds explicita de una “regla de oro”
(destino exclusivo de la deuda para financiar inversiones). Se podrfa
decir que, en materia de sanciones, el “café para todos” (o mejor
dicho, la ausencia del café) nunca suele ser la solucién mds adecuada.

4.4 Percepcion de una restriccion
presupuestaria dura

Para evitar el riesgo moral, deberfa quedar patente que los rescates
financieros generalizados a los municipios estardn, en todo caso,
prohibidos. De hecho, esto ya se recoge en la Disposicion Adicional
Unica del Real Decreto Legislativo 2/2007, donde se dice que
el Estado no asumird ni responderd de los compromisos de las
CCAA, de las EELL y de los entes vinculados o dependientes de
aquéllas. Sin embargo, este enunciado no contempla la prohibicién
de un supuesto rescate de una Comunidad Auténoma a una
Entidad Local ni impide los rescates implicitos mediante diferentes
mecanismos de transferencias. Si fuese ineludible acometer un
rescate individual a una Entidad Local es porque antes ha fallado
todo el mecanismo de alerta temprana.

En suma, se tratarfa de “imitar” la disciplina de mercado, incorpo-
rdndola a los controles institucionales sobre el endeudamiento
(Ter-Minassian y Craig, 1997: 171). Asi, la cldusula de prohibicion
de rescates por otro nivel de gobierno serfa asimilable en el Sector
Pudblico a una expulsién del mercado financiero.

4.5 La transparencia como envolvente

Como afirma Gonzilez-Pdramo (2001: 33), “un presupuesto
transparente [..] constituye probablemente el mejor soporte de
los objetivos de estabilidad presupuestaria”. Fue la introduccidn
de mayor transparencia una de las motivaciones que guiaron la
reforma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento en 2005 v lo estd
siendo de nuevo en el debate actual'’,

En el dmbito espafiol es preciso avanzar en la presupuestacion
por objetivos, de lo cual inmediatamente se deduce que
serdn necesarios mejores indicadores de gestidon. Seria muy
apropiado implantar una obligacién legal para que todas
las EELL elaborasen un conjunto bdsico de indicadores que
faciliten el control interno y externo. Asimismo, serfa preciso
introducir incentivos explicitos para la mejora de la informacion
presupuestaria y financiera. Uno de ellos ha sido propuesto por
algunos Organos de Control Externo'? y consiste en excluir del

' Las propuestas de la Comisién Europea (29 de septiembre de 2010) se
pueden consultar en http://ec.europa.eu/economy_finance.

12 Por ejemplo, el Consello de Contas de Galicia o la Sindicatura de Comptes
de la Comunitat Valenciana.

reparto de transferencias estatales y autondmicas a las EELL
que no rindan cuentas en tiempo y forma. El Proyecto de Ley
de Economfa Sostenible'® también prevé una habilitacién al
Ministerio de Economfa y Hacienda para que pueda retener el
importe de las entregas mensuales a cuenta de la participacion
en los tributos del Estado que le corresponda a las EELL, cuando
éstas incumplan la obligacidon de remitir la liquidacién de sus
presupuestos de cada afio.

‘“Para evitar el riesgo moral,
deberia quedar patente que los
rescates financieros generalizados
a los municipios estaran, en todo
caso, prohibidos”

5. Conclusiones

El tamafio total del endeudamiento local no es todavia un
grave problema para la sostenibilidad de las finanzas publicas
en Espafia. El buen comportamiento agregado de las EELL
demuestra una gestion austera de unos presupuestos que han
crecido en términos absolutos, pero mantienen su participacion
en el gasto publico total. No obstante, algunas EELL han ido
asumiendo “gastos impropios”, en muchos casos con escasa
justificacién econdmica, pero si de rentabilidad politica. Los
dltimos afios de crisis econdmica han empeorado la salud
financiera de las EELL, junto a los riesgos derivados de algunos
municipios en particular y de la eclosién de la deuda fuera del
perimetro de consolidacion.

En un estadio previo se debe abordar la reforma del mapa
municipal porque condiciona todo lo demds. Mediante procesos
incentivados y voluntarios de fusién y de cooperacién se podria
alcanzar una estructura administrativa mds racional que permita
a los municipios dotarse de un tamafio mihimo que garantice
su propia supervivencia. También Ulises prefirié sacrificar a parte
de su tripulacidn luchando contra Escila, antes que terminar su
Odisea frente a Caribdis. La teorfa del mal menor aplicada a los
municipios.

De igual modo, se hace necesario reforzar el control y la
transparencia, incidiendo en la presupuestacidon por objetivos, los
indicadores de gestidn y las sanciones selectivas. Sin olvidar que
la crisis no debe servir como excusa para reforzar en exceso
los controles al déficit, por el riesgo de provocar una reaccion
prociclica. En definitiva, equilibrio en el ciclo econédmico y pacto
interno de estabilidad.

13 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, 9
de abril de 2010.
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““Es necesario reforzar el control
y la transparencia, incidiendo en
la presupuestacion por objetivos,
los indicadores de gestion y las
sanciones selectivas”

Como reflexion final, cabe recordar que entre los objetivos del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento no estd sélo la prevencion y la
correccidn de las situaciones de déficit excesivo. También es bdsico
impulsar la faceta mds descuidada de la norma supranacional, para
promover un crecimiento sélido y sostenido que conduzca a la
creacion de empleo. Quizds haya llegado el momento de replantear
determinados postulados ortodoxos, a la vista de la severidad del
ajuste “real”. Pero esta, es otra historia muy larga de contan.
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La Ley del Area Metropolitana de Barcelona,

una oportunidad para el territorio

Josep Roig i Marti
Consorci Area Metropolitana de Barcelona

José Luis Haro Garcia
Consorci Area Metropolitana de Barcelona

El hecho metropolitano se caracteriza por las diversas formas que
presenta su institucionalizacién en diferentes paises y épocas. En el
caso de Barcelona, su drea metropolitana ha contado con algin tipo
de reconocimiento desde 1953, en los primeros afios de forma
incipiente, hasta que en 1974 se cred la Corporacién Metropolitana
de Barcelona (CMB). Esta institucién aglutinaba 27 municipios y
contaba con competencias en el dmbito del transporte, el medio
ambiente y el urbanismo. No obstante, la CMB disfrutd de una
existencia breve ya que la Ley 7/1987 supuso su substitucién por
la Entidad Metropolitana de Servicios Hidrdulicos y Tratamiento de
Residuos (EMSHTR) y por la Entidad Metropolitana del Transporte
(EMT), integradas por 33 y |8 municipios respectivamente. A
este nuevo entramado institucional se afadid la Mancomunidad
de Municipios del Area Metropolitana de Barcelona (MMAMB)
organismo de cardcter voluntario formado por 31 municipios que
nacié con la vocacion de llevar a cabo las actuaciones vertebradoras
que hasta su extincion realizaba la CMB .

Este arreglo institucional, vigente hasta la actualidad, se ha visto
marcado por la complejidad que supone la existencia de tres
entidades metropolitanas en el mismo territorio, cada una de ellas
integrada por un nimero diferente de municipios. Aun y asf, se ha
conseguido un grado de eficacia importante, principalmente debido a
la voluntad de los municipios integrantes, a pesar de haber padecido
disfuncionalidades crecientes causadas por la maduracién del espacio
urbano, la transformacién socioecondmica, la consolidacién de la
administracion de la Generalitat de Catalufia y la presencia de otras
administraciones locales, como por ejemplo las comarcas. Ejemplo de
esta situacion son las dificultades que han impedido la renovacion del
Plan General Metropolitano que aprobd la extinta CMB. En definitiva,
el encaje de la vision metropolitana ha resuttado cada vez mds dificil
en un marco administrativo complejo y de competencias compartidas.

La Ley 3172010, del Area Metropolitana de Barcelona, modifica de
forma importante la gobernanza de este territorio a través de la

creacion de una Unica administracion metropolitana de segundo
nivel que vendrd a substituir a las dos entidades creadas por la Ley
7/1987, asi como a la Mancomunidad de Municipios.

La nueva administracion estard integrada por treinta y seis
municipios de la conurbacién barcelonesa y asumirda competencias
de las anteriores entidades en transporte publico, movilidad,
abastecimiento de agua, gestion de residuos, infraestructuras de
interés metropolitano, parques, playas y vivienda. También asumird
nuevas competencias en el dmbito de la ordenacion del territorio
y del urbanismo, la movilidad, el desarrollo econémico y la cohesién
social y territorial. Estas competencias son de especial importancia
para la metrépolis barcelonesa y, por extension, para el desarrollo
y posicionamiento internacional de Catalufa.

En cuanto a la gestion del territorio, la nueva AMB pasard a
participar en la formulacién de los planes territoriales que afectan
a su territorio y en aquellos planes y programas relacionados con la
gestion del paisaje. Entre otras actuaciones,impulsara la formulacién y
aprobacién provisional del Plan Director Urbanistico Metropolitano
y del Plan de Ordenacién Urbanistica Metropolitano. La Ley también
prevé la creacion de la Comisién de Urbanismo de la AMB, que
integra a los 36 municipios del territorio. Estas nuevas competencias
son importantes porque vienen a reconocer las caracterfsticas y
particularidades del territorio metropolitano y, en consecuencia,
articulan un sistema institucional claro para su ordenacién y
sobre todo, para el control de la legalidad urbanistica. Esta nueva
situacion facilitard iniciar los trabajos para substituir un Plan General
Metropolitano que ha ayudado a racionalizar el crecimiento de la
metrépoli, pero que también ha comportado disfuncionalidades
durante los afios de méxima expansion del sector de la construccion.

Otro de los dmbitos donde se habfan identificado carencias es en
las polfticas de desarrollo econdmico, como lo venian apuntando los
trabajos del Plan Estratégico Metropolitano de Barcelona (PEMB). En la
actualidad nos encontramos en un entormno socioecondmico globalizado
en el que los territorios han de ser capaces de atraer inversiones vy
talento en todo el mundo y, al mismo tiempo, de internacionalizar su
actividad econdmica. En esta nueva situacion, la dimensién del territorio
deviene un elemento esencial para mejorar la competitividad a escala
internacional y, en consecuencia, resultan necesarias las polticas de
alcance metropolitano que articulen los nuevos sectores econdmicos
coherentemente y con visién de conjunto.

Si bien los municipios metropolitanos han desarrollado durante
la etapa democrética politicas de promocién econdmica con un
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éxito considerable, principalmente en los dmbitos de la formacién
ocupacional y de apoyo a la actividad emprendedora, el actual
contexto de competitividad internacional hace necesario que la
promocién econdmica adquiera una dimensién metropolitana; no
tanto para substituir las actuaciones que hasta ahora han hecho los
municipios como para cubrir nuevas necesidades. La innovacién y
la investigacion, las infraestructuras, las zonas de actividad industrial,
entre otros aspectos, requieren de una planificacion y optimizacion
metropolitana. Del mismo modo, el mercado laboral presenta
dindmicas de alcance metropolitano que se han de reconocer
para poder incidir eficazmente. En lo que atafie al dmbito logistico,
representa una oportunidad de desarrollo metropolitano que para
materializarse en todo su potencial requerird de la articulacidn del
eje mediterrdneo que va desde la costa andaluza hasta Lyon. Esto
supone que el Area Metropolitana tenga voz y peso especifico
para representar eficazmente sus intereses ante el resto de
administraciones. Barcelona sélo podrd conseguirlo si presenta
una dimensidn y peso especifico adecuado que permita atraer
capital y talento y si es capaz de potenciar su marca y sus empresas
internacionalmente. En este sentido, la implementacién de las
politicas a una escala adecuada es esencial, y la nueva ley establece
las bases para que estas actuaciones se puedan realizar.

La financiaciéon de la nueva administracion metropolitana no
presentard cambios sustanciales respecto al de las actuales entidades
metropolitanas. Las fuentes principales de ingresos serdn el recargo
del impuesto sobre bienes inmuebles (IBl); las tasas y precios
publicos y las aportaciones de los municipios. Se ha de tener en
cuenta que la nueva AMB serd la segunda administracién local de
Catalufia por el volumen de recursos; su presupuesto consolidado
serd de unos 1.500 millones de euros, incorporando las empresas
y organismos dependientes. La fusidn facilitard la optimizacion
de recursos mediante una gestién presupuestaria unitaria y las
economias de escala generadas con la unificacion de las estructuras
administrativas y de gobierno. Como ejemplo, se pasara de los 150
consejeros metropolitanos que existen entre las tres entidades
actuales a los 90 que tendrd el Pleno de la nueva administracion.
AUn y asf, la estructura de ingresos presenta algunos puntos débiles
que la nueva AMB deberd encarar con decision, como es el caso
del recargo del IBI que se calcula de acuerdo con un valor catastral
no armonizado entre los diferentes municipios.

Por lo que se refiere al gasto, el andlisis econdmico de los servicios
de transporte y de gestién de los residuos muestran una estructura
de costes crecientes que requerird de un debate y de un acuerdo
metropolitano; acuerdo que acabard por definir el modelo de
ciudad que ha de ser el Area Metropolitana de Barcelona, la
competitividad del territorio y,a més largo plazo, el nivel de vida de
sus habitantes. Como ejemplo de estos debates se puede indicar
el sistema de transporte publico metropolitano que hasta ahora
daba servicio a los dieciocho municipios que integraban la EMT
pero que, a partir de la entrada en vigor de la nueva ley, deberia
cubrir los treinta y seis municipios de la nueva AMB. Esta ampliacién

requerird de acuerdos entre los municipios, la nueva AMB vy la

Generalitat de Catalufia asi como de una cuidadosa planificacién.

Un debate similar deberd producirse con respecto al modelo de
gestion de residuos metropolitanos.

La nueva AMB que se constituird después de las elecciones
municipales de mayo del 2011 serd una administracién local de
segundo nivel, con representacién proporcional de los municipios
que la integran. Se trata de un tipo organizativo parecido al de
las entidades a substituir; muy diferente de modelos como el del
Great London Authority, que cuenta con un presidente escogido
por eleccién directa, circunstancia que le otorga mds capacidad
ejecutiva y presencia ante la ciudadania. La nueva AMB deberd
encontrar, en consecuencia, un encaje adecuado en el mapa de
la administracién local y autondmica catalana en un contexto en
que la préctica totalidad de sus competencias son compartidas y
en el que los municipios disfrutan de cierta preeminencia también
a nivel presupuestario ya que una parte destacable de los ingresos
metropolitanos provienen de las aportaciones que éstos realizan.

En conclusién, la ley del Area Metropolitana de Barcelona crea un
instrumento que racionaliza el mapa administrativo metropolitano
e incorpora un abanico de competencias que puede ser mds que
suficiente para articular una politica metropolitana eficaz y coherente
con las necesidades. No obstante, la eficacia final dependerd en
gran medida del acierto de los responsables politicos y del equipo
técnico de la nueva AMB; de su capacidad para articular con el resto
de actores institucionales un sistema de gobernanza metropolitana
en el que su actuacion devenga necesaria, Util y relevante; asf como
de la habilidad para generar conciencia de la importancia del hecho
metropolitano. De su éxito dependerd que continde la mejora de
las condiciones de vida en el territorio metropolitano asf como la
generacion de nuevas oportunidades sociales y econémicas para el
conjunto de Catalufia.
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Los problemas de financiacion de los

municipios turisticos: un tema de debate

Antoni Costa Costa
Universitat de les llles Balears

l. Introduccion

Desde hace ya algunos afios,
los  gobiernos  municipales
cuyo territorio se encuentra
enmarcado en zonas con un
gran atractivo turistico, han
mostrado su  preocupacion
por los efectos que genera
la actividad turfstica sobre sus

finanzas. En este sentido, se

ha venido sosteniendo que
los gastos que se ven obligados a realizar los municipios como
consecuencia de la concentracion en su territorio de actividades
relacionadas con el turismo, superan con creces los ingresos
vinculados a las mismas y en consecuencia, se genera una situacion
de insuficiencia financiera de cardcter permanente que provoca
sucesivos déficits presupuestarios, aumentos de presion fiscal sobre
la poblacién residente o peor audn, reducciones en la calidad de
prestacion de los servicios publicos locales.

Los argumentos utilizados para justificar los desequilibrios financieros
de los municipios turfsticos han sido basicamente dos.! En primer
lugar, los aumentos de poblacidn asociados a la actividad turistica, que
se traducen en incrementos en el nimero de usuarios potenciales
de algunos bienes v servicios publicos locales —e.g.: proteccidn civil y
seguridad ciudadana, recogida, eliminacién vy tratamiento de residuos,
limpieza viaria, saneamiento y distribucidn de aguas y proteccidn
del patrimonio histdrico y el medio ambiente, entre otros— y por
tanto, en aumentos del gasto que se ven obligados a realizar estos
municipios para mantener un nivel de servicios similar al resto. Por
otra parte, el sistema de reparto de la principal transferencia que
reciben los municipios espafioles —Participacion Municipal en los
Tributos del Estado—, que no considera a la poblacién no residente
como una variable de necesidades de gasto, lo cual implica que los
municipios en los que existe un elevado ndmero de no residentes no
reciben mayores transferencias por este hecho.

Sin embargo, jlos municipios turisticos padecen realmente una
situacién de insuficiencia financiera?, o dicho de otro modo, ;la
situacion financiera de los municipios turisticos es peor que la del
resto de municipios?. A nuestro juicio, no existe posibilidad de dar
una respuesta concluyente a estas cuestiones, puesto que si bien
es cierto que los municipios mas turisticos no ven reconocidas sus

' Véase Candela (1996), Sdnchez (2002), Lasarte y otros (2001, 2003),
Rigall (2003), Bustamante (2004), Ruiz y Guia (2004), Prados (2004), Raya
y otros (2004) y Exceltur (2005).

mayores necesidades de gasto y por tanto, no reciben mayores
transferencias por este hecho, no es menos cierto que la actividad
turistica puede traducirse en mayores niveles de capacidad fiscal para
los municipios, sin que ello implique recibir menores transferencias.
En este sentido, conviene sefialar que el fendmeno turistico suele
ir acompafiado por un fuerte crecimiento urbanistico tanto en su
componente residencial como empresarial que provoca aumentos
en el volumen y el valor de la propiedad inmobiliaria y por tanto,
en el tamafio de las bases impositivas que los municipios pueden
someter a gravamen.? Ademds, esta mayor capacidad recaudatoria
no provoca una reduccién de las transferencias, puesto que el
sistema de reparto de la Participacién Municipal en los Tributos
del Estado no constituye un verdadero sistema de subvenciones
niveladoras de capacidad fiscal. En consecuencia, la actividad
turfstica podrfa provocar un aumento de necesidades de gasto
superior o inferior a los aumentos de capacidad fiscal y por tanto,
|a situacién financiera de los municipios turisticos podria ser peor o
mejor que la del resto de municipios.

2.Los efectos de la actividad turistica sobre las
finanzas municipales: un analisis descriptivo.

Con el fin de evaluar la veracidad de los argumentos expuestos
previamente, se ha tomado una muestra de 2.623 municipios de
todo el territorio nacional —excepto Pais Vasco y Navarra— que
en el afio 2003 presentaban unos niveles de poblacién superiores
a los 1.000 habitantes. Con posterioridad, se ha definido una
variable que permita cuantificar el peso turistico de cada uno
de los municipios. Para ello, se ha tomado una proxy de la oferta
turfstica reglada per capita, construida a partir de las cuotas de
tarifa del Impuesto sobre Actividades Econdmicas (IAE) del
afio 2001 asociadas a los establecimientos turisticos de cardcter
reglado existentes en cada municipio. Por otra parte, se ha utilizado
una segunda variable construida en base al cociente entre las
viviendas secundarias y las viviendas principales en cada municipio
para el afio 2001, con la que se trata de aproximar el peso de la
oferta turfstica no reglada. Adicionalmente, se ha procedido a la
agregacion de ambas variables ponderdndolas al 50% y expresando
el resultado obtenido en forma de indice respecto a una media de
100. Finalmente, se han clasificado los municipios de la muestra en
dos grupos, considerando turisticos a los municipios con un valor
del indice superior a la media y no turisticos al resto de municipios.

En la tabla | se muestra la estructura de la cuenta financiera que
presentan los municipios calificados como turisticos y la de los no

2 Véase Martin-Ferndndez (2002), Costa (2003, 2008), Pedraja y Sudrez-
Pandiello (2004) y Pedraja (2004).
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Tabla I. Estructura de la Cuenta Financiera. Ejercicio 2008.
Muestra de 569 Municipios Turisticos y 2.054 Municipios no Turisticos

Concepto Decila 10 Mun.Tur. Mun.noTur.  Tur/noTur. Decilal 0Tur./
Mun.Tur. No tur.
Cap. | Impuestos directos 588,77 357,79 238,37 [,50 247
1B 466,33 259,24 148,08 1,75 3,15
IAE 28,56 23,35 26,98 0,87 1,06
IVTM 48,14 50,55 50,41 1,00 096
IIVTNU 45,45 24,05 12,08 1,99 376
Otros impuestos directos 0,29 0,59 0,83 0,71 0,35
Cap. Il Impuestos indirectos 50,60 48,14 39,08 1,23 1,29
ICIO 50,23 46,76 37,15 1,26 1,35
Otros impuestos indirectos 0,37 1,38 1,94 0,71 0,19
Ingresos impositivos 639,37 405,93 277,45 1,46 2,30
Cap. lll Tasa y otros ingresos 362,96 259,02 174,23 1,49 2,08
Cap. IV Transferencias corrientes 343,63 337,77 329,13 1,03 1,04
Cap.V Ingresos patrimoniales 7727 46,32 2322 2,00 3,33
1) Total ingresos corrientes 1.423,23 1.049,03 804,03 1,30 1,77
Cap. | Gastos de personal 516,35 408,43 32491 [,26 [,59
Cap. Il Gastos bienes corrientes 598,59 422,99 311,74 [,36 1,92
Cap. lll Gastos financieros 30,19 | 7,65 14,66 [,20 2,06
Cap. IV Transferencias corrientes 130,26 75,35 56,32 [,34 2,31
2) Total gastos corrientes 1.275,40 924,42 707,62 1,31 1,80
3) Ahorro bruto (1-2) 147,83 124,61 96,41 1,29 1,53
4) Cap. IX Gastos pasivos financieros 54,35 35,13 31,00 13 1,75
5) Ahorro neto (3-4) 93,48 89,48 65,41 1,37 1,43
Cap.VI Enajenacién de inversiones 524 25,05 20,56 1,22 0,25
Cap.Vll Transferencias de capital 174,88 167,17 160,49 1,04 1,09
6) Ingresos capital no financieros 180,12 192,22 181,05 1,06 0,99
7) Autofinanciacion (5+6) 273,60 281,70 246,46 1,14 LI
Cap.VI Inversiones reales 323,68 331,08 297,37 [ 1,09
Cap.Vll Transferencias de capital 20,38 1586 [1,15 1,42 1,83
8) Gastos capital no financieros 344,06 346,94 308,51 1,12 1,12
9) Capac./neces. financiacion (7-8) -70,46 -65,24 -62,05 1,05 1,14
Variacidn activos financieros |96 8,24 [,39 595 1,42
Cap. IX Ingresos pasivos financieros 102,23 58,03 54,25 [,07 1,88
10) Saldo financiero 104,19 66,27 55,64 1,19 1,87
I 1) Superavit/déficit presup. (9+10) 33,73 1,03 -6,42 -0,16 -5,25

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Liquidacion de los Presupuestos de las entidades locales. Ejercicio 2008. Ministerio Economia y Hacienda.

turisticos para el ejercicio 2008. Ademds, se muestra esta misma  capita que se producen —tal como se esperaba— en los impuestos
estructura para la decila 10 de los municipios turisticos, es decir,  vinculados a la propiedad inmobiliaria. De hecho, la recaudacién per
para los 57 municipios de la muestra con el mayor peso turistico.La  capita en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles de los municipios
informacion contenida en la tabla permite apreciar; en primer lugar,  calificados como turisticos se sitla de media en los 259 euros/
las notables diferencias existentes tanto en ingresos como en gastos  hab, es decir, una cuantia que supera en un 75% la recaudacion de
entre los grupos de municipios analizados. Por lo que se refiere a  los municipios no turisticos —148 euros/hab. Ademds, si se toman
los ingresos, resultan destacables las diferencias de recaudacién per  como referencia los 57 municipios mas turisticos, las diferencias se
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acentlan de forma muy considerable, siendo la recaudacién per
capita de estos municipios mds de 3 veces superior a la de los
no turisticos —466 euros/hab. Por su parte, en los impuestos de
cardcter potestativo —Impuesto sobre el Incremento del Valor de
los Terrenos (IIVTNU) e Impuesto sobre Construcciones (ICIO)—
se produce una situacién similar; aunque las diferencias existentes
en el ICIO son claramente inferiores a las que se producen en el
IBI, fruto probablemente de la crisis que ya se vivia en el afio 2008
en el sector inmobiliario.?

Las diferencias apuntadas previamente, junto a las que se producen
para el caso de las tasas y otros ingresos basados en el principio
del beneficio y en los ingresos patrimoniales, acaban dando lugar a
disparidades muy significativas en los ingresos corrientes de los tres
grupos de municipios. De hecho, los municipios calificados como
turfsticos obtienen unos ingresos corrientes que superan en un
30% los de los municipios no turisticos, mientras que esta diferencia
alcanza el 77% si se consideran los 57 municipios mds turisticos.
No obstante, conviene destacar que las diferencias de ingresos
corrientes son claramente inferiores a las que se producen en el
caso de los ingresos de cardcter tributario, debido —tal como se
esperaba— a las escasas diferencias existentes en los ingresos por
transferencias corrientes.

Los mayores ingresos corrientes que obtienen los municipios mds
turisticos permiten que los gastos corrientes de estos municipios
sean también claramente superiores a los del resto de municipios.
Sin embargo, los niveles de ahorro tanto bruto como neto de los
municipios mds turfsticos acaban siendo superiores a los del resto
de municipios, a pesar de que los primeros presenten mayores
gastos financieros —intereses y amortizacion del capital— que
parecen evidenciar unos niveles superiores de endeudamiento.
Del mismo modo, las cantidades que los municipios mds turisticos
pueden destinar a gastos de inversion —autofinanciacién— son
también ligeramente superiores, gracias fundamentalmente a las
mayores cifras de ahorro. Por dltimo, todos los grupos de municipios
liquidaron sus presupuestos en el afio 2008 con déficit no financiero
y con cifras similares, a pesar de que los niveles de inversion en los
municipios mds turisticos fueron ligeramente superiores.

Por otra parte, en el grifico | se muestra la evolucién que han
sufrido las diferencias de ingresos entre la decila 10 de los municipios
considerados turisticos y los municipios no turisticos, en el perfodo
2005-2008. En este caso, resulta destacable la importante reduccién de
los diferenciales de ingresos que se producen en este periodo, sobre
todo en los ingresos tributarios vinculados a la propiedad inmobiliaria.
De hecho, los ingresos por 1Bl en los municipios mas turisticos eran 3,7
veces superiores a los de los no turisticos en el ejercicio 2005, mientras

* Ciertamente, las diferencias en los ingresos tributarios podrian venir ex-
plicadas por diferencias en los tipos impositivos que acaban fijando los
municipios. Sin embargo, del andlisis de los tipos medios fijados por los
grupos de municipios que se toman como referencia, no se aprecian va-
riaciones significativas, lo cual demuestra que las disparidades de ingresos
vienen explicadas por diferencias en el tamafo de las bases impositivas.

que en el afo 2008 estas diferencias pasan a ser poco mas de 3 veces
superiores. Una situacion similar se produce en el IVTNU y el ICIO,
aungue en estos casos las reducciones son claramente superiores, lo
cual acaba provocando —junto a la reduccién de los diferenciales en
los ingresos por tasas y similares sobre todo en el ejercicio 2008—
una reduccién de las diferencias tanto en los ingresos como en los
gastos corrientes entre los dos grupos de municipios analizados. Este
hecho, condiciona considerablemente los pardmetros que definen
la cuenta financiera (véase grdfico 2). En este sentido, cabe sefialar
las reducciones en los diferenciales de ahorro que se producen en
el periodo analizado, que no se ven compensados por diferencias
significativas en los ingresos de capital no financieros y por tanto, se
reducen también las diferencias en los mdrgenes de autofinanciacion y
en los gastos de capital no financieros.Todo ello, provoca un deterioro
notable de la situacién financiera de ambos grupos de municipios.
Los municipios mds turisticos mantienen una situacion de déficit no
financiero creciente durante todo el periodo analizado, mientras que
los municipios no turfsticos pasan de una situacién de superdvit no
financiero en los dos primeros afios, a una situacion de déficit similar,
en términos absolutos, a la de los municipios mas turisticos.

3. Conclusiones

El andlisis efectuado previamente, permite a nuestro juicio
evidenciar que los argumentos a favor y en contra de la existencia
de un problema financiero especifico para los municipios turisticos
pueden ser ciertos. Los municipios mas turisticos obtienen mayores
niveles de ingresos de cardcter tributario, que no vienen explicados
por la exigencia de mayores tipos impositivos sino que son las
diferencias en el tamafio de las bases las que justifican este hecho.
Del mismo modo, este tipo de municipios presentan mayores niveles
de gasto, aunque resulta imposible identificar si estos mayores
gastos vienen explicados por unas mayores necesidades de gasto
o simplemente es una mayor capacidad fiscal la que justifica este
hecho. En consecuencia, un andlisis descriptivo como el efectuado
no permite saber si los municipios mds turisticos se encuentran en
disposicidon de prestar un nivel de servicios publicos equivalente
por lo menos al del resto de municipios. Sin embargo, la evidencia
empirica obtenida si que permite poner en tela de juicio las tesis
defendidas habitualmente, es decir, no puede afirmarse con certeza
que los municipios mds turisticos se vean abocados a mantener
una situacion financiera peor que la del resto de municipios. En
cualquier caso, conviene sefialar que la crisis que se estd viviendo
actualmente en el sector inmobiliario parece afectar en mayor
medida a los municipios mds turisticos, provocando reducciones de
capacidad fiscal superiores a las del resto de municipios y por tanto,
mayores deterioros de la situacién financiera.

Por otra parte, conviene apuntar también que a nuestro juicio
los municipios mds turisticos no deberfan conformarse, si fuese
el caso, con tener la posibilidad de prestar un nivel de servicios
similar al del resto de municipios. De hecho, los vinculos existentes
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Grifico |.Evolucion de las diferencias de ingresos. Ejercicios 2005 a 2008

Decila 10 Municipios turisticos vs. Municipios no Turisticos

2005 2006

Bl MIAE MM IIVINU B9 ICI0 I Tasas y otros ingresos
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Grifico 2. Evolucion de la estructura de la cuenta financiera. Ejercicios 2005 a 2008
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entre el producto turistico y los bienes y servicios publicos locales,
nos llevan a pensar que una parte significativa de las mejoras en
el producto turfstico, pasan por ofrecer unos bienes y servicios
publicos de calidad. La cuestidn es este caso versa simplemente
en saber si esta mayor calidad de los bienes y servicios publicos
locales ha de financiarse con recursos obtenidos por los propios
municipios —exigencia de una mayor esfuerzo fiscal- o han de ser
fuentes de financiacion externas —transferencias tanto corrientes
como de capital de otros niveles de gobierno— las que han de
permitir alcanzar este objetivo.

I Ingresos de capital no financieros

2007 2008

Autofinanciacion M Capacidad/necesidad de financiacion
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El gasto realizado por los municipios espaioles: una especial referencia a
la prestacion de servicios no obligatorios
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|. El gasto de

los municipios
espaioles: algunas
cuestiones previas

Existen una serie de consi-
deraciones que deben ser
tenidas en cuenta a la hora
de analizar el gasto de los
municipios espafioles. Son las
siguientes:

— El gasto realizado por los gobiernos locales supone el 13% del
total del gasto publico realizado en el Estado espafiol. El 36%
corresponde a los gobiernos autondmicos y el 51% a la adminis-
tracion central. Ello permite hacer tres afirmaciones. En primer
lugar, se puede afirmar que el peso de los gobiernos locales es, en
el Estado espafiol, inferior al de la media de los paises federales,
en dénde asciende a un 16%'. En segundo lugar, se puede afirmar
que dicho peso no ha variado demasiado respecto al registrado
hace, aproximadamente, 30 afios cuando se situaba alrededor
del 11%.1 en tercer lugar, se puede afirmar que el proceso de
descentralizacién de las competencias del sector publico se ha
realizado en Espafia en una Unica direccion: del gobierno central
a los gobiernos autonémicos.

— En el Estado espafiol, el nivel local de gobierno estd configurado
por un complejo conglomerado de corporaciones (municipios,
provincias de régimen comun, provincias de régimen foral, conse-
jos insulares, cabildos, mancomunidades, comarcas, agrupaciones
de municipios, dreas metropolitanas, entidades locales menores)
que suman mas de 13.000 entes® EI nimero de municipios es
de 8.111 vy el gasto realizado por éstos (sin tener en cuenta el
correspondiente a las diputaciones forales), supone el 85% del
total del gasto local. El realizado por las diputaciones provinciales
(de régimen comun) supone el 10%.

— La mayor parte de los municipios espafioles son pequefios. El
85% tiene menos de 5.000 habitantes, el | 19% tiene entre 5.001 y
20.000 habitantes, el 2% entre 20.001 y 50.000, y otro 2% tiene
mds de 50.000 habitantes. En Espafia sélo 6 municipios tienen
mas de 500.000 habitantes, y sélo 2 municipios tienen mds de un
millén de habitantes.

" El cdlculo de esta media se ha obtenido teniendo en cuenta los siguien-
tes Estados. Alemania (14%), Austria (14%), Australia (6%), Bélgica (13%),
Canadd (16%), Estados Unidos (26%), Suiza (225).

% Véase "Las Haciendas Locales en cifras”. DGCFCAEL 2010

— El gasto por habitante realizado por el conjunto de municipios es-
pafioles no ha dejado de crecer. Si bien en el afio 1992 era de 462
euros per cdpita, en el afio 2008 fue de 1.259 euros por habitante.
Los datos presupuestados correspondientes al afio 2009 reflejan una
disminucion del gasto por habitante, tal como muestra el gréfico |.

— En Espafia el techo competencial de los ayuntamientos varfa en
funcién de su tamafio. La ley determina cudles son los servi-
cios que obligatoriamente deben ser prestados por los munici-
pios, y éstos varfan en funcién de cuatro tramos de poblacidn
(menos de 5.000 habitantes, entre 5.000 y 20.000 habitantes,
entre 20.000 y 50.000 habitantes y mds de 50.000 habitantes).
Asimismo, la legislacién vigente permite a los municipios que
ademds de la prestacidn de dichos servicios obligatorios, pue-
dan prestar todos aquellos servicios que contribuyan a satisfa-
cer las necesidades vy aspiraciones de sus ciudadanos, asi como
un conjunto de actividades complementarias de las propias de
otras administraciones (en particular las relativas a la educacion,
cultura, promocion de la mujer, vivienda, sanidad y proteccidn
del medio ambiente). Ello permite clasificar el gasto municipal
en obligatorio y no obligatorio. Cabe ademds tener en cuenta,
que los parlamentos de los distintas comunidades auténomas,
han ido aprobando normativa que otorga cardcter de obliga-
torio la prestacién de determinados servicios por parte de sus
municipio. Por tanto, el marco competencial de los municipios
espafioles es complejo y heterogéneo. Es distinto segin su ta-
mafio, puede ser mds o menos amplio seglin la voluntad de sus
consistorios, y acaba siendo distinto segin las distintas comuni-
dades auténomas.

En el punto siguiente se analiza, precisamente, que parte del gasto
realizado por los municipios estd vinculado a la prestacion de ser-
vicios no obligatorios.

2. El gasto municipal no obligatorio: algunas
cifras

Un 30% del gasto realizado por los municipios catalanes corres-
ponde a gasto no obligatorio, tal como muestran el gréfico 2.

Fundamentalmente, se trata de servicios vinculados a la cultura (un
23%), a la seguridad y proteccién civil (un 20%) a la educacién
(un 11%) y ala promocidn social (un 10%)4. A titulo de ejemplo
dentro de los servicios culturales destacan programas como el de

* Véase Ley 7/1985, Reguladora del Régimen Local. Articulos, 25,26 27 y 28.
* Véase Mas, Salinas,Vilatta (2008);Vilalta (2010)
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Griéfico |. Gasto municipal por habitante 1992-2009
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Nota: Se trata de datos liquidados por el conjunto de municipios espafioles excepto los correspondientes al 2009 que son presupuestados.

Grafico 2. Gasto municipios catalanes.
Media 2000-2005.

Grifico 3. Gasto no obligatorio segin tamafio. Municipios
de Cataluiia. Media 2000-2005. Indice euros por habitante

Gasto no obligatorio
243€ /habitante; 30%

Gasto
obligatorio
5659€/
habitante; 70%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Mas, Salinas, Vilalta (2008).

promocion v difusion de la cultura, el de promocién del deporte,
y el de proteccidn del patrimonio; dentro de los servicios educati-
vos destaca el volumen de gasto destinado a las guarderfas y a los
conservatorios de musica y dentro de las actividades vinculadas a la
promocién social destacan sobretodo las que tienen por objetivo
la promocidn de la ocupacién.

Son los municipios mds pequefios los que presentan un mayor vo-
lumen de gasto no obligatorio por habitante (grafico 3).

Concretamente el realizado por los municipios de menos de 5.000
habitantes es un 36% mayor a la media, mientras que el correspon-
diente a los municipios de mds de 50.000 habitantes se sitda un 6%
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Mas, Salinas, Vilalta (2008).

por debajo de la media. Las diferencias entre municipios pequefios
y grandes no se observan sdlo en el volumen de gasto no obligato-
rio por habitante, sino también en su destino. Si bien el de los mas
pequefios es fundamentalmente la cultura, para los mayores es la
seguridad y proteccion civil.

Cabe tener en cuenta que sélo parte del gasto no obligatorio rea-
lizado por los municipios puede ser considerado como gasto de
suplencia de las demds administraciones (estatal y autonémica). Es
decir, no todo lo que hacen “voluntariamente” los ayuntamientos
lo hacen supliendo a las demds administraciones (estatal y autond-
mica). Si el gasto no obligatorio de nuestros municipios supone un
30% del total tal como acabamos de indicar; un 20% corresponde a

1k
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Grafico 4. % de Gasto supletorio municipios de Grafico 5. Fuentes de financiacion del gasto no obli-

Cataluiia gatorio municipios de Cataluiia. Media 2002-2005.
Distribucion porcentual.
Gasto no obligatorio T3,53§ y precios
supletorio 10% publicos 8,5%
— Transferencias 17,1%
Gasto no
obligatorio

no supletorio 20%
Otras fuentes

Gasto especificas 4,0%

6 x|

obligatorio
70%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Mas, Salinas, Vilalta (2008).

gasto no obligatorio pero no supletorio y un 10% a gasto supleto-
rio (gréfico 4). Asi pues se puede constatar que solo alrededor de
un 33% del gasto no obligatorio es supletorio. Fundamentalmente,
se trata de partidas de gasto vinculadas a competencias de titulari-
dad autondmica (educacidn, sanidad, seguridad...).

3. La financiacién del gasto municipal no
obligatorio

Parte de los servicios prestados no obligatoriamente por los mu-
nicipios se financia con tasas o precios publicos pagados por los
ciudadanos que los utilizan, y a través y de transferencias recibidas
por otras administraciones. Concretamente, el gréfico 5 muestra
que conocemos la procedencia de tres tipos de fuentes especificas
para el gasto no obligatorio: las tasas y los precios publicos permi-
ten financiar el 8,5% del gasto no obligatorio, las transferencias el
[7,1% y un 4,0% procede de otras vias directamente vinculadas
a la financiaciéon de dicho gasto (se trata fundamentalmente de
endeudamiento e ingresos patrimoniales).

Asi pues sdlo se ha podido identificar la procedencia del 29,6% de la
financiacion del gasto no obligatorio.Y vemos que de este porcentaje
destaca el correspondiente a las transferencias de otras administraciones
(17,196). La administracién que mds recursos aporta a la financiacién de
dicho gasto es la autondmica. Del total de transferencias recibidas por
los municipios catalanes directamente vinculadas a la financiacion de su
gasto no obligatorio, las procedentes de la Generalitat de Catalufa supo-
nen un 63,3%. En segundo lugar destacan las procedentes del conjunto
de las cuatro Diputaciones catalanas cuyo peso es de un 12,3%, mientras
que las procedentes del Estado suponen un 3,7%

Recursos
incondicionados
70,4%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Mas, Salinas, Vilalta (2008).

Conocer la procedencia de sélo el 29,6% de la financiacion
del gasto no obligatorio nos permite afirmar que el 70,4% res-
tante es financiado por fuentes incondicionadas de recursos.
Es decir los municipios financian la mayor parte del gasto no
obligatorio a través de los impuestos que forman parte de su
cesta tributaria, asi como a través de las transferencias incon-
dicionadas que reciben de las demds administraciones, siendo
la cuantitativamente mds importante la procedente del Estado
(el Fondo Complementario para los municipios de mds de
75.000 habitantes y capitales de provincia y la Participacién en
los Tributos del Estado para los municipios menores de 75.000
habitantes).

Si bien los municipios pequefios son los que mds gasto por
habitante no obligatorio realizan, son también los que mds
recursos por habitante reciben para financiarlo. Concreta-
mente, el volumen de transferencias por habitante directa-
mente vinculado al gasto no obligatorio estd un 61% por
encima de la media para los ayuntamientos de menos de
5.000 habitantes, mientras que para los de mas de 50.000 ha-
bitantes estd un 7% por debajo de la media. También es cier-
to que los municipios pequefios son los que mds utilizan, en
términos per cdpita, las tasas y precios publicos para financiar
los servicios no obligatorios. Durante el perfodo 2002-2005
los ciudadanos de dichas pequefias poblaciones pagaron, a
través de tasas y precios publicos, una media de 57,3 euros
por habitante para financiarlos; mientras que los ciudadanos
de poblaciones de mas de 50.000 habitantes pagaron una
media de 17,5 euros por habitante, en forma de tasas y pre-
cios publicos, para financiar los servicios que su ayuntamiento
presté de forma no obligatoria.
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4. Un apunte final

Los principales aspectos que se ponen de manifiesto en el presente
escrito son, a tftulo de resumen, los siguientes:

— Poco peso del gasto realizado por los gobiernos locales en Espa-
fia. La descentralizacion de competencias se ha realizado funda-
mentalmente en una unica direccion: del Estado a las comunida-
des auténomas.

— Las principales tareas de los municipios espafioles se concentran
en la prestacion de servicios tipicamente locales (urbanismo, re-
cogida de basuras, cementerio, alumbrado, etc) mientras que su
presencia en la prestacién de servicios vinculados a competencias
como la educacidn, sanidad, servicios sociales o cultura es volun-
taria, en la mayorfa de los casos y dado el actual marco normativo.

— Los estudios sobre el gasto no obligatorio realizados con una
muestra de municipios de la comunidad auténoma de Catalufia,
muestran que los ayuntamientos acaban prestando a sus ciudada-
nos el mismo tipo de servicios independientemente de su tamafio
y por tanto independientemente de si son o no obligatorios para
ellos. Dado que el marco legal establecido les permite poder pres-
tar todos aquellos servicios que contribuyan a satisfacer las deman-
das de sus ciudadanos, acaban prestando mds servicios de los que
son estrictamente obligatorios. Concretamente un 30% de su gasto
total es gasto no obligatorio.Y una parte de éste es gasto es su-
pletorio, es decir estd vinculado a servicios cuya competencia estd
asignada a otra administracién (fundamentalmente la autondémica).
Los datos muestran que se trata de un 10% del total.

— La mayor parte de este gasto no obligatorio se financia a través
de fuentes incondicionadas de recursos (aproximadamente el
70%). El resto se financia sobretodo a través de transferencias
procedentes de otras administraciones especificamente vincula-
das a los servicios de prestacién no obligatoria, dentro de las
cudles destacan las procedentes del gobierno autondmico. Tam-
bién el pago de tasas y precios publicos pagados por parte de
los ciudadanos que reciben dichos servicios ayudan a financiarlos.

— Los resultados de estos estudios deberfan aportar elementos
para el debate entorno, fundamentalmente, a las siguientes cues-
tiones que afectan al dmbito de gobierno local en Espafia:

* La necesidad de definir un marco competencial propio para
los gobiernos locales. Esta es la linea trazada por algunos de los
nuevos Estatutos de Autonomfa.

* La necesidad de plantear el tema del tamafio de los munici-
pios. Quizds no todos dispongan del tamafio adecuado para
poder prestar con el grado de autonomia que se requiere
determinadas competencias (alrededor de un 62% de los mu-
nicipios espafioles tiene menos de 1.000 habitantes). Ello nos
llevarfa a plantear en serio el tema de la supramunicipalidad.

* La necesidad de potenciar las relaciones entre la hacienda lo-
cal y la autondmica y de buscar mecanismos de coordinacién
vertical entre éstas haciendas subcentrales y la del gobierno
local. En realidad el problema que pone de manifiesto el ana-
lisis del gasto no obligatorio tiene que ver con el reparto de
competencias entre tres niveles de gobiernos y el reparto de
recursos entre éstos. Tener en cuenta esto ayudarl’a a resolver,
por ejemplo, el problema de a quien le corresponde la finan-
ciacién de los servicios que los ayuntamientos estdn realizando
de forma no obligatoria.
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Situacion fiscal y financiera de los municipios

Carlos Prieto
Federacion Espafiola de Municipios y provincias

l. Introduccion

La actual crisis econdmica ha
dejado al descubierto la rea-
lidad financiera de los muni-
cipios debido a la existencia
de un sistema de financiacién
obsoleto e inestable, que des-
de la aprobacién de la “Ley
39/1988, de 28 de diciembre,
Reguladora de las Haciendas

Locales” — en adelante, LRHL -, no ha evolucionado a la par que la
realidad econdmica y social del entorno en el que han desarrollado
su actuacion.

Por otra parte, redefinir el actual sistema financiero y compe-
tencial local' supone revisar el modelo global de competencias
y de financiacién de las distintas administraciones. Manifestaba
Manuel Zafra, que "la identificacién de competencias es una con-
dicién necesaria para calcular la financiacion’?, como disponer
de un mapa de la realidad local, es en mi opinién, imprescin-
dible, ya que para arbitrar soluciones definitivas, deben cono-
cerse las problemiticas individuales dada la heterogeneidad?
del mundo local; caso aparte, son las diferencias sustanciales
de modelo de financiacién e incluso competenciales, que exis-
ten entre los municipios de regimenes especiales ( territorios
forales —vascos y navarros— y canarios?) y de régimen comun;
diferencias que han dejado de manifiesto que los municipios
tienen una posicion de privilegio y por tanto de inequi-
dad en virtud de la aplicacién generosa que desde el Estado se

“forales

hace de su régimen especial de financiacidn, lo que les permite
a las Comunidades Forales disponer de excedentes con los que
financiar en unas cuantias diferencialmente muy importantes a

Zafra,Victor (2009),"l Congreso Andaluz de Consejo General de Cole-
gios de Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracion Local
(COSITAL)” http://www.youtube.com/watchtv=BDd_7yu665Q.
Zafra,Victor (2008),"Autonomia Local: Competencias propias y financia-
cién condicionada”, I. Introduccién, " Competencias, Financiacién y Gestion
de los Entes Locales”, Papeles de Economia Espafiola, | 15, p 3, Fundacion
de Cajas de Ahorros (FUNCAS), Madrid.

Prieto, Carlos (2008),"V. Uniformismo o Diversidad”, " Tipologia de EELL
y Financiacién”, “Competencias, Financiacién y Gestién de los Entes Lo-
cales”, Papeles de Economia Espafola, | 15, p 25, Fundacién de Cajas de
Ahorros (FUNCAS), Madrid.

El articulo 76. Cuatro. Participacién de los municipios en los tributos del
Estado para el ejercicio 2000, de la Ley 54/1999, de 29 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 2000, establece que los munici-
pios canarios participen en los tributos del Estado en la misma propor-
cién que los municipios de régimen comun.

~
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sus municipios en comparacién con los radicados fuera de su

territorio’”.

Actualmente nos encontramos ante una situaciéon que recuerda
a la del prologo de la LRHL; aplazamiento, a lo largo de dos
legislaturas, de una anunciada y esperada “reforma” de la
financiacién local como consecuencia de circunstancias imprevistas,
como son las reformas de los Estatutos de Autonomia® iniciadas en
la pasada legislatura, y la reforma del sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas — en adelante, CCAA - 7 llevada a cabo
en la actual. Sin embargo existe una gran diferencia con relacién
con aquel perfodo, el proceso autonémico no puede calificarse de
pacifico ni consolidado y tampoco existen perspectivas de que lo
sea en proximas legislaturas, y esta puede ser una de las causas del
por qué no ha entrado aun en las Cortes Generales el “Proyecto de
Ley Bdsica del Gobierno y de la Administracion Local®’"

Pero ademds y fruto de esa no evolucién del sistema de
financiacidn local a las nuevas exigencias de los ciudadanos, se han
ido generando y consolidando en la vertiente del gasto municipal
nuevas obligaciones, por la via de hecho o de derecho, pero en
la mayorfa de los casos sin la correspondiente financiacién o sin
una financiacién estable, que vienen a condicionar, a hacer menos
sostenible, el presente y futuro de la financiacién local’; como
también a explicar la presién actual del gasto en directa relacién
con el bienestar que disfrutan los ciudadanos.

A la dindmica anterior de crecimiento “insostenible” del gasto, se
ha venido a sumar desde 2007 una nueva variable imprevista, la
crisis econdmica, que incluye la crediticia, que se evidencia en una

5 Un reciente andlisis de los municipios “‘comunes”, “forales” y canarios pue-
de encontrarse en: Sudrez, Javier, Bosch, N, Pedraja, F, Rubio, JJ., Utrilla, A.
(2008), 2.3.1. Municipios “‘comunes’, municipios “forales” y municipios ca-
narios”, “La Financiacién Local en Espafa: Radiografia del presente y pro-
puestas de futuro”, p 38 y Apéndice estadistico | 13y ss. FEMP Salamanca:
Comunidad Valenciana y Catalufia en 2006; llles Balears, Andalucfa, Ara-
gén y Castilla y Ledn en 2007 y Extremadura estd tramitandose actual-
mente en las “Cortes Generales'.

Ley Orgédnica 3/2009, de 18 de diciembre, de modificacién de la Ley
Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las CCAA.
Ley que de aprobarse y de mantenerse ese nombre sustituird a la LBRL.
En el Consejo de Ministros del pasado 19 de noviembre de 2010, el Vice-
presidente primero del Gobierno ha anunciado que para marzo de 201 |
entrard en las Cortes la “ley del gobierno local”.

Gran parte del desajuste entre el sistema de financiacién y las obligacio-
nes actuales de gasto, es consecuencia de los llamados “'gastos impropios
o de suplencia” que el Instituto de Economia de Barcelona ha cifrado en
9.705 millones de euros (Elaborado sobre los datos de liquidacién del
presupuesto del ejercicio 2003), lo que supone un 26,7% del gasto total
municipal, aunque si tenemos en cuenta que el 30% de este gasto no obli-
gatorio estd financiado, el montante de gasto no obligatorio no financiado
ascenderfa a 6.793 millones de euros.
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caida de los ingresos fiscales afectados por la crisis inmobiliaria,
una caida de los ingresos provenientes de la Participacion en
los Ingresos del Estado a la que se afiaden las liquidaciones
negativas resultado de una sobre estimacién de las entregas a
cuenta, lo que deja al descubierto la debilidad del actual sistema
de Participacion en los Ingresos del Estado como principal
instrumento para la estabilidad de la suficiencia financiera de
los municipios, un incremento de la morosidad en el pago a los
proveedores, denunciado por los proveedores locales en 2009 y
2010, y las nuevas y recientes restricciones, afo 2010, al recurso
al endeudamiento a corto y a largo plazo, ademds de la nuevas
exigencias a las Administraciones Publicas y especialmente a las
Locales, contenidas en la modificacién de la “Ley 15/2010, de 5
de julio, de modificacion de la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por
la que se establecen medidas de lucha contra la morosidad en las

operaciones comerciales”.

Todo ello configura un escenario con grandes dificultades, limitaciones
y escasas, nulas en muchos casos, posibilidades para remontar el
impacto de la crisis en cada municipio, al menos en el corto plazo.

Como sefala Farfdn'® la actual situacién fiscal y financiera de los
municipios, no solo es imputable o consecuencia del “modelo
hacendistico local” sino que “la autosuficiencia financiera depende
también de la “gestion” financiera realizada por cada Entidad Local”,
como ademds — afiado — de la gestidn tributaria y recaudatoria
en la que directa o indirectamente estdn implicadas tanto la
Administraciéon Central como la Autondmica.

No obstante lo anterior; conviene tener en cuenta que, como sefiala
Farfdn, "las reformas que se han redlizado al modelo hacendistico local
no han tenido en cuenta los aspectos financieros que exige toda eficaz
reforma, no han incidido en esos aspectos, ni han desarrollado medios
e instrumentos financieros para la gestion financiera que son muy
importantes''. Es por ello que se subestima la importancia de “regular
acertadamente” el presupuesto, la tesoreria, la profesionalidad de la gestidn,
el endeudamiento, la contabilidad, la rendicién de cuentas, siendo todo ello
de una importancia casi decisiva para afrontar las crisis economicas”."Es
por tanto necesario, que la futura reforma de la financiacién local tenga en
cuenta esas debilidades y esos instrumentos de gestién”'.

Es una realidad que, en relacién con lo anterior; algunas medidas de
“urgencia”’, aunque aisladas y ajenas al concepto sistémico que la
problemdtica local precisa, se han tomado a iniciativa del Gobierno,

1 Farfén, José Manuel, (2010), “Gestién Econdmica-financiera en las EELL:
solvencia y medidas para su sostenibilidad”. Revista de Estudios locales,
132, p 13, COSITAL Thomson Reuters Aranzadi, Navarra.

En el “Informe para la reforma de la Financiacién de las Haciendas Lo-
cales” de la “"Comisién para el estudio y propuesta de medidas para la
reforma de la financiacién de las Haciendas Locales” (2002) se recogen
propuestas de mejora de la gestidn financiera de las Corporaciones lo-
cales.p 133.

12 Farfdn, José Manuel, Obra citada. P 12.

como la referida a la morosidad en las operaciones comerciales'?, o
las incluidas en el Proyecto de Ley de Economia sostenible.

En sentido mds amplio que las deficiencias en la gestién financiera,
otro elemento que afecta a la suficiencia financiera de los municipios,
son los desequilibrios que se producen entre “autonomfa de gasto™y
“autonomia financiera”y que en parte tienen que ver con lo apuntado
por Farfdn respecto de regular acertadamente el presupuesto.

Pero también hay otras situaciones que contribuyen negativamente
a la situacién financiera de los municipios, como es el caso de la
morosidad de otras Administraciones, Estado y CCAA, para con los
Ayuntamientos, y la falta o escasa cooperacidn y colaboracién de esas
Administraciones para solucionar problemas relativos al fraude fiscal,
0 a la gestién recaudatoria en su doble vertiente de “suministro e
intercambio de informacién” y gestién tributaria propiamente dicha'?,
todo ello enmarcado dentro del principio de “lealtad institucional”.
Precisamente ese déficit provoca en algunos casos un traslado de
responsabilidades del poder ejecutivo al judicial .

Como se deduce de todo lo anterior la situacion de las finanzas
locales es el resultado de muchas variables, por consiguiente
mientras no se aborde en su integridad la problemdtica
competencial y financiera local, la Unica manera de dar respuesta
definitiva a los problemas que se van produciendo es atajarlos
segln se vayan produciendo ya que retrasar la resolucion de
esos problemas, como el de la telefonia mévil, solo conducird a
deteriorar adn mds su situacion.

Griafico |.Derechos reconocidos netos - Obligaciones
Reconocidas Netas
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Fuente: Elaboracion propia partiendo del MEH.

'* A consecuencia de la Directiva Europea sobre la materia.

" Buenos ejemplos de colaboracién son los convenios de la FEMP con
otros Organos y Centros Directivos de la Administracién General del
Estado, como por ejemplo la AEAT.

15 El caso més destacable lo constituye la tasa por aprovechamiento especial
del dominio publico local de la telefonia movil.
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2. Situacion actual

Como se puede apreciar por el “grdfico |"”, la evolucidn del gasto
de los municipios ha seguido una tendencia creciente superando a
los ingresos en el afio 2003, como también recientemente en los
afos 2007 y 2008, dltimos datos publicados'®.

En el aflo 2006, el crecimiento de los ingresos locales respecto del
afio anterior fue de un 13,52 por cien — frente a un | 1,87 por cien
de los gastos -, el mds elevado de todo el periodo analizado. Sin
embargo en 2007 el crecimiento fue de tan solo del | por cien y
en 2008 de un 2,77 por cien, frente a un 9,66 por cien y un 5,34
por cien, respectivamente por parte de los gastos.

A falta de que publiquen los datos correspondientes a la liquidacién
de los presupuestos de 2009 y 2010 para poder disponer de
una imagen real del impacto de la crisis en los municipios aunque
considerando que a lo largo de estos Ultimos dos afios se han
tomado medidas que en mayor o menor medida han influido o
podido influir en los ingresos municipales'’, ya se observan para
2008, cdmo se empiezan a notar los primeros efectos de la crisis
precisamente en aquellos recursos mds relacionados con la actividad
urbanistica; concretamente respecto de 2007, el IIVTNU se reduce
un 17,65 por cien, mientras que el ICIO lo hace en un 26,66 por
cien y la enajenacién de inversiones reales, fundamentalmente
de terrenos, se reduce un 40,60 por cien. El resto de impuestos
mantiene una tendencia creciente fruto de su menor influencia por
el ciclo econdmico, tal es el caso del IBI (12,4 por cien)'®, del IVTM
(499 por cien) e IAE (4,14 por cien), aunque el crecimiento sea
menor en el IVTM que para el perfodo 2007/2006.

También cabe destacar un decremento del 8,68 por cien en las
contribuciones especiales si bien el comportamiento de este tributo
es muy errdtico alterndndose, incrementos con decrementos a lo
largo del periodo analizado.

La menor eficacia de la gestién recaudatoria'® se observa en
las contribuciones especiales (58,43 por cien) y en las Tasas por
utilizacion privativa o aprovechamiento especial del dominio
publico local (77,9 por cien) como también en el IVTNU (80 por
cien) e ICIO (72,6 por cien).

'® En el momento en el que se redacta este articulo estd publicado en la
web del MEH un avance de la liquidacién de 2009 a fecha 26 de octubre
de 2010.

Subida del IVA en julio de 2010, ampliacién del plazo para transmitir la
vivienda habitual a efectos de la exencidn por reinversion, supresion de la
desgravacion fiscal por compra de vivienda en 201 |, ayudas a la compra
de vehiculos, el Fondo de Inversién Local y el Fondo para el Empleo y la
Sostenibilidad Local.

IBI (8,84 por cien); IVTM (5,18 por cien) e IAE (2,97 por cien). Respecto
de IBl hay que tener en cuenta tanto la actualizacién automdtica de los
valores catastrales por medio de las sucesivas LPGE como la actualiza-
cién de valores catastrales fruto de los procedimientos de valoracién
colectiva.

Definida como el cociente entre la recaudacion obtenida y los derechos
liquidados.

N
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Las transferencias corrientes provenientes del Estado sufren un
incremento menor que en los dos afos precedentes 4,63 por cien,
['1,29 por cien y 17,59 por cien, respectivamente para los afios
2008, 2007 y 2006. Este menor incremento igualmente se da en el
resto de partidas del mismo capftulo.

Finalmente, los “activos y pasivos financieros” se incrementan en un
23,97 por cien y 22,25 por cien, respectivamente®.

Por lo que se refiere a la evolucidn de las partidas de gasto las dos
Unicas partidas que experimentan valores porcentuales negativos
son, las inversiones reales, en un 9,78 por cien y los activos
financieros en un 18,31 por cien, mientras que los pasivos financieros
(amortizaciones de préstamos a corto,medio y largo plazo, de deuda,
depdsitos vy fianzas) se incrementan un 20,76 por cien, a diferencia
del afio anterior que se redujeron un 3,98 por cien. Por comparacién,
los gastos financieros se incrementan un 20,02 por cien si bien con
un incremento menor que el observado en 2007 (30,28 por cien) y
mayor si lo comparamos con 2006 (14,47 por cien).

También es significativo el incremento sostenido de los gastos de
personal, 10,32 por cien, como de las transferencias corrientes, un | 1,39
por cien, del cual un 25,7 por cien va dirigido a “Empresas de la Entidad
Local”y un 35,1 por cien a“Familias e instituciones sin fines de lucro”.

El indicador de la rigidez de gasto corriente?' se ha venido reduciendo
a lo largo del periodo, como se observa en la tabla |. Como sefiala
“Portillo”%,"en la medida que este indice sea menor los municipios tendrdn
mds flexibilidad para reducir el gasto publico en su municipio, puesto que
los gastos de bienes corrientes y servicios y las transferencias corrientes
son, en principio, mds fdciles de reducir que los provenientes del gasto de
personal y de los gastos financieros con un elevado grado de rigidez. En
efecto, los gastos de personal y los gastos financieros recogen desembolsos
sobre los cuales las EELL tienen un elevado nivel de compromiso, puesto
que se trata de costes fijos con vinculacidn directa con el funcionamiento
de los servicios publicos y al servicio de la deuda publica, por lo que son
menos susceptibles de reduccidn que otros tipos de gastos”.

Como indicador de la autonomia financiera de los municipios, la
importancia relativa de sus propios ingresos alcanza el 54,44% de
sus recursos si bien como se observa en la tabla |, la tendencia
desde 2006 es decreciente.

Tanto el ahorro bruto como el ahorro neto siendo positivos
muestran una tendencia decreciente desde 2006, como se observa
en la tabla I. No obstante el porcentaje del ahorro bruto sobre los

2 Para 2007 los activos financieros se incrementan un 10,25 por cien,
mientras que los pasivos financieros se reducen un 7,55 por cien.

2l Mide la relacién entre los gastos de personal (Cap. |) mds los gastos
financieros (Cap. 3) y el total de los gastos corrientes.

22 Portillo, Marfa J. (2009), “La situacién presupuestaria de los municipios
espafoles a través de sus indicadores (1992-2008). Especial referencia
al indicador de rigidez del gasto corriente Presupuesto y Gasto Publico
57/2009: | 17-134.Secretarfa General de Presupuestos y Gastos, Instituto
de Estudios Fiscales.
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Tabla |I. Situacién financiera de los Ayuntamientos

En porcentaje

Ayuntamientos 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Indicador rigidez gasto corriente 50,11 48,83 47,82 47,11 46,46 45,53 4551 45,11
Ratio autonomia financiera 55,05 54,06 53,53 56,45 58,34 58,73 56,44 54,44
Carga Financiera 2592221 2342870 2420762  2808.155 2942792 2778248 2909355  3.506515
Miles de euros

Ayuntamientos

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Ingresos Corrientes 25618491 27413251 29033993 31977355 35175038 40340.823 42251265 43.804.575
Gastos Corrientes 20937311 22589810 24728316 26649.540 29244610 32265389 35665674 39.135455
Ahorro Bruto 4.681.180  4.823.44| 4.305.677 5327815 5930428 8075434 6585591  4.669.120
Ahorro Neto 2970548 3248864 2533892  3.116.126  3.604205 6002786 4595499 = 2265923
Ingresos de capital 3.697.641 4.859.377 4600227 499505 6330665  7354.178  6.177.741  5.373.695
Gastos de Capital 7378898 9320362 9812626  9.095943  9.749.629 12037752 13224957 12.142.039
(-)Déficit/(+)Superdvit no Financiero 999.922 362.456 -906.722 1226923 2511464  3391.860 -461.625  -2099.224
iﬁ‘;‘;ﬁifgi :mancieros -1762260  -1.626432  -1.836.197 -2395.156 2631024 2295991 2210695 -2524.658
(-)Necesidad/(+)Exceso de financiacién  -762.338  -1263976  -2.742919  -1.168233  -119.560 1.095.869  -2.672.320 -4.623.882

Miles de euros

Ayuntamientos

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Derechos pendientes de cobro 9.533958  11.176929 10.900.255 |1.667.386 12.859.244 16.607.744 17.557.129 18585983
Obligaciones pendientes de pago 9930063  11.308346 11911369 12912794 14034013 14991913 16.194362 18.459.925
Fondos Liquidos 5346267 6325730  6.139.615 7466677 9361028 12530401 12395769 11.123.587
Remanente de Tesorerfa 4950.162  6.194313  5.128501 6221269 8186259  14.146232 13.758536  11.249.645
Il.- Saldos de dudoso cobro - - - - 3.202.392 3.606.288 3.809.142
IIl.- Exceso de financiacién afectada - - - - 7.092.848  7.086.176  7.270.699
IV.- Remanente de Tesorenfa para gastos ) . ) ) 385099 3066070 169 804

Generales (I - 1l - 1lI)

Fuente: Elaboracion propia partiendo de los datos del MEH.

ingresos corrientes es tan solo del 10,66 por cien si lo comparamos
con el 15,59 por cien de 2007 y el 20,02 por cien de 2006.

El resto de datos sobre la situacion financiera de los municipios no
es nada positiva como se deduce de la tabla |. En 2008 se produce
tanto un déficit no financiero de 2.099 millones de euros,como una
necesidad de financiacién de 4.623 millones de euros.

El Remanente de Tesorerfa, ver “tabla 1", como el Remanente de
Tesorerfa para gastos generales muestra, como se aprecia en la
tabla adjunta, una tendencia decreciente, situdndose este Ultimo un
94,46 por cien menor respecto de 2007.

3. Los municipios ante la crisis

El “Acuerdo Marco con las Corporaciones Locales sobre
Sostenibilidad de las Finanzas Piblicas 2010 — 2013 de 7 de abril de

2010y revisado el |6 de junio de 2010”, suscrito por el Gobierno y
la FEMP ha supuesto un punto de inflexion y por tanto de realismo
respecto de la situacion econdmica de Espafia,asi como la obligacion
de que todas las Administraciones Publicas, incluidas las Locales,
contribuyan a garantizar tanto la sostenibilidad presupuestaria a
medio plazo como el cumplimiento de los objetivos de estabilidad,
con un esfuerzo de consolidacion fiscal y austeridad del gasto.

El“Real Decreto Legislativo 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan
medidas extraordinarias para la reduccién del déficit pdblico”, ha venido
a concretar algunas de las lineas de actuacidn propuestas en dicho
Acuerdo Marco,como medio quirdirgico para alcanzar esa sostenibilidad
presupuestaria en el plazo previsto. Un escenario excesivamente
riguroso para el conjunto de las EELL ya que no existe medida similar
para el resto de Administraciones Publicas. Efectivamente el articulo
|4, apartados dos y tres, establece una nueva limitacién en el recurso
al crédito de las EELL, tanto a “largo plazo” — para 201 | — como “a
corto plazo” — sine die - recurso que venia siendo el instrumento
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Tabla 2. Liquidacion de ejercicios anteriores

FINANCIACION DE LAS EELL Importes
Liquidacién definitiva ejercicio 2008 pagada en 2010 a las EELL (1) 2298
Liquidacién definitiva ejercicio 2008 saldos netos a favor del Estado (1) 1.514,32
Liquidacién definitiva ejercicio 2009 saldos a favor de las EELL (2) 14,49
Liquidacién definitiva ejercicio 2009 saldos a favor del Estado (2) 4.609,38

Fuente: Elaboracion propia partiendo de los datos del MEH.
1) Importes resultantes de la liquidacion definitiva practicada en julio de 2010.
2) Importes previstos para la liquidacion definitiva de 2009 que se calculard en 2011.

con el que los Ayuntamientos venian estabilizando sus presupuestos;
una nueva limitacién considerando las dos ya existentes, la del “Real
Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria y las del
“Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales”.Y
todo ello considerando, como es bien sabido, que las EELL son las
Administraciones Publicas con menor volumen de deuda®.

Dicho Real Decreto Ley ha sido denunciado por las EELL
solicitando que se establecieran excepciones en la aplicacién de
esos dos apartados del articulo 14, por considerar que ponian
en grave riesgo su estabilidad financiera respecto de no poder
atender compromisos ya adquiridos con terceros, incluidas
otras Administraciones Publicas, espafiolas y europeas, como
la extrema dificultad, si no imposibilidad, de “sobre la marcha”,
cancelar operaciones a 3| de diciembre de 2010 formalizadas con
anterioridad a la entrada en vigor del referido Real Decreto Ley.

Precisamente la cancelacion de créditos a 31 de diciembre de
cada afio es una sorprendente medida que viene a conculcar el
espiritu del legislador de la LRHL, pues aquel consideré como
una innovacién en la regulacién de las operaciones de crédito, “la
posibilidad de concertar operaciones de tesorerfa con vencimiento

posterior a la fecha de cierre de un ejercicio”

En el actual proyecto de LPGE para 201 | el Gobierno se ha hecho
eco de algunas de las peticiones de la FEMP; concretamente la
actual “Disposicion Final Decimoséptima”, establece una excepcién
al apartado Dos del articulo 14 del RDL 8/2010, de 20 de mayo,

al excepcionar la posibilidad de * ... concertar nuevas operaciones
de crédito a largo plazo para la financiacion de inversiones cuando el
volumen total del capital vivo no exceda del 75 por 100 de los ingresos

corrientes liquidados o devengados ...",

Por lo que se refiere a la Participacién en los Ingresos del Estado y a
pesar de que se produce un incremento de las entregas a cuenta de

236 521 millones de euros, 3,5 por cien del PIB; 104 817 millones de euros,
9,9 por cien del PIB las CCAA; 453.839 millones de euros, 42,9 por cien
del PIB. Datos de Avance del segundo trimestre de 2010. Boletin Esta-
distico del Banco de Espafia. Deuda segin protocolo de déficit excesivo.

2% Pdrrafo cuarto del apartado Il de la exposicién de motivos de la LRHL.

la Participacion en los Ingresos del Estado del || por cien respecto
de 2010, hay que tener en cuenta que las EELL deberdn reintegrar a
lo largo de 201 | una quinta parte de los saldos que les resultaron a
reintegrar a la Administracién General del Estado como consecuencia
de la liquidacion definitiva del ejercicio 2008. La aplicacién de esta
medida supone unos reintegros a favor de la Administracion General
del Estado por un importe global en 201 | de 302,86 millones de euros.

A peticién de la FEMR para los PGE para 2010%, respecto de
la liquidacion de 2008 se establecié un régimen especial de
aplazamiento y fraccionamiento de los saldos a favor del Estado
que resultasen de esa liquidacion, que se reintegrarian a partir de
enero de 201 | en sesenta mensualidades — cinco afios —

Como medida relevante contenida en el actual Proyecto de Ley,
los saldos deudores, a cargo de las EELL, que se deriven de la
liquidacién definitiva de la participacién en tributos del Estado del
afio 2009% no se reintegrardn por aquellas hasta el mes de enero
de 2012 y por un perfodo de cinco afios, con el fin de evitar en
el afio 201 | y suavizar en los siguientes, las posibles tensiones de
tesorerfa que se pudieran generar por aquella circunstancia.

Porlo que se refiere ala obligacion del Gobierno de impulsarunala’Nueva
linea de crédito ICO-morosidad EELL" contenida en'la“Ley | 5/2010,de 5
de julio”, el Proyecto de LPGE para 201 | ha introducido una “Disposicién
Final Decimoctava” por la que anula dicha obligacién.

Finalmente, en materia de tributos locales, el Gobierno ha decidido
no actualizar los valores catastrales de los bienes inmuebles.

En resumen, y entre otras, las EELL se encuentran con restricciones al
crédito con excepciones para las EELL menos endeudadas, incremento
de las entregas a cuenta para 20! | si bien teniendo que devolver
6.123,70 millones de euros correspondientes a las liquidaciones
definitivas de 2008 y 2009, desde enero de 201 | y enero 2012, segin
el aplazamiento y fraccionamiento acordado; no actualizacién de los
valores catastrales para 201 |; eliminacién de la linea ICO-morosidad
EELL frente a las nuevas y apremiantes obligaciones — reduccién de

% De no haberse aprobado esta medida la situacién financiera de las EELL
se hubiese agravado ya en 2010 al haber tenido que devolver esos saldos
a partir de julio de 2010.

% |os datos de la liquidacién definitiva se publicardn en Julio de 201 1.
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Tabla 3. Comparativo PGE 2010 y Proyecto de LPGE 201 | de entregas a cuenta

FINANCIACION DE LAS EELL PGE 2010 PLPGE 2011(¥) %
Entregas a cuenta Ayuntamientos (régimen general) 349144 3.831,33 9,73
Entregas a cuenta Ayuntamientos (modelo de cesidn) 5.257,82 571739 8,74
Entregas a cuenta Provincias y Entes asimilados 4.496,90 4.894,74 8,85
TOTAL ENTREGAS A CUENTA 13.246,16 14.443,46 9,04

Fuente: Elaboracion propia partiendo de los datos del MEH.

(*) En 2011 se recogen los importes de entregas a cuenta netas de los reintegros que deberdn realizar las EELL por los saldos a favor del Estado resultantes de la liquidacion
definitiva de 2008. Estos reintegros, por una cuantia de 302,86 millones de euros, equivalen, en 2011, a la quinta parte de dichos saldos.

Tabla 4. La Financiacién de las EELL en el PLPGE 201 | (sin descontar los reintegros que deberan realizar en 201 |

las EELL por la liquidacién negativa de 2008)

CONCEPTOS PGE 2010 (*) PLPGE 2011(*) %
Entregas a cuenta de Ayuntamientos (régimen general) 349144 391326 12,08
Entregas a cuenta de Ayuntamiento (modelo de Cesidn) 5.257,82 5.83549 10,99
Fondo Complementario de Financiacidn 4.476,08 501522 12,04
Cesion de impuestos estatales 781,74 820,27 493
Entregas a cuenta de Provincias y Entes asimilados 4.496,90 499757 1,13
Fondo Complementario de Financiacion 3.831,04 4.293,89 12,08
Cesion de impuestos estatales 665,86 703,68 5,68
Liquidacién (saldos a favor de EE. LL.) (**) 52,09 14,49 -72,18
FCF + Ayuntamientos en régimen general 28,57 13,61 -52,36
Cesion de impuestos estatales 23,52 0,88 -96,26
Financiacién total 13.298,25 14.760,81 11,00
FCF + Ayuntamientos en régimen general [1.827,13 13.23598 [1,91
Cesion de impuestos estatales 1.471,11 1.524,84 3,65

Fuente: MEH.

plazos en el pago a proveedores - que establece la*“Ley 15/2010, de 5
de julio”; como también la reduccion de los créditos presupuestarios
a favor de las EELL contenidos en el Proyecto de LPGE 2011,
provenientes de distintos Ministerios, en un 27,26 por cien.

Aunque por otra parte y de acuerdo con las estimaciones contenidas
en el Libro amarillo de los PGE 201 | es de esperar una liquidacion
positiva de la PTE de 2010, posiblemente como resultado de
algunas de las medias impulsadas por el Gobierno y que afectan a la
recaudacion de ingresos estatales como ha supuesto el incremento del
IVA en julio de 2010%. Asimismo las medidas de apoyo a la compra-

2 Julio de 2010: entra en vigor la subida del IVA reducido, que ha pasado a
gravar del 7% al 8% la adquisicion de vivienda de obra nueva, al tiempo
que la compraventa de inmuebles registra un aumento del 16,4% en tasa
interanual, mds del doble que el alza del 7% experimentada en junio, y
del 17,5% en tasa intermensual, frente al descenso del |,3% del mes ante-
rior: Cinco Dfas. 13.09.2010 http://www.cincodias.com/articulo/vivienda/
fin-desgravacion-fiscal-vence-efecto-IVA/20 1009 | 3cdscdsviv_3/cdsfinviv/

venta de vivienda, como la ampliacion del plazo para transmitir la
vivienda habitual a efectos de la exencidén por reinversion® o la
prevision contenida en el Proyecto de LPGE para 201 | de supresién
de la desgravacion fiscal por compra de vivienda a partir de enero de
2011 han tenido efectos positivos en la imposicion local.

Dejando aparte las continuas iniciativas de la FEMP para allegar
recursos a los municipios cuando no para amortiguar el impacto
de determinadas decisiones del ejecutivo, no se puede establecer
un patrén comun de actuacién por parte de todos y cada uno
de los municipios, ain cuando las posibilidades de actuacién
sean conocidas por todos, pues la situacion de partida de cada
municipio es diferente, considerando incluso las diferencias
existentes entre municipios de régimen comun y especial.

% Disposicién Transitoria Novena del “Real Decreto [975/2008, de 28 de
noviembre de medidas urgentes en materia econdmica, fiscal, de empleo y
de acceso a la vivienda".
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Por otra parte es innegable que el crecimiento del gasto publico®”
municipal ha sido considerable debido, principalmente, a la situacion
de bonanza econdmica que allegaba recursos adicionales con los
que soportar ese crecimiento, como también que ese crecimiento
en muchos de los casos ya no es sostenible.

De acuerdo con las manifestaciones publicas de destacados gestores

locales, aquellos Ayuntamientos mejor gestionados intentardn
“mantener” el mismo nivel de bienestar aunque para ello, tengan que
subir los impuestos, por lo que parece evidente que serdn los que
estén en peor situacion financiera los que tendrdn que realizar ajustes

mucho mayores.

De cara al objetivo de 2013, el escenario aunque complejo no
puede ser mds claro,y este es el de la sostenibilidad de las finanzas
publicas. Es decir, dirigir las actuacién de la Administracién hacia el
equilibrio presupuestario cuando no superdvit.Y esto se consigue
mediante la contencidn vy racionalizacion del gasto — propio e
impropio -, como también buscando la mdxima eficacia en el
ingreso mediante una adecuada y no aventurada gestion financiera
de los recursos pero también siendo realista en la elaboracién de
los presupuestos™®.

Para alcanzar ese objetivo y como cita Manuel Pimentel, “no existen
soluciones mdgicas, sino muchas mejoras parciales’™'.

Mejoras que tienen que ver con regular acertadamente las “bases de
ejecucidn del presupuesto”, controlar la aceptacién de “financiacion
incondicionada” pues se convierte en un muttiplicador del gasto ya
que, segln “Farfdn"? “crea inversiones que generan gasto corriente
y una vez consolidada la estructura es muy dificil de reestructurar
el gasto publico, fundamentalmente el de personal. Las continuas
solicitudes de Expedientes de Regulacion de Empleo (ERE) corroboran
tal aseveracién”; implantar un “'sistema de costes” de acuerdo con la
metodologfa propuesta la FEMP para conocer con exactitud el coste
de los servicios que presta el Ayuntamiento®; reducir el gasto en
los suministros y consumos, revision de contratos; coordinacion en
las compras, establecimiento de un plan riguroso de Tesorerfa, luchar
contra el fraude, mejorar la recaudacion ejecutiva, dar facilidades al

» MEH, (2010),"Haciendas Locales en cifras”, Avance afio 2008. Madrid. En
los municipios el mayor gasto, 47,5%, se sitda en la produccién de bienes
publicos de cardcter social (Grupo de Funcidén 4) que incluye el gasto
en sanidad, educacidn, vivienda y urbanismo, servicios de saneamiento,
recogida y tratamiento de basuras, limpieza viaria, muebles, servicios fune-
rarios, cultura y deportes y otros

% En opinidn de Josefa Martinez, el Presupuesto es el instrumento bdsico para
el estudio del desarrollo de la actividad municipal y es por tanto el instru-
mento idéneo para el control del cumplimiento de las medidas adoptadas
para el debido control del gasto. Ponencia “Gestidn eficiente de los recursos
y control presupuestario”. Jornada de Formacién FEMP Madrid.

3 Pimentel, Manuel (2008-2009),"Los ayuntamientos v la crisis econdmica’.

32 Farfdn, José Manuel, Obra citada.

3 FEMP, (2010), “Sistema integrado de Costes e indicadores” http://www.
femp.es/Portal/Front/ContenidoDetalle/_N | w [ oXtNSYOyhZhONaw-
jegNOR9ZAAkyj-XeD-dOaxcQ

ciudadano para el cumplimiento de sus obligaciones fiscales®, firmar
convenios de colaboracidén con otras Administraciones en materia
tributaria; establecimiento de un plan estratégico de subvenciones
potenciando la vigilancia y cumplimiento estricto de los requisitos
de justificacién previstos en dicha normativa®; como también de
especial interés es la publicacidn de la“Guia para la elaboracion de un
Plan de Accién Municipal ante la crisis econémica” elaborado por la
Asociacidn de Municipios Vascos (EUDEL) quienes, partiendo de un
diagndstico de la situacion econémico-financiera de cada municipio,
proponen que los Ayuntamientos sean “Agentes Activos” en la lucha
contra la crisis, y proponen para ello un conjunto de medidas de
“cardcter econdmico” como también de “politicas activas” en el
ambito social, en la actividad econdmica, en la vivienda, en el dmbito
urbanistico y de la obra publica, en materia de transporte y movilidad,
desarrollo de TICs, energéticas y en el medio rural, en las que poder
desarrollar dicha actuacién.

Dicho lo anterior, la crisis es una oportunidad para aprender de los
errores pasados. Esperar a que un nuevo modelo de financiacién
local corrija los errores de gestién es ir en una mala direccién. El
futuro de la financiacidn local deberfa aplicarse partiendo de un
mapa riguroso de la realidad municipal, debe ser mds responsable
y solidario y con una mayor implicacion de las CCAA. Ahora bien,
mientras el “legislador” no resuelva el problema competencial,
cualquier nuevo modelo de financiacién local se cerrara en falso.
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l. Introduccion

Comprender las decisiones fiscales en materia tributaria es un
asunto relevante en el campo de las haciendas locales. Entender
sus determinantes y sus consecuencias permite mejorar el disefio
del sistema fiscal para consolidar las ventajas de la descentralizacidn
en materia de rendicidn de cuentas o accountability, de adaptacién
de los mends fiscales a las preferencias de los ciudadanos y de
experimentacion de soluciones; al tiempo que se minimizan los
efectos menos atractivos de la misma.

En particular, la eleccidn de los impuestos y sus tipos impositivos
depende de variables i) generales, como la poblacidn -tanto global
como por edades- o el drea; ii) caracteristicas econdmicas como
la renta per capita o la tasa de desempleo; iii) condicionantes
presupuestarios, sobre todo las transferencias per capita recibidas;
y iv) factores de indole politico como el signo del partido, la
existencia de mayorias o la fragmentacidn politica.

A este amplio conjunto de factores es posible afiadirle un grupo
adicional, basado en la nocién de interaccidn espacial. En otras
palabras, que las decisiones de un gobierno local pueden verse
afectadas por las decisiones de los gobiernos vecinos. Una vecindad
que puede interpretarse en términos estrictamente geograficos
(compartir fronteras fisicas o estar situados a una distancia inferiora un
cierto umbral por ejemplo), poblacionales (similitud de la poblacién),
econdmicos o politicos, como la coincidencia de signo poltico en
gobiernos locales, puede conducir a decisiones presupuestarias
similares.A partir de ahi, es relevante no sélo determinar la presencia
de interacciones fiscales, sino el mecanismo que las impulsa. La mera
existencia de interacciones tiene implicaciones muy diferentes si su
origen se encuentra en la reaccién ante el riesgo de perder bases
mdviles (competencia fiscal), la existencia de efectos desbordamiento,
la utilizacién por parte de los ciudadanos de informacién de otras

Matias Mayor
Universidad de Oviedo

jurisdicciones ~ para  poder
comparar y evaluar al gobierno
de la propia, o la utilizacion
por parte de los responsables
politicos de referencias externas
(habitualmente  dentro  del
propio partido politico) a la hora
de orientar su propia politica
tributaria. Tan sélo en el tercer
caso (competencia referencial
o yardstick competition) las
interacciones serfan evidencia de esfuerzos de rendicién de cuentas
y accountability por parte de los gobiernos. En el resto de los casos,
las interacciones serfan sefial de menor autonomia tributaria real
para el gobierno de turno, pero por motivos diferentes, sean estos

econdmicos o politicos.

Existen algunos trabajos de referencia para Espafia que constituyen
la referencia fundamental de nuestra investigacién. En particular; los
papeles de Solé-Ollé (2003), Bosch y Solé-Ollé (2007) y Delgado y
Mayor (2010), sintetizados en laTabla 1. Solé-Ollé (2003) aborda el
estudio de los tres impuestos locales obligatorios en el dmbito de
los municipios de la provincia de Barcelona. El autor concluye que
los ayuntamientos que presentan mayores mdrgenes electorales
y los gobernados por partidos de izquierda, establecen mayores
tipos de gravamen. Bosch y Solé-Ollé (2007) analizan los municipios
espafioles y se centran en el impuesto sobre bienes inmuebles,
detectando un importante coste electoral para las decisiones de
subidas fiscales en ese impuesto. Finalmente, Delgado y Mayor
(2010) abarcan los tres impuestos locales con mayor recaudacion.
Con datos de los municipios asturianos, hallan evidencia de tax
mimicking tanto en el impuesto sobre bienes inmuebles como en el
impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras, pero no en
el impuesto sobre vehiculos de traccién mecanica.

En el dmbito internacional (Tabla 2) hay que destacar algunos
trabajos como Besley y Case (1995) para los EEUU, Bordignon
et al (2003) y Santolini (2008) para el caso de los municipios
italianos; Allers y Elhorst (2005) para los ayuntamientos de Paises
Bajos; Dubois et al (2007), Elhorst y Fréret (2009) y Dubois y Paty
(2010) para el caso de Francia; Edmark y Agren (2008) para los
municipios suecos; Fiva y Rattso (2007) para el caso de Noruega.
En general estos trabajos apoyan la hipdtesis de competencia
referencial y la relevancia de los factores polfticos para explicar los
tipos impositivos locales.
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Tabla I. Revision de la literatura para Espafia (impuestos)

Trabajo

Datos

Resultados

Solé-Ollé (2003)

|. bienes inmuebles

. actividades econdmicas

|. vehiculos traccion mecanica

Barcelona

105 municipios >

5.000 habitantes

Panel, periodo 1992-1999

Los tipos son mds altos con mayores
madrgenes electorales, con gobiernos de
izquierda y en afios no electorales

Bosch y Solé-Ollé (2007)
|. bienes inmuebles

Espafa
2.799 municipios > 1.000 habitantes
Panel, periodo 1991-2003

Evidencia de comportamiento de voto
comparativo (un incremento fiscal mayor
que en otros municipios ocasiona una
importante pérdida de votos)

Delgado y Mayor (2010)

|. bienes inmuebles

|. vehiculos traccion mecanica

| construcciones, instalaciones y obras

Asturias
78 municipios
Corte transversal, afio 2004

Evidencia de imitacidn fiscal en IBI con
tipos efectivos y en ICIO, pero no en IVTM

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 2. Revision de la literatura para otros paises

Trabajo Impuestos Datos Resultados
Besley y Case Ventas, renta y sociedades  Estados Unidos Determinacion conjunta de impuestos vy
(1995) decisiones electorales-votos
Bordignon et al. Propiedad [talia 143 municipios Autocorrelacion espacial positiva en
(2003) > 4.000 habitantes los tipos cuando los alcaldes optan a
Corte transversal, afio 2000 reeleccion. No interaccién cuando terminan
mandato o grandes mayorfas
Allers y Elhorst Propiedad Determinacion conjunta de Votantes penalizan a sus representantes

(2005) impuestos y decisiones electorales-  por diferenciales de tipos impositivos
votos
Vermeir y Renta Propiedad Bélgica (Flandes) 308 municipios Se penaliza a los representantes por tipos

Heyndels (2006)

Panel, periodo 1988-2000

mas altos, de forma mds intense cuando los
municipios vecinos tienen tipos menores

Dubois et al Actividad econdmica Francia Cuanto mds amplio sea el margen electoral,
(2007) Departamentos menores son los tipos. Mayor apoyo a la
Corte transversal, afio 1999 hipdtesis partidista que a la Leviathan
Fiva y Rattso Propiedad Noruega Importancia de factores politicos:
(2007) 301 municipios mas socialistas en el pleno y mayor
Corte transversal, afio 200 | fragmentacion politica se asocian con
mayor propension a establecer el impuesto
sobre la propiedad
Edmarky Agren Renta Suecia Interaccidn similar entre mayorias fuertes y
(2008) 282 municipios débiles y en afios electorales o no
Panel, periodo 1993-2006
Santolini (2008) Propiedad [talia 246 municipios Evidencia parcial de competencia
Corte transversal, afio 1994 referencial o yardstick competition
Dubois vy Paty Propiedad Francia 104 municipios >50.000 Los vecinos relevantes son los econdmicos

(2010)

habitantes Panel, 1989-2001

—poblacidn similar- y no los geogréficos

Fuente: Elaboracion propia.
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Nuestro principal objetivo en el presente trabajo es aportar nueva
evidencia empirica para el caso espafiol. Para ello se estudian los
dos impuestos locales obligatorios mds relevantes desde el punto
de vista recaudatorio, el impuesto sobre bienes inmuebles y el
impuesto sobre vehiculos de traccién mecdnica. Mediante técnicas
de econometria espacial, nuestra intencion es estudiar si existen
interacciones interjurisdiccionales y analizar en qué medida son
factores politicos los que las explican.

En la seccidon 2 se describen brevemente el modelo y los datos.
Los resultados mds sobresalientes se explican en la seccién 3.
Finalmente, en la seccién 4 se ofrecen algunas conclusiones y
comentarios finales.

2. Modelo y datos

La econometria espacial nos brinda la posibilidad de llevar a
cabo estudios para determinar los condicionantes de la politica
fiscal local incorporando las nociones de vecindad comentadas
anteriormente. Los denominados modelos spatial lag son los mds
extendidos, donde adquiere especial relevancia la especificacion
de los pesos o ponderaciones que reflejan la proximidad, en
sentido amplio, entre jurisdicciones (conocida como matriz W).
En el presente estudio hemos trabajado con distintas alternativas
para W: matrices exdgenas, entre ellas las denominadas k-nearest-
neighbours que consideran como vecinos los k municipios mds
proximos, o las basadas en ciertas distancias. Los resultados que
se presentan aqui corresponden a la primera opcidén con k=4.
Ademds, en cuanto al modelo y, siguiendo una estrategia de lo
general a lo particular, estimamos modelos tipo Manski, Spatial
Durbin Model, ademds de la versién mds simple spatial lag.

En cuanto alos métodos de estimacion, la introduccién de la variable
retardada espacialmente conlleva un problema de endogeneidad lo
que invalida la estimacidon mediante minimos cuadrados ordinarios.
En este tipo de modelos la estimacién se basa en el método
de méxima verosimilitud, variables instrumentales y/o método
generalizado de los momentos. En este caso, se ha optado por la
estimacion mediante mdxima verosimilitud.

En este trabajo se trata de explicar los tipos impositivos locales en
los dos impuestos mencionados:

* impuesto sobre bienes inmuebles: se considera el tipo nominal
por ser muy visible para politicos y contribuyentes; no obstante,
en la medida en que la fecha de la dltima revisién catastral es
muy importante, también analizamos la cuota por recibo como
aproximacion del gravamen en este impuesto;

* impuesto sobre vehiculos de traccidn mecdnica: se toma el
coeficiente medio aplicable a los vehiculos turismos, libremente
establecido por cada municipio entre | y 2,y cuya aplicacion sobre
las cuantias aprobadas a nivel estatal determina el impuesto.

Con tal objetivo se dispone de un conjunto extenso de variables
explicativas:

* poblacidn;

* poblacién joven, definida como el porcentaje de poblacién por
debajo de |5 afios;

* poblacién envejecida, el porcentaje de poblacién por encima de
65 anos;

e drea;

transferencias per capita recibidas, tanto corrientes como de
capital; esta es una variable de gran trascendencia puesto que
es previsible que presente una relacion negativa con los tipos
impositivos al disponer de recursos desde otros niveles de
gobierno, en Espafia, del nivel central;

* tasa de desempleo, es una tasa bruta que divide el nimero de

parados entre la poblacién en edad de trabajar;

* signo politico del partido gobernante, distinguiendo entre
izquierda y derecha mediante dos variables dummy; a priori los
partidos politicos de izquierdas son mds proclives a un mayor
gravamen;

distancia electoral, definida como la diferencia del porcentaje de
votos del partido gobernante hasta el |00%;

» fragmentacion politica en el ayuntamiento, calculada como
el indice de concentracién (concretamente el indice de
Herfindahl) de los concejales de cada partido politico en el
ayuntamiento; en principio cuanto mds fragmentado esté el
municipio mds dificil serd aprobar subidas fiscales.

Teniendo en cuenta todas estas variables, contrastamos la existencia
de un coeficiente espacial significativo que refleje la existencia de
fenédmenos de interaccién espacial, asi como la posible influencia
de factores socioecondmicos y politicos en la determinacién de los
impuestos locales.

Los datos proceden de 2.713 ayuntamientos espafioles
con una poblacién superior a los 1.000 habitantes y estdn
referidos al afio 2005'. Los tipos impositivos han sido
obtenidos del Ministerio de Economfa y Hacienda, asi como las
transferencias, extraidas de los presupuestos liquidados de los
ayuntamientos. Los datos de poblacidn proceden del Instituto
Nacional de Estadistica, mientras que la tasa de desempleo
se basa en el nimero de parados registrados proporcionado
por el Servicio Publico de Empleo Estatal. Para los datos de
naturaleza politica tomamos como referencia los resultados
de las elecciones locales celebradas en 2003. Esta informacion
ha sido facilitada por el Ministerio del Interior y el Ministerio
de Administraciones Publicas. La estadistica descriptiva se
presenta en la Tabla 3.

" No se consideran los municipios de los territorios forales (Pafs Vasco
y Navarra). Tampoco los ayuntamientos de Baleares y Canarias por el
tratamiento espacial de los datos.
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Tabla 3. Estadistica descriptiva

Variable Media Minimo Maximo
Dependiente

Impuesto bienes inmuebles — tipo nominal 0.6241 0.3000 [.1600
Impuesto bienes inmuebles — cuota por recibo 141.22 12.75 1040.25
Impuesto vehiculos traccién mecanica 1.3020 1.00 2.00
Explicativas

Poblacién (en miles) 12.998 1.002 3155.359
Area (en km2) 102.59 0.36 175261
% Poblacion menor de |5 afios 13.60 2.66 27.78
% Poblacion mayor de 65 afios 20.37 3.03 49.36
Tasa de desempleo 6.76 0.09 22.99
Transferencias per capita recibidas 399.40 100.58 5244.70
Gobierno de izquierda (dummy) 0.5396 0.00 1.00
Gobierno de derecha (dummy) 0.3951 0.00 1.00
Distancia electoral 46.25 0.00 94.12
Fragmentacién politica (Herfindahl) 0.4439 0.1557 [.00

Fuentes: Ministerio de Economia y Hacienda, Ministerio del Interior, Ministerio de Administraciones Pablicas, Instituto Nacional de Estadistica. N= 2,713.

3. Resultados para Espaiia

Antes de abordar las estimaciones de los modelos espaciales,hemos
estudiado si existe autocorrelacion espacial en las variables a través
del estadistico mds utilizado en la literatura (Moran). En los tres
casos planteados se confirma la presencia de una autocorrelacién
positiva a nivel global en los datos (sin perjuicio de que existan
asimismo a nivel local en distintas zonas geogrdficas), lo que viene a
justificar el interés y la necesidad de que las técnicas de estimacion
econométricas se adapten a los desafios que plantea la relevancia
del factor espacial en los datos.

Los resultados obtenidos en las estimaciones de los modelos
espaciales se sintetizan en las Tablas 4 y 5. En la Tabla 4 se recogen
los signos y la significatividad de las variables. Hemos decidido optar
por este procedimiento en vez de incluir los resultados numéricos
completos con el fin de simplificar el documento. Por su parte, en la
Tabla 5 se presentan las estimaciones de los pardmetros espaciales
que determinan la influencia de los ayuntamientos vecinos en las
decisiones tributarias locales.

Con cardcter general, un buen ndmero de variables explicativas
resultan significativas y con los signos esperados.

En primer lugar, la poblacién y el drea aparecen positivamente
vinculados a los tipos de gravamen. En cuanto a la estructura
poblacional, la proporcién de poblacién joven no resulta significativa

en ninguna estimacion, mientras que el porcentaje de poblacidn
mayor sf lo es. Respecto a la tasa de desempleo, los resultados
sefialan que es una variable relevante a la hora de establecer los
tipos de gravamen, con una relacién de signo negativo. También era
esperado el signo negativo v significativo de las transferencias per
capita recibidas por el municipio.

En lo que respecta a los factores politicos, los datos ponen
de manifiesto que los consistorios gobernados por partidos
situados en la izquierda ideoldgica tienden a optar por unos
tipos impositivos mds elevados, preferencia que se revela tanto
en los tipos nominales del IBI como en el impuesto sobre
vehiculos de traccion mecdnica. Sin embargo, este resultado
no aparece al analizar la cuota por recibo del impuesto sobre
bienes inmuebles.

Otra variable destacada es la distancia electoral, cuyo coeficiente
resulta significativo y negativo, salvo en el tipo nominal del IBl. De
este modo, a mayor distancia electoral, es deci, menor margen
de decisidn, los ayuntamientos optan por tipos impositivos mas
reducidos.

Finalmente, la variable fragmentacién politica también es
relevante. Su signo negativo vy significativo pone de manifiesto
que en aquellos municipios con una composicidn de los plenos
muy diversificada, los tipos de gravamen seleccionados son mds
bajos que en el resto.
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Tabla 4. Principales resultados

IBI IBI IVTM
Tipo nominal Cuota por recibo Coeficiente

o ke Rk Rk
Poblacion Rk Rk
Area Sk ik Rk
% Poblaciéon menor |5 afios

% Poblacidon mayor 65 afios ok ok kK
Tasa de desempleo ok kK _kkk
Transferencias per capita sk ok
Gobierno de izquierda ok ko
Gobierno de derecha

Distancia electoral k% s
Fragmentacién politica ok kK kR
Nota: +: significativo y positivo; -: significativo y negativo; en blanco: no significativo. ***, **, * significativo al 1%, 5% y 0% respectivamente.
Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 5. Estimaciones del parametro espacial

I1BI I1BI IVTM

Tipo nominal Cuota por recibo Coeficiente

0.4766%#* 0.0942%#* 0.4302%#*

Nota: ***, significativo al 1%.
Fuente: Elaboracion propia.

A la luz de los resultados de la Tabla 5 referidos al pardmetro
espacial, se pone en evidencia que el efecto imitacidn es
importante en el tipo nominal del impuesto sobre bienes
inmuebles: 0.4766. Por comparacion, en la cuota por recibo del [Bl
el efecto es mds reducido: 0.0942. Por otro lado, en el impuesto
sobre vehiculos de traccidon mecdnica la estimacion vuelve a ser
similar al caso de los tipos nominales del IBl, 0.4302. La magnitud
de las estimaciones estd en consonancia con los resultados

obtenidos en la literatura.

4. Conclusiones y consideraciones finales

El estudio de los determinantes de las decisiones tributarias de
los gobiernos locales exige considerar aspectos variados como las
caracteristicas socio-econdmicas y factores politicos, ademds de
las posibles interacciones estratégicas mediante la estimacién de
modelos espaciales.

En el caso de los municipios espafioles, este trabajo ha puesto de
manifiesto la importancia de variables que aproximan la necesidad de
gasto,como es la poblacidn total, asf como caracteristicas econdmicas,

como la tasa de desempleo. Asimismo, las transferencias per capita
recibidas por los consistorios presentan una relacién negativa con los
tipos impositivos locales, reflejando un comportamiento previsible
desde la teorfa de la hacienda publica local.

Con respecto a los determinantes de indole politica, los resultados
obtenidos ponen de manifiesto la existencia de tipos impositivos
mas elevados en los ayuntamientos gobernados por partidos de
izquierda. Por otro lado, la distancia electoral también es importante,
de modo que mayores distancias respecto al 100% de porcentaje de
voto aparecen relacionadas con tipos impositivos mds reducidos. Por
dltimo, la mayor o menor fragmentacion de los plenos municipales
también repercute en las decisiones sobre los impuestos locales, de
forma que los tipos son mds reducidos en aquellos casos donde
existe gran fragmentacién en la composicién de los representantes
locales.

A modo de cierre nos gustarfa sefialar algunas extensiones de
este trabajo orientadas al estudio de la posible influencia de las
fronteras regionales en el andlisis mediante modelos espaciales de
dos regimenes, alternativa que servird también para otros andlisis
como el estudio concreto de la hipdtesis de yardstick competition.
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También podrfa ser interesante definir la vecindad de acuerdo a
variables no utilizadas hasta la fecha en la literatura, como la calidad
de vida de los municipios?.
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l. Introduccion

Han transcurrido ya mds de dos décadas desde que entrase en
vigor la Ley 39/1988, Reguladora de las Haciendas Locales. La eva-
luacion de la misma por parte de los expertos en financiacién local
es ambivalente (ver FEMP 2008). Por un lado, los municipios han
hecho uso de la autonomfa tributaria que la ley establecia, incu-
rriendo en costes politicos no despreciables (Bosch y Solé-Ollé,
2007a y 2007b; Solé-Ollé, 2007). Por otro, sin embargo, existe un
lamento generalizado referente a la insuficiencia financiera crénica
de los municipios. Esta insuficiencia serfa debida a la dificultad de
obtener mayores rendimientos de las bases fiscales asignadas, a su
baja elasticidad con respecto al crecimiento econdmico (que se
supone genera también mayores necesidades y demandas ciuda-
danas), o a la falta de reconocimiento por parte de otros niveles
de gobierno de los servicios prestados por los municipios que no
son de su competencia (verVilalta et al., 2004). Evaluar la validez de
estos argumentos de forma directa es tarea casi imposible, puesto
que a la dificultad técnica se le une el hecho que suele ser la parte
interesada la que aporta las pruebas.Y, sin embargo, con el paso del
tiempo se han acumulado evidencias que sugieren que hay algo de
cierto en todo ello.

Algunas de estas evidencias se refieren al papel desproporcio-
nado que ha jugado el urbanismo en la financiacién municipal
durante el reciente ‘boom’ inmobiliario. Tal como argumentare-
mos mds adelante, el papel de los ingresos urbanisticos en el
sistema de financiacion local deberia limitarse a cubrir los costes
relacionados con el crecimiento del municipio, con objeto de re-
partir la carga fiscal de forma equitativa entre viejos residentes y
recién llegados, y de no alterar de forma artificial los incentivos
de residentes y/o politicos con respecto al crecimiento urbano.
Numerosas opiniones vertidas por expertos y/o aparecidas en

los medios de comunicacién en los dltimos afios indican que esto
puede no ser lo que ha ocurrido. A modo de ejemplo:

“El urbanismo no puede seguir siendo un instrumento de
recaudacion tan importante, sino que deberfa ser sélo un
instrumento para la mejora de nuestras ciudades.”

(Consejo Econdmico y Social de Andalucia, Dictamen
18/07/2001).

“Los municipios, endeudados y sin el necesario flujo de in-
gresos obtenidos a partir de sus propias fuentes, ven en el
desarrollo urbanistico la principal y mds tentadora fuente
de financiacién.”

(El Pais, Editorial, 6/10/2006).

“En algunos casos se estarfan utilizando los beneficios ex-
traordinarios de la actividad inmobiliaria para solventar los
problemas actuales de financiacidn, sin considerar las im-
plicaciones que sobre obligaciones futuras de gasto tienen
tales actuaciones.”

(Sanchez-Maldonado y Sudrez-Pandiello, 2008, p.262).

Probablemente estas afirmaciones exageren en el orden de magnitud
del problema, pero los datos existentes (que debe remarcarse que
no salieron a la luz durante esos afios) indican que la importancia
del urbanismo en la financiacion municipal no puede ser calificada de
leyenda urbana’ (Sanchez-Maldonado y Sudrez-Pandiello, 2008, p.247).
Con objeto de desmentir este hecho, en la segunda seccién del pre-
sente trabajo se cuantifica la importancia del urbanismo en la financia-
cién municipal durante el ‘boom’ inmobiliario y los primeros afios de
la actual crisis. Aunque los datos no estan totalmente actualizados, la
tendencia desde el inicio de la crisis es lo suficientemente elocuente.

Ademds, en el trabajo también se presentan los resuftados pre-
liminares de un proyecto de investigacién que tiene por objeto
determinar la validez de los supuestos efectos que esta ‘sobre-
dependencia’ del urbanismo ha tenido sobre el comportamiento
de los municipios espafoles. En la tercera seccion del trabajo, se
analiza la veracidad de la afirmacién que sostiene que ‘los ingre-
sos extraordinarios derivados del urbanismo se han utilizado para
solventar problemas actuales de financiacién sin tener en cuenta
efectos futuros’. En concreto, el trabajo se pregunta si los politicos
municipales han actuado de forma ‘miope’ dedicando (todos o par-
te de) los ingresos extraordinarios a gasto corriente (que serd dificil



INFORME IEB SOBRE FEDERALISMO FISCAL EN ESPANA

recortar en tiempos de crisis) o a gasto de inversidn (que aunque
es relativamente fdcil de recortar, genera un mayor gasto de mante-
nimiento futuro), en lugar de a una reduccion del déficit y la deuda
municipal. En la cuarta seccién del trabajo nos preguntamos por el
significado de la palabra ‘tentadora’, mencionada mds arriba, y ana-
lizamos hasta que punto los municipios en una situacion financiera
mas delicada (debido a un elevado nivel de endeudamiento pasado
0 a un empeoramiento subito de su ahorro corriente) tienden a
utilizar el urbanismo como una‘maquina de generar ingresos’, urba-
nizando mds de lo que quizds serfa razonable.

2. El ciclo inmobiliario y los ingresos
urbanisticos

La evolucién de la construccidn de viviendas en Espafia durante
el reciente ciclo inmobiliario, tanto en su etapa expansiva (1993-
95 hasta 2006) como en la contractiva (2007 en adelante) puede
ser calificada como espectacular Durante el periodo 1993-2006
el ndmero de viviendas iniciadas en Espafia pasé de un mihimo
de apenas unas 150.000 a un maximo de cerca de 700.000 (ver
Griéfico 1). El nimero de viviendas terminadas pasé de un minimo
cercano a las 160.000 en 1995 (dos afios mds tarde que en el caso
de las viviendas iniciadas) a un maximo de 600.000 en 2006. En los
dos afios siguientes (2007 y 2008) el nimero de viviendas iniciadas
se desplomé hasta las 100.000, por debajo incluso del minimo mar-
cado en la anterior fase recesiva (1991 a 1993-95). La comparacién
con los ciclos inmobiliarios anteriores es también muy ilustrativa.
Como puede comprobarse en el Gréfico 2, la tasa de crecimiento
del stock de capital residencial (datos tomados de IVIE, 2008) es

mucho mds intensa durante el periodo 1993-95 a 2006 que en la
anterior fase expansiva (1985-1990) y, aunque las tasas de creci-
miento han sido algo mds bajas durante la reciente expansién que
durante la expansién ocurrida antes de 1974, la tendencia obser-
vada en estas tasas ha sido mds pronunciada en los Ultimos afios.

La recaudacién de algunos de los tributos que utilizan las ad-
ministraciones publicas espafiolas estd fuertemente relacionada
con la construccion y/o compraventa de viviendas. Por ejemplo,
la recaudacién del IVA, impuesto cuya recaudacién se reparten
el Estado y las Comunidades Auténomas (CCAA), depende de
las transacciones de nuevas viviendas, mientras que la recauda-
cion del Impuesto de Transmisiones Patrimoniales, actualmente
cedido a las CCAA, depende de las transacciones de terrenos
y viviendas de segunda mano. La caida de la recaudacion del
Impuesto de Transmisiones Patrimoniales fue del 34 y del 25%
en los aflos 2007 y 2008, respectivamente, y su impacto en las fi-
nanzas publicas sélo se ha visto moderado por su modesto peso
en el total de ingresos publicos. En el caso de los municipios, la
recaudacion del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones
y Obras (ICIO) y del Impuesto sobre Incremento del Valor de
Terrenos de Naturaleza Urbana (IIVTNU) también depende del
flujo de actividad inmobiliaria, ya sea el volumen de construc-
cién o las transacciones de viviendas y terrenos. La recaudacion
de estos dos impuestos también cayd un 24% en el afio 2008.
En el mismo afo, el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBl), que
grava el valor del stock de viviendas y terrenos en lugar del flujo
de construccidn y transacciones, incrementd su recaudacién en
un 10%. Sucede, ademds, que los municipios obtienen dinero
de otras fuentes de financiacion relacionadas con la actividad

Griéfico |. Viviendas iniciadas y terminadas en Espaiia,
1991-2009. Miles de viviendas.

Griafico 2. Crecimiento del stock de vivienda en
Espafia, 1965-2006.Tasa de crecimiento en %.
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Tabla I. Peso de los ingresos urbanisticos (en %) sobre los ingresos no-financieros de los municipios, 1994 y 2006

1994 2006
Ingresos ordinarios 80.82 70.37
Transferencias (corrientes) 3398 30.32
Ingresos extraordinarios 19.18 2894
Ingresos urbanisticos 11.76 21.27
Impuestos urbanisticos 5.39 9.05
Tasas urbanisticas 4.15 5.62
Venta de terrenos 222 6.60
Transferencias (capital) 742 767
100.00 100.00

Notas: (1) Ingresos ordinarios = Impuestos (cap. |y Il — subconceptos 114 y 228) y tasas (cap. lll — conceptos 3.1, 3.6 y 3.9) ordinarios + transferencias corrientes (cap. IV,

también se incluyen aqui los ingresos patrimoniales, cap.V, que son residuales); Ingresos extraordinarios = Transferencias de capital (cap. VI) + Ingresos urbanisticos; Ingresos
urbanisticos = Impuestos urbanisticos (ICI0 y IIVINU, subconceptos |14 y 228) + Tasas urbanisticas (Contribuciones especiales, Cuotas de urbanizacion, Aprovechamientos Especiales,
y Licencias Urbanisticas, conceptos 3.6, 3.1 y 3.9) + Venta de terrenos (cap. 6). (2) Datos liquidados. (3) Cifras construidas a partir de los datos individuales de cada municipio.

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda (www.minhac.es), “Base de datos de liquidaciones de los presupuestos de las Entidades Locales”.

inmobiliaria y urbanfstica, algunos de ellos incluso mds ciclicos
que el ICIO vy el INTNU.

EnlaTabla | se muestra la composicidn del presupuesto de ingresos
de los municipios espafioles en los afios 1994 y 2006 (aproximada-
mente el minimo y el méximo de la fase expansiva del ciclo). Nuestra
atencién se va a centrar en el peso de la recaudacién por el concep-
to que denominamos Ingresos urbanisticos, y que incluye, ademds de
los dos impuestos mencionados (que denominaremos a partir de
ahora Impuestos urbanisticos), la recaudacion por licencias de obras,
contribuciones especiales y aportaciones monetarias de los promo-
tores (que incluimos aqui dentro del concepto Tasas urbanisticas), y
los ingresos obtenidos a partir de la Venta de solares)'.

Los datos de la tabla muestran que los Ingresos urbanisticos eran al
inicio de la fase expansiva modestos, situdndose en algo mds del
| 196 del total de ingresos no financieros, pero que a final del ciclo
representaban ya mds del 21% de los ingresos. En poco mds de una
década, su peso en el presupuesto municipal se multiplicd por dos,
llegando a superar por ejemplo, el peso que el principal impuesto
municipal, el IBl, tiene en el presupuesto (alrededor del 19% en
2006). Los ingresos por Venta de terrenos son los que mds peso han
ganado en el presupuesto (alrededor de 4.5 puntos), seguidos por
los Impuestos urbanisticos (3.5 puntos) y por las Tasas urbanisticas
(alrededor de 1.5 puntos).

En el Gréfico 3 se compara la evolucidn de estos ingresos duran-
te el periodo 1994-2008 (el Unico para el que hay datos dispo-
nibles con un nivel de detalle suficiente) con la de las series de
construccion de viviendas. Puede observarse en el grafico que

' Las notas a pie de Tabla explican con mds detalle los conceptos incluidos y
en la siguiente seccion se discutird la Idgica de cada uno de ellos.

estos ingresos crecen de forma paralela a la construccién de vi-
viendas durante la fase expansiva —e incluso de forma mucho
mas acusada durante la parte final de periodo (2003-06)—, para
caer de forma abrupta durante 2007-08, siguiendo también de
forma paralela el desplome del mercado inmobiliario. Desafor-
tunadamente, no disponemos de datos para el afio 2009, pero
la comparacién de los distintos grdficos (el correspondiente a
los ingresos y los correspondientes al nimero de nuevas vivien-
das) sugiere que el desplome debe haber sido de una magnitud
parecida. Podemos concluir, por tanto, que la burbuja inmobiliaria
espafiola también ha provocado una burbuja en los Ingresos urba-
nisticos de los municipios espafioles, que se han situado en niveles
inferiores a los de 1991. El Grafico 4 muestra la evolucién de los
distintos componentes incluidos en la definicién de ingresos urba-
nisticos. Puede observarse como los ingresos por Venta de terre-
nos son los mds ciclicos, con una evolucién mds favorable durante
la expansion pero también con una cafda mds abrupta durante la
recesion. Los ingresos por Tasas urbanisticas son los mds estables,
aunque también tienen un componente ciclico. Obsérvese como
la evolucién de los Ingresos ordinarios (que incluyen los impuestos
y tasas no contemplados en el concepto de Ingresos urbanisticos,
asi como las Transferencias corrientes) no se ha visto influido por
el final del perfodo expansivo, creciendo de forma modesta pero
sostenida también en los afios 2007 y 2008. Obviamente, esta
evolucidn podrfa no mantenerse en afios posteriores, debido al
posible recorte de transferencias corrientes por parte de CCAA
y Estado, y a la forma empleada para liquidar la Participacién de
los Municipios en los Tributos del Estado. De todas formas, el
Gréfico 4 ilustra muy bien el diferente comportamiento ciclico de
los Ingresos urbanisticos y del resto de ingresos de que disponen
los municipios.
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Grifico 3. Ingresos urbanisticos vsViviendas iniciadas y
terminadas en Espafia, 1991-2009.Afio 1994=100

Grifico 4. Ingresos urbanisticos y sus componentes
en Espaiia, 1994-2008. Ao 1994=100
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Notas: (1) Ver Tabla | para la definicion de Ingresos urbanisticos.
(2) Los datos de ingresos urbanisticos solo estan disponibles para el periodo 1994-2008.

Fuente: Ministerio de la Vivienda (www.mviv.es) & Ministe-rio de Economia y Hacienda
(www.minhac.es).

3. La financiacion del urbanismo vs. el
urbanismo como financiacion

Las distintas fuentes de ingresos relacionadas con el urbanismo de-
berian tener como objetivo la financiacion de las necesidades de
gasto adicionales relacionadas con el crecimiento de las ciudades.
La expansién urbana hace necesaria la inversién en nuevas calles,
alumbrado, alcantarillado, suministro de agua y parques publicos.
Ademds, el crecimiento de la poblacién puede requerir la construc-
cién de nuevas escuelas, hospitales, y otros equipamientos sociales
(e.g. vivienda social). Los costes operativos de estos servicios son
financiados mediante impuestos y tasas recurrentes (e.g. impuesto
sobre la propiedad).

Sin embargo, estos instrumentos no son adecuados para financiar la
expansion de las infraestructuras y equipamientos. La razén es que
estos tributos son satisfechos por todos los residentes, y no exclusi-
vamente por los recién llegados, que son los que generan las necesi-
dades de gasto adicionales. Esta situacién puede distorsionar las de-
cisiones de urbanizacidn de promotores y de los propios municipios.
En el caso de los promotores, la financiacién mediante impuestos
recurrentes reduce el coste percibido de la expansidn de la ciudad.
En el caso de los municipios, la financiacién recurrente, al recaer de
forma desproporcionada sobre los antiguos residentes, puede exa-
cerbar la oposicidn de los mismos al desarrollo urbano. En el caso
norteamericano, en general muy desregulado, existe alguna eviden-
cia de que prevalece el primer efecto.

600

500

400

300

200

100 —

1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005

I Ingresos urbanisticos M Impuestos urbanisticos " Venta de terrenos
I Impuestos y tasas ordinarios ~ Tasas urbanisticas

Nota:Ver Tabla | para las definiciones de los conceptos.

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda (www.minhac.es).

Los instrumentos mds adecuados para la financiacion de los costes
de la expansién urbana estan basados en el principio del beneficio.
Estos instrumentos tienen como objetivo hacer recaer sobre el nuevo
desarrollo el coste de la expansidn urbanistica. Existen distintos tipos
de instrumentos de este tipo, mds o menos utilizados en funcién del
pais (ver Slack,2002): tasas que pagan los promotores o los comprado-
res de la vivienda (developers and residents’ fees), imposicién diferencial
sobre la propiedad de las nuevas viviendas (tax increment financing), o
impuestos no recurrentes que gravan las transacciones de terrenos
y Vviviendas. El principal problema de este tipo de tasas consiste en la
determinacion del coste adicional de la nueva propiedad, que ha de
servir de base para el célculo. La complejidad del cdlculo unida a la falta
de transparencia existente sobre estas cuestiones en muchos paises
suele ser una fuente potencial de corrupcién. La alternativa de utilizar
reglas fijas o impuestos relacionados con la actividad urbanistica pero
no exactamente calculados en funcién del coste adicional generado
por cada promocion es también problemdtico, pues puede resultar en
una generacion excesiva (o, alternativamente, insuficiente) de ingresos
adicionales con los que financiar la infraestructura y, por tanto, incenti-
var o desincentivar artificialmente determinados desarrollos.

(Cudles son las fuentes de financiacién urbanistica utilizadas en Es-
pafia! ;Cémo debemos valorarlas habida cuenta de las recomenda-
ciones sugeridas mds arriba? El caso espafiol destaca por el uso pro-
fuso de instrumentos para-fiscales, ademds de los instrumentos mds
habituales incluidos en el presupuesto, y por la importancia de los
impuestos extraordinarios (Roger, 2008). Respecto a las obligacio-
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nes para-fiscales, los promotores tienen la obligacién de construir
y/o financiar la infraestructura basica (calles, alumbrado, alcantarilla-
do, agua) y, ademds, aportar el suelo necesario para la construccion
de calles, ademds del correspondiente a, como minimo, un 10% del
valor del suelo desarrollado (que puede llegar hasta un 25% en
algunas Comunidades Auténomas) para la dotacidn de espacios
verdes, la construccién de equipamientos, y para vivienda social.

Los instrumentos presupuestarios pueden dividirse en impuestos ex-
traordinarios (Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, ICIO, e
Impuesto sobre Incremento del Valor de Terrenos, IVTNU), tasas sobre pro-
motores (Cuotas de urbanizacion, Aprovechamientos especiales, Licencias
de obras) y residentes (Contribuciones especiales), e ingresos por Ventas de
terrenos. No existe ninglin estudio fiable que analice si estos ingresos son
o no suficientes para financiar el proceso de urbanizacién. No obstante,
su crecimiento desmesurado durante el ‘boom’inmobiliario, y la eviden-
cia anecddtica de que estos ingresos han sido dedicados a mejorar los
servicios existentes (y no sélo a financiar los costes adicionales genera-
dos por el desarrollo), sugieren que los municipios han obtenido unos
ingresos superiores a los que la aplicacion del principio del beneficio
hubiese generado (Sudrez-Pandiello y Fernandez-Llera, 2008). En la sec-
cion 5 estudiamos la posibilidad que esta sobre-financiacion sea en parte
la causante de la fiebre urbanizadora observada en Espafia durante los
dttimos afios. A parte de este problema, no despreciable desde luego, un
inconveniente adicional de este sistema de financiacion es la ubicacion de
unas fuentes de financiacién extraordinarias en el presupuesto corriente.
Este es el caso los impuestos extraordinarios, y de las tasas de promoto-
res e, incluso en algunos casos, de los ingresos por Venta de Terrenos, que
facilmente pueden ser camufladas como Aprovechamientos especiales (la
aportacion del promotor se hace en dinero en lugar de en especie).
Obviamente, la aplicacion estricta de la normativa contable por parte
del interventor (en caso de que exista uno),y el respeto a sus decisiones
por parte del consistorio, sempre deberfa llevar a la inclusion de estos
ingresos en el presupuesto de capital. Dada la falta de informaciéon por
parte de los residentes acerca del funcionamiento de los presupuestos
locales, el respeto de estas reglas bdsicas (i.e. ingresos extraordinarios
no financian gasto corriente) es importante para evitar la tentacion de
consumir en el presente unos ingresos que no necesariamente estaran
disponibles en el futuro. En la siguiente seccién analizamos si realmente
los municipios han actuado de esta forma tan ‘miope’.

En definitiva, en comparacién a lo que sucede en otros paises (e.g.
EEUU o Canadd), en Espafia el urbanismo financia (en parte) los ser-
vicios que prestan los municipios, en lugar de limitarse a generar los
ingresos suficientes para cubrir los costes derivados del crecimiento
urbano. Esto es probablemente debido a dos motivos distintos: (i) el
uso de instrumentos para-presupuestarios en la legislacion urbanisti-
ca espafiola, (i) el insuficiente poder recaudatorio de los impuestos
municipales bdsicos (IB, vehiculos, IAE) y la tendencia del legislador
espafol a la utilizacién de impuestos extraordinarios sobre el sector
inmobiliario (no sdlo a nivel municipal). La necesidad o no de eliminar
estos impuestos (ICIO, IIVTNU) debe realizarse después de evaluar
el papel de la fiscalidad inmobiliaria en el sistema fiscal espafiol. Esta

no es una cuestién que se analice en el resto del trabajo, que se
centra en evaluar el efecto de la utilizacién de estas figuras sobre la
racionalidad del comportamiento presupuestario municipal.

4. Burbujas inmobiliarias y politicos miopes

La informacién aparecida en la prensa espafola sobre el impacto
de la crisis en las finanzas municipales parece sugerir que los mu-
nicipios utilizaron estos ingresos para financiar niveles anormal-
mente altos de inversidn e incluso que, en algunos casos, estos
recursos fomentaron el crecimiento del gasto corriente. Eviden-
temente, aquellos que destinaron una mayor parte de estos in-
gresos a financiar gasto corriente —y, en especial, a financiar gasto
de personal, que es mucho mds inflexible a la baja— son los que
estdn experimentando mds dificultades durante la crisis. Los que
dedicaron estos ingresos sdlo a financiar inversién estan expe-
rimentando menos dificultades —puesto que la inversién puede
ajustarse rdpidamente ante un cambio de ciclo—. Incluso en este
caso, sin embargo, hay algunos gastos adicionales dificiles de ajus-
tar a la baja como, por ejemplo, el gasto en mantenimiento de
las nuevas infraestructuras o el gasto en personal asociado a los
servicios que éstas se supone que deberfan prestar Es habitual
durante la crisis observar infraestructuras nuevas que se deterio-
ran muy rdpido por falta de mantenimiento y/o equipamientos
infrautilizados (e.g. teatros, auditorios) por falta de financiacién
para sus actividades.

No existe hasta la fecha ningtin andlisis riguroso que permita responder
ala preguntas de jHasta qué punto es cierto que los politicos locales se
han dejado tentar por la ‘burbuja’ de ingresos extraordinarios generada
a raiz del ‘boom’ inmobiliario? Si los politicos locales hubiesen actuado
de forma racional, teniendo en cuenta el cardcter extraordinario de
dichos ingresos, deberfan haber ahorrado estos recursos en lugar de
destinarlos a aumentar el nivel de gasto. Menores inversiones y un me-
nor nivel de gasto corriente durante el ‘boom’ hubiesen tenido como
contrapartida una mayor facilidad de ajuste durante la crisis. En un
proyecto de investigacion en curso (ver Solé-Ollé y Viladecans-Marsal
201 1) intentamos responder a esta cuestion utilizando la metodologia
desarrollada por Campbell y Mankiw (1990) para contrastar la teorfa
de la‘renta permanente’en el caso del consumo privado. Este procedi-
miento proporciona una estimacion del porcentaje de agentes econd-
micos que toman sus decisiones de consumo de forma racional (i.e. el
incremento de su gasto es independiente del aumento de sus ingresos
presentes, pues sdlo tienen en cuenta su ‘renta permanente’, es decir
aquella que esperan seguir obteniendo en el futuro) y del porcentaje
de agentes ‘miopes’ (i.e. aquellos que dedican todo el incremento de
ingresos presentes a consumo, creyendo que estos se mantendran en
el futuro). Existen trabajos previos que aplican esta metodologfa a los
gobiemnos locales en EEUU, Suecia y Noruega (ver Holtz-Eakin et dl,
1994; Dalhberg y Lindstrom, 1998, y Borge y Tovmo, 2009, respectiva-
mente). Los resuftados de estos trabajos sugieren que los gobiernos
locales no acttian de forma completamente racional, destinando parte
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del incremento de ingresos presentes a incrementos de gasto. La ecua-
cién que estiman puede escribirse como:

AGastol,’t =o + B A/ngresos/;t + € [

Donde A es el operador de incremento, Gasto es el nivel de gasto co-
rriente (en la literatura se utiliza tanto el nivel de gasto, como el lo-
garitmo, o incluso el nivel de gasto como proporcidén de los ingresos
del periodo anterior), Ingresos es el nivel de ingresos (relativizado de la
misma forma que el gasto), g esun término de error aleatorio, i indica
municipio y t afio (estos trabajos suelen estimar la ecuacién con un panel
de datos de municipios), @, esuna constante que varfa de afio a afio con
el objeto de recoger ‘shocks' comunes a todos los municipios durante
un determinado afio, y B es el pardmetro a estimar que mide el grado
de ‘miopia’ de los poltticos. Si =1 los politicos son totalmente ‘miopes’,
destinando todo el incremento de ingresos presentes a gasto,y si § =0
son totalmente ‘racionales’, pues entienden que un incremento de los
ingresos en el presente no se traslada a un incremento de sus ingresos
‘permanentes’y que por tanto, no debe ser trasladado a un incremento
de gasto, sino ahorrado (i.e. bien aumentando los activos bien reducien-
do la utilizacién de deuda). Los resultados de Borge vy Tovmo (2008)
para Noruega sugieren que este pardmetro se hallaria entre 0,3 y 0,4 —
un valor muy parecido al obtenido por Campbell y Mankiw, 1990, para el
consumo privado en EEUU— mientras que los resultados de Dalhberg y
Lindstrom (1998) para Suecia sugieren un grado de ‘miopia’ adin menor
(entre 0,03 y 0,10, en funcién de la muestra utilizada).

Hemos estimado la ecuacion [1] con un panel de datos para los
municipios espafioles en el periodo 1996-2006. El panel es incom-
pleto, en el sentido de que el nimero de municipios es distinto
en cada uno de los afios, con un maximo de 5.664 en 2006 y un
minimo de 2.030 en 1996. Se han utilizado datos liquidados sumi-
nistrados por el Ministerio de Economfa y Hacienda. La ecuacidn
[1] se ha estimado, en un primer momento, con datos de gastos e
ingresos corrientes, relativizados por el nivel de ingresos corrientes
del afio precedente (ver Campbell y Mankiw, 1989). Los gastos co-
rrientes se han definido como la suma de los capitulos |, Il y IV del
presupuesto, mientras que los ingresos corrientes son los corres-
pondientes a los capitulos |, I, IIl, IV y V. También se han realizado
estimaciones excluyendo las contribuciones especiales (concepto
36), pero los resultados son aproximadamente los mismos. La es-
timacién de la ecuacién [1] con estos datos proporciona un valor
del pardmetro B igual a 0,23% valor situado a medio camino de los
obtenidos en los casos de Noruega y Suecia’.

2 El coeficiente es estadisticamente significativo al 99%. El resto de coefi-
cientes que se presentaran a partir de ahora también son estadisticamen-
te significativos al 99%, a menos que se indique lo contrario.

3 La estimacién MCO de la ecuacidn [ 1] no es apropiada, puesto que el incre-
mento de los ingresos presentes estd probablemente correlacionado con la
actualizacion de los ingresos ‘permanentes’. Tal como es habitual en la literatura,
la ecuacién se estima mediante Variables Instrumentales, utilizando como ins-
trumentos los valores retardados dos o mds periodos de Alngresos y AGastos.

Podemos afirmar; pues, que aunque los gobiernos locales espaioles
no actdan de un modo totalmente ‘racional’, el grado de ‘miopia’ no
es mayor que el documentado para otros pafses. Parece, pues, que
no es del todo cierto que los gobiernos locales espafioles tiendan a
destinar todos los ingresos adicionales que obtienen en el presente
a incrementos en el gasto corriente.

/Han tenido los ingresos extraordinarios provenientes del sector
inmobiliario alguna influencia sobre este resultado? Es decir; ;difiere
el grado de ‘miopia’ de los politicos locales en funcién del peso que
los ingresos urbanisticos tienen en el presupuesto municipal? Con
objeto de responder a esta cuestion, procedemos de tres formas
distintas:

Estimamos un pardmetro 3 distinto para los Ingresos ordinarios (3°)
y los Ingresos urbanisticos extraordinarios (BY), incluyendo de mo-
mento en este Ultimo concepto sdlo los impuestos urbanisticos y
las tasas urbanisticas (verTabla | para definiciones), y excluyendo la
Venta de Terrenos (que en teorfa estd afectada a gasto de capital). La
ecuacion puede escribirse como:

AGasto’.t o+ % Alng. ordinarios, +p Y Alng. urbanisticos,, + €, 2]

Estimamos la ecuacidn [ 1] afiadiendo una interaccidn entre ingresos
y proporcion media de ingresos urbanisticos durante el periodo,

Alngresosl,t x%Ing. urbanisticos;
AGasto’.t = a, + B Aingresos,, +p Alngresos. x%6Ing. urbanisticos, + g, [3]

Estimamos la ecuacion [ 1] afladiendo una interaccion entre ingresos
y una medida de la volatilidad media del presupuesto de ingresos
de cada municipios (Alngresosl,t xVolatilidad):

AGastoI,t = o+ f Alngresos, +p Alngresos, xVolatilidad, + ¢, [4]

Para calcular la volatilidad se ha estimado para cada una de las
distintas fuentes de ingresos (i.e., Impuesto sobre Bienes Inmuebles,
IAE, Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecanica, ICIO, IIVTNU,
Tasas Urbanisticas, Resto de Tasas) de la siguiente ecuacién (ver
Luendo-Prado y Sgrensen, 2008):

Log(lngresos’. t) =y vt 0 Log(/ngresosi t7|) tu, (5]

Donde Y; ¥ Y, son constantes que difieren segln municipio y afio,
respectivamente. La volatilidad de cada fuente de ingresos se ha
calculado como la desviacion estdndar del término de error u .

Los resultados confirman que los ingresos urbanisticos tienen un
grado de volatilidad mds elevado que los ingresos ordinarios (0,164
vs.0,063). La volatilidad del presupuesto de ingresos es una suma de
las volatilidades de cada fuente (idénticas para todos los municipios),
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ponderada por la participacién media de cada fuente de ingresos en
el presupuesto de cada municipio. Una versién mas sofisticada del in-
dice de volatilidad consiste en estimar la ecuacion [5] para cada pro-
vincia y/o para cada drea urbana (utilizando la definicién de AUDES,
ver http://alarcos.inf-cruclm.es/per/fruiz/audes5/)*. La idea es que la
economia de los municipios situados en una misma zona geogrdfica
estd afectada por fluctuaciones similares.

Los resultados obtenidos pueden resumirse de la siguiente forma:

Los valores estimados para los coeficientes By BY son, respectiva-
mente, 0,289 y 0,092. Esto significa que el grado de ‘miopfa’ existente
respecto a los Ingresos urbanisticos es bastante inferior que el existen-
te respecto a los Ingresos ordinarios (que era, recordemos, de 0,23).

Los coeficientes By B *Vson, respectivamente, 0,244 v -0,015, resul-
tado que también sugiere que el grado de ‘miopfa’ de los politicos
locales se reduce a medida que el presupuesto local es mds depen-
diente de los ingresos urbanisticos.

Los coeficientes B y B son, respectivamente, 0,229 v -0,013, indi-
cando también que la ‘miopfa’ se reduce al aumentar la volatilidad
del presupuesto de ingresos. Los resultados cuando se utilizan unos
indices de volatilidad calculados a partir de regresiones diferentes
para cada provincia y/o drea urbana son muy similares a este®.

Estos resuftados sugieren que los Ingresos urbanisticos no son espe-
cialmente ‘tentadores’ para los municipios, entendiendo la tentacidn
como la tendencia a dedicar una proporcién muy alta de los mismos
a financiar gasto corriente. Esta no es, desde luego, la impresién que
uno obtiene a partir de la lectura que la prensa ha hecho de la ac-
tuacién financiera de los municipios. Y, sin embargo, es lo que cabe
esperar de unos gobiernos locales que no sean del todo ‘miopes..
En efecto, es razonable esperar que la tendencia a gastar parte del
incremento de los ingresos presentes sea mayor cuando se trate de
ingresos mas estables (i.e. menos voldtiles). Por ejemplo, el hecho de
que la experiencia pasada demuestre que los ingresos del Impuesto
sobre Bienes Inmuebles précticamente nunca caigan (en término no-
minales) hace que sea realmente poco arriesgado financiar aumen-
tos en el gasto corriente a partir de incrementos en la recaudacién
de este impuesto. Por el contrario, aunque es cierto que los politicos
municipales pueden haber pensado que el ‘boom’inmobiliario dura-
rfa mucho mds, la experiencia les indica que es una fuente de finan-
ciacion voldtil (incluso en buenos tiempos, los ingresos pueden variar
mucho de un afio a otro), lo que les hace ser algo mds prudentes en
la utilizacidn de estos incrementos de ingresos.

* En este caso la volatilidad de los ingresos urbanisticos se mueve entre un
minimo de 0.134 y un maximo de 5.347, mientras que la de los ingresos
urbanisticos estd entre un minimo de 0,021 y un maximo de 2,206.

5 Obviamente, las estimacion de las ecuaciones [3] y [4] también incluye las
variables %Ing.urbanisticos y Volatilidad, respectivamente, sin interaccionar
con el incremento de ingresos. El efecto de ambas variables es positivo,
resultado que se puede interpretar, por ejemplo, como indicativo de una
cierta ilusién fiscal’ por parte de los residentes.

Una limitacién de este andlisis —que es comun, por otro lado, al res-
to de literatura sobre esta cuestion— que no considera el posible
impacto sobre del incremento en los ingresos urbanisticos sobre
el presupuesto de capital y de los ingresos urbanisticos situados
en el presupuesto de capital sobre el gasto corriente. Por este
motivo, en la investigacion realizada, se repite el andlisis anterior: (i)
estimando el efecto de los ingresos por Venta de Terrenos sobre el
gasto corriente y también afadiendo este concepto a una nueva
definicion de ingresos urbanisticos, (ii) estimando el efecto de esta
nueva definicidn de ingresos urbanisticos y de sus componentes
sobre el gasto de capital. Los resultados obtenidos pueden resu-
mirse de la siguiente forma:

Los valores estimados para los coeficientes B y BV son, respecti-
vamente, 0,128 y 0,084. Esto significa que en el caso de la financia-
cidn del gasto de capital, el grado de ‘miopfa’ respecto a los Ingre-
sos urbanisticos también es menor que en el caso de los Ingresos
ordinarios, aunque la diferencia entre ambas fuentes de ingresos
es menor que en el caso del gasto corriente. Este resultado es
esperable, puesto que algunos de los componentes de los Ingre-
sos urbanisticos pertenecen formalmente al presupuesto de capital
(e.g. Contribuciones especiales), aunque es cierto que no siempre se
respeta esta regla. Sumando estos coeficientes y los que recogen
el efecto sobre el gasto corriente, se obtienen la proporcién del
incremento de recursos que se gasta (bien en gasto corriente bien
en gasto de capital) y que por lo tanto no se ahorra. Las cifras son
0,417y 0,176 para los Ingresos ordinarios y los Ingresos urbanisticos,
respectivamente.

Los coeficientes B y B>V para el gasto de capital son, respectiva-
mente, 0,057 y -0,052, resultado que sugiere que en el caso del
presupuesto de capital también hay diferencias entre las dos fuen-
tes de ingresos.

Los coeficientes By B son, respectivamente, 0,051 and -0,471,
indicando que la ‘miopfa’ se reduce al aumentar la volatilidad del
presupuesto de ingresos, y a una velocidad superior que en el caso
del presupuesto corriente.

El porcentaje de ingresos obtenidos por ventas de terrenos que se
traslada a inversion es igual a 0,270 vy el porcentaje que va a gasto
corriente es igual a 0,013. El hecho de que esta fuente de ingresos
esté afectada a gasto de capital hace que sea mds dificil no gastar un
porcentaje sustancial de la misma, y también dificulta que este gasto
aparezca en el presupuesto corriente. Ndtese que incluso en este
caso un 27% es una cifra bastante baja. La interpretacién correcta
de esta cifra es que la venta de terrenos sustituye al endeudamien-
to en la financiacion de la inversién.

La conclusion de este andlisis es que la prdctica de trasladar los
incrementos de ingresos urbanisticos a gasto no es tan extendida
como se cree. Los ayuntamientos espafioles han actuado con res-
pecto a esta fuente de ingresos durante el reciente ‘boom’ inmo-
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biliario de una forma bastante ‘racional’ o, al menos, tanto o incluso
mads racionalmente que con respecto a otras fuentes de ingresos
mucho mds estables. Aln asi, es cierto que las fuentes de ingresos
urbanisticos que no aparecen explicitamente en el presupuesto de
capital se han trasladado en parte a gasto corriente. Como contra-
partida, los ingresos por ventas de terrenos no se han convertido
totalmente en gasto de capital y sélo una parte muy pequefia se ha
trasladado a gasto corriente (via una menor generacién de ahorro
corriente), contribuyendo a reducir el uso del endeudamiento.

El hecho que la tendencia a trasladar los incrementos de ingresos
urbanisticos a gasto sea menor que en el caso de los ingresos or-
dinarios parece sugerir que los ayuntamientos han sido conscien-
tes de la mayor inestabilidad de estas fuentes de ingresos. Puede
haber sucedido, sin embargo, que a pesar de esto, dada la mayor
volatilidad de los ingresos urbanisticos, este comportamiento haya
sido ‘racional’ pero quizds no lo suficiente. Un 8% de los ingresos
extraordinarios del presupuesto corriente trasladados a gasto co-
rriente puede representar un porcentaje muy elevado de los ingre-
sos corrientes durante la crisis (i.e. una vez han desaparecido estos
ingresos extraordinarios), generando un ahorro negativo sustancial.
Este efecto puede haber sido muy importante en algunos munici-
pios, habida cuenta de la fuerte dispersién del peso de los ingresos
urbanisticos en el presupuesto corriente durante el periodo.

Las consecuencias de la ‘'miopia’ dependen probablemente de la
situacion financiera inicial. Hemos repetido el andlisis separando los
municipios en funcién de la proporcién de carga financiera sobre
ingresos corrientes. En los municipios con una carga por debajo del
10% el coeficiente B es 0,094, mientras que en municipios con una
carga superior a este nivel 3 es 0,042; en municipios por encima
del 20%,  es 0,017 y no es estadisticamente significativo. Parece,
por lo tanto, que los municipios son conscientes de que el riesgo es
tanto mayor cuanto peor es la situacion financiera inicial. En estos
casos, los ingresos extraordinarios se utilizan principalmente para
reducir el nivel de endeudamiento.

Ademis de esto, el grado de ‘miopfa’ puede no haber sido el mismo
en distintos tipos de municipios ni en distintos afios. En nuestro
andlisis no hemos encontrado evidencia de que el pardmetro 3
fuese distinto en afios electorales. Una extension futura de la inves-
tigacion consistird en estudiar si los gobiernos de coalicién son mds
‘miopes’ que los de mayorfa y si el grado de competencia electoral
(aproximado por el margen de victoria en las pasadas elecciones)
tiene también alguna influencia sobre esta cuestidn.

La conclusidon de esta seccidn es que los municipios parecen haber
sido conscientes del riesgo en que incurnan al trasladar a gasto co-
rriente parte de los ingresos extraordinarios derivados del urbanis-
mo. Esto les ha llevado a ser mds cautos con este tipo de ingresos
que con los ingresos ordinarios. Ademds los municipios con mds pro-
blemas financieros parecen haber sido los mds cautos, reafirmando
la idea anterior: Sin embargo, dado el peso de los ingresos urba-

nisticos en algunos municipios y afios, estas cautelas pueden haber
sido insuficientes. Ademads, la elevada heterogeneidad de situaciones
(econdmicas y politicas) de los municipios puede haber hecho que
el comportamiento también haya sido muy distinto. Todo esto expli-
carfa que, a pesar el buen comportamiento promedio, los periodistas
también dispongan de casos extremos para analizar.

5. (Es el urbanismo una ‘maquina de generar
ingresos’?

En esta seccidn nos preguntamos si la ‘tentacién’ de los municipios
con respecto a los ingresos urbanisticos no se refiere sdlo a la
tendencia a gastar una parte importante de estos ingresos, sino
también a la posibilidad de permitir un mayor desarrollo urbanistico
con objeto de obtener unos mayores ingresos por este concepto.
Esta es una posibilidad real en el caso espafiol, pues los municipios
son los principales responsables de la regulacion urbanistica. Una
mayor dotacién de suelo urbanizable durante la aprobacién del
plan urbanistico o una mayor permisividad en cuanto a superficie
y volumen construido en el momento de desarrollar el plan o de
aprobar un Convenio urbanistico tiene como resultado inmediato la
obtencidn de ingresos adicionales durante la fase de urbanizacién
y construccion. Puesto que dicha opcién también tiene algunos
costes para los residentes del municipio (e.g. pérdida de espacios
abiertos, crecimiento excesivo de la poblacidn, con el consecuente
deterioro de equipamientos y servicios), es probable que sdlo se
lleve a cabo en situaciones extraordinarias (i.e. falta de recursos
ordinarios, situacién financiera deteriorada).

No estd nada claro, sin embargo, que esta sea una opcién inapro-
piada. Después de todo, es natural que un determinado municipio
decida el uso mds apropiado de sus activos, en este caso el suelo
rural, que puede mantenerse como no urbanizable o no. El pro-
blema de esta opcidn, sin embargo, se da cuando los ingresos ex-
traordinarios son utilizados para financiar gastos que de otra forma
serfan insostenibles (dada la falta de recursos y/o el nivel de endeu-
damiento del municipio), en lugar de optar por una politica de ajus-
te presupuestario mds sostenible en el tiempo. Es decir, los ingresos
urbanisticos serfan como los que provienen de recursos naturales
(e.g. petrdleo). Un municipio que fomenta la urbanizacién durante
un ‘boom’ inmobiliario para obtener ingresos fiscales es como un
pais que decide abrir més pozos de petrdleo cuando el precio del
crudo esta alto. Si el pais (el municipio) utiliza estos ingresos para
sanear sus cuentas publicas, éstas se encontrardn en una situacion
holgada cuando el precio del crudo caiga a niveles normales (en
nuestro caso, cuando pinche la ‘burbuja’ inmobiliaria) o cuando las
reservas se agoten (el suelo urbanizable tampoco es infinito). Si el
pais (el municipio) no ha utilizado estos ingresos adecuadamente,
se encontrara en una situacion fiscalmente dificil durante la crisis,
y el sacrificio en términos de contaminacién (pérdida de espacios
naturales) no habrd valido la pena. Obviamente, el consumo del
bien natural (i.e. petrdleo, espacio abierto) debera ser considerado
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claramente como excesivo cuando la degradacion ambiental afecta
a bienes de los que se benefician no residentes.

En este trabajo, no estamos en condiciones de afirmar que permitir
mds urbanizacidn sélo con objeto de recabar unos ingresos inme-
diatos adicionales sea siempre una mala opcién. De todas formas,
puesto que parte de estos ingresos extraordinarios hemos visto
que se destinan a financiar incrementos de gasto, observar que los
municipios con mayores dificultades financieras urbanizan puede
sembrar algunas dudas sobre la sostenibilidad de este comporta-
miento. En un proyecto de investigacidn en curso intentamos res-
ponder a esta cuestion estimando la siguiente ecuacién:

Alngresos urbanl’sticosit =", + uADeudai el + EI, ; (6]

Esta ecuacién analiza el impacto del nivel de endeudamiento muni-
cipal sobre los ingresos urbanisticos obtenidos. Puesto que la ecua-
cién estd expresada en primeras diferencias, ADeudai’t se puede
aproximar mediante el déficit no-financiero del afio precedente.
Siendo esto asf, la ecuacién [6] nos indica si los municipios utilizan
o no los ingresos urbanisticos como parte de una polftica de con-
solidacion del nivel de deuda (ver Esteller y Solé-Ollé, 2005). La
base de datos utilizada es exactamente la misma que en el estudio
de la seccidn anterior. Ecuaciones similares han sido estimadas para
el resto de componentes del déficit no financiero (i.e. inversion,
transferencias de capital, y ahorro corriente). El valor estimado para
el coeficiente w es 0,24 para los ingresos urbanisticos, -0,30 para la
inversion, 0,23 para las transferencias de capital,y 0,12 para el aho-
rro corriente. Podemos concluir que los municipios con mds deuda
incurren en un menor déficit no financiero en el siguiente ejercicio,
y que esto se logra principalmente invirtiendo menos, financiando
una parte mayor de dicha inversion con transferencias de capital e
ingresos urbanisticos y, en menor parte, mediante una mejora del
ahorro corriente.

6. Conclusion

Los ingresos urbanisticos experimentaron un crecimiento extraor-
dinario durante el dltimo ‘boom’ inmobiliario. Esta cantidad ingente
de ingresos pudo haber representado una verdadera ‘tentacion’
para los politicos locales, siempre presuntamente dispuestos a
aumentar el gasto, especialmente cuando las fuentes de ingresos
son tan poco perceptibles para los ciudadanos. Sin embargo, los
resuftados presentados en este trabajo muestran que el municipio
promedio se comporté de una forma razonablemente racional
con respecto a este tipo de ingresos (al menos de forma relativa a
como se suele comportar con respecto a los ingresos ordinarios):
ahorrando una proporcidn sustancial de los ingresos extraordina-
rios, invirtiendo una parte importante del resto (aunque esto tam-
bién puede generar algunos problemas en el futuro), y dedicando
una parte pequefia a gasto corriente. Ademds, los municipios més
endeudados tendieron a canalizar una parte incluso mds pequefa

de estos ingresos extraordinarios hacia aumentos de gastos. Sin
embargo, el comportamiento medio puede ser algo engafioso.
Algunos municipios obtuvieron ingresos urbanisticos mucho mads
sustanciales que otros y, en estos casos, incluso un porcentaje bajo
de recursos dedicados a incrementos de gasto corriente pueden
generar un agujero importante en el presupuesto una vez llegada
la crisis.

Parece, ademds, que los municipios han utilizado el urbanismo
como una ‘mdquina de generar ingresos’, permitiendo mads desa-
rrollo urbanistico cuando la situacién financiera era mds delicada
(cuando el nivel de deuda era mds elevado). Los ingresos urbanis-
ticos serfan por tanto un objetivo en si mismos y no una forma de
financiar los costes derivados del crecimiento urbano. Esta situacién
podrfa ser parcialmente responsable del elevado crecimiento urba-
nistico observado en Espafia durante los Ultimos afios, ademds de
haber permitido a algunos ayuntamientos eludir la necesidad de
ajustar sus presupuestos. Resulta, sin embargo, dificil afirmar esto
con rotundidad, habida cuenta del hecho que los municipios mds
endeudados son los que muestran también una mayor cautela en
el manejo de estos ingresos extraordinarios.

A falta de mayor evidencia sobre esta cuestion, resulta dificil pro-
poner medidas de reforma del sistema de financiacién local y/o
del urbanismo. No obstante, una mejora en la presupuestacion de
la inversién, asegurando que los ingresos extraordinarios quedan
fuera del presupuesto corriente, parece de sentido comun. De
todas formas, un cambio de este tipo sélo surtird efecto si mejora
la transparencia de los municipios en las decisiones tanto presu-
puestarias como urbanisticas. La mejora de la financiacion local,
dotando a los municipios de fuentes de ingresos a la vez estables
y de suficiente cuantia, podria contribuir a resolver en parte el
problema. En el caso que se diera esta circunstancia, se podria
pensar en eliminar los impuestos urbanisticos (ICIO e IIVTNU) y
ala vez regular de una forma mds clara las tasas y aportaciones de
promotores (tanto monetarias como en solares) de forma que su
contribucién se acercara mds al coste que genera el crecimiento
urbano.
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Estimacion de los costes de centralidad y capitalidad de las grandes

ciudades espaiolas
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l. Introduccion

La financiacion de las grandes ciudades es mds dificil de resolver
que la financiacién de las demds ciudades y municipios a causa de
las caracteristicas socioecondmicas que aquellas presentan, y que
generanlos llamados costes de centralidad (efectos desbordamiento,
concentracién de problemas sociales, costes de congestién, etc.) y
de capitalidad (sustitucidn de actividades mds o menos productivas
por otras administrativas de menor productividad y pérdida de
ingresos fiscales por la exencién que experimentan la mayoria de
actividades administrativas). Asi, muchas grandes ciudades reclaman
una financiacién distinta que compense dichos costes.

En el caso espafiol, cabe hacer referencia a las ciudades de Madrid
y Barcelona, que histéricamente han pedido una compensacion
por los costes de capitalidad. En el 2006 se aprobd la Ley /2006,
de 13 de marzo, por la que se regula el régimen especial del
municipio de Barcelona, y la Ley 22/2006, de 4 de julio, de
capitalidad y régimen especial de Madrid. No obstante, estas
leyes no introducen un sistema de financiacién distinto para
estas dos ciudades, sino que se refieren basicamente a aspectos
competenciales, administrativos y de organizacidén, y las dos
ciudades no reciben ninguna compensacién especifica por costes
de centralidad o de capitalidad por el momento. Hasta ahora
sélo se ha reconocido a estas dos ciudades un régimen financiero
especial en la Participacién de los Municipios en los Tributos del
Estado (subvencion incondicionada), pero sin un calculo basado
en criterios objetivos. Casos distintos son los de Pamplona
y Santiago de Compostela, que vienen recibiendo desde hace
alglin tiempo una compensacion por costes de capitalidad de la
Comunidad Auténoma',

" En el caso de Pamplona la compensacién la establece la Ley Foral
16/1997,y en el de Santiago de Compostela por la Ley 4/2002 aprobada
por la Comunidad Auténoma de Galicia.

Daniel Montolio
Institut d’Economia de Barcelona
Universitat de Barcelona

A nivel internacional
es interesante destacar
el caso de la ciudad
estadounidense de
Washington. Tampoco
se ha resuelto el
problema  de  los
costes de centralidad
y capitalidad de esta
ciudad dotdndola
de un régimen de
financiacidon especial, sino incrementando el porcentaje de
financiacidn de algunos programas de transferencias federales y
requiriendo al gobierno federal que asumiera algunos servicios
(prisiones 'y pensiones de funcionarios). Por Ultimo, cabe
citar el caso del Reino Unido, cuyo sistema de transferencias
incondicionadas a los municipios tiene en cuenta, a través de un
sofisticado sistema de cdlculo, algunos factores relacionados con

los costes de centralidad.

Ante estos antecedentes, un primer objetivo del presente trabajo
es estimar una ecuacion de las necesidades de gasto de las grandes
ciudades espafiolas, teniendo en cuenta sus peculiaridades. La
estimacion econométrica se basa en una ecuacién lineal de cardcter
logaritmico como la utilizada en Bosch y Solé (2005). La variable
dependiente es el logaritmo del gasto municipal por habitante y las
explicativas contienen dos tipos de variables: a) variables de coste,
que miden el efecto de los factores relacionados con los costes de
centralidad y capitalidad sobre el gasto, y b) otras variables (por
ejemplo, ingresos, preferencias) para captar otras influencias que
explican las diferencias de gasto entre las ciudades ademds de las
relacionadas con el coste.

Un segundo objetivo del trabajo es calcular la compensacién bruta
que las grandes ciudades deberian recibir para compensarles de los
costes de centralidad y capitalidad. Para ello a partir de los factores
significativos de la estimacion econométrica se construye un indice
de necesidades para cada ciudad y, por lo tanto, una compensacién
a percibir

La muestra utilizada para la estimacion incluye las ciudades espafiolas
de mds de 75.000 habitantes, habiéndose considerado este tamafio
como umbral para considerar a un municipio gran ciudad. Este
umbral lo establece la propia legislaciéon espafiola al diferenciar a
efectos del sistema de financiacién entre los municipios de menos
y de mas de 75.000 habitantes.
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El trabajo se estructura en seis apartados, siendo el primero esta
introduccidn. El segundo apartado aborda la cuestion de qué se
considera gran ciudad en Espafia, y se define este concepto a través
del marco legislativo existente. El tercero describe la problemdtica
especffica de las grandes ciudades: costes de centralidad y de
capitalidad. El cuarto apartado se dedica al andlisis empirico, es
decin, se presentan los datos utilizados y se estima la ecuacion
de necesidades de gasto de las grandes ciudades. En el quinto se
describen los principales resultados y la compensacidn bruta a
percibir por dichas ciudades. Finalmente, el sexto apartado es de
conclusiones.

2. Las grandes ciudades en Espaiia
2.1 Marco normativo

Una cuestidn no resuelta es la definicién de gran ciudad. ;Qué
se entiende por gran ciudad? ;Cudndo se puede hablar de
gran ciudad? ;Qué rasgos la definen? ;jLa poblacidn es la Unica
caracterfstica a tener en cuenta o hay que considerar otras
como, por ejemplo, el nivel de actividad econdmica, la capitalidad
institucional, ser el centro de una drea metropolitana, etc.?

En Espafia, este concepto no tiene una definicién univoca. Un
ejemplo de ello lo constituye el hecho de que las distintas
normativas que regulan los aspectos bdsicos de los gobiernos
locales no establecen un criterio comun. Asi, la ley 57/2003 de
medidas para la modernizacién de los gobiernos locales, otorga un
régimen de organizacién distinto a los municipios de gran poblacidn,
definiéndolos de la siguiente manera:

a) Los municipios cuya poblacidn supere los 250.000 habitantes.

b) Los municipios capitales de provincia cuya poblacién sea
superior a los 175.000 habitantes.

c) Los municipios que sean capitales de provincia, capitales
autondmicas o sedes de las instituciones autondmicas.

d) Los municipios cuya poblacién supere los 75.000 habitantes,
que presenten circunstancias econdmicas, sociales, histdricas o
culturales especiales.

Por otra parte, la Ley de Bases de Régimen Local y suTexto Refundido,
que determina la atribucion de competencias obligatorias en base
al tamafio poblacional de los municipios, diferencia los municipios
por tramos de poblacién siendo el superior los municipios con una
poblacién de mds de los 50.000 habitantes. El articulo 26 de dicha ley
enumera las competencias mihimas, y por tanto, exigibles a todos los
municipios. Estas competencias son las siguientes: alumbrado publico,
cementerio, recogida de residuos, limpieza viaria, abastecimiento
domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los ndcleos de

poblacién, pavimentacién de las vias publicas y control de alimentos
y bebidas.

En base al tamafio de poblacidén, los municipios tienen atribuidas
competencias adicionales. En concreto, los municipios con una
poblacién superior a 5.000 habitantes tienen, ademds, como
competencias obligatorias: parque publico, biblioteca publica,
mercado y tratamiento de residuos. Los de poblacidn superior a
20.000 habitantes, ademds, proteccion civil, prestacidn de servicios
sociales, prevencion y extincién de incendios e instalaciones
deportivas de uso publico. Finalmente, en los municipios con
poblacién superior a 50.000 habitantes, ademds, transporte
colectivo urbano de viajeros y proteccion del medio ambiente.
Por tanto, todos los municipios mayores de 50.000 habitantes
tienen las mismas competencias de gasto.

En cambio, en lo que se refiere al sistema de financiacion, la ley
anterior a la ley 51/2002 establecfa basicamente el mismo modelo
de financiacién para todos los municipios con algunas modulaciones
basadas en la poblacién (tipos impositivos vy transferencias
incondicionadas). Madrid y Barcelona quedaban fuera del sistema
de distribucion de la subvencién incondicionada.

La ley 51/2002 establecié un modelo de financiacién diferente para
los grandes municipios, definidos éstos cémo:

a) Los municipios cuya poblacidn supere los 75. 000 habitantes.

b) Los municipios capitales de provincia y/o de comunidad
auténoma.

A éstos municipios el Estado les cede una parte de la recaudacién de
los siguientes impuestos:impuesto personal sobre la renta,impuesto
sobre el valor afadido e impuestos especiales de fabricacidn
(hidrocarburos, alcohol y tabaco). Madrid y Barcelona contindan
quedando al margen de la distribucién del sistema de subvenciones
incondicionadas, pero si que reciben las participaciones impositivas
mencionadas.

Ello supone, implicitamente, el reconocimiento de que éstos
municipios tienen unas mayores necesidades de gasto. Sin embargo
Bosch y Solé (2005) encuentran que, para el caso de los municipios
espafioles, a partir de una poblacidon de 20.000 no existe un
aumento en los costes de provisién de los servicios locales por
habitante. Este hecho justifica que en el Informe de la FEMP
(Suaréz et al. 2008) sobre propuestas de reforma de la financiacion
local en Espafia se proponga la generalizacién de la cesién de un
porcentaje del IRPF y del IVA a todos los municipios de mds de
20.000 habitantes.

En definitiva, la normativa espafiola que regula los gobiernos locales
establece una distincién entre municipios, en base a su poblacién,
diferente segin el dmbito concreto regulado (organizacidn,
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Tabla I. Distribucién de los municipios por tramos de poblacion.

Numero de habitantes Numero de municipios % total s/total
<1.000 4.865 59,97
1.000-5.000 1.948 24,01 8399
5.000-10.000 554 6,83
10.000-20.000 356 439
20.000-75.000 297 3,66 14,88
75.000-100.000 35 043
100.000-200.000 33 0,41
200.000-1.000.000 22 027
>1.000.000 2 0,02 13
TOTAL 8.112 100,00 100,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del INE.

competencias, financiacién), lo que permite concluir que no existe
una definicién Unica de gran ciudad, aunque s se reconoce que la
capitalidad institucional es un rasgo distintivo a tener en cuenta.

2.2 Nivel de gasto

Si partimos de la definicién de gran ciudad como la de los municipios
con una poblacién superior a los 75.000 habitantes, atendiendo a
la distincidn que establece el sistema de financiacién, éstos en la
actualidad representan el 1% de los municipios espafioles (un total
de 92) y en ellos reside el 45% de la poblacién espafiola (tablal).

La cuestidon a analizar es si todos ellos tienen las mismas
necesidades de gasto, ya que el sistema de financiacion los trata
a todos por igual. Es decir, jtiene las mismas necesidades de
gasto un municipio con casi un millén de habitantes que otro
que justo llega a los 75.000 habitantes? (este serfa el caso de
Valencia con 807200 habitantes en relacién a Manresa con
75.053), ;jy dos municipios con un censo de poblacidn muy similar
pero con unas caracteristicas socioeconémicas muy distintas?
(por ejemplo, Mdstoles con 206.275 habitantes, una ciudad del
drea metropolitana de Madrid, en comparaciéon con Oviedo
que cuenta con una poblacién de 220.644 habitantes y que es
capital de provincia y de comunidad auténoma). Finalmente, cabe
preguntarse si dos municipios con poblaciones similares, pero uno
turistico y otro residencial, tienen también las mismas necesidades
de gasto (por ejemplo, Roquetas de Mar con 77.423 habitantes y
Las Rozas con 83.428 habitantes).

Si se analiza grdficamente la variable gasto corriente per cépita,
correspondiente a la liquidacion de los presupuestos de 2008,
en relacién a la poblacién para los municipios de mds de 75.000
habitantes (no se han considerado Madrid y Barcelona por tener

una poblacién muy elevada en comparacion al resto, ni Ceuta por
tener un gasto corriente per cdpita muy alto, lo que les proporciona
un cardcter de out-layers), se observa como no existe una relacién
positiva entre el gasto corriente y el tamafio del municipio. Al
contrario, la relacidn es ligeramente negativa. No obstante, el
grafico pone de manifiesto que existen importantes diferencias
entre municipios con igual poblacién, lo que hace pensar que hay
factores distintos a la poblacidon que determinan necesidades de
gasto diferentes entre los municipios (grafico 1).

Siel andlisis se lleva a cabo con el total de gasto no financiero per capita
en relacidn a la poblacidn, el resultado es aftamente similar; es decir,
existen diferencias significativas de gasto entre los grandes municipios
espafioles, pero éstas no dependen de la poblacién (grdfico 2).

A partir de esta constatacion de heterogeneidad, es necesario analizar
los factores determinantes de dichas diferencias de gasto que, a su
vez, obedecen a diferencias en las necesidades. Las posibles causas
de comportamientos heterogéneos entre los municipios de mayor
poblacién en Espafia pueden ser los costes de centralidad y capitalidad
a los que tienen que hacer frente determinados municipios.

3. Problematica especifica de las grandes
ciudades: costes de centralidad y capitalidad

3.1 Costes de centralidad

Los costes de centralidad estdn relacionados con los gastos
generados por los problemas especificos de las grandes ciudades,
situadas en el centro de una aglomeracion urbana. El principal
coste de centralidad que se reconoce es el relacionado con el
flujo de no residentes (poblacidn residente a una determinada
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Grifico |. Gastos corrientes per capita en relacion a la poblacion, 2008
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Griéfico 2. Gasto no financiero per capita en relacién a la poblacion, 2008
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Ministerio de Economia y Hacienda.

distancia de la ciudad en cuestion), que absorben diariamente las
ciudades centrales. Asf, se detectan varios motivos por los cuales
los no residentes pueden causar unas mayores necesidades de
financiacién municipal:

— Costes por efecto desbordamiento de los servicios municipales.

— Costes por concentracion de problemas sociales (inmigracion,
pobreza, etc.).

— Otros factores que afectan a los costes (economias o
deseconomias de escala, densidad, congestion, etc.).

A continuacién se describen brevemente cada uno de estos costes,

la cuantificacién de los cuales permitird el cdlculo de los costes
asociados a la centralidad de un municipio.

Costes por efecto desbordamiento de los servicios municipales

La ciudad central suele recibir un flujo elevado de no residentes:
por motivos de trabajo (commuters), estudio, compras, actividades
administrativas u ocio. Estos visitantes no-residentes utilizan los
servicios proporcionados por la ciudad a sus habitantes (que son
quienes pagan los impuestos municipales). Los principales costes de
los no residentes para la ciudad se pueden agrupar en actividades
como la gestidn del trdfico, la limpieza, la gestidon de los residuos
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urbanos, el mantenimiento de parques y espacios publicos asi como
los equipamientos culturales y deportivos. Otra actividad importante
es la relacionada con la proteccion y la seguridad ciudadana.

No queda claro que los beneficios por la actividad econdmica que
generan los visitantes compense sus costes (dados los limitados
instrumentos de ingreso de que disponen los municipios). Existe
evidencia empirica para Estados Unidos que parece indicar que
los costes derivados del “commuting” no son recuperados por
algunas ciudades norteamericanas tan importantes como Nueva
York o Filadelfia, ciudades que incluso pueden gravar los salarios
de los trabajadores de la ciudad con un impuesto sobre la renta
(ver Chernick y Tkacheva, 2002).Vale la pena destacar también el
estudio para el caso norteamericano de Green et al. (1977) sobre
los costes e ingresos adicionales que los no residentes ocasionan a
la ciudad de Washington.

Aunque la literatura norteamericana es la que proporciona un
mayor nimero de estudios que han tratado el impacto de los no
residentes sobre los servicios publicos ofrecidos por un municipio,
en el caso espafiol la literatura no es tan extensa y se centra en
los trabajos de Solé-Ollé (2001, 2006) y Bosch y Solé-Ollé (2005).

En estos trabajos se propone analizar el impacto sobre los costes
de provision de los servicios municipales de los visitantes diarios por
motivos de trabajo y estudios (Encuesta de Movilidad Obligada de
la Poblacién). Concretamente, Solé-Ollé (2001) cuantifica los efectos
de distintas variables sobre los costes de provisién de los servicios
municipales de los municipios de la provincia de Barcelona mayores
de 5.000 habitantes en 1996, encontrando que los commuters tienen
un impacto sobre el gasto en las partidas de gasto de seguridad
ciudadana y proteccion civil; cultura y deportes; vivienda y urbanismo
y bienestar comunitario. Vale la pena destacar que en el trabajo de
Solé-Ollé (2001) se excluye, por motivos de comparabilidad con
el resto de municipios, la ciudad de Barcelona. Este inconveniente
se solventa en los trabajos de Bosch y Solé-Ollé (2005) y Solé-
Ollé (2006) que utilizan una muestra de mas de 3.000 municipios
espafoles mayores de 1.000 habitantes para el afio 1999. En dichos
estudios se mide el impacto de los no residentes sobre los servicios
publicos municipales utilizando el tamafio de la poblacién que reside
alrededor de la ciudad central (poblacion que vive en localidades
de alrededor de 30Km de distancia de la ciudad principal). Esta
poblacién constituye el conjunto de posibles usuarios no residentes
de los servicios publicos de la ciudad central. Los resuttados de Solé-
Ollé (2006) sugieren que un individuo residente en un radio de
30km genera como media un 9,4% del gasto municipal generado
por un residente, esta cifra aumenta hasta un 24% en el caso de
municipios situados en grandes conurbaciones urbanas, y hasta un
46% en el caso de las ciudades centrales.

Otro tipo de no residentes, con unas caracteristicas muy
peculiares son los turistas. Los costes derivados de la actividad
turistica pueden ser directos e indirectos. Entre los primeros se

contabilizarfan los costes de promocién turistica del municipio.
Entre los segundos figurarian los costes por la mayor intensidad en
la utilizacion de servicios publicos como el transporte, la limpieza,
la seguridad ciudadana, etc. Estos costes tienen la caracteristica de
ser muy estacionales lo que tiene un impacto sobre la organizacién
administrativa y presupuestaria de los municipios afectados, sin
que el sistema de financiacién tenga en cuenta una compensacion
especifica para este tipo de coste.

Costes por concentracidn de problemas sociales

La ciudad central suele ser un foco de atraccion de problemas
sociales relacionados con la inmigracién, la pobreza (poblacién de
renta media-alta abandona la ciudad central) o la delincuencia. Por
ejemplo, tal y como muestra Solé-Ollé (2001) los niveles de pobreza
ocasionan incrementos en los costes de seguridad y proteccidn civil;
servicios sociales; cultura y deportes vy vivienda y urbanismo.

El impacto de las variables relacionadas con los problemas sociales
se obtiene a través de la estimacién econométrica de una ecuacién
del gasto municipal donde se incluyan variables que puedan
aproximar dichos problemas sociales. Vale la pena destacar que
actualmente existe poca informacién estadistica a nivel municipal
de aspectos relacionados con los problemas sociales, lo que
requiere un esfuerzo para encontrar las variables que puedan
aproximar este fendmeno social que se produce, especialmente,
en las ciudades.

El estudio de Bosch y Solé-Ollé (2005) encuentra la poblacion
inmigrante como potencialmente relacionada con la pobreza y con
un impacto positivo y estadisticamente significativo sobre el gasto
municipal.

Otros factores que afectan a los costes (economias o deseconomias

de escala, densidad, congestidn, etc.)

La poblacidn tiene impacto sobre los costes unitarios de los
servicios publicos pudiendo reducirse (economias de escala) o
aumentar (costes de congestidn). Estos costes de congestion
pueden estar relacionados con los efectos de la densidad de
poblacidn, normalmente mds elevada en las grandes ciudades. Una
elevada densidad de poblacidn puede incrementar los costes, como
por ejemplo, los de tréfico, los relacionados con la delincuencia,
con la destruccién de mobiliario urbano, etc. Asimismo, en algunos
casos la baja densidad de poblacién también puede tener costes
en la provisién de servicios publicos como la recogida de residuos,
iluminacion, seguridad (relacionados, por ejemplo, con poblaciones
diseminadas o existencia de urbanizaciones)?

En este caso, y siempre que sean cuantificables y se tengan datos
estadisticos adecuados, se pueden introducir variables que capten

? Para una extensa discusion sobre las aglomeraciones urbanas des de la
perspectiva de la hacienda publica ver Cadaval (2004).
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el impacto de estos otros factores sobre el gasto municipal para
poder calcular un indice de necesidades de gasto para la ciudad
central en funcién de los valores de dichas variables.

3.2 Costes de capitalidad

Los costes de capitalidad estdn relacionados con la presencia en
la ciudad de instituciones del gobierno autonémico y estatal. Los
principales costes en este caso se agrupan en dos categorfas®

— Pérdida de ingresos por sustitucién de actividad

— Aumento de gastos por sustitucidn de actividad

A continuacidén se describen brevemente cada uno de estos
factores.

Pérdida de ingresos por sustitucidn de actividad

Sila ciudad, por causa de la capitalidad, se especializa en actividades
de tipo administrativo los recursos de la ciudad (algunos escasos
como el suelo) se utilizan para actividades administrativas en lugar
de otras actividades econdmicas (bdsicamente comerciales y de
servicios) o residenciales.

La sustitucidon de actividades no tiene porqué ser neutral para
las arcas municipales si las actividades administrativas de las
comunidades auténomas y el Estado estdn exentas del pago de
impuestos municipales. Asf, por ejemplo, si un municipio tiene
la sede de instituciones gubernamentales deja de percibir la
recaudacion de Bl correspondiente a las residencias y/o negocios
que hipotéticamente podrfan ocupar la superficie utilizada para
usos administrativos. Este tipo de argumento es extensible a otros
impuestos de dmbito municipal, por ejemplo, el Impuesto sobre
Vehiculos de Traccidn Mecdnica o algunas tasas y precios publicos.

Este argumento serd vdlido siempre que la dotacion de suelo urbano
sea fija y que la ocupacion del mismo por parte de la administracion
expulse otras actividades econdmicas fuera del dmbito municipal.
Este extremo, aunque dificilmente observable, se puede intentar
capturar analizando los niveles de poblacién y actividad econdmica
en las ciudades analizadas y en su drea metropolitana (o de influencia),
intentando validar la hipdtesis de la expulsion de actividad fuera de la
ciudad hacia los municipios colindantes.

Aumento de gastos por sustitucion de actividad

Es posible también que la sustitucidn de actividades residenciales,
comerciales y de servicios por actividades administrativas, genere
un incremento del gasto municipal. Por ejemplo, en actividades
relacionadas con la seguridad y la proteccion civil (actos publicos);

* Para un estudio de los costes de capitalidad de Santiago de Compostela,
véase Caramés y Cadaval (2004).

en urbanismo y mantenimiento de espacio publicos (parques y
jardines); en proteccién del patrimonio histérico o la promocidn y
mejora de la imagen de la capital.

Estos impactos son de dificil cuantificacion y se puede explorar
la metodologia de Bosch y Solé-Ollé (2005) que utllizan como
aproximacion los empleados en el sector publico (autondmico y
central) por habitante en el cdlculo de las necesidades de gasto
municipal.

4. Analisis empirico

4.1 Metodologia de estimacion de las
necesidades de gasto

Este apartado presentala metodologia que permitird teneren cuenta
los costes previamente expuestos y que inciden en los conceptos
de centralidad y capitalidad de un municipio. Esta metodologfa se
basa en los estudios de Solé-Ollé (2001,2006) y Bosch y Solé-Ollé
(2005) y permite, a través de técnicas de estimacién estadistica,
obtener un cdlculo de la magnitud de la compensacidn en concepto
de costes de centralidad y de capitalidad. Asi pues, la forma de
cuantificacion se basa en estimaciones econométricas del impacto
medio estimado de variables de coste sobre el gasto municipal
para cuantificar el gasto adicional (medido respecto la media) que
dichas variables suponen dado el valor concreto que toman para
cada municipio considerado.

Asi pues, el impacto medio sobre el gasto per capita de las
variables se obtiene de la estimacién mediante procedimientos de
regresion de una ecuacidn de determinantes del gasto, en la que
la variable dependiente es el gasto por habitante® y las variables
explicativas son las variables que recogen los distintos conceptos
relacionados con los costes de centralidad y capitalidad, ademds de
otras posibles influencias sobre el gasto municipal (disponibilidad
de ingresos tributarios, transferencias recibidas, etc.). Tal y como
presentan Bosch y Solé-Ollé (2005) los determinantes del gasto
municipal se pueden expresar como:

In(G/ pob) = + B, In(Z) + B, In(R) + B X +€ [

]

Ddnde G/pob es el gasto per capita, Z es un vector de variables
de coste, R es un vector de variables de recursos de las ciudades,
X es un vector de otras variables tenidas en cuenta y € es el
término de error. Asi pues [3‘ es el valor estimado del impacto
de una determinada variable de coste sobre el gasto corriente
per capita. Una vez estimados los pardmetros de interés de
la especificacion empirica se puede calcular el gasto adicional
(medido respecto la media) que experimenta el municipio por

* La medida de gasto utilizada es el gasto corriente per capita. No obstante,
por razones de robustez de la estimacion también se utiliza el gasto total
per capita.
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un factor determinado de coste. Este gasto adicional puede
medirse como:

B
A G\ _ [Yar coste]i 1] G o
pob | | [Media Var coste] pob
Segdn la Eq. (2) para el cdlculo del incremento que representa en el

gasto per capita una determinada variable que se ha relacionado con
los costes de centralidad/capitalidad requiere, por un lado, la media del

gasto corriente medio per capita y, por otro, un indice de necesidades/
costes. Para el cdlculo de dicho indice se requieren dos elementos:

— variable coste/media variable coste: el valor relativo de la variable
de coste utilizada para el municipio en cuestidon expresada
respecto a la media.

— P el valor estimado que mide el impacto medio de esta variable
sobre el gasto per capita.

4.2 Variables y datos utilizados

Para la estimacién de las necesidades de gasto de las grandes
ciudades espafiolas, se dispone de todos los municipios que en
2008 tenfan mds de 75.000 habitantes, excepto Granada®.

En concreto, disponemos de 91 municipios. Ademds, por motivos
de robustez se construye otra muestra de 86 municipios dénde se
excluye los municipios del PaisVasco por no tener datos de algunas
variables explicativas de dichos municipios.

Variable dependiente

Las estimaciones econométricas toman como variable dependiente
el gasto corriente municipal por habitante (Gc/pob), asi como el
gasto total no financiero municipal por habitante (Gt/pob). Los
datos proceden de los presupuestos liquidados publicados por el
Ministerio de Economia y Hacienda.

Variables explicativas

Las variables se han agrupado segin representen costes de
centralidad, costes de capitalidad, otras necesidades de gasto
y disponibilidad de ingresos. Como indicadores de los costes
de centralidad se han diferenciado los costes por efecto
desbordamiento, los costes por concentracién de problemas
sociales y los costes de congestion.

Efecto desbordamiento (costes de centralidad)

Se ha calculado la poblacidn residente alrededor de 30km de
la ciudad central para medir el efecto desbordamiento de los

* No se disponen de las liquidaciones de los presupuestos de esta ciudad.

servicios publicos causado por el uso que hacen de los mismos
los visitantes diarios no residentes. Los datos de poblacion
necesarios en este caso se obtienen del Instituto Nacional de
Estadistica (INE) para el afio 2008. Concretamente la variable que
se ha construido son los usuarios potenciales (poblacién a 30km)
respecto a la poblacién de la ciudad central (usu_pc). Ademds,
se han creado variables dicotdmicas que indican si la ciudad
considerada es ciudad central o ciudad periférica cercana a una
ciudad central (cap). De hecho las estimaciones de los costes
relacionados con los spillovers se llevan a cabo interaccionando
la variable de usuarios potenciales respecto la poblacién de la
ciudad central con la dummy variable de ciudad central (cap), con
el fin de tener en cuenta sdlo las ciudades que ejercen un efecto
de atraccidn respecto a los municipios que le son colindantes

(usu_pc_cap).

Para estimar el efecto sobre el gasto municipal del nimero de
turistas que reciben las ciudades espafiolas se ha calculado un
indice turistico municipal (i_turis) a partir de los datos del Anuario
Econdmico de Espafia que edita “La Caixa”. Concretamente el
indice se expresa en porcentaje del total espafiol y respecto la
poblacidn de derecho del municipio también expresada como
porcentaje del total espafiol. Esta variable pretende captar el uso
intensivo de los recursos de los municipios centrales que atraen
a poblacién turistica por sus caracteristicas (museos, actividades
culturales, playas, etc.)®

Para aproximar el efecto desbordamiento, se utiliza la variable
emp_s que representa los empleados del municipio en el sector
servicios respecto a la poblacidn total del municipio. Esta variable
se ha creado a partir de loa datos del IVIE y aproxima el uso
intensivo del sector servicios de los municipios centrales que
atraen a poblacién colindante para las actividades de consumo.

Concentracion de problemas sociales (costes de centralidad)

El ndmero de inmigrantes permite cuantificar la influencia de los factores
sociales sobre el gasto corriente municipal. Los datos necesarios se
obtienen del padrén publicado por el INE. Concretamente, se ha
calculado el porcentaje de extranjeros de fuera de la UE respecto a la
poblacién total del municipio (ext_no_ue).

Se incluye también la variable de la tasa de paro municipal en 2008 (paro)
para captar el nivel de riqueza (o actividad econdmica) del municipio.

Costes de los factores (costes de capitalidad)

Se introduce como coste de capitalidad la desviacion del coste
salarial en el sector publico entre municipios. Esta variable, coste_w,
se calcula como los gastos municipales de capftulo | respecto al

¢ El turismo no es Unicamente caracteristicas de las ciudades centrales, no
obstante estas acostumbran a presentar un indice turistico elevado.
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ndmero de trabajadores de la administracién local en el municipio’.
Otra variable importante, que también aproxima los costes de
capitalidad que soporta un municipio, es el nimero de empleados
de las administraciones autondmicas y central (emp_p) presentes
en el municipio. Esta variable se obtiene de restar al nimero total
de trabajadores por municipio en la“administracién publica, defensa
y seguridad social obligatoria” (datos de empleo que provienen de
la clasificacién CNAE a 2 digitos que presenta el IVIE) el nimero de
trabajadores de la administracion publica local, que se obtiene del
Boletin Estadistico del Personal al Servicio de las Administraciones
Pudblicas, publicado por el MAP Como las variables de empleo
anteriores, estas variables estdn calculadas para el afio 20068,

Otras necesidades de gasto

Ademds de las anteriores variables se han utilizado otras de control.
Se ha tenido en cuenta la superficie urbana respecto a la poblacién
en 2008 (sup_urb_pc) para captar el efecto de la densidad sobre
los costes de provisidn de los servicios municipales. Esta variable se
construye con la superficie en m2 de edificios mds solares en cada
municipio respecto a la poblacidn total del municipio.

Otras variables de control introducidas son las referentes a las
caracteristicas de la poblacion municipal que pueden tener un
impacto sobre el gasto publico. Concretamente la poblacién menor
de 16 afos respecto al total de poblacién del municipio (menl6)’
% la poblacién mayor de 65 afios respecto al total de poblacién del
municipio (may65). Estas variables que se calculan para 2008 miden el
impacto de la presencia en el municipio de dos grupos de individuos
susceptibles de ser receptores de servicios publicos municipales.

Argumento similar sirve para justificar la inclusién en las regresiones
de las variables poblacién analfabeta y sin estudios respecto a la
poblacidn total del municipio (p_analfa) y la poblacién con estudios
superiores respecto a la poblacién total del municipio (p_sup), que
permiten controlar el nivel de gasto municipal en funcién de las
caracterfsticas de su poblacion residente, pudiéndose capturar
las preferencias de los residentes en un municipio por un nivel
u otro de gasto. En este caso dado que para la construccion de
dichas variables se requieren datos censales del INE, las variables se
refieren a sus valores del afio 2001.

N

El nimero de trabajadores de la administracion local por municipio se
calcula de forma aproximada. Primero, a partir de los datos provinciales se
obtiene el porcentaje que representan los trabajadores de la administra-
cién local sobre el total de trabajadores publicos. Segundo, se aplica dicho
porcentaje al total de trabajadores publicos a nivel municipal. Asf pues, a
cada municipio se le aplica el mismo porcentaje, el provincial.

En las estimaciones presentadas en la seccién 5, se ha optado por intro-
ducir en algunas regresiones ambas variables (coste w y emp p) conjun-
tamente a pesar de tener un coeficiente de correlacién elevado (0,8), por
considerar que ambas capturan aspectos diferenciados de los costes de
capitalidad, por un lado las posibles diferencias salariales entre ciudades y,
por otro, la presencia de otras administraciones en el municipio.

Como ejercicio de robustez se ha calculado también el ratio de la pobla-
cién menor de 19 afios respecto el total de poblacién municipal (men[9).

@

©

Disponibilidad de ingresos

Las estimaciones de las ecuaciones de necesidades de gasto
requieren también introducir variables relacionadas con los ingresos
que obtienen los municipios. A este respecto se tienen las siguientes
variables. La variable ingresos por transferencias corrientes respecto a
la poblacién del municipio para el afio 2008 (ing_4_pc); esta variable
se usa en las regresiones para cuantificar los recursos recibidos por
el municipio de otros niveles de gobierno. Se asume que municipios
que reciben mds transferencias podrdn gastar mas. De forma similar
se calculan los ingresos por transferencias de capital respecto la
poblacién del municipio para el afio 2008 (ing_7_pc) vy los ingresos
por impuestos per capita (imp_prop).

La estimacion de la ecuacidn, que determina el gasto corriente
per capita con las variables anteriormente descritas, se lleva
a cabo para los municipios espafioles de mds de 75.000
habitantes, obteniéndose los coeficientes de la ecuacién de
gasto mediante el método econométrico de los Minimos
Cuadrados Ordinarios.

5. Principales resultados
5.1 Determinantes del gasto municipal

Los resultados de la estimacién de la ecuacién de necesidades de
gasto se presentan en la tabla 2 para la muestra de 91 municipios
y en la tabla 3 para la de 86 municipios. En la tabla 4 se recoge
un resumen de los resultados. Las estimaciones se han realizado
a partir de dos definiciones de la variable dependiente: gasto
corriente per capita y gasto no financiero per capita.

En referencia a los factores que recogen los costes de centralidad
(efectos desbordamiento), sélo resultan significativas con signo positivo
las variables representativas del nimero de turistas y el ndmero de
empleados en servicios en el sector privado. En cambio, no resufta
estadisticamente  significativa la variable que recoge los usuarios
potenciales de los servicios publicos de la ciudad, medida a través de la
poblacidn residente alrededor de 30Km de la ciudad central en relacidon
a la poblacion total de la ciudad ponderada por un indice de centralidad.

En cuanto a las variables representativas de los costes de capitalidad,
las dos utilizadas para su medicién resultan significativas con signo
positivo, es decir; tanto el nimero de empleados en el sector
publico local cémo los salarios pagados a dichos empleados tienen
un impacto positivo sobre el gasto municipal.

Respecto a las otras variables representativas de las necesidades
de gasto no resultan, en general, estadisticamente significativas. Por
lo que se refiere a las variables fiscales, las estimaciones realizadas
confirman que resultan significativas y con signo positivo los
ingresos por transferencias corrientes.

6 =
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Tabla 2. Necesidades de gasto en los municipios de mas de 75.000 habitantes

GASTO CORRIENTE GASTO CORRIENTE ~ GASTOTOTAL GASTOTOTAL
PER CAPITA PER CAPITA PER CAPITA PER CAPITA
EFECTO DESBORDAMIENTO
U e 0,002 -00077 00021 -0.0094
-Pc_cap (0.02) (:0.55) (0.15) (:045)
e 00562 00425 0.0654 00506
- (2.90)** (2.22)%* (3.29)%* (2.59)%*
o s 05297 0.3855 0.5079 03530
P (2.41)%* (1.78)* (2.25)%* (1.60)
CONCENTRAC. PROBLEM. SOC.
ot o e -0.1684 -0.1294 0.1837 02259
- (-0.46) (-0.37) (0.49) (0.63)
. -0.14732 -00978 -0.1777 -0.1253
P (-1.49) (-1.03) (-1.75)% (-128)
COSTE DE LOS FACTORES
e w 00213 00567 00317 00699
- (198)* (3.52)%** (2.87)kxx (4265
o 3 0.1168 B 0.1263
p_p : (2.86)%#* ' (3.03) %+
OTRAS NECESIDADES GASTO
sup_urb_pc -- - - --
e 08726 1.054 08562 1.052
(153) (192)* (1.47) (1.88)*
s -05335 -02927 -0.1352 0.1250
Y (-:0.96) (-0.54) (-:0.24) (023)
N 05173 -0.7845 -0.0693 -0358|
PSP (-1.38)* (-2.12)%* (-0.18) (-:0.95)
s -0.0688 -0.0898 -0.1210 -0.1437
P (-0.14) (-0.19) (-:0.24) (-0.30)
DISPONIBILIDAD INGRESOS
. 03375 0.3808 03229 e
ing_4_pc (5.67)%** (6.47)*** (5.29)*** 03697 (6.16)
. -0.0036 -0.0029 00209
ing_7_pc (018) (015 (00 00216 (1.09)
. 0.1287 0.1537 00054
imp_prop (124) (155) (005) 0.0325 (0.32)
Adj R-squared 04322 04806 04626 05143
n 9l 9l 9l 9l
Wald 6.27%% 6.95%#* 6.96% 5 7,81 %8k

Nota: al usar la variable sup_urb_pc perdemos las 5 observaciones del Pais Vasco. Resultados robustos al eliminar Barcelona y Madrid de la muestra.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Ministerio de Economia y Hacienda.

5.2 Compensacion bruta por costes de
centralidad y capitalidad

Una vez obtenidos los coeficientes de las distintas variables estos
se reemplazan en la ecuacién (2) que mide el gasto adicional en
que incurre la gran ciudad debido a los costes de centralidad y

capitalidad. En concreto, cogiendo los factores significativos de las
regresiones podemos calcular un indice de necesidades de gasto y
una compensacion bruta per cdpita para cada ciudad. La ecuacién (2)
nos ofrece el gasto adicional en que incurre cada ciudad a causa del
factor de coste. Sumando las cantidades obtenidas por cada factor,
obtenemos una estimacion agregada de la compensacion bruta que
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Tabla 3. Necesidades de gasto en los municipios de mas de 75.000 habitantes excluidos los municipios del Pais Vasco

GASTO CORRIENTE  GASTO CORRIENTE GASTOTOTAL GASTOTOTAL
PER CAPITA PER CAPITA PER CAPITA PER CAPITA
EFECTO DESBORDAMIENTO
U e -0.0031 -00102 0.0007 -0.006 |
—pc_cap (-021) (-0.70) (0.05) (-041)
e 00429 00357 0.0545 0.0475
- (1.91)%* (1.65) (2.35)%* @11y
N 0.6909 05367 06113 04590
emp_s (2.9 | yrsx (2.29)%* (2.49)%+ (1.88)*
CONCENTRAC. PROBLEM. SOC.
ot o e -00297 00313 0.1677 02280
—no- (-0.08) (0.08) 041 (0.58)
. -0.1071 -0.0692 0,159 -0.1217
P (-1.03) (-0.69) (-1.48) (-1.16)
COSTE DE LOS FACTORES
. 00231 00587 00356 00707
coste_w (2.06)** (3.46)0*+ (3.06)%*+ (401 yex
0.1231 0.1214
emp-P (2.17y% o (2.57)%*
OTRAS NECESIDADES GASTO
" 00665 00497 00324 00158
SUP_Urb_pe (1.45) (1.12) (0.68) (0.34)
" 0.7675 09241 0.8869 1.0415
men (131 (1.64) (1.47) (1.78)*
. 102657 0.1221 00526 0.1942
Y (-0.46) (-:022) (0.09) (033)
-0.7507 -1.0369 01712 -04536
p-sup (-1.79)* (-2.49)%+ (:0.39) (-1.05)
. -02988 -0.1331 -02657 -0.1022
p_anafia (-:0.54) (-:0.25) (:047) (-0.19)
DISPONIBILIDAD INGRESOS
o 0.3509 0.3586 03391 0.3467
ng"-pc (4.2 [y (4.49) 0 (3.39) % (4.17ywox
. 0,004 00048 0.0245 00251
&-/-p¢ (0.19) (0.23) (1.09) (1.16)
. 0.1194 0.1453 -00013 00242
"Mp—prop (.11 (1.40) (:0.01) (023)
Adj R-squared 0.3988 04481 04233 04466
n 86 86 86 86
Wald 5.03%# 5.60%% 546wk 5.57%k

Nota: municipios mayores de 75.000 habitantes. No se incluye Madrid, Barcelona y Ceuta por tener unos datos extremos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Ministerio de Economia y Hacienda.

las ciudades deberfan recibir para sufragarles los costes de centralidad
y capitalidad. Se trata de una compensacidn bruta ya que no tenemos

en cuenta los ingresos adicionales que posiblemente también obtiene

la ciudad por las caracteristicas de centralidad y capitalidad.

La tabla 5 ofrece la compensacién bruta a obtener por las
diferentes ciudades. Las dos grandes ciudades espafiolas,
Madrid y Barcelona, se sitlan en los primeros lugares del
ranking en términos de compensacién per capita. En este

&)
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Tabla 4. Resumen de resultados: costes de centralidad/capitalidad.

Significatividad Beta
EFECTO DESBORDAMIENTO
usu_pc_cap (commuters) NO --
i_turis (turismo) Sl 0.0562
emp_s (sector servicios) Sl 0.5297
CONCENTRAC. PROBLEM.SOC.
ext_no_ue (inmigracién) NO --
paro NO -
COSTE DE LOS FACTORES
coste_w Sl 0.0213
emp_p SI 0.1168
OTRAS NECESIDADES GASTO
Sup_urb_pc NO -
men| 6 NO --
may65 NO --
p_sup NO --
p_analfa NO --
DISPONIBILIDAD INGRESOS
ing_4_pc Sl 0.3808
ing_7/_pc NO --
imp_prop NO --

Nota: los betas que se presentan en corresponden a las estimaciones para el gasto corriente per capita para el conjunto de municipios (columnas | y 2 de la tabla 2).

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Economia y Hacienda.

caso son varios los factores de coste que influyen en dicho
resultado. Evidentemente, dada su elevada poblacién en
valores absolutos son las ciudades que deberfan recibir una
mayor compensacion.

6. Conclusiones

Este trabajo estima una ecuacién de necesidades de gasto derivadas
de los costes de centralidad y capitalidad que experimentan las
grandes ciudades espafolas, definidas como aquellos municipios
con una poblacién superior a los 75.000 habitantes. Asimismo, a
partir de dicha ecuacidn se ha estimado la compensacién bruta
que deberian recibir dichas ciudades para sufragar éstos costes.

Los resultados indican que hay factores de costes significativos
relacionados con la centralidad/capitalidad que influyen en el
gasto local per cdpita de las ciudades espafiolas de mds de 75.000
habitantes.

Estos factores estdn bésicamente relacionados, por una parte, con
la existencia de efectos desbordamiento en las ciudades centrales,

medidos por el ndmero de turistas y la importancia del sector
servicios Y, por la otra, por la existencia de costes de capitalidad
relacionados con la dimensién del empleo vy los salarios pagados
en el sector publico local.

Por tanto, de este andlisis se desprende que las grandes ciudades
deberian tener un sistema de financiacién que compensara éstos
costes y que se diferenciara de la financiacion del resto de municipios.
Esta financiacion diferencial puede establecerse a través
de distintos mecanismos. O bien, mediante transferencias
compensatorias provenientes de los gobiernos de dmbito
superior o bien a través de figuras impositivas. Un ejemplo podrfa
ser un impuesto turistico que gravara las pernoctaciones en la
ciudad. De esta forma los costes ocasionados por este colectivo
serfan en parte internalizados por dichos ciudadanos. Otra
posibilidad para internalizar los costes del commuter seria dar
mayor protagonismo a los impuestos que graven el consumo.
La participacion de que disfrutan actualmente éstos municipios
sobre el IVA v los impuestos especiales resulta muy testimonial v,
ademds, por su método de cdlculo no recoge correctamente el
consumo realizado en estos municipios.
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Tabla 5. Compensacién bruta por costes de centralidad y capitalidad.

Compensacion bruta per capita (euros)

Compensacion bruta total (euros)

Toledo 212.1 Madrid 384,929,072.3
Cédiz 180.2 Barcelona 1494178133
Alicante/Alacant 141.0 Sevilla 87,067,263.3
Tarragona 139.7 Alicante/Alacant 46,778,222.3
Santiago de Compostela 1352 Valencia 46,390,612.0
Sevilla 1244 Corufa (A) 27,478,198.4
Madrid 119.8 Palmas de Gran Canaria (Las) 26,207,532.4
Ledn 12,5 Cédiz 22917,894.9
Corua (A) [12.1 Palma 20,177,135.8
Ceuta 99.9 Tarragona 19,214,442.9
Barcelona 92.5 Toledo 17,136,339.8
Girona 88.6 Donostia-San Sebastian 15961,159.1
Donostia-San Sebastidn 86.6 Santander 157104214
Santander 86.2 Oviedo 15,666,824.9
Salamanca 789 Ledn 15203,370.4
Marbella 75.3 Santiago de Compostela 12,751,238.6
Ciéceres 74.2 Salamanca 12,284,615.8
Oviedo 71.0 Marbella 9,833,528.9
Palmas de Gran Canaria (Las) 68.8 Girona 8,369,690.0
Lleida 62.9 Lleida 8,287,747.5
Valencia 57.5 Santa Cruz de Tenerife 8,035,089.9
Palma 509 Ceuta 7,734,635.2
Pontevedra 50.2 Céceres 6,842,992.9
Lugo 448 Pamplona/lruia 4956,532.0
Jaén 36.2 Bilbao 4,663,231.5
Santa Cruz de Tenerife 36.2 Lugo 4,269,9304
Pamplona/lrufia 25.1 Jaén 47214,639.0
Almerfa 21.0 Pontevedra 4,054,982.3
Bilbao 132 Almeria 3,938,177.2
Ourense 42 Ourense 453,718.0

Fuente: Elaboracion propia.
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La imposicion local sobre negocios: competencia fiscal y geografia

Jordi Jofre-Monseny
Institut d’Economia de Barcelona
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l. Introduccion

Algunos paises tienen figuras
impositivas que gravan los
negocios a nivel local. En
Francia existe un impuesto
municipal sobre los negocios
(taxe professionelle) cuya base
imponible es el valor del stock
de capital y de los edificios del
negocio. El Gewerbesteuer es el

impuesto municipal sobre negocios en Alemania. La base imponible
de este impuesto se construye a partir de las declaraciones del
Impuesto de Sociedades (y del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas). En Suiza, cantones y municipios graban la renta y
el capital de las sociedades. En Estados Unidos, las propiedades no
residenciales suelen estar gravadas a mayores tipos impositivos en
el impuesto local sobre la propiedad. El Impuesto sobre Actividades
Econdmicas (IAE) es un impuesto local sobre negocios vigente en
Espana desde 1992. Hasta su reforma de 2002, constituyd una fuente
impositiva importante para las arcas de los municipios espafioles.

En principio, la asignacidn de impuestos que gravan bases mdviles a
gobiernos locales parece poco recomendable. El motivo es que la
competencia de diferentes localidades por atraer empresas puede
llevar a la eleccién de tipos impositivos demasiado bajos (race to
the bottom), y como consecuencia, a una sub-provisién de servicios
publicos locales. El primer objetivo de este trabajo es, mediante la
revision de trabajos académicos existentes, valorar si los impuestos
locales sobre negocios generan procesos de competencia fiscal
intermunicipal.

En los Ultimos veinte afos la literatura econdmica ha puesto
un mayor énfasis en el papel del espacio en la economia. Un
ejemplo de ello ha sido la reciente concesién del Premio Nobel
de Economia a Paul Krugman en 2008. Una de las conclusiones
alcanzadas por esta literatura es la importancia que tienen las
economias de aglomeracidn, fuerzas econdmicas que llevan
a empresas y trabajadores a localizarse conjuntamente en el
territorio, para explicar la distribucion geogréfica de las actividades
econdmicas (Ellison y Glaeser; 1999). En los dltimos afios, una serie
de trabajos han estudiado, desde un punto de vista tedrico, el
fendmeno de la competencia fiscal en modelos con economias
de aglomeracion (ver, entre otros, Baldwin y Krugman, 2004;
Ottaviano y van Ypersele, 2005; y Krogstrup, 2008). La existencia
de economias de aglomeracién implica que las empresas prefieren

localizarse en jurisdicciones con una alta concentracidon de
empresas para ser mas productivas. Como resultado, los gobiernos
de las jurisdicciones que albergan aglomeraciones de empresas
podrdn establecer impuestos sobre las empresas relativamente
altos (que compensardn parte de las ventajas de estar en la
aglomeracién - taxable agglomeration rents). Estos modelos
concluyen que la provision de servicios publicos locales en una
jurisdiccién que alberga una aglomeracién de empresas puede ser
excesiva (race to the top). El motivo es que existe una desconexién
entre la localizacién de las empresas y su propiedad, generando
un incentivo a gravar los negocios para exportar impuestos. El
segundo objetivo de este trabajo es, precisamente, valorar si los
municipios que albergan aglomeraciones de empresas establecen
mayores tipos impositivos sobre negocios.

Aunque se revisan trabajos empiricos aplicados a distintos paises
de nuestro entorno, este trabajo presta especial atencién a
algunos estudios realizados en el contexto de la imposicién local
sobre negocios en Espafa. El resto del trabajo se estructura de la
siguiente forma. En la segunda seccidn se introduce la imposicién
local sobre negocios en Espafia. En la tercera seccidn se revisa la
literatura tedrica y empirica que ha estudiado el fendmeno de la
competencia fiscal en el contexto de la imposicion local sobre
negocios. La cuarta seccidn se inicia con una revision de la literatura
tedrica que ha estudiado la interaccidén entre competencia fiscal y
economias de aglomeracién. A la luz de las predicciones empiricas
de esta literatura, se procede a evaluar si los gobiernos locales que
albergan aglomeraciones de empresas establecen impuestos altos
que compensan parte de las ventajas de la aglomeracion. La quinta
seccion concluye el trabajo.

2. La imposicion local sobre negocios en
Espafia

El Impuesto sobre Actividades Econdmicas entrd en vigor el 1992.
En aquel momento y hasta su reforma de 2002, el impuesto
gravd la actividad empresarial y profesional de empresas y de
trabajadores que actuaban por cuenta propia. La base imponible
del impuesto (cuota mihima) era determinada con férmulas
especificas para cada actividad a partir de indicadores simples de
actividad econdmica (ndmero de trabajadores, superficie del local
y potencia instalada). El municipio podia modificar la presion fiscal
estableciendo un coeficiente de incremento, comun para todas las
actividades del municipio. Este coeficiente podia ir de 0.8 a 1.9.Los
municipios con menos de 100, 50, 20 y 5 mil habitantes no podfan
aplicar un coeficiente superiora 1.8, 1.7, 1.6 y 1.4, respectivamente.
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Adicionalmente, los gobiernos municipales podian agrupar las
calles del municipio en un ndmero limitado de categorfas y fijar un
coeficiente de situacién diferente para cada una de estas categorias.
Un mayor coeficiente de situacion (tipicamente asignado a las zonas
comerciales) implicaba una mayor presién fiscal para las empresas
situadas en la correspondiente categorfa.

De 1995 a 2002, la recaudacién del Impuesto sobre Actividades
Econdmicas respecto a la del Impuesto de Sociedades cayd del 18%
al 5%. En la medida que el peso de las sociedades en la recaudacion
del Impuesto sobre Actividades Econémicas hubiera permanecido
constante a lo largo de este perfodo, estas cifras indicarian que el
tipo efectivo medio en el Impuesto sobre Actividades Econdmicas
(medido cémo recaudacion entre beneficios) habrfa decrecido
sustancialmente a lo largo de los afios noventa. La cuantificacion
indirecta del beneficio podria explicar esta disminucidn en los tipos
efectivos del Impuesto sobre Actividades Econdmicas,dado que en un
contexto de crecimiento econdmico, el crecimiento de los beneficios
habrfa sido superior al de las cuotas minimas. Haciendo el supuesto
que un 70% de los recaudacion en el Impuesto sobre Actividades
Econdmicas correspondia a Sociedades (figura correspondiente al
2002 en el municipio de Zaragoza-ver Lépez-Laborda et al, 2004)
y que el tipo medio efectivo en el Impuesto de Sociedades fue del
24% en ese mismo afio (Ministerio de Economfa y Hacienda, 2005),
el tipo medio efectivo en el Impuesto sobre Actividades Econdmicas
habrfa sido del 3.4, 24 y 1.29 en 1995, 1999 y 2002.

En el afio 2002, la recaudacion del Impuesto sobre Actividades
Econdmicas suponia el 20% de los ingresos impositivos de los
municipios espafioles. En este mismo afio se aprobd una profunda
reforma del Impuesto sobre Actividades Econdmicas (vigente desde
2003) que eximid del pagd del impuesto a todas las empresas
persona fisica y a las empresas persona juridica que facturasen
menos de | millén de €. La reforma disminuyd el peso del Impuesto
sobre Actividades Econdmicas en los ingresos impositivos de los
municipios espafioles que paso a ser del 13%. En 2002, el Impuesto
sobre Bienes Inmuebles (IBl) representaba el 50% de los ingresos
impositivos de los municipios espafioles. Es dificil comparar las cargas
fiscales que el Impuesto sobre Bienes Inmuebles y el Impuesto sobre
Actividades Econdmicas suponian para las empresas dado que no se
ha podido obtener la recaudacién del Impuesto sobre la Propiedad
Inmueble proveniente de diferentes usos del suelo (residencial,
comercial, industrial,...). No obstante, los datos parecen indicar que
la cuota media del Impuesto sobre Actividades Econdmicas habrfa
sido sustancialmente mayor que la del Impuesto sobre la Propiedad
Inmueble - ver Jofre-Monseny v Solé-Ollé (2010).

3. ;Generan los impuestos locales sobre
negocios procesos de competencia fiscal?

En esta seccidon se resume, en primer lugar, el modelo bésico de
competencia fiscal y se discuten las predicciones empiricas que

se derivan del modelo. A continuacién, se revisan los estudios
empiricos que han analizado el efecto de los impuestos locales en la
localizacién de la actividad econdmica fuera de Espafa. Finalmente,
se evalla la evidencia existente en la literatura acerca del efecto
de los impuestos municipales espafioles en la localizacién de la
actividad econdmica, dedicdndose especial atencién al trabajo de
Jofre-Monseny y Solé-Ollé (2010).

El modelo bdsico de competencia fiscal: Teorfa. Suponed una regién o

drea urbana formada por varios municipios en la que cada municipio
grava las empresas localizadas en su jurisdiccion para financiar los
servicios publicos que presta. Gravar la actividad empresarial en
funcién de la localizacién de su produccién implica que la produccion
puede abandonar una jurisdiccién si los impuestos son relativamente
elevados. El temor a perder empresas (y los puestos de trabajo
asociados) puede llevar a los gobiernos locales a establecer tipos
impositivos demasiado bajos, proveyendo un nivel de servicios
publicos inferior al dptimo (Wilson, 1999). Esta subprovision de
servicios publicos puede ser entendida en términos de la existencia
de una externalidad fiscal. Cada gobierno local no tiene en
consideracién que un outflow de empresas en su municipio es un
inflow de empresas en otro municipio. De esta manera, cada gobierno
sobreestima el coste de provision de sus servicios publicos. Estas
externalidades fiscales intermunicipales pueden ser internalizada por
un ente supramunicipal. Por este motivo, la literatura del federalismo
fiscal ha recomendado asignar los impuestos cuyas bases impositivas
son mds maviles a niveles de gobierno superior.

El modelo bdsico de competencia fiscal: Predicciones empiricas. El

modelo bésico de competencia fiscal predice que la provisién de
servicios publicos locales financiados con impuestos que graven
bases mdviles serd subdptima. Esta prediccion es dificilimente
contrastable y la literatura empirica se ha centrado en otras
predicciones del modelo. Una de ellas es la existencia de
interacciones estratégicas en la determinacion de tipos impositivos
(Brueckner y Saavedra, 2001). Segin esta hipdtesis, el tipo
impositivo de un municipio dependerd (positivamente) del tipo
impositivo escogido por sus municipios competidores. Dado que la
movilidad es decreciente con la distancia, la literatura ha supuesto
que los municipios vecinos compiten de forma particularmente
intensa entre ellos. La mayorfa de estudios han encontrado una
correlacion positiva (y elevada) entre los tipos impositivos de
jurisdicciones vecinas, concluyendo, por tanto, que los gobiernos
locales interaccionan estratégicamente en la determinacion de
tipos impositivos (ver, entre otros, Heyndels and Vuchelen, 1998;
Brett y Pinkse, 2000; Brueckner y Saavedra, 2001; Bordignon et al,
2003;y Allers y Elhorst, 2005). En el grdfico |, se ilustra la relacién
entre el tipo impositivo del Impuesto sobre Actividades Econdmicas
del municipio i (aproximado por el coeficiente de incremento
municipal) y la media del tipo impositivo correspondiente de los
municipios vecinos (aquellos municipios situados a menos de 30
Km del municipio i). Los datos muestran una relacién positiva que
es consistente con la presencia de competencia fiscal.

&)
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Griéfico |. Correlacion espacial en tipos impositivos del
Impuesto sobre Actividades Econémicas (IAE) en 2002.
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Notas: 1) N=2,621; 2) Municipios cercanos significa que estan situados a menos de 30
Kilometros; 3) El tipo impositivo se refiere al coeficiente de incremento municipal; 4)

“Pendiente” es el efecto que en el tipo del municipio i tiene un aumento en el tipo de
sus vecinos (efecto estimado en un modelo de regresion bivariante).

Fuente: Elaboracion propia.

No obstante, existen otros mecanismos que pueden explicar el
patron de correlacion espacial observado en los tipos impositivos
locales del gréfico |.La teorfa del yardstick competition establece que
silos votantes utilizan las politicas de gobiernos vecinos para evaluar
su propio gobierno, los gobiernos tenderdn a imitar las politicas de
sus vecinos para permanecer en el poder (Besley y Case, 1995).Un
test propuesto para contrastar la relevancia de la teorfa del yardstick
competition consiste en analizar si los gobiernos débiles (aquellos
cuyo margen de victoria electoral fue estrecho) reaccionan
de una forma especialmente intensa a los tipos impositivos de
los municipios vecinos. Solé-Ollé (2003) analiza la interaccidn
estratégica en la eleccién de tipos impositivos municipales para
una muestra de municipios Catalanes. Los resultados de este
trabajo indican que la interaccidn estratégica en la eleccidn de
tipos impositivos en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles y en
el Impuesto sobre Vehiculos es especialmente intensa para los
municipios con gobiernos débiles. Por contra, esto no sucede en
los tipos impositivos del Impuesto sobre Actividades Econdmicas,
sugiriendo que la correlacién espacial observada en el grafico | no
tiene su origen en el fendmeno del yardstick competition. jPodemos
concluir que la correlacién espacial en el grafico | evidencia la
presencia de competencia fiscal? Probablemente no. Ndtese que
la correlacién ilustrada en el grdfico | es una correlacién parcial
que no tiene en cuenta la posible correlacidn espacial de los
factores que determinan los tipos impositivos municipales (e.g.
capacidad fiscal, necesidades de gasto, preferencias,...). De hecho,
un debilidad importante de los estudios que han cuantificado
la interaccion estratégica en la eleccidn de politicas locales es la
posible existencia de determinantes de estas politicas que, siendo
inobservados por el investigador, muestren correlacion espacial -
ver Dahlberg y Edmark, (2008).

El efecto de los impuestos sobre negocios locales en la localizacion
de la actividad econdmica. Una prediccion mas especifica del

modelo de competencia fiscal es que un incremento en el tipo
impositivo sobre los negocios en una jurisdiccién reduce el tamafio
de sus bases impositivas (Brett y Pinkse, 2000). Este efecto ha
sido corroborado por varios trabajos empiricos. Para el caso del
Impuesto sobre Sociedades de Estados Unidos, Hines (1996) y
Chirinko y Wilson (2008) encuentran que los tipos impositivos
(efectivos) estatales son un factor que determina la localizacion de
la inversidn. A nivel intrametropolitano y también para los Estados
Unidos, existen estudios que indican que los impuestos locales son
un factor importante para explicar la localizacion de la actividad
econdmica (Bartik, 1991;y Mark et al, 2000). La evidencia empirica
existente para Europa apunta en la misma direccién. Para Suiza, el
estudio de Brilhart et al (2007) concluye que menores impuestos
locales sobre la renta y el capital de las Sociedades estimula la
creacion de empresas mientras que Buettner (2003) encuentra un
efecto negativo del impuestos municipal sobre negocios alemédn en
el volumen de actividad econdmica del municipio.

En Jofre-Monseny y Solé-Ollé (2010), se analiza el efecto de
los impuestos municipales en la localizacién intrarregional de
la actividad econdmica en Espafia. En concreto, se cuantifica el
efecto de los tipos impositivos en el Impuesto sobre Actividades
Econdmicas (t*€) vy en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (t2)
en un modelo de localizacién de empresas. El tipo impositivo
municipal en el IAE es aproximado por el coeficiente de incremento
municipal (Ministerio de Economifa y Hacienda, Imposicién local:
Tipos de Gravamen, indices y Coeficientes, varios afios) mientras
que el tipo impositivo del Impuesto sobre Bienes Inmuebles es
aproximado por el recibo medio en el municipio (Ministerio de
Economia y Hacienda, Estadisticas Catastrales, varios afos). En
el trabajo se examinan las decisiones de localizacién de mds de
10,712 nuevos establecimientos industriales, que corresponden al
universo de nuevos establecimientos industriales de Catalufia en
el perfodo 1997-2003. En el andlisis de regresion, el ndmero de
establecimientos creados por municipio (i), sector industrial (s) y
afio (t) es explicado en base a los tipos impositivos municipales
medidos en el afio anterior: La regresion de Poisson estimada es:
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donde x_ es un vector de variables de control gue incluye
efectos fijos de mercado de trabajo local y una proxy del precio
de los locales en el municipio. Los estudios que han analizado
los determinantes de la localizacidon de nuevas empresas han
enfatizado que éstas tienden a ubicarse en localidades que albergan
volimenes elevados de actividad econdmica. Esto sugiere que es
beneficioso para las empresas localizarse conjuntamente en el
territorio (economias de aglomeracién). Marshall (1890) propuso
tres teorfas que explicarian los beneficios de la col-localizacion de
empresas. Un mercado de trabajo densamente poblado (labor
market pooling) facilita los flujos de trabajadores entre empresas
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en presencia de shocks especificos de empresa (Krugman, 1991) y
propicia mejores emparejamientos entre empresas y trabajadores
(Hesley and Strange, 1991). Un drea con una alta concentracion
de empresas favorece la presencia de proveedores de inputs
especializados (input sharing) v la transmisién de conocimientos
(knowledge spillovers). Se sabe relativamente poco acerca de
la relevancia empirica de cada uno de estos mecanismos de
aglomeracion ', Esto se debe, en parte, a que estos tres mecanismos
generan la misma prediccidn empifica, a saber; una correlacién positiva
entre productividad y tamafio (o concentracidn de actividad) de la
economia local. Con el objetivo de controlar por diferencias en los
niveles de productividad entre jurisdicciones se introduce en el andlisis
a., un vector de variables que recoge las economias de aglomeracién
del municipio i relevantes para una empresa de la industria s. Este
vector de variables contiene: (i) el empleo de la industria s en el
municipio i y mide, por tanto, las economias de localizacién (efectos
de aglomeracion intrasectoriales); y (i) el empleo del municipio i fuera
del propio sector que mide, por tanto, las economias de urbanizacion
(efectos de aglomeracion vinculados al tamafio de la ciudad). Diferentes
estudios han encontrado que las economias de aglomeracién operan a
una distancia geografica muy pequefia (Rosenthal y Strange, 2003) que
para el caso espafiol correspondenia aproximadamente al municipio
(Jofre-Monseny, 2009).

Los resultados del andlisis indican que f,.<0 y que f,<0 y
sugieren, por tanto, que tipos impositivos locales elevados
reducen la creaciéon de empresas. Las estimaciones implican
que la elasticidad de la creacidon de empresas con respecto al
tipo impositivo del Impuesto sobre Actividades Econdmicas es
de -0.52 mientras que la del Impuesto sobre Bienes Inmuebles
es de -0.13. Estas elasticidades son pequefias en relacién a la
elasticidad media encontrada en los estudios intrametropolitanos
para Estados Unidos que Bartik (1991) cuantifica en -2 y son
consistentes con el orden de magnitud de estos impuestos
municipales en Espafia. Ademds, los resultados de este trabajo
estdn en consonancia con los otros estudios que han tratado el
efecto del los impuestos municipales espafioles en la localizacién
de la actividad econdémica - ver Solé-Ollé y Viladecans-Marsal
(2003) vy Jofre-Monseny y Solé-Ollé (2010b).

La estimacion del efecto del tipo impositivo del Impuesto sobre
Actividades Econdmicas en la localizacién de empresas resulta
ser altamente sensible a la inclusién de las variables que miden
las economias de aglomeracién del municipio (a_). Cuando se
excluyen estas variables, el efecto del tipo impositivo del Impuesto
sobre Actividades Econdmicas en la creacion de empresas se
convierte en positivo y muy elevado, implicando que la elasticidad
de la creacién de empresas con respecto al tipo impositivo de
este impuesto es de 3. Esto sugiere dos cosas. Por un lado, que los

" Ellison et al (2010) y Jofre-Monseny et al (2010) son dos aplicaciones
con datos de Estados Unidos y de Espafia, respectivamente, que tratan
de arrojar luz sobre la importancia relativa de cada uno de los tres me-
canismos de aglomeracion: Labor market pooling, input sharing y knowledge
spillovers.

Tipo impositivo

Gréfico 2. Correlacion entre tipo impositivo en el Impues-
to sobre Actividades Econémicas (IAE) y el nimero de
ocupados en el municipio para el afio 2002.

Pendiente: 0.08
Estadis. t: 23.3
R2: 0.15
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Notas: 1) N=2,621; 2) La variable nimero de ocupados esta representada en escala
logaritmica; 3) El tipo impositivo se refiere al coeficiente de incremento municipal; 4)
“Pendiente” es el efecto que en el tipo del municipio i tiene un aumento en el logaritmo
del empleo (efecto estimado en un modelo de regresion bivariante).

Fuente: Elaboracion propio.

municipios que atraen mds empresas establecen tipos impositivos
mas altos en el Impuesto sobre Actividades Econdmicas (ver gréfico
2 donde se muestra la relacién positiva entre el tipo impositivo
del Impuesto sobre Actividades Econdmicas vy el nivel de empleo
para los municipios espafioles). Por el otro, que el papel de las
economfas de aglomeracién es mucho mds importante que el de
los impuestos locales en la localizacidn de la actividad econdmica.
Estos resultados implican que es perfectamente factible que un
municipio que alberga una aglomeracién de empresas atraiga un
nuimero elevado de nuevas empresas a pesar de establecer un tipo
impositivo alto.

(Por qué las jurisdicciones con un mayor volumen de actividad
econdmica establecen mayores tipos impositivos sobre sus
negocios! En la segunda parte de esta contribucidn se intenta
dar respuesta a esta pregunta, prestando especial atencion a los
argumentos desarrollados en la literatura que ha aportado realismo
al modelo bésico de competencia fiscal introduciendo economias
de aglomeracidn.

4. Economias de aglomeracion y tipos
impositivos: ;Se pueden gravar las
economias de aglomeracion?

Modelos de competencia fiscal en presencia de economias de

aglomeracion. La existencia de economias de aglomeracién implica
que las empresas prefieren localizarse en jurisdicciones con una alta
concentracién de empresas para ser més productivas. Como resultado,

10.000.000
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Figura 1. Modelo de competencia fiscal en presencia de
economias de aglomeracion

Costes aglomeracion
Beneficios aglomeracion

A Costes

»
o

Concentracion de
empresas en la
jurisdiccion

Tipo impositivo de la jurisdiccion T > ©_

Fuente: Elaboracion propia.

los gobiernos de las jurisdicciones que albergan aglomeraciones de
empresas podrdn establecer impuestos altos sobre las empresas
que compensardn parte de las ventajas de estar ubicadas en una
aglomeracién (ver, entre otros, Baldwin y Krugman, 2004; Ottaviano
y van Ypersele, 2005; v Krogstrup, 2008). Estos modelos concluyen
que la provision de servicios publicos locales en una jurisdiccion que
alberga una aglomeracién de empresas puede ser excesiva (race to the
top)%. El motivo es que existe una desconexién entre la localizacién
de las empresas y su propiedad, generando un incentivo a gravar las
empresas COMo Un mecanismo que permite exportar impuestos.

En la figura | se describe el outcome de un modelo de
competencia fiscal en presencia de economias de aglomeracion.
Localizarse en una u otra jurisdiccidon es importante porqué la
productividad es creciente con la concentracién de empresas
en la jurisdiccién. La linea de puntos en la figura | representa
los beneficios de localizarse en una jurisdiccion en funcién de
la concentracién de empresas en la jurisdiccién (economias
de aglomeracién). Sin embargo, una mayor concentracién de
empresas incrementa el precio de los inputs no transportables
(e.g. el precio de alquiler de los locales). Esta relacién positiva
entre costes de produccién y concentracidon de empresas es
ilustrada por la linea continua del grdfico |. En equilibrio, los
beneficios asociados a la concentracién de empresas en una
jurisdiccién son compensados por sus costes (localizarse en el
centro de Madrid o Barcelona es bueno para la productividad de
la empresa pero implica un alquiler muy elevado). El circulo negro
sefala la concentracién de empresas en equilibrio en ausencia de
tributos municipales. Nétese que la figura | corresponde a una
jurisdiccién que alberga una aglomeracién de empresas ya que la

% Estos modelos también predicen que las economias de aglomeracién
alteran la sensibilidad de la localizacién de la actividad econdmica a los
diferenciales fiscales locales. Brilhart et al (2007) y Jofre-Monseny y Solé-
Ollé (2010b) analizan, precisamente, esta cuestion.

concentracion de empresas es ampliamente superior a la media
de la economia (m). En presencia de impuestos locales sobre las
empresas, la aglomeracion establecerd un impuesto mds alto que
el resto de jurisdicciones dada la posibilidad de exportar parte
de estos impuestos (i.e. T > 7, ). Esto implica que los costes de
localizarse en la aglomeracién incrementan (ver Iinea discontinua
de la figura ), reduciéndose la concentracién de empresas en la
aglomeracidn (sefialada con el circulo blanco).

En definitiva, los modelos que han analizado el fenédmeno de la
competencia fiscal en presencia de economias de aglomeracién
generan dos predicciones empiricas. Por un lado, una correlacion
positiva entre concentraciéon de empresas y tipos impositivos.
Por el otro, que un aumento de impuestos reduce el nimero de
empresas en la jurisdiccidn (igual que predecia el modelo basico de
competencia fiscal). A continuacién se confrontan las predicciones
del modelo a los datos de los municipios espafioles.

:Se pueden gravar las economias de aglomeracion? El grdfico
2 mostraba que los municipios con un mayor volumen de
actividad econdmica (medido por el nimero de ocupados)
establecen mayores tipos impositivos sobre sus negocios. Dado
que el nimero de empresas no corresponde exactamente a
la concentracidn de empresas (aunque la correlacion entre las
dos variables es del 51 por ciento), en el grafico 3 se ilustra
la correlacién entre tipos impositivos en el Impuesto sobre
Actividades Econdmicas y la concentracién de empresas en los
municipios espafioles (medida como el nimero de trabajadores
por Km? de superficie urbana). Este grdfico muestra una
correlaciéon positiva y significativa entre concentracion de
empresas y tipos impositivos sobre los negocios. Por tanto, este
gréfico y los resultados del trabajo de Jofre-Monseny y Solé-Ollé
(2010) son consistentes con las predicciones de la literatura
tedrica que ha estudiado el fendmeno de la competencia fiscal
en modelos que presentan economfas de aglomeracion. Por
un lado, los impuestos locales determinan la localizacién de la
actividad econdmica en el margen. Por el orto, los gobiernos
de las jurisdicciones que albergan aglomeraciones de empresas
gravan de forma mads intensa sus negocios (siendo capaces de
retener el grueso de la aglomeracion).

La relacion estadistica entre tipos impositivos y concentracion de
empresas ilustrada en el gréfico 3 es una correlacién parcial. Como
tal, ésta no implica que una mayor concentracién de empresas
cause un mayor tipo impositivo. Por ejemplo, podria suceder
que los municipios con una concentracién de empresas mayor
tuvieran mayores necesidades de gasto, generando una relacién
espuria entre tipos impositivos sobre negocios y concentracién
de la actividad econdmica. Establecer si la correlacién ilustrada en
el gréfico 3 es causal o no, es el objetivo del trabajo de Jofre-
Monseny (2010). En éste, se examinan los tipos impositivos del
Impuesto sobre Actividades Econdmicas (aproximados por el
coeficiente de incremento municipal) de una muestra de 2,621
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Tipo impositivo

Griafico 3. Correlacion entre tipo impositivo en el Impues-
to sobre Actividades Econémicas (IAE) y concentracion de
empresas en 2002.
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Notas: 1) N=2,621; 2) La variable concentracion de empresas esta representada en escala
logaritmica; 3) El tipo impositivo se refiere al coeficiente de incremento municipal; 4)
“Pendiente” es el efecto que en el tipo del municipio i tiene un aumento en el logaritmo
de la concentracion de empresas (efecto estimado en un modelo de regresion bivariante).

Fuente: Elaboracion propia.

municipios espafioles en 2002. En el andlisis de regresidn, el tipo
impositivo fijado en el Impuesto sobre Actividades Econémicas por
el municipio i es explicado en base a una serie de caracterfsticas del
municipio en 2001. La ecuacidn a estimar es:
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Donde ocupados, / drea, es la concentracién de empresas en el
municipio i (el logaritmo del ndmero de ocupados por Km? de
superficie urbana) y u, es el término de error. Por su lado, T, es un
vector de variables de control que contiene: (i) la superficie urbana
del municipio; (i) un conjunto de variables que capturan diferencias
entre municipios en preferencias y necesidades de gasto (el color
politico del alcalde, el porcentaje de poblacidn en edad escolar, el
porcentaje de ancianos, el de individuos nacidos en el extranjero vy
el de individuos parados); (iii) efectos fijos de provincia; y (iv) una
serie de variables dummy que indican el tipo impositivo maximo
permitido por ley para cada municipio (ver segunda seccidn).

Los beneficios que las empresas obtienen de co-localizarse son
particularmente intensos en algunas industrias. El indice de Ellison
y Glaeser (1997) es cominmente utilizado en la literatura para
medir la concentracion espacial de las industrias. El hecho que una
industria esté fuertemente concentrada en unos pocos lugares del
territorio indica que existen fuertes beneficios para las empresas de
dicha industria para localizarse conjuntamente. Los datos utilizados
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en Jofre-Monseny (2010), provenientes del Censo de Locales
del INE de 2001, indican que, en Espafia, las industrias donde los
beneficios de la aglomeracidn son particularmente fuertes son la
industria del textil (CNAE 17), las industrias del cuero (CNAE 18),la
industria de la edicidn v las artes grdficas (CNAE 22), la industria de
la produccién de minerales no metdlicos (CNAE 26), la industria del
automavil (CNAE 34) v las industrias constructoras de otro material
de transporte (CNAE 35). La variable cluster. indica si el municipio
i alberga, como minimo, un 1% del empleo en alguna de estas 6
industrias. En términos de la figura I, los municipios que albergan un
cluster son municipios donde el pendiente de la curva que refleja
los beneficios de aglomerarse es especialmente positivo. Por este
motivo, se espera que los municipios que albergan un cluster fijen
tipos impositivos sobre sus negocios especialmente altos.

La estimacién de [2] por Minimos Cuadrados Ordinarios sufre de un
posible problema de simultaneidad. El motivo es que la concentracién
de empresas y el hecho que un municipio albergue un cluster pueden
depender de los tipos impositivos municipales tal y como se ha
ilustrado en la primera parte de este trabajo. Para identificar el efecto
de las economias de aglomeracion en los tipos impositivos, en Jofre-
Monseny (2010) se utilizan datos del Censo de Locales del INE de
1970 para instrumentan las variables ocupados, / drea, y cluster, con
los valores de estas variables medidos 31| afios antes. Los resultados
obtenidos por el método de los Minimos Cuadrados en Dos Etapas
(que corrige el sesgo de simultaneidad) indican que existe un efecto
causal entre las economias de aglomeracién de un municipio y su
tipo impositivo sobre los negocios. Los resultados implican que
aumentar la concentracién de empresas en un 1% incrementa el
tipo impositivo en 0.055 mientras que el correspondiente efecto de
albergar un cluster aumenta el tipo impositivo en 0.15.

Un estudio muy similar al de Jofre-Monseny (2010) es el trabajo
de Koh y Riedel (2010). En éste, se cuantifica el efecto de las
economias de aglomeracién (medidas a nivel municipal) en
los tipos impositivos del Gewerbesteuer, el impuesto municipal
sobre negocios alemdn. Los resultados son muy parecidos a los
encontrados por Jofre-Monseny (2010) y corroboran, por lo tanto,
que existe una relacidn causal entre economias de aglomeracion y
tipos impositivos sobre los negocios3.

JEn qué medida es necesario aumentar el modelo de competencia
fiscal con economfas de aglomeracidn para racionalizar las relaciones
existentes entre las variables concentracién de empresas, tamafio
del municipio e tipos impositivos sobre negocios! En este sentido,
es importante resaltar que los datos ilustrados en el grdfico 3 son
inconsistentes con el outcome del modelo bdsico de competencia
fiscal tal y como se representa en la figura 2.

* Un estudio relacionado es el de Charlot y Paty (2007) que, enmarcado
en un modelo de Nueva Geografia Econdmica, encentra que los mu-
nicipios franceses con un mejor acceso a la demanda establecen tipos
impositivos mds elevados en el taxe professionelle, el impuesto municipal
sobre negocios francés
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Figura 2. Modelo basico de competencia fiscal
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El modelo bdsico de competencia fiscal supone que los rendimientos
a escala son constantes, lo que implica que las empresas no
obtienen ningln beneficio de localizarse conjuntamente (la Iinea
de puntos de la figura 2 es plana). Dado que la concentracion de
empresas aumenta los costes de producir en la jurisdiccion (e.g. el
precio de alquiler de los locales aumenta con la concentracion de
empresas), este modelo predice que, en ausencia de impuestos,
todas las jurisdicciones deben tener la misma concentracidn de
empresas (nivel m en la figura 2). En presencia de impuestos locales
sobre negocios, las jurisdicciones que establecen tipos impositivos
mayores tendrdn una menor concentracién de empresas (Baldwin
et al. 2003). Esta es el caso ilustrado en la figura 2 dénde la
jurisdiccidn representada establece un impuesto relativamente
alto, ie. v>7 . Al no existir ningln beneficio que compense la
mayor carga tributaria soportada, la jurisdiccidon que establece un
mayor tipo impositivo tiene que mostrar, en equilibrio, una menor
concentracién de empresas (y un menor precio de alquiler de los
locales). En términos de la figura 2, la concentracién de empresas
en equilibrio (indicada por el circulo blanco) es menor que la de la
media de la economia (m).

5. Conclusiones

En el presente trabajo se ha revisado la evidencia existente
respecto a la relevancia empirica de dos predicciones generadas
por modelos de competencia fiscal intermunicipal. En primer
lugar, que mayores impuestos municipales sobre los negocios
reducen la actividad econémica en el municipio. En segundo
lugar, que los municipios que albergan aglomeraciones de de
empresas establecen impuestos altos sobre las empresas
que compensan parte de las ventajas de estar ubicadas en la
aglomeracion. En este trabajo se ha prestado especial atencion

al caso espafiol.

A nivel internacional, la hipdtesis que establece que impuestos
municipales elevados reducen la actividad econdmica del municipio ha
sido corroborada por aplicaciones que han utilizado datos de Suiza,
Alemania y Estados Unidos. Para el caso espafiol, la evidencia también
indica que tipos impositivos elevados, tanto en el Impuesto sobre
Actividades Econdmicas cdmo en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles,
reducen el tamafio de la economia del municipio. Estos resuttados
pueden parecer sorprendentes dada la moderada importancia
cuantitativa de estas figuras impositivas locales. Sin embargo, es
importante resaltar que la dimensién de los municipios en Espafia es
muy reducida, implicando que: (i) la movilidad de las empresas entre
municipios (cercanos) sea potencialmente muy elevada; vy (i) que la
mayorfa de municipios tiene municipios competidores muy similares
desde el punto de vista de las empresas. Estos dos factores tenderfan a
magnificar el papel de los impuestos en la determinacién de la actividad
econdmica. Por tanto, la evidencia empirica indica que el mecanismo
subyacente en la teonia de la competencia fiscal estd operativo.

Por otro lado, la teorfa que establece que los municipios que
albergan aglomeraciones de empresas establecen impuestos altos
sobre las empresas parece empiricamente relevante para el caso
espafiol (asi como para el Alemadn). Esto sugiere que existe un
proceso de exportacién de impuestos, donde los individuos que no
residen en la aglomeracidn financian parte de los servicios publicos
consumidos por los que s viven en la aglomeracién. Ndtese, sin
embargo, que este fendmeno de exportacién de impuestos no
tiene por que ser necesariamente injusto en la medida que los
ciudadanos no residentes tiendan a usar los bienes y servicios
publicos de las aglomeraciones (e.g. la ciudad central).
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La reforma del sistema de financiacion de
las Comunidades Autonomas.
Perspectivas internacionales

Centro de estudios politicos y constitucionales

Esta publicacidon constituye una recopilacién de las ideas y
opiniones expresadas por diversos expertos en federalismo
fiscal durante la conferencia celebrada en octubre de 2009 en
Zaragoza, titulada “La reforma del sistema de financiacion de
las Comunidades Autdnomas. Perspectivas internacionales”.
La conferencia, y por consiguiente el libro, tenfa por objetivo
reflexionar sobre el recientemente aprobado Acuerdo 6/2009
para la reforma del sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas de Régimen Comun y Ciudades con Estatuto de
Autonomia, en Espafia, a la vez que ofrecer una perspectiva
comparada con otras reformas emprendidas o tendencias
recientes de diversos sistemas federales en el resto del mundo.

Ellibro se divide en dos partes. En la primera de ellas se presentan
5 casos de estudio particulares (Alemania, Suiza, Canadd, Escocia
e Italia) como marco internacional, mientras que la segunda parte
se centra en el nuevo modelo de financiacién de las Comunidades
Auténomas espafiolas resultante del Acuerdo 6/2009.

En Alemania, tal y como explican Lars P. Feld y Thushyanthan
Baskaran, se aprobd en 2009 la segunda reforma del federalismo
fiscal centrada en el sistema de finanzas intergubernamentales.
Si bien no se produjo ningdn cambio en cuanto al sistema de
transferencias intergubernamentales (éste seguird vigente hasta
2019), la reforma introdujo cambios en la normativa que regula
los préstamos subnacionales y federales con el fin de controlar la
creciente deuda publica del pafs.Los autores valoran positivamente
la reforma emprendida al mismo tiempo que plantean algunas
criticas como por ejemplo la falta de autonomia tributaria
que sufren los gobiernos subnacionales. En contraposicion a la
reforma alemana, la reforma federal suiza (discutida en el libro
por Gebhard Kirchgdssner) centrd su foco de atencidn en disefiar
un nuevo sistema de nivelacidn, ya que desde principios de los
90 se venfa observando una creciente competencia fiscal entre
cantones auspiciada por las grandes asimetrias en las cargas
fiscales de empresas y personas. La reforma fue larga (durd un
total de |6 afos) pero Kirchgdssner considera que las medidas
tomadas estan en la direccién correcta y de momento no se
observa un incremento de la competencia fiscal entre cantones,
aunque para valorar el efecto real de la reforma hard falta esperar
unos cuantos afios. El siguiente caso de estudio analizado en el
libro son las tendencias observadas durante los ultimos 20 afios en
las relaciones financieras federo-provinciales en Canadd. En esta
seccién, FrancoisVaillancourt, describe cdmo ha ido evolucionando
el sistema fiscal canadiense, en especial las transferencias federo-
provinciales, para intentar adaptarse (aunque no siempre
con éxito) a las situaciones de déficit o superdvit vividas. En la
parte final de su argumentacidn, Vaillancourt, especula sobre la
direccién de las relaciones financieras federacidn-provincia que
acontecerdn después de la recesion actual. El autor se muestra
critico hacia el sistema de federalismo canadiense existente y
plantea tres obstdculos principales: el no reconocimiento de la
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Escocia. La contribucién en este caso corre a cargo de Charlie
Jeffery, quien predijo que el avance hacia una mayor autonomia
fiscal en Escocia, estaria condicionado por el resultado de las
elecciones britdnicas de 2010. En este sentido, ain habiendo un
elevado consenso sobre la necesidad de incrementar la autonomia
fiscal escocesa, segiin él, toda posible modificacién dependerfa en
dltima instancia de la aritmética parlamentaria en Westminster.
Para cerrar la primera parte del libro, se expone la situacion del
federalismo fiscal en Italia. Esta es tratada, por una parte, por
Tommaso Edoardo Frosini y, por otra, por Claudio Tucciarelli.
Ambos expertos constatan la actual falta de implantacién del
federalismo fiscal en Italia, donde el gobierno central ha otorgado
a los gobiernos locales un poder de gasto que estd muy por
encima del poder recaudatorio concedido, generando asi una
peligrosa asimetria. Aln asi, tanto Frosini como Tucciarelli tienen
esperanzas en que la Ley 42 de 5 de mayo de 2009, que se
debe ejecutar a finales de mayo de 2011, conlleve una mayor
autonomia de ingresos para las regiones y los gobiernos locales.

En la segunda parte del libro, el foco de atencién es Espafia y su
nuevo modelo de financiacién autondmica. Esta seccidon empieza
con un andlisis detallado del nuevo modelo por parte de Julio
Ldpez Laborda. La conclusidn a la que llega el autor después de
analizar la nueva ley es, a grandes rasgos, que el nuevo modelo sf
que otorga a los gobiernos regionales mayores recursos para que
éstos puedan mejorar la prestacidn de servicios publicos pero
al mismo tiempo, seglin su opinidn, no estd claro que se haya
producido una mejora del sistema en términos de equidad. En el
capitulo siguiente, Nuria Bosch también caracteriza los principales
rasgos de la reforma a la vez que valora en qué medida el nuevo
modelo cumple con los principios de equidad vertical, autonomfa,
equidad horizontal y coordinacién intergubernamental. Este
analisis le lleva a hacer una valoracién global positiva de la reforma
que complementa con dos temas que a su parecer quedan
pendientes: la inclusion de las CC.AA forales en el mecanismo
de nivelacién y la mejora de los mecanismos de coordinacién
intergubernamental (que pasaria, entre otras cosas, por una
reforma del Senado espafiol). Finalmente, Alfonso Utrilla de la
Hoz examina la importancia de la financiacién autonémica para
el desarrollo regional. En este caso, el autorofrece datos sobre los
fondos de desarrollo regional especificos en Espafia (centrdndose
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en los Fondos de Compensacidn Interterritorial) y termina su
discusién argumentando cémo la reforma de la financiacion de las
comunidades auténomas de 2009 aborda el desarrollo regional
(especialmente mediante un Fondo de Garantia de Servicios
Publicos Fundamentales, un Fondo de Suficiencia Global y un
Fondo de Cooperacidn).

En definitiva, este libro ofrece una explicacion clara y detallada de
la reforma del sistema de financiacion de las CC.AA en Espafia,
sus implicaciones y limitaciones. Ademds, las contribuciones
de los expertos sobre las reformas y tendencias recientes del
federalismo fiscal a nivel internacional aportan un valor afadido
al texto.
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Actualmente el mundo cuenta aproximadamente con 25 pafses
federales que comprenden el 40 por ciento de la poblacidn
mundial. Dada la extension de los sistemas federales es importante
dar a conocer a los ciudadanos cdmo funcionan las federaciones
y cudl es el papel del federalismo fiscal. En este sentido, el libro
de George Anderson cumple este objetivo dado que presenta en
jerga no-técnica una perspectiva global del federaliso fiscal concisa
y entendedora. Del mismo modo, ya que no hay un modelo de
federalismo fiscal supremo, es interesante ofrecer una perspectiva
comparada y Anderson lo hace presentando casos de estudio
concretos que muestran las grandes divergencias y similitudes entre
paises.

El libro estd estructurado en 6 partes principales que abordan las
responsabilidades de gasto, los regimenes fiscales, la distribucion
de las fuentes de ingresos, la coparticipacidn en los ingresos y las
transferencias intergubernamentales, la gestién econdmica y los
aspectos institucionales.

Dependiendo del tipo de sistema federal, las unidades constitutivas
tendrdn mds o menos responsabilidades de gasto y bien
administrardn sus programas legislados o, por el contrario, las leyes
federales. A modo de ejemplo, en cuanto al gasto directo Anderson
sefiala que mientras que en la mayorfa de estados el gasto del
gobierno federal se sitda entre el 45 y el 55 por ciento, también
existen federaciones altamente centralizadas donde esta cifra estd
entorno al 80 por ciento (Venezuela, 78%, y Malasia, 84%). No
obstante, en términos generales, el autor constata que las diferencias
son mds notables en la determinacién de las responsabilidades de
financiacidn que en la distribucién de las responsabilidades de gasto.
Estas divergencias son especialmente relevantes si nos fijamos en
la autonomia que tienen las unidades constitutivas para fijar sus
fuentes de ingresos propios. Mientras que los regimenes menos
centralizados son vistos, en general, como sistemas mds efectivos
en el proceso de rendicién de cuentas, la autonomia también
genera ciertas inquietudes, especialmente debido a los riesgos
derivados de la competencia fiscal. En la préctica, en la mayorfa
de federaciones es el gobierno federal quien recauda la mayorfa
de ingresos, aunque se pueden encontrar algunas excepciones (un
47% en Canadd y un 40% en Suiza). Enlazando con esta discusidn,
en el capitulo 4 el autor se centra en la distribucién de fuentes de
ingreso especificas, haciendo un repaso a las fuentes de ingreso
existentes mds comunes (renta, valor afiadido y ventas, ademds
de las contribuciones a la seguridad social y los impuestos sobre
la propiedad). En paises con grandes dotaciones de recursos
naturales, gravar las rentas derivadas de estos recursos representa
una gran fuente de ingresos para los gobiernos, a los cuales se les
sugiere que, en caso de que los ingresos sean considerables, existan
mecanismos que estabilicen el impacto sobre los presupuestos y
también que tales ingresos se utilicen como ahorro a largo plazo.

Asl pues, los gobiernos federales obtienen sus ingresos de fuentes
muy variadas —impuestos y préstamos- y finalmente estas sumas
exceden sus necesidades de gasto directo. Contrariamente,

Fiscal Federalism:
A Comparative
Introduction

las unidades constitutivas son
incapaces de  recaudar los
fondos necesarios que cubran
sus necesidades de financiacién.
Para paliar este problema,
existen la coparticipacidn en
los ingresos y las transferencias
intergubernamentales, que se
utilizan también para redistribuir
riqueza y promover programas
del gobierno federal. Todos
estos temas son tratados en el capitulo 5, donde

Anderson ofrece una breve explicacidon de los diferentes tipos de
transferencias (condicionadas versus incondicionadas) y su papel
en la nivelacién horizontal; mediante la presentacidn de diferentes
ejemplos, se muestra cédmo el grado de coparticipacién varfa
significativamente entre paises federales. Por ejemplo, en Nigeria y
México la coparticipacidn v las transferencias intergubernamentales
representan el 90% de las finanzas de las unidades constitutivas
mientras que en Canadd, Suiza y los EEUU este porcentaje se sitda
entre el 13y el 25%.

En los Ultimos dos capftulos el centro de atencidn se desplaza hacia
aspectos macroecondmicos e institucionales. El capitulo 6 examina
el papel de los gobiernos centrales en la gestion de la economia de
la federacidn vy el papel de las unidades constitutivas a la hora de
influenciar las decisiones de los gobiernos centrales. En cuanto a las
politicas fiscales y estabilizadoras, es el gobierno federal quien tiene
el rol principal. En esta seccién también se aborda brevemente la
gestion del endeudamiento, las leyes de responsabilidad fiscal y
las politicas microecondmicas. Para concluir, el capftulo 7 analiza
la importancia que tienen las institucionales (por ejemplo, los
sistemas presidenciales versus los parlamentarios, el impacto de la
corrupcion, etc.) a la hora de condicionar el disefio del federalismo
fiscal de un pafs.

En resumen, se recomienda este libro a estudiantes del federalismo
fiscal y, en general, a aquellas personas interesadas en este tema de
constante actualidad. El uso de un lenguaje no técnico por parte
del autor ha creado una publicacién breve pero clara y precisa, que
asegura una interesante lectura.
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Desde la década de los 90 las finanzas estatales y locales de los EEUU
han sido puestas a prueba por diversos cambios demogrdficos y, mas
notablemente, por la actual recesién econdmica. En un contexto de
dificuftades financieras, determinar las polticas fiscales mds adecuadas
es esencial a la vez que extremadamente complejo. En ciertos
casos los mecanismos tradicionales de las finanzas publicas parecen
no ser suficientes y es necesario recurrir a herramientas menos
convencionales.

Este libro contiene las contribuciones de renombrados estudiosos
de las finanzas publicas que se reunieron en mayo de 2008 en una
conferencia en Georgia (EEUU) para debatir la situacion actual de las
politicas fiscales estatales y locales v las tendencias potenciales en un
futuro. Este volumen se divide principalmente en 4 secciones. La parte
| contiene un primer capftulo que identifica los 6 retos clave a largo
plazo para estados y gobiernos locales. Seguin el autor; estos aspectos
son los siguientes: los costes y la provision de la sanidad; la evaluacidn,
productividad y rendicién de cuentas en el dmbito de la educacion;
la privatizacion de la educacidn superior y sus implicaciones sobre el
acceso; el sistema penitenciario y seguridad publica; el resurgimiento
de la revuelta del impuesto sobre la propiedad; la expectativa de
que el desarrollo econdmico sea un objetivo primordial en las
responsabilidades de los gobiernos locales y estatales. En el segundo
capitulo de esta primera parte, los autores ofrecen dos razones que
explicarfan la creciente “creatividad” que los responsables de las
politicas fiscales estan mostrando a la hora de encontrar estrategias
para obtener ingresos. La primera hipdtesis (“distanciamiento”)
se basa en la idea que la creciente desigualdad que la economia
estadounidense ha experimentado desde los afios 80 ha empujado al
votante mediano a ser mds reticente a ‘gobiernos grandes” y subidas
de impuestos. La segunda hipdtesis (“‘obsolescencia”), se refiere a la
incapacidad de las viejas politicas para hacer frente a los problemas de
la economia del siglo XXI.

La parte Il del libro examina cémo los estados pueden lidiar con
estructuras fiscales afternativas. En el capftulo 4 se cuestiona cémo
funcionarfan los estados sin un impuesto sobre la renta. Para ello, el
autor utiliza datos de los EEUU para comparar los ingresos en estados
“con” 0 "'sin” este impuesto al mismo tiempo que discute uno de los
aspectos a tener en cuenta a la hora de eliminar el impuesto sobre la
renta: la financiacién de los servicios publicos. El siguiente capitulo gira
entorno al estado de California y la estructura de los ingresos locales
después de la aprobacién de la Proposicion |3 sobre imposicion
de la propiedad. Desde 1978, cuando la proposicién fue aprobada,
las finanzas estatales y locales de California han experimentado una
notable disminucién de la dependencia que tenian del impuesto de
la propiedad, la cual estd actualmente por debajo del |3 por ciento.
Este hecho se ha traducido en una mayor dependencia de otros
instrumentos de ingreso que son mds inestables durante el ciclo
econdmico Yy esto, a su vez, se a traducido en una mayor inestabilidad

de los presupuestos de este estado. Para
paliar esta situacion, se sugieren diversas
reformas como por ejemplo generar mds
disciplina fiscal o utilizar un sistema de
“cap-and-trade”para poder alcanzar los
objetivos de emisiones contaminantes.

En la parte Il la atencidn se centra en
nuevas formas impositivas. La seccion
empieza explorando varias estructuras de impuestos de sociedad
en el estado de Georgia y los efectos de pasar de un reparto del
impuesto sobre sociedades basado en 3 factores a un impuesto sobre
la renta bruta (gross receipt tax, GRT). Los autores utilizan informacién
de las declaraciones del impuesto sobre sociedades en este estado
durante ocho afios para determinar los ganadores y perdedores
del cambio hacia un GRT. El siguiente capitulo presentado en esta
seccién discute el impacto que tendrfa la transicién de un impuesto
estatal sobre la renta a un impuesto sobre el consumo. En este caso,
se utiliza de nuevo el caso de Georgia para llevar a cabo el andlisis
empirico que determine la viabilidad del cambio. La cuestidn resutta de
especial relevancia ya que en los EEUU se observa un incremento de
propuestas de conversidn a un impuesto sobre el consumo.

En la dttima seccidn, la parte IV, el objetivo es evaluar los aspectos
presupuestarios de las decisiones en materia fiscal tomadas por los
gobiernos estatales y locales. El capitulo 8 estudia los gobiernos estatales
estadounidenses cuyo equilibrio estructural ha estado clasificado como
“fuerte” por el Proyecto de Rendimiento Gubernamental (Government
Performance Project). Este proyecto pretende proporcionar datos
que faciliten a los gobiernos la comprensién de su rol de gestores.
El equilibrio estructural es la capacidad de cubrir gastos actuales con
ingresos actuales y de todos los estados de los EEUU, 9 han sido
identificados como los lideres a la hora de conseguir y mantener este
equilibrio. Por lo tanto, es importante investigar qué caracteristicas
muestran estos estados. Una de las observaciones, por ejemplo, es
que los estados con un equilibrio fuerte son menos propensos a
incrementar impuestos y recortar gastos en tiempos de dificultades
fiscales. Finalmente, el capftulo 9 presenta una discusion sobre los
efectos de el establecimiento de limitaciones en la imposicidn y el
gasto de los gobiernos locales, la cual ha ido en ascenso durante la
dftima década.

Como comentario final, este volumen contiene contribuciones de
notable valfa provenientes de expertos de la finanzas publicas locales
y estatales que evallan la politicas fiscales actuales en los EEUU y
apuntan hacia posibles cambios en el futuro. En este texto, de gran
utilidad para estudiantes de finanzas publicas y responsables de
politicas fiscales, el lector encontrard no solo practicas “tradicionales”
sino politicas mds *‘creativas” que superen las carencias de herramientas
fiscales obsoletas.
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