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Resumo

O traballo considera as contradiccions e
problemas que se poden formular entre as
esixencias derivadas do Tratado da Unidn
Europea, por un lado, e o funcionamento actual
das Facendas territoriais espafiolas polo outro.
A existencia dunha asimetrfa na composicion
dos ingresos que nutres esas Facendas, a ausen-
cia dunha cultura de eficiencia econémica que
oriente as provisiéns publicas, as deficientes
expresiéns de solidariedade interterritorial e a
falta de elementos estables de colaboracion
institucional, son, para o autor, os trazos mdis
caracteristicos dunhas Facendas que necesitan
con urxencia reformas en profundidade. Confia-
se que o Tratado de Maastrich tamén axude a
traballar nesa direccién de maior rigor e racio-
nalidade econémica.

Abstract

This paper takes into account the contra-
dictions and problems that can arise from the
European Union Treaty, on one hand, and the
current operating of Spanish territorial Public
revenue, on the other. The existence of skewness

in the composition of the income that nourish
those Public Finances, the absence of a culture
of economic efficiency as a guidance for public
provisions, the deficient statements of interterri-
torial solidarity and the lack of stable elements
for institutional colaboration are, for the author,
the most distinctive features of Public Finances
that urgently need drastic reforms. It is thought
that the Maastricht Treaty will also help to work
on a direction of greater rigour and economic
rationality.

1. INTRODUCCION

O establecemento de politicas diversas
tendentes a consegui-la converxencia econémica,
como trdnsito 4 fase de moeda tinica e mercados
integrados, constitiie un mandato imperativo dos
acordos de Maastricht. Como € ben sabido, esta
converxencia econémica afecta, entre outras
variables e comportamentos, 4 solvencia e
necesidade dunha maior coordinacién e discipli-
na no funcionamento das finanzas publicas'.

Pero a consecucién destes obxectivos de
converxencia baten de fronte, na nosa opinion,
con determinados problemas estructurais que
caracterizan hoxe o funcionamento das Facendas
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territoriais espafiolas. Entre eles citaremos,
como principais, as catro seguintes:

a) asimetrfa na composicién dos ingresos
presupostarios entre as distintas Administraciéns
Publicas;

b) ausencia ou reducida presencia dunha
cultura de eficiencia econdmica para orienta-la
actividade financeira;

c) expresiéns reducidas e deficientes da
solidariedade interterritorial, e

d) escasa preocupacion pola existencia de
elementos estables de coordinacidn institucional.

Contrapoiie-las ideas e esixencias derivadas
do Tratado de Unién Econémica e Monetaria
(UEM) con esa outra realidade complexa e
institucionalizada das nosas Facendas territo-
riais, constitie o micleo central do presente
traballo. Ideas e problemas que son parte dunha
reflexion mdis ampla afnda en fase de elabora-
cién.

2. ASIMETRIA NOS INGRESOS PRESU-
POSTARIOS

En termos de ingresos non financeiros,
resulta oportuno clasifica-las Facendas territo-
riais espaiiolas de réxime comiin en dous grupos
diferenciados. Por un lado, atopdmonos coas
Facendas municipais, que tefien un cardcter
mixto, onde os tributos propios e as transferen-
cias mantefien unha composicién razoablemente
equilibrada. Por outro, estarfan as Facendas das
Comunidades Auténomas e Deputaciéns provin-
ciais, alimentadas basicamente de transferencias
correntes e de capital procedentes do Estado
(Cadro 1). As consecuencias polfticas e econ6-
micas que xera esta situacién de asimetrfa
presupostaria nos ingresos son, 6 noso xufzo,
tan importantes como escasamente consideradas
para os obxectivos da converxencia europea’.

En efecto, cando unha Facenda subcentral
financia a sua actividade ordinaria practicamente
con transferencias, rémpese o principio de
unidade bdsica do proceso financeiro e favd-
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recese tamén a aparicidn de comportamentos e
feitos econdmicos negativos de rafz estructural.
Lembremos algins dos mdis significativos e
reiterados pola teorfa da Facenda Puiblica:
creacién de ilusions financeiras sobre a gratui-
dade dos servicios piblicos; presidns crecentes
e diversificadas dos axentes econdémicos priva-
dos sobre o presuposto piblico; tendencia a
xerar relaciéns polfticas confusas, clientelares e
subordinadas; ausencia de reponsabilidade fiscal;
abandono de pautas de eficiencia econémica e
creacién ou reproduccién de culturas de subsidio
e mendicidade institucional. As consecuencias
I6xicas de todo iso son os déficits piblicos, os
endebedamentos crecentes, as quebras técnicas
de certas Administraciéns e tamén os posibles
efectos sobre a equidade interxeracional que
estas situaciéns provocan de cando en vez’.
Naturalmente, non son istos os tinicos factores
causantes de fen6menos tan complexos, pero
axudan en boa medida 4 sia comprensién inte-
lectual.

Ademais de todo iso, cémpre sublifiar que
esta asimetrfa de ingresos nas Facendas territo-
riais dificulta igualmente os comportamentos
racionais da fiscalidade municipal. Un exemplo
sinxelo servird para comprender mellor o senti-
do da afirmacién.

Supofiamos un goberno muncipal que
decide financiar parcialmente as obras de urba-
nizacién dun barrio con contribuciéns especiais
ou aumentar temporalmente oS impostos para
atende-la construccién dunha piscina publica.
Supofiamos tamén que dito goberno estudiou
con detemento a sia decision fiscal en termos de
eficiencia e equidade, o que implica considera-la
demanda e renda local, os aumentos de valor
nos patrimonios inmobiliarios privados, as
diversas modalidades de produccién/xestién do
servicio e a poboacién beneficiada pola provi-
sién publica. Supofiamos finalmente que nun
municipio préximo esas ou obras semellantes
son solicitadas e subvencionadas na siia totalida-
de pola Deputacién provincial ou pola Comuni-
dade Auténoma.

(Que efectos econémicos se orixinan con
este tipo de conductas desiguais non tan alleas 4
realidade financeira das Facendas territoriais
espafiolas? ;Que consecuencias polfticas provo-
can estas comportamentos fiscais diferenciados?
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CADRO 1
FACENDAS TERRITORIAIS

IMPORTANCIA RELATIVA DOS INGRESOS NON FINANCEIROS (1990)

(en milléns de ptas.)

FACENDAS LOCAIS' FACENDA AUTONOMICA?
MUNICIPIOS % DEPUTACIONS % CC.AA. %
TP 979.625 55.4 43.251 11,6 679.527 17,7
TFS 692.344 39,1 319.829 85,4 3.100.502 80,6
ol 96.928 5,5 11.269 j,O 66.432 L7
TdTAL 1.768.897 100,0 374.619 100,0 3.846.461 100,0

TP= Tributos propios

TFS= Transferencias correntes e de capital
OI= Outros ingresos

! Réxime comiin

% Sistema LOFCA

Fontes: Banco de Crédito Local e Direccién Xeral de Coordinacion coas Facendas Territoriais. Elaboracién propia.

‘A resposta parece clara. Ademais de intro-
ducir importantes aldraxes comparativas e de
danar gravemente o principio de equidade
horizontal, provécase tamén unha I6xica inhibi-
cion tributaria nos gobernantes responsables 4
hora de aplicar aspectos substantivos da raciona-
lidade presupostaria. Cando os criterios politicos
de rendibilidade electoral priman de maneira tan
exclusiva, estase a incitar 4s Corporacions
municipais a competir en irresponsabilidade
fiscal, arbitrariedade e clientelismo. E nunca a
confusién axudou a disciplina-las conductas dos
politicos e dos cidaddns demandantes de servi-
cios.

3. AUSENCIA DUNHA CULTURA DE
EFICIENCIA

Decimos que existe eficiencia econ6mica
na provisién de bens e servicios piiblicos, cando
se cumpren unha serie de requisitos ou esixen-
cias conceptuais expresadas sinteticamente no
gréfico que se acompaia. Con iso se proporcio-
na unha dimensién tedrica mdis globalizadora do
intervencionismo piblico cd ofrecida habitual-
mente polos conceptos de eficiencia técnica ou

eficiencia asignativa®. Debido 4 posibilidade de
individualizar beneficios en moitas provisiéns
publicas, consideramos que este enfoque tedrico
tén unha singular relevancia metodol6xica para
o 4mbito da Facenda local®.

EFICIENCIA ECONOMICA
; .

Esixencias conceptuais

— Axuste entre necesidades sociais e provisiéns
publicas.

— Identidade entre beneficiarios e financiadores dos
servicios puiblicos.

— Seleccion de instrumentos e custos de eficiencia.

— Capacidade de xestion tributaria e minimizacién
de custos administrativos e de cumplimento.

— Andlise técnica de alternativas .na produccién/xes-
tién de servicios.

Grifico 1

O concepto de eficiencia econdmica co-
menza a forxarse, daquela, cando se buscan os
mellores axustes entre as necesidades sociais e
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as provisiéns publicas. Esta cuestién € abondo
controvertida e non sempre doada de facer
operativa, pero que en todo caso debe presidir
calquera proceso decisional. A existencia de
investigacions e técnicas recentes para identifi-
car, definir e avalia-las necesidades e preferen-
cias sociais, abren un horizonte novo realmnente
atractivo para as Facendas territoriais®.

Outra condicién substantiva que esixe a
eficiencia econémica é o cumprimento do prin-
cipio de unidade bdsica do proceso presuposta-
rio. E dicir, a necesidade de considerar ¢ mes-
mo tempo os aspectos de ingresos e gastos que
provocan xeralmente as polfticas territoriais. Por
iso dicimos que a racionalidade fiscal avanza
cando se explicitan os beneficios da accién
publica e a distribucién de custos que a mesma
orixina. En caso de que os financiadores e
beneficiarios coincidan (condicién necesaria do
criterio de eficiencia) estaremos ante unha
provisién asignativa. En caso contrario (aplica-
cién de criterios redistributivos), a provisién
publica serd mdis ou menos equitativa ou sim-
plemente socializadora de custos. Tanto unha
coma outra alternativa constitien decisiéns
lexitimas do gobernante, pero sempre se deberfa
explicar por que se fai e a que custo, cando me-
nos para asumir despois as responsabilidades
politicas fronte ¢ conxunto dos contribuintes.

Definido e acordado o patrén distributivo
das cargas piblicas, o seguinte paso consistird
en seleccionar tecnicamente aqueles instrumen-
tos financeiros que mellor se adecien 4 decisién
politica. Nesta reflexién teranse en conta as pro-
pias caracterfsticas dos bens e servicios ptiblicos
(en termos de oferta e demanda), asf como o0s
posibles excesos de gravame xerados polos
tributos seleccionados. A investigacién dispofii-
ble non ofrece por agora resultados conclufntes
neste campo, 0 que non impide a existencia de
posicions ideol6xicas diversas fundamentadas
algunhas veces con argumentos interesados’.

As preocupaciéns polfticas por dotar de.

capacidades técnicas e administrativas 4 xesti6n
dos tributos propios, constitie outro aspecto
esencial da eficiencia econémica xeralmente
infravalorado. Lembremos que ningin goberno
pode ser eficiente se carece de autonomfa deci-
soria sobre o volume de ingresos e sobre o
patrén distributivo dos custos piblicos. E para
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iso hai que dispoiier de multiples instrumentos
financeiros, ademais de xestionalos correcta-
mente. Neste sentido, minimiza-los custos
administrativos e de cumprimento das obrigas
tributarias pasa a ser, tamén, un obxectivo
estratéxico das Facendas territoriais.

Finalmente quedarfan os problemas asocia-
dos 4 produccién/xestion dos servicios que se
desexan establecer. Se decidir sobre a cantidade
e calidade dos servicios piblicos, asf como
sobre o seu financiamento, constifiien aspectos
esenciais da politica local, as decisiéns que
afectan 4 produccién/xestién dos mesmos debe-
rfan resolverse basicamente por criterios técni-
co-econémicos. Precisamente neste sentido, a
confrontacién de diversas modalidades producti-
vas (publicas, privadas ou mixtas), asf como a
utilizacién de técnicas diferenciadas para medi-la
eficiencia dos servicios piblicos (fndices fisicos
de actividade, métodos regresionais ou andlise
de fronteira), estdn a marcar xa o0 camifio,
probablemente irreversible, do préximo futuro.

Considerando agora a hipétese razoable de
que esta secuencia l6xica non € habitual nos
procesos de decisién das Facendas territoriais,
que ademais a UEM vai supofier unha perda
importante de ingresos piiblicos para a Facenda
estatal (por sefioreaxe e imposicién implicita da
regulacién monetaria e pola harmonizacién da
fiscalidade sobre as rendas e ganancias de
capital), e que 6 mesmo tempo existirdn dificul-
tades para aumenta-los niveis de imposicién®, as
alternativas que restan apuntan xa cara a outras
direcciéns que son tamén previsibles: loita
contra o fraude fiscal, control e maiores niveis
de eficiencia no gasto piblico e extensién do
principio de equivalencia ou beneficio no finan-
ciamento local. Situacién que 4 sia vez deberfa
provocar reformas institucionais importantes e
tamén cambios profundos nas ideas e compor-
tamentos sociais.

\

4. EXPRESIONS DEFICIENTES DE SO-
LIDARIEDADE INTERTERRITORIAL

Neste novo contexto de disciplina presu-
postaria xeneralizada, de maiores dificultades
para amplia-los ingresos do Estado e de necesa-
ria extensién da tributacién territorial, non hai



dibida que as transferencias redistributivas ou
de solidariedade entre os distintos niveis de
goberno terdn que desempregar un papel mdis
relevante en termos de equidade horizontal e
vertical. E xa sabemos que para fundamentar
teoricamente esas transferencias intergoberna-
mentais, existen criterios e indicadores moi
significativos (esforzo fiscal e necesidade de
gasto) que estdn asociados 4 Facenda receptora’.

Pois ben, como o indicador de esforzo
tributario non pode ser aplicado nas Facendas
autonémicas e provinciais, por razéns obvias, o
criterio poboacional realiza actualmente as
funciéns bdsicas de reparto, 0 que significa que
as transferencias estatais se distribien con escasa
sensibilidade para apreciar capacidades e necesi-
dades fiscais das xurisdicciéns respectivas.
Ademais de producir outros efectos econémicos,
esas transferencias incondicionadas a Comuni-
dades Auténomas e Deputaciéns provinciais
dificilmente poderdn cumpri-las condiciéns de
equidade horizontal esixidas pola teorfa do
Federalismo Fiscal.

Nas Facendas municipais a situacién €, pola
contra, diferente. O criterio de esforzo fiscal
utilfzase parcialmente para calcula-la participa-
cién nos ingresos do Estado, pero a sia contfa
oriéntase 4 marxe de calquera concepto de
solidariedade explicita'®. Tanto as normas cons-
titucionais como a Lei 39/1988, reguladora das
Facendas Locais, ignoran sorprendentemente
estes aspectos tan esenciais do Federalismo
Fiscal. S6 poderfan considerarse aquf os progra-
mas estatais e autonémicos de cooperacién local,
que en gran parte funcionan de maneira des-
coordinada e insuficiente, asf{ como certas
férmulas puntuais de colaboracidn institucional
(consorcios, convenios bilateriais, etc.), motiva-
dos mdis ben por problemas de suficiencia
financeira.

Se cadra todo este panorama deficiente e
escaso de transferencias redistributivas entre
niveis de goberno, comece a modificarse a
medida que avance a responsabilidade fiscal das
Facendas territoriais. Fortalece-los criterios de
eficiencia na provisién descentralizada de bens
e servicios publicos esixird tamén, por razéns de
cohesidn social, o desefio dunha potente solida-
riedade interterritorial. Eficiencia e equidade
aparecen asf como dous aspectos necesarios e
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mutuamente equilibradores do proceso de cam-
bio que se avecina. :

5. AMPLIA-LA COLABORACION/COOR-
DINACION INSTITUCIONAL

Outro aspecto substantivo para o bo fun-
cionamento das Facendas territoriais, & ter
solidamente asentadas e definidas, estructuras
estables para o didlogo, coordinacién e colabo-
racién institucional. En efecto, nos sitemas
descentralizados de goberno non s6 se producen
circunstancias cambiantes que demandan axustes
frecuentes na asignacién dos recursos piiblicos,
existen tamén conflictos institucionais e dreas de
colaboracién que precisan igualmente dunha
maquinaria axeitada para a suia resolucion
pacifica e cooperativa''.

Sen embargo, isto que parece de sentido
comuin e que tantas veces se menciona no plano
normativo, non presenta na realidade espanola
os niveis mifnimos desexados por calquera
observador pouco esixente. Dous exemplos
servirdn para ilustra-la afirmacién:

a) os gobernos municipais relaciénanse de
maneira estable coa Administracién central a
través dos programas de Cooperacién Local e
por mediacién da Federacién Espafiola de
Municipios e Provincias. Pero en cambio os
seus problemas econémicos mdis relevantes
(sobre todo as infraestructuras e equipamentos
de grandes cidades), negdcianse directamente co
Estado ou Comunidade Aut6noma de forma
illada e bilateral;

b) as relaciéns internas entre Corporaciéns
Locais e Comunidade Auténoma desenvélvense
afnda de modo desigual, descofiecido e 4s veces
desalentador, xa se considere esta relacién en
termos normativos, de planificacién territorial
ou de solidariedade institucional.

Remataremos estas reflexiéns avanzando
unha premonicién. Se os mercados competitivos
castigan ou expulsan 4s empresas desorganizadas
ou pouco eficientes, o Sector Piblico terd que
incorporar tamén, con urxencia, modalidades e
sanciéns diversas que incidan sobre os seus
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comportamentos ineficientes. Trasladar perma-
nentemente os erros e dilapidacions 6s contri-
bufntes, pola via de maiores impostos, ten sem-
pre o lfmite da lexitimacién social que afecta ¢
sistema tributario. Neste sentido, Maastricht
pode ser unha magnffica oportunidade para
avanzar no rigor econémico da nosa actividade
presupostaria descentralizada.
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