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1. INTRODUCCION

Tras la publicacion de la Ley 391988, de 28 de diciembre, regula-
dora de las Haciendas locales, se abre un nuevo periodo en la financiacion
de estas entidades. Como es conocido, a pesar del principio de suficiencia
financiera establecido en el art. 142 de la Constitucion espariola (CE),
éstas se han encontrado aquejadas de una falta de recursos cronica, lo que
es reconocido por la propia exposicion de motivos de la Ley 39/1988,
reguladora de las Haciendas locales. Es de esperar que la nueva etapa que
se inicia suponga la superacion de esta precariedad de recursos, y «la
ordenacion de un sistema financiero encaminado a la efectiva realizacion
de los principios de autonomia y suficiencia financiera», como indica la
exposicion de motivos de dicha ley.

El art. 142 de la CE indica que las Haciendas locales se nutriran fun-
damentalmente de tributos propios y de participacion en los del Estado y
de las Comunidades autonomas. Son, por tanto, estos dos medios de
financiacion, los unicos a los que se refiere el texto constitucional y se les
concede una posicion fundamental, aungue no exclusiva', en la financia-
cion de los entes locales.

Como vya indicaron Lasarte y Eseverri?, refiriéndose a las participacio-

T José Juan FERREIRO LAPATZA, en «La financiacién de las Entidades Locales en Catalufia»,

Revista Espariola de Derecho Financiero (REDF), num. 45/1985, pag. 42, indica que estas entidades
«deben poder contar, en general, con tales ingresos, pero no deben verse forzadas, en todo caso, a
basar su hacienda en ellos».

¢ qLas haciendas locales ante las autonomias», RER, numero extraordinario, vol. Il, 1980, pag.
643.
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nes como fuente de financiacion de la Hacienda local, «la autonomia poli-
tica presupone autonomia financiera y que, por tanto, este tipo de ingresos
habra que articularlo de forma que en ningiin caso implique servidumbre
politica ni una odiosa dependencia financiera, sino un método racional de
provision de medios a los niveles territoriales inferiores, que funcione en
todo lo posible de forma automatica y conforme a formulaciones regio-
nalesy.

La importancia de esta via de financiacion es Gnicamente reconocida;
basta con recoger la opinion del Tribunal Constitucional expresada en la
sentencia 96/1990, de 24 de mayo, al indicar «que aquella participacion
viene constituyendo hoy en dia para numerosas entidades locales la Gnica
garantia de supervivencia financiera».

Se ha puesto de relieve por la doctrina la relacion existente entre los
conceptos de suficiencia, autonomia, coordinacion vy la participacion en tri-
butos; de tal manera que un ente local no puede ser autonémico si no
cuenta con recursos suficientes (y uno de ellos lo constituyen las participa-
ciones en ingresos tributarios del Estado y de las Comunidades auténo-
mas) para hacer frente a la gestién de sus intereses. Y, como indica la
sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981, la autono-
mia hace referencia a un poder limitado. Es, por lo tanto, dentro de la uni-
dad del Estado donde la autonomia alcanza su sentido, consecuentemente
la Hacienda local debe coordinarse con la estatal y con la autonémica. Uno
de los medios mas importantes con los que se cuenta para coordinar estos
niveles de haciendas, son las participaciones en ingresos de los entes
superiores °.

Al mismo tiempo, en dicha hacienda de coordinacién va a ser el nivel
superior el que acapare el nimero méas importante, cualitativa y cuantitati-
vamente, de «hechos gravables». De tal manera que para conseguir la sufi-
ciencia financiera de los entes inferiores se tendra que acudir a otros
medios de allegar recursos. Uno de ellos sera la via de las participaciones
en los ingresos de la hacienda superior %.

3 CAYON GALIARDO en su «Comentaria al art. 142 de la CE, Comentarios a las Leyes Politi-
cas», dirigidos por Oscar Alzaga Villaamil, Constitucion Espafiola de 1978, tomo X, Edersa, Madrid,
1985, escribe: «No cabe duda que esta modalidad de financiacién es aquella que mejor desvela la
existencia de una Hacienda General, donde la cooperacion y la solidaridad son los principios funda-
mentales y la suficiencia de sus respectivos niveles vy la distribucion de su riqueza sus fines prin-
cipales.»

4 MELGUIZO SANCHEZ, «Haciendas Locales y participacién en tributos del Estado. Notas para
una valoracion del caso espafioly, Hacienda Piblica Espafiola (HPE), nim. 75/1982.
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La posible autonomia financiera de los entes locales es un tema muy
discutido por la doctrina, si bien parece claro que con referencia al feno-
meno tributario la autonomia es muy reducida, como consecuencia del
principio de legalidad tributaria de los arts. 31 y 133 de la CE. Por lo tanto,
esta posible autonomia financiera se centraria especialmente en la ver-
tiente del gasto.

Como se ha indicado, las participaciones en tributos del Estado son un
medio de coordinacién, y no de subordinacién. Para ello seria conveniente
que la determinacion de la cuantia de estas participaciones y su distribu-
cion no fuese arbitraria. En este sentido, Castell y Frigola ® proponen que la
cuantia del fondo se determine a partir de los principios de automatismo
(para establecer una minima dosis de objetividad en las expectativas de
ingresos de los municipios, e indican que la aplicacion de este principio
conduce a la fijacidon de un porcentaje de participacion en los impuestos
no cedibles del Estado como forma mas idénea de determinar la cuantia
del fondo) y de revisidon periddica (para evitar desfases en la validez del
porcentaje determinado).

Como hemos visto, el sistema de participaciones se encuentra intima-
mente relacionado con los tres conceptos indicados (autonomia, suficien-
cia y coordinacion); siendo ademas un nexo de conexion entre ellos.

2. PARTICIPACION EN TRIBUTOS DEL ESTADO HASTA LA LEY REGU-
LADORA DE LAS HACIENDAS LOCALES

En la reciente historia de las participaciones en ingresos tributarios del
Estado podemos diferenciar, para facilitar su estudio, una serie de etapas o
periodos, que fijaremos atendiendo a los criterios utilizados en cada uno
de ellos para determinar la cuantia de éstas . Aunque nos centraremos en

% «las subvenciones en la financiacion de los municipios. Analisis, experiencia comparada y
propuesta para el caso espafiol», La Paeria, Ajuntament de Lleida, pag. 116.

% Para la concrecion de estos periodos vamos a utilizar basicamente los trabajos de Angel MEL-
GUIZO SANCHEZ, «Haciendas Locales y Participacion en tributos del Estado. Notas para una valora-
cién del caso espafioln, HPE, num. 75/1982; Purificacion ESTESO RUIZ, «Haciendas Locales y
Presupuestos del Estado. Notas en torno a la Ley de Presupuestos para 1982», HPE, nim., 73/
1981; v los trabajos conjuntos de ambos autores, igualmente publicados en la revista HPE: «Ha-
ciendas Locales y Presupuestos del Estado. Notas en torno a la Ley de Presupuestos para 1984»,
nam. 85/1983; «Haciendas Locales y Presupuestos del Estado. Anélisis y valoracién de la Ley de
Presupuestos para 1985y, nim. 90/1984; «Haciendas Locales y Presupuestos del Estado. Analisis
y valoracion de la Ley de Presupuestos para 1986», nim. 97/1985; «Haciendas Locales y Presu-
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los ejercicios posteriores a 1984, que es cuando la escritura de las partici-
paciones resulta mas similar a la actual, de todas formas es necesario refe-
rirse brevemente a periodos anteriores.

En cada uno de estos periodos estudiaremos en primer lugar la deter-
minacion de la cuantia de las participaciones, y en segundo lugar los crite-
rios de distribucion de éstas.

2.1. Periodo desde 1976 hasta 1981

El primer periodo al que vamos hacer referencia es el comprendido
entre los afios 1976 a 1981; en el analisis realizado por Melguizo” se
pone de manifiesto que la participacién en ingresos estatales no se inicia
en esta etapa, sino que es de reconocido arraigo en la Hacienda espafola.
Pero es a partir de la Ley 41/1975, de Bases del Estatuto de Régimen
Local, cuando muestra un notable desarrollo. Estos afios vienen marcados
por los importantes cambios, operados tanto en la estructura politica, terri-
torial y tributaria de Espafia, que tienen su reflejo a la hora de determinar
las participaciones.

A. Cuantia de las participaciones

El Real Decreto 3250/1976 articula la participacién de los ayunta-
mientos y provincias.

Los ayuntamientos percibiran las siguientes participaciones en la re-
caudacion liquida de los impuestos del Estado®, sin deduccion alguna por
gastos de administraciéon y cobranza:

a) El 90 por 100 de la cuota fija de la contribucion territorial ristica
y pecuaria.

b} ElI 90 por 100 de la contribucién territorial urbana.

¢) EI'90 por 100 de la cuota fija o licencia fiscal del impuesto sobre
actividades y beneficios comerciales e industriales.

puestos del Estado. Analisis y valoracion de la Ley de Presupuestos para 1987», nam. 102-103/
1986; «Haciendas Locales Presupuestos del Estado. Andlisis y valoracion de la Ley de Presupuestos
para 1988», nim. 105-106/1987 y «La financiacién de Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales en los Presupuestos del Estado para 1989, nim. 11271988,

7 «Haciendas Locales y participacion en tributos del Estado. Notas para una valoracién del caso
espafiol», op. cit..

& Articulo 121.
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d) ElI 90 por 100 de la cuota fija o licencia fiscal del impuesto sobre
los rendimientos del trabajo personal en la parte correspondiente a profe-
sionales y artistas.

e) El 90 por 100 del impuesto general sobre la renta de las perso-
nas fisicas, en la parte que corresponda a la tributacion de las plusvalias
inmobiliarias.

f) ElI 90 por 100 del impuesto sobre el lujo que grava la tenencia y
disfrute de automoviles.

g) El 4 por 100 de los impuestos indirectos enumerados en el capi-
tulo 2 del estado letra B de los Presupuestos Generales del Estado. Esta
participacidn continuara siendo efectiva para cada uno de los impuestos
incluidos en dicho capitulo, aun cuando se altere su nomenclatura y, en su
caso, su clasificacion dentro los referidos presupuestos.

La participacion de las diputaciones provinciales ® serd del 1 por 100
de los impuestos indirectos enumerados en el capitulo 2 del estado letra B
de los Presupuestos Generales del Estado. Esta participacion continuara
siendo efectiva para cada uno de los impuestos incluidos en dicho capi-
tulo, aun cuando se altere su nomenclatura y, en su caso, clasificacién
dentro de los referidos presupuestos.

Con referencia a las diputaciones hay que hacer constar que el De-
creto también regula los recargos provinciales en impuestos del Estado,
aspecto que no vamos a estudiar, pues sobrepasa las limitaciones de
este trabajo.

B. Distribucion de las participaciones

El Decreto 3250/1976 regula'® la distribucion de las participaciones
de los Ayuntamientos. Las enumeradas en los apartados a) al d) del art.
121, se atribuiran directamente al ayuntamiento del municipio donde radi-
quen los bienes o se desarrollen las actividades gravadas por los impues-
tos correspondientes. Las restantes participaciones se distribuiran prin-
cipalmente atendiendo a la poblacién de los municipios, corregida por coe-
ficientes multiplicadores segin estratos de poblacién.

9 Artfeulo 151,
9 Enlos articulos 122 v 123.
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La distribucion de las participaciones de las provincias se efectda prin-
cipalmente, como indica el art. 151 del citado Decreto, antendiendo al
nimero de habitantes de la respectiva provincia o cabildo insular.

Por dltimo, indicar que esta estructura de las participaciones, y su dis-
tribucion fue variando a lo largo de este periodo debido a los importantes
cambios politicos vy juridicos de la época.

2.2. Periodo desde 1982 hasta 1983
A. Cuantia de las participaciones

El segundo periodo que tomamos en consideracion corresponde a los
afios 1982 y 1983. En este periodo la participacion de los entes locales
se fija atendiendo a unos porcentajes sobre la recaudacion liquida que el
Estado obtenga por los conceptos tributarios no susceptibles de cesion a
las Comunidades auténomas, e incluidos en los capitulos | v Il del Presu-
puesto de Ingresos del Estado. Esta participacion sustituye a todas las
compensaciones y participaciones vigentes en este momento, excepcio-
nalmente los municipios mineros seguirdn manteniendo en 1982 la com-
pensacion que venia percibiendo por la supresion del recargo en el im-
puesto sobre el producto bruto de las explotaciones mineras.

Estos porcentajes son el 7 por 100 para los municipios v el 0,543
por 100 para las diputaciones y cabildos insulares (Ley 44,1981 de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1982). La Ley 9/1983 de Presu-
puestos Generales del Estado para 1983, modifica el porcentaje relativo a
la participacion de los ayuntamientos, aumentandolo al 8 por 100, sin
embargo las diputaciones siguen participando en idéntico porcentaje.

B. Distribucién de las participaciones

Por lo que respecta a la distribucién (nos centraremos en los Entes
locales de régimen comun, ya que los entes locales del Pais Vasco, Nava-
rra y Canarias se regiran por su legislacion especifica de Concierto Econoé-
mico, Convenio Econdémico y de Régimen Econdmico-Fiscal respectiva-
mente), la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1982 sigue
teniendo en cuenta sdélo la poblacién de los ayuntamientos, ésta se hara
con arreglo a coeficientes multiplicadores por estratos de paoblacion.

En cambio, para 1983 ya si se tienen en consideracion otros indices
para la distribucion de la participacion de los ayuntamientos. La Ley de
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Presupuestos Generales del Estado para 1983 indica'' que el 75 por 100
de la participacién se distribuird en funcion del nimero de habitantes de
derecho de cada municipio, ponderado por estratos de poblacién. Y el 25
por 100 restante, también en funcion del nimero de habitantes, pero pon-
derado segun el esfuerzo fiscal medio de cada municipio en el ejercicio
inmediato anterior. Se entendera por esfuerzo fiscal medio, la recaudacion
liquida por habitante obtenida por los conceptos impositivos de los capitu-
los I, 1l y Il del Presupueto de Ingresos de la entidad municipal corres-
pondiente.

Los Ayuntamientos de Ceuta y Melilla participaran en la distribucion
como si se trataran de diputaciones provinciales, en proporcion al namero
de habitantes de derecho del municipio respectivo (art. 14.5 de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1983).

Con referencia a las diputaciones provinciales las Leyes de Presupues-
tos Generales del Estado para 1982 y 1983 indican que la participacion
de las diputaciones y cabildos insulares se distribuira en proporcion al
numero de habitantes de derecho de la respectiva provincia.

2.3. Periodo desde 1984 hasta 1988
A. Cuantia de las participaciones

El tercer periodo comprenderia desde el afio 1984 hasta 1988. Se
cambia el sistema de participaciones vigente, en el sentido de sustituir los
porcentajes de participacion, por unas cantidades fijadas taxativamente
por las Leyes de Presupuestos Generales del Estado. El secretario de
Estado de Hacienda, José Borrell 2, indica que «éste es un cambio norma-
tivo trascendental; ha significado una ruptura con lo que era el plantea-
miento anterior, en el cual se suponia que los impuestos, al ser fuentes de
ingresos de todas las administraciones publicas, se repartian entre ellas a
partir de un procedimiento de division porcentualy. Y que las razones de
esta ruptura se encuentran en el déficit estatal. Borrell, también pone de
manifiesto que los mecanismos por los cuales se va actualizar el Fondo de
Cooperacion Municipal seran fundamentalmente. «el ritmo de crecimiento

T Articulo 13.2.

2 Discurso de clausura de las Jornadas de Estudio sobre las Finanzas Municipales en Espafia,
recogido en el libro Las Finanzas Municipales en el Estado de las Autonomias, editado por la Diputa-
cion de Barcelona, Barcelona, 1985, pags. 18 y 19,
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monetario de los precios y de los costes, el ritmo de crecimiento real de
los gastos de funcionamiento del Estado y la prioridad politica que se
asigne a uno u otro objetivo de gaston; Y en este sentido indica que «la
financiacion de las corporaciones locales constituye uno de los objetivos
declarados prioritarios».

La Memoria de los Presupuestos Generales del Estado para 1984,
indica que esta cantidad fija, resulta de aplicar a la participacion de 1983
en términos absolutos el porcentaje de incremento de gastos del Estado,
que se identifica con el porcentaje medio ponderado que experimentan los
capitulos I, Il, IV y VIl del Presupuesto de Gastos del Estado, éste se
estima para 1984, en relacion con 1983, en el 1 1,45 por 100, que es el
que se aplica a las cifras de participacion de 1983 para obtener las de
1984 13,

Hay que tener en cuenta que a partir de 1986 Ia participacion de las
diputaciones y cabildos insulares se divide en una participacién ordinaria y
en otra extraordinaria. Esta Ultima es compensatoria de los ingresos que
dejen de percibir por la supresion del canon sobre la produccién eléctrica y
de los recargos provinciales en el Impuesto sobre el Trafico de Empresas y
en los Impuestos Especiales de Fabricacion como consecuencia de la im-
plantacion del IVA. La cuantia de la compensacion para cada diputacion
orovincial serd igual a las tres cuartas partes de la cantidad total que per-
ciba por los citados conceptos en 1985.

Igualmente hay que referir que a partir de 1987 las Leyes de Presu-
puestos Generales del Estado también incluyen, conjuntamente con la par-
ticipacion de las diputaciones y cabildos insulares, a las comunidades
auténomas uniprovinciales, sin perjuicio de su tratamiento con el resto de
las comunidades auténomas.

La cuantia de las participaciones y su evolucion la reflejamos en los
cuadros 1 a 4.

Por lo que respecta a las participaciones de los ayuntamientos (cua-
dros 1y 2}, es de destacar que, en general, el crecimiento interanual de
las participaciones es relativamente homogéneo, en torno al 11 por 100: a
excepcion del afio 1985, en que el crecimiento es superior al normal en 5

'3 ESTESO RUIZ y MELGUIZO SANCHEZ, «Haciendas Locales y Presupuestos del Estado.
Notas en torno a la Ley de Presupuestos para 1984, op. cit., pag. 271.
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Cuadro 1

Participacion de los ayuntamientos
(Millones de pesetas corrientes)

1984 1985 1986 1987 1988

Participacion ........... 234.160 270.670 275.044 305.024 340.498
Presupuestos de gastos  5.399.649 6.113.086 7.164.232 8.113.441* 8.939.236
PIB p.m.... .. 25.400.000 27.929.700 31.944.000 34.718.000 37.406.700

*  Presupuestos Gastos subsector Estado (A + B).

Cuadro 2
Crecimiento de la participacion de los ayuntamientos y porcentaje de participacién

1984 1985 1986 1987 1988

Crecimiento anual de la participacion ... 11,44 15,59 1,62 1090 11,63
Crecimiento anuel del Presupuesto de gastos.. 19,60 13,21 17,19 13,24 1017
Crecimiento anual del PIB.. .. 995 1118 14,37 8,68 7.74
Porcentaje de la panlmpacton respecm aE Presu-

puesto de gastos...
Porcentaje de la pamclpacnén respecto aI P!B

4,33 4,42 3,83 3,75 80
0,921 0969 0861 0878 0910

FUENTE: Ministerio de Economia y Hacienda, ESECA y elaboracién propia.

puntos porcentuales, y del afio 1986 en que el incremento es préctica-
mente nulo.

Es interesante la comparacion de la tasa de incremento interanual de
las participaciones con respecto al crecimiento interanual del presupuesto
de gastos. Esta nos indica, que en la mayoria de los afios el incremento de
las participaciones es menor que el del presupuesto de gastos, con las
excepciones de los afios 1985 y 1988; pero estos dos ejercicio no son
suficientes para compensar los desfases producidos en los otros, y en
especial los correspondientes a 1984 y 1986.

En cambio, cuando se comparan las tasas de crecimiento de la partici-
pacion de los ayuntamientos y del PIB, se observa que excepto en 19886,
la evolucion de éste es menos expansiva que la experimentada por la parti-
cipacion de los ayuntamientos.

Centrandonos en la dindmica de los porcentajes de participacion, se
observa que el que representa la participacion de los municipios con res-
pecto al presupuesto de gastos, si bien de forma oscilante, muestra una
tendencia a la baja, pasando de ser el 4,33 por 100 en 1984, a un 3,80
por 100 en 1988. Indicar tamhién que, el porcentaje de participacién con
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Cuadro 3

Participacién de las diputaciones, cabildos insulares
y comunidades auténomas uniprovinciales
(Millones de pesetas corrientes)

1984 1985 1986 1987 1988
Participacién ordinaria 15.893 17.161 19.032 21.245
Participacién extraord. — — 155.549 207.398 256.000
Presupuestos gastos.. 5.399.649 6.113.086 7.164.232 8.113.441* 8.939.236
PIB pm. o, 25.400.000 27.929.700 31.944.000 34.718.000 37.406.700

*

Presupuestos Gastos subsector Estado (A + B).

Cuadro 4

Crecimiento de la participacion de las diputaciones, cabildos insulares
y comunidades auténomas uniprovinciales Y porcentajes de participacién

1984 1985 1986 1987 1988

Crecimiento anual de la participacién ordinaria....... 11,44 7.90 000 1090 11,63
Crecimiento anual de la participacion extraordinaria — — — 33,33 2343
Crecimiento anual del Presupuesto de gastos........ 19,60 13,21 17,19 13,24 1017

Crecimiento anual del PIB ..o 995 11,18 14,37 8,68 7.74
Porcentaje de la participaciéon ordinaria respecto al

Presupuesto de gastos......... FE 0.293 0,280 0,239 0,234 0,237
Porcentaje de la participacién extraordinaria res-

pecto al Presupuesto de gastos... — — 217 2,55 2,86
Porcentaje de la participacién ordinaria respecto al

PIB e 0,062 0,061 0,063 0,054 0,056
Porcentaje de la participacién extraordinaria res-

Pecto al PIB...c e — — 0,48 0,59 0,68

FUENTES: Ministerio de Economia y Hacienda, ESECA y elaboracién propia.

respecto al PIB no encuentra variaciones apreciables durante el periodo
considerado.

Con referencia a la participacién de las diputaciones y cabildos insula-
res y comunidades auténomas uniprovinciales (cuadros 3 y 4), hay que
resaltar que el incremento interanual de la participacion ordinaria no siem-
pre ha ido acompasada a la participacion de los ayuntamientos. En particu-
lar, en los afios 1985 y 1986 el crecimiento ha resultado inferior al de los
ayuntamientos. Asimismo cabe destacar que la tasa de incremento intera-
nual de la participacion resulta menos homogénea que con respecto a las
de los ayuntamientos, aunque a partir del afio 1987 son idénticas ambas
tasas de incrementos interanuales.

El porcentaje de la participacion ordinaria con respecto al Presupuesto
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de Gastos es muy reducido, y ha tenido un comportamiento hacia la baja,
estabilizandose a partir de 1986 en el 0,23 por 100.

El porcentaje con respecto al PIB nos muestra la escasa cuantia de
estas participaciones ordinarias. En el periodo estudiado ha sido estable a
excepcion de la bajada del ejercicio de 1986.

Por su parte, la participacion extraordinaria de las diputaciones, cabil-
dos insulares y comunidades autdnomas uniprovinciales se inicia en
1986. Su tasa de crecimiento interanual es muy elevada tanto en 1987
como en 1988, aunque en este ejercicio se reduce en 10 puntos porcen-
tuales con respecto a 1987. Con referencia al porcentaje de la participa-
cién extraordinaria con respecto al presupuesto de gastos, tiene una ten-
dencia alcista, ya que en 1986 es del 2,17 por 100 y en 1988 es del
2,86 por 100.

Por dltimo es de destacar que el porcentaje de esta participacion con
respecto al PIB también muestra una tendencia al alza.

B. Distribucién de las participaciones

Por lo que respecta a la distribucion de las participaciones, se va ir
perfeccionando el sistema de 1983. Por idénticas razones a las expuestas
anteriormente sélo nos referiremos a los entes locales de régimen coman.

Hay que indicar que los criterios de distribucion (por lo menos los
relativos al afilo 1985) han sido declarados constitucionales por la senten-
cia del Tribunal Constitucional 96,1990, de 24 de mayo, segln la cual es
competencia del Estado fijar los criterios de distribucion de la participa-
cién. Indicando en su fundamento juridico ndm. 7 que «es precisamente el
legislador estatal en este caso..., a quien incumbe, en virtud de aquella
reserva de ley, a través de la actividad legislativa, dar efectividad a los prin-
cipios de suficiencia de las Haciendas locales (art. 142 de la CE) y de soli-
daridad vy equilibrio territorial (art. 138 de la CE) mediante la determi-
nacion de unos criterios homogéneos y uniformes de distribucion entre los
distintos entes locales de su participacion en los ingresos del Estado.»

La distribucion de la participacion de los municipios es méas compleja
que la de las diputaciones. Veamos en primer lugar, la referida a los
ayuntamientos.

En 1984 se introduce un nuevo indice de distribucion, el 5 por 100
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de la participacion se distribuird segln el nimero de unidades escolares
de educacion general basica, preescolar y educacion especial en centros
publicos en los que los inmuebles pertenezcan a los ayuntamientos o
corran a su cargo los gastos de conservacién o mantenimiento. Correlativa-
mente el 70 por 100 se distribuird segin los estratos de poblacién, y el
25 por 100 restante segun el esfuerzo fiscal medio. Solé Vilanova'® es-
tima que el sistema descrito «tiene el mérito de ser simple y claro al utilizar
parametros de facil célculo en el reparto y posibilitar la autonomia total en
el gasto. Adolece, no obstante, de una falta de concrecién en los objetivos
y de una mas clara funcién compensadora o niveladora de necesidades e
insuficiencias fiscales».

En 1985 contintian estos criterios, pero con tratamiento diferenciado
de Madrid, Barcelona y de los ayuntamientos incluidos en la Corporacion
Metropolitana de Barcelona y en el Area Metropolitana de Madrid. Al
mismo tiempo, la cantidad de 3.000 millones de pesetas se repartira entre
los ayuntamientos de poblacion superior a 100.000 habitantes, excluidos
los que formen parte de la Corporaciéon Metropolitana de Barcelona, o en el
Area Metropolitana de Madrid, cuyos servicios de transporte publico ur-
bano de superficie haya arrojado déficit en 1983, en proporcién directa a
dicho déficit, o en su caso, a la subvencién que hubiese estado obligada a
otorgar la corporacién. También se modifica ligeramente la definicién de
esfuerzo fiscal medio ya que se entendera por tal la recaudacion liquida
por habitante obtenida por los conceptos tributarios incluidos en los capi-
tulos | y Il y por las tasas de recogida de basuras y alcantarillado del Presu-
puesto de Ingresos de la entidad municipal correspondiente o, en su caso,
por las tarifas recaudadas por la entidad gestora del servicio en el ejer-
cicio anterior.

En 1986 se reafirman dichos criterios, y ademas se singulariza tam-
bién el Ayuntamiento de Valencia, como compensacion por los ingresos
que deje de percibir por la supresion de recursos tras la entrada en vigor
de la Ley del IVA,

En 1987 y 1988, con pequefias diferencias, los criterios vuelven a
ser los mismos.

% «Subvenciones niveladoras municipales: Perspectivas para Espafia a la luz de la experiencia

comparadan, en Las Finanzas Municipales en el Estado de las Autonomias, op. cit., pag. 80.
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En cambio, con respecto a las diputaciones y cabildos insulares sélo
se tiene en cuenta la poblacion de éstos, ya que la participacion se repar-
tird atendiendo al nimero de habitantes de derecho de la respectiva pro-
vincia o isla, teniendo en cuenta que para determinar la cantidad a percibir
por los cabildos insulares de las provincias de Santa Cruz de Tenerife y Las
Palmas, se seguird el mismo criterio que se establece con los municipios
del archipiélago en relacién con el Fondo Nacional de Cooperacion Mu-
nicipal.

3. LA PARTICIPACION EN TRIBUTOS DEL ESTADO TRAS LA LEY RE-
GULADORA DE LAS HACIENDAS LOCALES

La exposicion de motivos de la Ley 391988, indica que las dos vias
fundamentales e independientes de financiacién de los entes locales, tri-
butos propios y participacion en tributos del Estado, «por primera vez, van
a funcionar integradamente con el objetivo de proporcional el volumen de
recursos econdmicos que garantice la efectividad del principio de suficien-
cia financiera». Este funcionamiento integrado de estas fuentes de ingre-
sos deberia manifestarse en una complementariedad y coordinacién entre
ambos ingresos locales, de tal manera que las participaciones en tributos
del Estado deban cubrir las diferencias de los tributos locales '®. Por lo
tanto, habrd que determinar en la regulacion legal de éstas, si esta afirma-
cion se cumple.

La Ley 3971988 regula la participacion de los municipios y de las
provincias, y se fija esta participacion para el quinguenio 1989-1993, por
lo que la regulacion bésica serd la citada ley, v las respectivas Leyes de
Presupuestos Generales del Estado deberian limitarse, practicamente, a
dotar la correspondiente partida presupuestaria y especificar aquellos ex-
tremos no suficientemente aclarados por la Ley de Haciendas locales.

3.1. Cuantia de las participaciones

Esta cuantia y su evolucion la sefialamos en los cuadros 5 a 8. Hay

15 Juliagn IBANEZ CASADO y Joaquin ROMANO VELASCO, «Hacia un nuevo modelo de finan-
clacion de las Haciendas Locales», Revista de Hacienda Autondmica y Local, vol. XVIl, num. 49/
1987, indican en la pag. 62 que una de las causas por las cuales las participaciones no han sa-
tisfecho las necesidades financieras de las entidades locales, se debe a que no ha sido configurada
como un mecanismo complementario del sistema tributario local.
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Cuadro 5

Participacién de los ayuntamientos
(Millones de pesetas corrientes)

1989 1990
Participacion ... 433.000 480.673.6
Presupuestos de gastos v 10.644.507,2 10.686.980
Cuadro 6

Crecimiento de la participacion de los ayuntamientos y porcentajes de participacion

1989 1990
Crecimiento anual de la participacién 2717 11,01
Crecimiento anual del Préstamo de gastos . 19,08 2,10
Porcentaje de la participacion respecto al Presupuesto de
GASTOS oo e 4,07 4,50
Porcentaje de particiPacion ........o.ceoeceeveeveeeeee e eseee s oo — 3,7332405

Cuadro 7

Participacién de las diputaciones, comunidades auténomas uniprovinciales e islas
(Millones de pesetas corrientes)

1989 1980
Participaciéon ordinaria. 24.000 26.642,4
Participacion extraordinaria.. 256.000 284.185,6

Presupuestos de gastos. 10.644.507,2 10.868 980

Cuadro 8

Crecimiento de la participacion de las diputaciones, comunidades auténomas uniprovinciales
e islas y porcentajes de participacién

1989 1990
Crecimiento anual de la participacion ordinaria.................. 12,97 11.01
Crecimiento anual de la participacién extraordinaria .... 0] 11,01
Crecimiento anual del Presupuesto de gastos 19,08 2,10

Porcentaje de la participacién ordinaria respecto al F‘resu-
PUESTO 8 GASTOS .ottt b 0,225 0.245
Porcentaje de la participacion extraordinaria respecto al Pre-
supuesto de gastos
Porcentaje de participacion

2,40 2,61
— 24141047

FUENTES: Leyes de Presupuestos y elaboracion propia.
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que resaltar respecto al afio 1989 que la aprobada'® es la participacion ini-
cial definitiva que se va a tomar con base para calcular las participaciones y
el porcentaje de participacién en los afios siguientes,

Respecto a la participacion del ejercicio 1990, la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1990 dota créditos por el 95 por 100 de la par-
ticipacion provisional 7, que resulta de aplicar el porcentaje provisional de
participacion en los tributos del Estado para el quinquenio 1989-1993.
Este se fija en el 3,7332405 por 100 para los ayuntamientos y en el
2,4141047 por 100 para las diputaciones, comunidades auténomas uni-
provinciales no insulares e islas '8.

Pero este porcentaje de participacion, como indica la carta-circular
informativa de la Direccién General de Coordinacion con las Haciendas
Territoriales sobre aspectos del Proyecto de Ley de Presupuestos Genera-
les del Estado para 19909, no tiene més que trascendencia en el aspecto
formal, pues para su determinacion se parte de la financiacion inicial defi-
nitiva del afio 1989. Por su parte, la financiacién provisional para el ejerci-
cio de 1990, se ha calculado aplicando a la financiacion inicial definitiva
un indice de incremento interanual igual al resultante provisionalmente
para las comunidades auténomas constituidas al amparo del art. 143 de la
CE; y este porcentaje es del 11,01 por 100, que es el indice de evolucion
provisional del gasto equivalente del Estado obtenido de la comparacion
del Presupuesto inicial del afio 1989 y del Anteproyecto elaborado para el
afio 1990, que prevalece de acuerdo con las reglas del art. 114 de la Ley
de Haciendas locales.

La formula PIEN = PPl - ITAE - IE definida por el art. 113 de la Ley de
Haciendas locales es la que nos indica la participacion de los municipios,
donde:

PIEN = Participacion de los municipios en los Tributos del Estado del
arfo N.

'S Fijada tanto en los articulos 108 y 109 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para

1989 y disposiciones adicionales décima y undécima de la Ley de Haciendas locales.

"7 En sus articulos 65 y 67.

'8 Seguln indican, respectivamente, los articulos 64 y 66 de la referida ley.

' Ppublicada en la revista El Consultor de los Ayuntamientos v de los Juzgados, nim. 11, 15
junio 1990, que a su vez la recoge del Boletin Oficial de la Provincia de Granada, nam. 100, de 4 de
mayo de 1990.
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PPl = Porcentaje de participacién de los municipios.

ITAE = Ingresos del Estado del ejercicio 1989, definidos como la
suma de la recaudacion liquida obtenida por los capitulos | y Il del Presu-
puesto de Ingresos del Estado, excluidos los conceptos susceptibles de
cesion a las comunidades auténomas y los que constituyen recursos de la
CEE, més la recaudacién liquida obtenida por cotizaciones a la Seguridad
Social y al Desempleo.

IE = Indice de evolucidn que prevalezca, segun las reglas del art. 114,
determinado segun las previsiones presupuestarias y econémicas.

Esta formula tendra, para la participacién de los ayuntamientos en el
ejercicio de 1990, los siguientes términos monetarios:
PPl - ITAE = 433.000.000.000 pesetas (que es la financiacién inicial
definitiva).
IE=0,1101
PIEN = 433.000.000.000 pesetas - 0,1101 = 480.673.500.000 pe-
setas.

Por idéntico procedimiento, nos resulta una participacion provisional
para 1990 de las diputaciones, comunidades auténomas uniprovinciales
no insulares e islas de 310.828 millones pesetas. Que a su vez, se divide
en una participacion ordinaria (26.642,4 millones de pesetas), v en otra
participacién por compensacion extraordinaria por la supresion del canon
sobre produccion de energia eléctrica y de los recargos provinciales en el
Impuesto sobre el Trafico de las Empresas e Impuestos Especiales de
Fabricacion como consecuencia de la implantacién del IVA (284.185,6
millones de pesetas).

Los créditos presupuestados, sin embargo, solo representan el 95 por
100 de estas cantidades, y ello se debe a la provisionalidad tanto del por-
centaje de participacion, como de la misma participacion. Por lo tanto, las
partidas presupuestarias son 456.639,8 millones de pesetas para los
ayuntamientos, y de 295.286,6 millones de pesetas para las diputaciones,
comunidades auténomas uniprovinciales no insulares e islas, esta Ultima
cantidad se desglosa en una participacion ordinaria de 25.310,3 millones
de pesetas, y en una participacion extraordinaria de 269.976,3 millones
de pesetas. En los cuadros 5y 7, reflejo el 100 por 100 de la participa-
cion provisional del ejercicio de 1990, pues considero que es mas repre-
sentativo que el 95 por 100 presupuestado.
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3.2. Distribucion de las participaciones

El art. 115 de la Ley de Haciendas locales establece los criterios de
distribucion anual del importe de la participacion, ésta se efectuara en las
respectivas Leyes de Presupuetos Generales del Estado, conforme a las
siguientes reglas:

1.—A los municipios de Madrid y Barcelona se les asignara una canti-
dad igual a la que resulte de aplicar a su participacion en el afio en que
entre en vigor esta ley el indice de evolcuién.

2 —El resto de la participacidén de los municipios, una vez detraidos
los importes correspondientes al apartado precedente, se distribuira entre
todos los municipios, excepto Madrid y Barcelona, con arreglo a los si-
guientes criterios:

a) El 70 por 100 en funcién del nimero de habitantes de derecho
de cada municipio, segin el Gltimo Padron municipal oficialmente apro-
bado, ponderado por coeficientes multiplicadores segin estratos de po-
blacion.

b) El 25 por 100 en funcién del nimero de habitantes de derecho,
ponderado segln el esfuerzo fiscal medio de cada municipio en el ejercicio
anterior al que se refiere la participacion.

c) EI5 por 100 restante, en funcion del nimero de unidades escola-
res de educacién general basica, preescolar y especial, existentes en cen-
tros publicos en que los inmuebles pertenezcan a los municipios o en
atencion a los gastos de conservacion y mantenimiento que deben correr a
cargo de los mismos. A tal fin, se tomaran en consideracion las unidades
escolares en funcionamiento al final del ejercicio anterior al que la partici-
pacion se refiera.

d) La disposicién adicional 13.% indica que en el quinquenio 1989/
93, los municipios que han venido integrando las Areas Metropolitanas de
Madrid y Barcelona continuaran percibiendo, la dotacién compensatoria
prevista en el art. 114.2.c) de la Ley 33/1987 de Presupuestos Generales
del Estado para 1988, por lo que estos municipios, excluido Madrid, reci-
biran las cantidades de 1.423 vy 3.529 millones de pesetas respectiva-
mente. Estas cantidades se distribuiran entre los ayuntamientos respec-
tivos segun estratos ponderados de poblacion.

Las Leyes de Presupuestos Generales del Estado para 1989 y 1890
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recogen basicamente los criterios de distribucion de la Ley de Haciendas
locales, con diversas matizaciones.

Con respecto a los ayuntamientos, hay que resaltar que:

a) A los municipios integrados en el Area Metropolitana de Madrid,
excepto Madrid, y a los que han venido integrando, hasta su extincion la
Corporacion Metropolitana de Barcelona, se les asigna un tratamiento es-
pecifico, pues aparte de su participacién global, con el resto de los munici-
pios, se les reserva especificamente parte de la participacion anual. Estas
cantidades se repartiran a su vez segln los estratos de poblacion de
estos municipios.

b) Por otra parte, las Leyes de Presupuestos Generales del Estado
tambien establecen las férmulas que miden el esfuerzo fiscal de cada
municipio.

Con respecto a las diputaciones, comunidades auténomas uniprovin-
ciales no insulares e islas las referidas Leyes de Presupuestos, especifican
y concretan los criterios recogidos en el art. 126 de la Ley de Haciendas
locales. En primer lugar, se crea un fondo de asistencia sanitaria comun
para el mantenimiento de los centros de salud de caracter no psiquiatrico
de las diputaciones, consejos insulares y cabildos. Este fondo se dota con
56.904.5 millones de pesetas en 1989 y con 56.337,2 millones de pese-
tas en 1990. Previamente la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 1989 doté 10.000 millones de pesetas para compensar déficits
sanitarios reales de las distintas entidades a 31 de diciembre de 1987.

En segundo lugar, el resto se distribuird en la forma siguiente:

Primero.—Cada entidad percibira una cantidad igual a la recibida en el
ejercicio anterior pero incrementada en un porcentaje (el 3 por 100 en
1989 y el 8 por 100 en 1990).

Segundo.—El resto se distribuira proporcionalmente a la diferencia
entre la cantidad que cada entidad obtendria de distribuirse la participa-
¢ion (una vez descontadas las cantidades destinadas a sufragar los fondos
y déficits sanitarios) en funcién de las variables y porcentajes que a conti-
nuacion se mencionan, y la cantidad prevista en el punto anterior:

a) ElI 70 por 100 en funcion de la poblacién provincial de derecho,
segun el Gltimo censo vigente.

b) EI 12,5 por 100 en funcién de la superficie provincial.
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¢) ElI 10 por 100 en funcion de la poblacién provincial de derecho de
los municipios de menos de 20.000 habitantes.

d) EI 5 por 100 en funcion de la inversa de la relacion entre el valor
afiadido bruto provincial y la poblacién de derecho, utilizéndose para aquél
las cifras del ultimo afio conocido.

e) El 2,5 por 100 en funcién de la potencia instalada para la produc-
cion de energia eléctrica.

Por ultimo se establecen unos limites maximos a la cantidad que pue-
dan percibir cada diputacion, comunidad auténoma uniprovincial no insu-
lar, cabildo o consejo insular; que sera para 1989 del 33 por 100 de la
financiacion percibida en 1988, y para 1990 serd del 18 por 100 de la
recibida en 1989.

En relacion a la evolucion de las participaciones en los afios 1989 vy
1990, hay que destacar lo siguiente.

Con referencia a los ayuntamientos, es significativo que en el ejercicio
de 1989 el incremento interanual de la participacion es muy alto, el 27,17
por 100, pero en 1990 se sitta en los niveles habituales del pericdo ante-
rior, es decir, sobre un 11 por 100. Esto nos lleva a que el porcentaje que
representa la participacion, con respecto al Presupuesto de Gastos, se
vuelva a encontrar por encima del 4 por 100 en 1989; llegando al 4,49
por 100 en 1990, debido a la contencidon del Presupuesto de Gastos. Pero
quizé el dato mas caracteristico de este periodo, sea que el incremento
interanual de las participaciones sea mucho mas alto que el del Presu-
puesto de Gastos.

Por lo que respecta a las participaciones de las diputaciones, comuni-
dades autéonomas uniprovinciales e islas, el incremento de las participacio-
nes no es tan acusado. En 1989 sdlo crece la participaciéon ordinaria,
destacandose la extraordinaria, que es la mas importante en términos mo-
netarios. En cambio, en 1990 el crecimiento de las dos participaciones si
es homogéneo con respecto a la participacion de los ayuntamientos. Este
crecimiento menos acusado de estas participaciones nos lleva a que las
comparaciones con respecto al Presupuesto de Gastos se mantengan en
niveles similares a los del periodo anterior.

También hay que referirse a que con la Ley de Haciendas locales, el
sistema de participaciones se asemeja al que se encontrd vigente durante
los ejercicio de 1982 y 1983. En éstos, los entes locales participaban
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igualmente en un porcentaje de los ingresos estatales, pero la determina-
cion de estas magnitudes no es homogénea con la actual, por lo cual no
parece gque se puedan comparar los diversos porcentajes de participacion.

4. CONCLUSIONES

Con la nueva Ley de Haciendas locales se abre una nueva etapa en la
financiacién de estos entes. Parte fundamental en su financiaciéon son las
participaciones en tributos del Estado. En el presente trabajo hemos reco-
rrido brevemente la historia reciente de estas participaciones, hasta llegar
al momento actual. Nos hemos referido también a los criterios de distribu-
cion de estas participaciones y hemos visto cémo los indices tomados en
cuenta se han ido perfeccionando a lo largo de las diversas Leyes de Pre-
supuetos Generales del Estado hasta cristalizar en la actual Ley Regula-
dora de las Haciendas locales.

Respecto al sistema de participaciones, un primer comentario critico
se derivaria de la existencia de una cierta contradiccién en la determina-
cion del porcentaje de participacion. Ya que para su determinacion se parte
de una financiacion inicial, fijada por las disposiciones adicionales décima
y undécima de la Ley de Haciendas locales, que atribuyen unas cantidades
fijas para la financiacion de los entes locales, sin que estas cantidades apa-
rezcan relacionadas (al menos directamente) con un porcentaje de partici-
pacion en los ingresos tributarios estatales. Esto implica, como ya ha sido
puesto de manifiesto, que el régimen de las participaciones se asemeje al
de las subvenciones incondicionadas 2°.

Un segundo comentario critico cabria formularlo en relacion a los cri-
terios de distribucion de la participacién, refiriéndonos especialmente a los
municipios. Parece que se ha atendido mas a las acuciantes necesidades
financieras de las grandes ciudades, que a la redistribucion horizontal de la
renta. A los dos grandes nucleos urbanos se les asigna un trato que po-
driamos denominar de favor, pues la participacion de Madrid y Barcelona
supone una importante porcién con respecto al total. Con referencia a los

20 Refiriéndose a esta contradiccion RUBIO DE URQUIA y ARNAL SURIA califican el porcentaje
de participacién quinguenal como un auténtico «disfraz financieros, pag. 415 de su libro, Ley Regula-
dora de las Haciendas Locales, Ed. Publicaciones Abelld, Madrid, 1989. Igualmente ya en 1983
ESTESO RUIZ vy MELGUIZO SANCHEZ, en su articulo sobre la «Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1984», op. cit., calificaban este sitema como de subvenciones incondicionadas.
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restantes municipios hay que resaltar que el principal criterio de distribu-
cion favorece a los ayuntamientos con mas poblacién, en detrimento, logi-
camente, de los menos habitados.

El segundo criterio, teniendo en cuenta el esfuerzo fiscal, trata de
incentivar la responsabilidad fiscal de los municipios, lo cual es positivo.
Pero probablemente los ayuntamientos que puedan ejercer una presion
fiscal mas elevada sean también los mas poblados, con lo que resulten
beneficiados con este «premio» a su esfuerzo fiscal, y correlativamente, los
municipios menos habitados se encontrardn menos favorecidos.

El tercer criterio tiene en cuenta las unidades escolares financiadas
por los respectivos ayuntamientos. Con ser positivo, también se pueden
provocar los problemas de insolidaridad ya puestos de manifiesto con refe-
rencia a las comunidades auténomas, a la hora de determinar la asignacién
estatal definida por el coste de los servicios transferidos. Como se ha indi-
cado por los estudiosos, este sistema de financiacion de las comunidades
autonomas favorecia a las mas desarrolladas econémicamente, ya que par-
tian de una situacién de privilegio relativo. Este problema, se agravara si
tenemos en cuenta que normalmente los municipios mas desarrollados
economicamente, serdn también los mas poblados.

Con referencia a los criterios de distribucion de la participacion de las
diputaciones, hay que indicar que aunque existen criterios de distribucidn
que atienden a una redistribucién horizontal, especialmente los que atien-
den a la inversa del valor afiadido bruto y la poblacién provincial, y a los
municipios de menos de 20.000 habitantes. En cambio, los principales
criterios de distribucién atienden a la poblacion provincial con lo cual se
acentia todavia mas lo puesto de manifiesto anteriormente.

Como consideracion Gltima, podemos indicar que con ser muchos los
aciertos y lo positivo de la nueva etapa iniciada tras la Ley de Haciendas
locales, se echa en falta una mayor redistribucion horizontal, y una mayor
solidaridad con los pequefios municipios, que generalmente seran los mas
desfavorecidos econdémicamente, y los que menos posibilidad tengan de
obtener un nivel elevado de ingresos tributarios propios.








