LAS HACIENDAS LOCALES

La tensién por el desarrollo de una vida politi-
co-administrativa —y, por ende, fiscal— descen-
tralizada constituye una constante de la historia
catalana. No es preciso remontarse a la oposicion
a Felipe V y a su Decreto de Nueva Planta o al
Decreto de Javier de Burgos, dos disposiciones
decisivas en la estructuracién del Estado espafiol
moderno, para saber de una poderosa y popular
corriente catalana en favor del autogobierno. En
lo que va de siglo, dos importantes procesos de
institucionalizacién de la autonomia catalana se
han visto sucesivamente desarbolados por alza-
mientos militares concordes con los intereses
centralistas de la oligarquia financiera y agraria:
el primero, auspiciado indudablemente por la
burguesia industrial, cuajé en la Mancomunitat
presidida por Prat de la Riba y fue truncado por
la Dictadura de Primo de Rivera quien, a pesar
de todo, considerd la posibilidad de permitir una
Mancomunitat adicta, proyecto del que desisti6;
el segundo, pese a su brevedad, es el mds rele-
vante en la actualidad: se trata de la Generalitat
que se concretd en el Estatut de 1932 (1) y, a su
vez, fue derogado por la victoria franquista. El
ahondar mds en el andlisis de estas experiencias
desbordaria probablemente las ambiciones de este
articulo. Basten. pues. las someras referencias
anteriores para enmarcarlo en una perspectiva his-
torica.

(1) Como es bien sabido, la Generalitat se reinstau-
ré tras un largo eclipse en abril de 1931, al riempo que
se proclamaba la Republica. Una Comisién elabord
un proyecto de Estatuto de Autonomia (Estatuto de
Nuria) que fue plebiscitado en el curso de]l mismo 1931
y sirvid de base a la discusién de las Cortes Espafic-
las que. tras importantes moadificaciones. lo aprobo
en 1932,

(2) Por ejemplo, en 1947 (Decreto de 23 de mayo)
se reconocié la deuda emitida por la Generalitat, auto-
rizdndecse a las Diputaciones catalanas para efectuar
el canje de 39.404.500 pesetas nominales al 4 por 100,
amortizables en 50 afios. Por Ley de 27 de diciembre
de 1947, se establecié un recargo del 1 por 100 sobre
las cuotas del Tesoro de las contribuciones ristica,
urbana e industrial devengadas en Cartalufia, destina-
do a pagar los intereses, amortizacion vy demds gas-
tos de dicha deuda.

CATALARNAS EN

UNA PERSPECTINA AUTONOMICA

Por Joan Colom Naval

Desde 1939, y salvo en cuestiones marginales o
episddicas (2), puede decirse que el zncuadre nor-
mativo bdsico de las haciendas locales catalanas es
el mismo que el de las demds corporaciones de
régimen comun, radicando sus posibles peculia-
ridades en la problemadtica insoslayable suscitada
por el drea metropolitana de Barcelona que ha
obligado a romper la homogeneidad casi general
de dicha regulacién en el actual Estado espanol.
Dos textos traducen fundamentalmente el intento
de adaptacion a esa realidad, la Carta del Régi-
men Especial del Municipio de Barcelona y la En-
tidad Municipal Metropolitana de Barcelona (3),
pese a sus reconocidas insuficiencias e imperfec-
ciones.

Estas dos alteraciones del rigido corsé norma-
tivo del régimen comun, emanacion del centra-
lista Estado espafiol (4). son muestras ejemplares
de la necesidad perentoria de adecuar el sistema
tributario local a la base social sobre la que se
asienta. Consiguientemente, cabe afirmar que el
divorcio entre la organizacién fiscal. politica y
administrativa del régimen comun vy el sistema
de relaciones sociales catalanas exacerba la gra-
vedad de la crisis general de la Administracion lo-
cal espaniola encajada en el régimen comin y.
ello, a pesar del intento de remodelacion conte-
nido en la reciente Ley de Bases del Estatuto del
Régimen Local (5). Puede decirse. pues, que las
haciendas locales catalanas padecen en grado muy
agudo los problemas de sus homodnimas del resto
del Estado.

- —

(3) Instituida, respectivamente, por el Decreto de
23 de mayo de 1960 (Reglamento de la Hacienda, De-
creto de 9 de septiembre de 1961) v el de 5 de agos-
to de 1974.

(4) No cabe atribuir esta caracteristica al Estado
surgido de la guerra civil: el centralismo puede con-
siderarse como una tendencia secular de la organiza-
cion estatal espafola sélo interrumpida por breves pe-
riodos. El régimen posterior a 1939 solo acentud la
tendencia a considerar las corporaciones locales como
poco mds que organos periféricos de la Administra-
cion central.

(5) Ley de 19 de noviembre de 1975.

(6) Del orden del 5 por 100 en 1971 y del 8 por
100 para el trienic 1969-71.
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Entrando en la descripcién de la realidad ac-
tual de las haciendas catalanas, cabe intentar.
en primer lugar, cifrar su importancia, aunque una
valoracion exacta resulte relativamente dificil
dada la multiplicidad presupuestaria existente.
Los datos més fiables actualmente disponibles se
recogen en la parte I del cuadro 1 que incluye
los correspondientes a los ingresos de los presu-
puestos ordinarios preventivos de 1974: es hien
sabido € equilibrio existente entre ingresos y gas-
tos en dichos presupuestos — forzado por la nor-
mativa vigente— y, por otra parte, las escasas
diferencias entre éstos y las cuentas liquida-
das (6) permiten utilizar cifras més recientes.
reduciendo en alguna medida € habitual retraso
estadistico. En cuanto a los presupuestos espe-
ciales, se ha considerado el importe de sus in-
gresos netos, deduciendo € capitulo 1V; €llo
comporta, evidentemente, un cierto margen de
error puesto que, en puridad, sélo deberia dedu-
cirse d articulo 2" —a losumo, losarts. 2.°y 4.°—
de dicho capitulo, pero en € Anuario Estadistico

todos modos, puede estimarse que para incluir
los presupuestos extraordinarios utilizados debe-
ria sumarse una cantidad equivalente al 15-20 por
100 de los presupuestos ordinarios a nivel agre-
gado (7)., porcentaje similar a la media espariola.

En resumidas cuentas, cabe decir que & sector
publico local catalan en sentido estricto (8) re-
presenta todo lo més entre los 29.000 y los 30.000
millones de pesetas. Tanto s se considera esta
cifra como s se toman los 22,3 mil millones de
los presupuestos ordinarios, Catalufia representa
alrededor de una quinta parte de los correspon-
dientes ingresos agregados de las haciendas de
régimen comun, lo que supera largamente su par-
ticipacion en la poblacion, pero equivale con bas-
tante aproximacion a su cuota de renta nacio-
na (9). En otras palabras, la contribucion del
catalan medio a las arcas locales es superior a la
media per capita de los provincias de régimen
comun, pero proporcional a su renta.

Para valorar debidamente los datos anteriores
conviene tener en cuenta la importancia - o la

CUADRO 1
INGRESOS DE LAS HACIENDAS LOCALES EN 1974 EN MILLONES DE PESETAS

I. PRESUPUESTOS ORDINARIOS

II. PRESUPUESTOS III. Total
ESPECIALES NETOS Cataluia

Régimen Comun Catalufia

Barcelona  |Régimen Comun Catalufiaj (2) + 5

m | @ [AM g I”?f.”‘ @ ® [
Diputaciones
Provinciales 29.113.6 4.289.7 3.207.2 (748 | 69083 | 2769 | 69 | 4.766.6
Ayuntamientos 80.221.8 | 18.049.9| 22,5 | 14.854,1 | 82,3 | 10.310,0 | 2.786,7 | 27,0 |20.836,6
TOTAL 109.335.4 | 22.339,5| 20.4 |18.061.3 | 80,8 |17.218,3 | 3.263.6 | 19,0 | 25.603,2

Fuentes: Anuario Estadistico- de las Corporaciones locales (IEAL. 1975) v elaboracién propia

de las Corporaciones Locales (A. E.C.L.) no fi-
gura siempre el desglose necesario para calcularlo.
aparte de que, de hecho, la desviacion serd mi-
nima puesto que en los preponderantes presu-
puestos especiales municipales las subvenciones
y participaciones en ingresos de Corporaciones lo-
cales (IV.2) supone la casi totalidad de las can-
tidades inscritasen dicho capitulo. Por Ultimo, de-
beria subrayarse la no inclusién en € cuadro de
datos sobre presupuestos extraordinarios. En este
punto, la cifra relevante seria la del volumen ge-
cutado en €l aflo, una vez deducida la parte atri-
buible a epigrafe 1V.2. de ingresos en €l caso in-
frecuente de que exista. La obtencion de dicha
cifra puede parecer heterodoxa, pero resulta indi-
cativa del caudal efectivamente dispuesto. De

7) En1973, la proporcion exacta fue del 17,3 por
100, aunque muy desigualmente repartida: 21:,6 por
100 para los Ayuntamientos y 0,7 por 100 para las
Diputaciones, llegando algunas, como las de Barce-
lona y Gerona, a no gjecutar gasto ninguno con car-
go a este tipo de presupuesto.

(8) Excluyendo los organismos auténomos y em-
presas publicas locales de presupuesto independiente.

(9) En 1973, Catalufia represento el 16,03 por 100
de la poblacién de las provincias de régimen comun

S

y € 205 por 100 de su renta nacional, segun cifras
del I. N. E y del Banco de Bilbao. respectivamente.

(10) Ver los articulos de José SeviLLa Secura: Co-
mentarios ¢ unas cifras sobre la hacienda local en la
C. E. E. y de PABLO DE LA NUEZ DE LA TORRE: Las ha-
ciendas locales europeas y la realidad espariola: algunos
aspectos. en '"Hacienda Publica Espafiola, nim. 617,
1970, pags. 87-94 y 371-404, respectivamente, y el de
Eucgenio EstTévez CePeDA : Magnitudes del sector pu-
blico local: Informacién estadistica, en *Hacienda
Publica Espafiola, ndm. 35, 1975, péginas 71-139.
También se ofrece un andlisis més detallado en
Las haciendas locales espafiolas ante d ciclo eco-
némico (1940-1972), de JoaNn Corom NAvVAL, tesis
doctoral en curso de publicacion conjunta por el Insti-
tuto de Estudios Fiscales y el Instituto de Estudios de
Admigistracic')n Local, especialmente en sus capitulos
3.0y 6.°

(11) Expresada primariamente por =1 cociente In-
gresos del Presupuesto Ordinario/Renta Nacional.

(15? La revision de las cifras de la contabilidad na-
cional (ver I. N. E.: Lacontabilidad nacional de Espafia.
Base: 1970. Madrid, 1976) ha supuesto, como es ha-
bitual, una estimacién alzada de la renta nacional, lo
que repercute en la correspondiente disminucion de los
coeficientes de presion fiscal. Asi, en estudios ante-
riores a dicha revision figuraban para los ultimos afios
porcentajes que superaban el 3,5 por 100 y hasta el
I4 glor 100 si se adicionaba todo tipo de presupuesto
ocal.
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CUADRO 2
PRESION FISCAL LOCAL (INGRESOS PRESUPUESTOS ORDINARIOS/RENTA NACIONAL) EN -,

Afo Tota_l l?rpvineias de Cartalufia Barcelona Cataluiia excluida Madrid Provincias
Espaiia Régimen Comiin i (Prov.) Barcelona (Prov.) (Prov.) Forales
1940 3,96 3.88 3,94 3.46 10,69 3,29 7,74
1950 2,84 2.80 2,38 2,40 2,31 2,42 4,02
1960 2,97 2,87 3,07 3.26 2,37 2,80 7.41
1965 2.48 2.38 248 2,59 2,08 2,28 6,30
1970 2,92 2,78 2,85 2,96 2,46 244 8,95
1971 2.90 2,76 2,89 2,95 2,65 2,35 8,70
1972 2,61 2,47 2,93 3,09 2,37 2,27 8.57
1973 2,70 2,58 2,66 2,72 2.39 2,03 8,01
1974 2,73 2.60 2,60 2,62 2,49 2,04 8,19

Fuentes: Contabilidad Nacional de Espaiia (I. N. E.). Banco de Bilbao, A. E. C. L. v elaboracién propia.

talta de importancia— relativa de las haciendas
locales espanolas. No constituye novedad alguna
sefialar su escaso peso en el conjunto de la eco-
nomia. Si el sector ptiblico espafiol ya es menor
proporcionalménte que el de la mayoria de los
paises desarrollados (10), la parte que de él co-
rresponde a la Administracion local también es
asimismo mds pequefia, por lo que no es de extra-
fiar que la presién fiscal local (11) espafola ronde
apenas el 3 por 100 —y ello, tras el ligero aumento
registrado en los dltimos afnos (12)-—, lo que se
sitia muy por debajo del 10 por 100 usual en los
paises miembros de la C. E. E. Como puede con-
trastarse en el cuadre 2. la presion fiscal local
catalana ha sido a lo largo del quinquenio 1970-74

mente la tasa de variacién interanual de la pro-
vincia de Barcelona.

Entrando someramente en el anilisis de los in-
gresos y gastos (ver cuadro 4), cabe sefialar que.
dentro de las caracteristicas o pautas de com-
portamiento generales de las provincias de ré-
gimen comin, se observan algunas disparidades
interesantes. En primer lugar, debe subrayarse
el peso primordial de los impuestos directos en
las haciendas catalanas, tanto municipales como
provinciales. En las primeras, indudablemente
juega un papel destacado el rendimiento del
arbitrio ‘'de radicacion extendido desde hace
anos a diversos municipios del 4rea barcelonesa,
pero en las segundas —para las que el porcen-

CUADRO 3
TASA DE CRECIMIENTO DE LOS PRESUPUESTOS ORDINARIOS (EN %)

ETs:::‘ila Cataluna B?;,‘;eul:?a ?}::_'3:‘: Alava-Navarra

1970 23,5 20,5 19,5 22,6 14,7

1971 13,7 16.8 17.8 13,7 11,2
1972 6,3 14,4 15,2 12.1 13,0
1973 25,6 14,5 14,1 139 12,1
1974 21.6 17,7 16,1 20,8 23,1
Tipo anual

acumulativo )

1940/74 13,3 13,4 13,4 13,7 15,1
1970{74 16,5 15,9 15,8 15,1 14,7

Fuentes: A. E. C. L., A. E. E. vy elaboracién propia.

ligeramente superior a la media del 4mbito de ré-
gimen comun, debiéndose, por lo esencial, a la
existente en la provincia de Barcelona. sensible-
mente mds elevada. La comparacion con la pro-
vincia de Madrid, de renta per capita semejante.
sino superior, pone en entredicho la vigencia de

cualquier criterio de equidad interprovincial, y la

diferencia del 30 por 100 —en pesetas, unas mil
aproximadamente— entre lo que cotiza a la ha-
cienda local el barcelonés y el madrilefio carece
de explicacién razonable. Las demds provincias
catalanas, de inferior nivel de renta por habitante.
soportan una presién fiscal intermedia. cercana
por defecto a la media de las de régimen comun.

Durante los ultimos afios, las haciendas locales
catalanas muestran un crecimiento menor que
el conjunto espafiol, aunque mds regular. La di-
ferencia se acrecienta si se considera aislada-

taje de los impuestos directos duplica con ex-
ceso a la correspondiente media espafiola— no
sirve tal explicacién, a lo que hay que sumar
el que la Diputacién tarraconense recaude por
este concepto mis que su homénima madrilefia,
siendo tan sélo superada a nivel del Estado por
la de Barcelona. También los impuestos indi-
rectos provinciales resultan mucho mds impor-
tantes de lo habitual. representando cerca del
10 por 100 del total. En contrapartida, las can-
tidades presupuestadas en concepto de subven-
ciones y participaciones en ingresos. sin dejar

(13) Y, en especial, el de Barcelona.

(14) Por supuesto, también por los habitantes que
los sufren cotidianamente.

(15) Como se ha indicado 2l principio del trabajo,
la par;:ida bésica de este capitulo la constituye la ayuda
estatal.
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de ser fundamentales, no alcanzan ¢l promedio
espafiol: la diferencia es mas marcada por lo
que se refiere a las haciendas provinciales. pero
también e¢s muy significativo que. contra la
norma general, para [0S Ayuntamicntos catala-
nes (13) éste no sca el capitulo principal de
sus ingresos. Cabe interrogarse acerca del sen-
tido de estas desviaciones respecto del com-
portamiento tipico. Una vision apresurada po-
dria llevar a un juicio excesivamente optimista
acerca de la autosuficiencia financiera de las
haciendas catalanas; sin embargo, los cnormes
déficits funcionales observables por cualquier
visitante a Catalufia (14) muestran la endeblez
de la valoracion anterior. Cabe preguntarse, pues.
si las haciendas locales catalanas han alcanzado
un mayor grado de autonomia, o bien s estan
mas desasistidas del Estado que las restan-
tes (15). B autor se inclina que lo segundo ha
forzado una mayor explotacién de las bases tri-
butarias locales.

En cuanto a gasto, lo mas resefiable radica
en el menor peso que para los Ayuntamientos
catalanes —y. por tanto. para el agregado Dipu-
taciones-Ayuntamientos— alcanzan |os costes de
personal. lo que conlleva una mavor importan-
cia relativa de los demés gastos de funciona-
miento y. sobre todo, de la inversion, reflegjada
en e capitulo VI. A mayor abundamiento. cabe
sefialar e volumen de las inversiones municipa:
les no productoras de ingresos (VI.1.) —la pro-
vincia de Barcelona por si sola cuadruplica la
de Madrid y representa mas del tercio del total
espaiol — y de las aportaciones a presupuestos
de capital -—principalmente. presupuestos espe-
ciales de urbanismo-. cuyo montante alcanza la
cuarta parte del total de este epigrafe para €
conjunto del ambito de régimen comuan. Por
altimo. una breve referencia a endeudamiento.
En las lineas precedentes ya se ha indicado la
importancia de los presupuestos extraordinarios.
financiados fundamentalmente mediante € en-
deudamiento (16). La suma del capitulo 1V (In-
tereses y Otros Gastos de la Deuda) y de los
articulos 3.°, 4" y 5" del capitulo VI de Gastos

(16) Respecto del Banco de Crédito Local de Esp.~

fla. u otras entidades de crédito, o bien mediante la
emision de titulos de renta fija.
(17) 6,23 por 100 y 7,08 por 100, respectivamente.

de los Presupuestos Ordinarios permite estimar.
con bastante precision. la carga financiera deri-
vada de la deuda local. Por lo que se refiere a
los Ayuntamientos, € porcentaje de 9.83 por 100
alcanzado en 1973 supera con holgura d 8,01
por 100 de la media espafiola, mientras que las
Diputaciones se mantienen por debajo de la me-
dia respectiva (17), siendo e comportamiento de
ambos niveles d habitual. En cualquier caso.
en comparacion con las cargas financieras de
otras haciendas locales mas acostumbradas a
acudir al mercado de capitales, parece existir
un margen de maniobra inexplotado que debe-
r4 reconsiderarse en el futuro.

A la vista de los datos ;interiores puede de-
cirse que Catalufia. por la gravedad de su situa-
cion y por la diferenciacién de su base socio-cul-
tural, ha acusado las deficiencias del sistema
general antes que otras zonas. pero la revisién
de la hacienda loca espafiola es urgente. par-
ticularmente a nivel de nacionalidades y regio-
nes, pero que debe extenderse a todos los ni-
veles de la Administracion. Por consiguiente de-
ben replantearse seriamente las funciones atribui-
das a las haciendas locales y los medios de que
disponen para afrontarlas.

Es bien sabido que d tratamiento tradicional
de la hacienda ha sido realizado desde la 6p-
tica del Estado centralizado, relegando las hacien-
das locales a un segundo plano con alguna res-
ponsabilidad en la prestacion de servicios. H
notable desarrollo de las haciendas locales des-
de la Segunda Guerra Mundia (18) ha motiva-
do una mayor atencién a su estudio y. conse-
cuentemente, una reconsideracion de su plan-
teamiento funcional que repercute en su siste-

(18) El caso espafiol constituye una excepcion entre
los paises industriales.

(19) GABRIEL SoiLLE VILLALONGA: Un planteamiento
funcional de las haciendas locales, Circulo de Econo-
mia, Conferencias del Curso 1968. niim. 22. Barcelona.
1968.

(20) RicHARD A. MUSGRAVE: A Multiple Theory of
the Budget, Econometric Society, December 1955, y
The Theory of Public Finance - A Study in Public Eco-
nomy. McGraw-Hill, 1959, capitulo 1; de ésta existe
versién castellana: Teoria de la Hacienda Publica, Agui-
lar, Madrid, 1967.

(21) Algunos autores defienden el desglose de un
cuarto objetivo, el del desarrollo, pero no parece opor-
tuno entrar en la discusion en este articulo.

CUADRO 4
ESTRUCTURA PRESUPUESTARIA DE 1973 (EN %)

I ngresos

Gastos

Diputaciones Provinciales

Ayuntamientos

Diputaciones Provinciales Ayuntamientos

Régimen Régimen

Régimen Régimen

Capitulo . Catalufia Conitn Catalufia oM Catalufia comuin Catalufia
Lo 9,3 21,2 21,6 32,2 29,9 33,3 40,1 29,2
2.0 5,5 9,7 4,3 4,1 23,7 26,1 29,2 32,2
30 7,5 7,6 28,3 28,1 1,7 2,4 2,5 1,5
4. 72,2 56,7 37,5 30,5 4,3 4,5 4,8 6,1
5.0 2,1 1,5 4,2 2,5 27,7 25,1 3,9 6,6
6. 0,8 0,4 0,6 0,4 11,6 6,4 18,8 24,3
7o 2,7 2,6 3,4 2,2 1,0 1.9 0,9 0,3
Fuentes: A. E. C. L. y elaboracion propia.
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ma de financiacién (19). De forma sintética pue-
de resumirse el “estado de la cuestion™ con la
extension a los diversos niveles de la hacienda
de la conocida teoria de la determinacién mul-
tiple del presupuesto, expuesta por primera vez
por R. A. Musgrave (20), que centra la actividad
del sector publico en la consecucién de tres
objetivos bdsicos: la asignacion de recursos, la
distribucién y la estabilizacién (21). A tenor del
enfoque tradicional. es obvia la atribucién a las
haciendas locales de un importante papel en el
cumplimiento del objetivo asignacién: el su-
ministro de servicios —incidiendo, por tanto, en
el reparto de los recursos entre sector privado y
piblico, y determinando en el seno de éste la
aplicacion a uno u otro servicio— constituye un
campo indiscutido de la actuacién local, favo-
recida ademds por la inmediatez en la aprecia-
cion de los beneficios resultantes del servi-
cio (22), con lo que frecuentemente se llega a
definir a la hacienda local como hacienda de
servicios. Las otras funciones, distribucién y es-
tabilizacidn. se reservaron en un principio a la
Administracién central, supuestamente mds efi-
caz. Deben destacarse dos campos en los que

la hacienda subestatal tiene un amplio cometi-

do: primero, y tanto para la hacienda intermedia
como la de niveles inferiores (dreas metropoli-
tanas, comarcas, municipios, etc.), la oferta de
bienes redistributivos, es decir, aquellos que
satisfacen necesidades colectivas de la poblacién
con niveles inferiores de renta, pero que dejan de
ser demandadas al aumentar la renta (23); asi-
mismo, es indiscutible la relevancia de la actua-
cién subestatal, especialmente la de nivel interme-
dio, en la politica de desarrollo que afecta a la
distribucién espacial de la renta. En cuanto a la
estabilizacion economica, debe senalarse ante
todo el abandono de la hipétesis de la perver-
sidad de las haciendas locales formulada a me-
diados de los cuarenta por Hansen y Perloff, se-
gin la cual el comportamiento fiscal de dichas
Administraciones agravaria el ciclo econdmico,
desechada tras la contrastacién empirica de
Rafuse (24). Desde otra perspectiva, también
se ha conformado la argumentacién que defien-
de la participacion de las regiones, estados fe-
derados u otras administraciones intermedias en
la elaboracion y aplicacién de la politica antici-
clica: por una parte, si los poderes que concen-

(22) El ciudadano comprueba de forma mais inme-
diata los beneficios del alumbrado de las calles o de una
guarderia en su barrio que los derivados de una buena
representacion diplomdtica en el exterior o de un ejér-
cito eficaz y entrenado.

(23) Una politica de viviendas sociales para los
ciudadanos modestos puede encuadrarse en este obje-
tivo, mientras que la necesidad de un centro recreativo-
cultural perdura al mejorar las condiciones de vida del
subgrupo.

(24) Por la formulacién, ver Arvin H. HanNsEN ¥
HarVEY S. PERLOFF: State and Local Finance in the
National Economy, W. W. Norton, New York, 1944.
La critica puede verse en la tesis doctoral de ROBERT
W. RAFUSE, |R.: State and Local Fiscal Behavior over
the Postwar Cycles, Princeton, 1964, y su contrasta-
cién para el caso espafiol en la tesis doctoral del autor,
va citada.

tra el Estado central le confieren, sin lugar a
dudas, ventajas importantes a la hora de inten-
tar estabilizar la economia, también puede darse
el caso de que, dada la estructura econémica de
una zona. la politica general tenga en ella efec-
tos contrapuestos a los buscados, desestabilizan-
do la evolucién de su coyuntura, por lo que la
mencionada politica general debe “matizarse”
espacialmente; por otra parte. si corresponde al
gobierno central fijar los grandes trazos de la
politica anticiclica, no hay razén para que deba
concretarla en todos sus pormenores y los go-
biernos intermedios no tienen por qué ver mer-
madas sus atribuciones: en esta lfnea se desarro-
lla, con éxito reconocido internacionalmente, la
experiencia alemana en la que los leender —es-
tados federados— tienen siempre la definitiva
responsabilidad sobre la aplicacién concreta del
gasto aunque la federcién —Bund— puede fijar
un tope a su volumen o su tasa de crecimiento.

Las consideraciones anteriores revelan la po-
sibilidad de una vasta intervencién positiva de
la hacienda local y llevan, indefectiblemente, a
una cuestion mds profunda, cual es la opcién en-
tre Administracion centralizada y descentralizada.
Naturalmente, la presentacién de la disyuntiva
en los términos anteriores reviste un caracter
dicotémico excesivo y, en realidad, encubre po-
siciones mas matizadas, mas eldsticas, en las que
que el punto de equilibrio se desplaza entre am-
bos extremos. La tradicién centralista de nues-
tra organizacion politico-administrativa, acrecen-
tada con las aportaciones tecnocriticas de los
ultimos lustros, ha difundido profusamente las
argumentaciones en pro de sus propios hdbitos
y planteamientos, mientras que las favorables al
autogobierno local tenian una escasa circulacién,
sin relacién alguna a su presencia en la litera-
tura extranjera. No serd, pues, necesario insis-
tir demasiado en las primeras antes de preten-
der resumir sus contrarias, por lo que ambas se
entrelazardn en algunos casos (25).

La definicién genérica de los bienes publicos
puros tiende, en cierto modo. a respaldar a quie-
nes defienden una posiciéon preponderante del
Estado. Pueden desarrollarse generalizaciones y
extensiones de las caracteristicas de los bienes
ptiblicos, como la introduccién del concepto de
bien piblico local que acepta limites espaciales
intraestatales y afronta el problema de la con-
gestion del consumo, pero, en definitiva, el bien
publico puro es propio de la Administracién cen-
tral. Sin embargo, ;cudles son estos bienes pi-
blicos? Pocos ejemplos pueden incluirse bajo
esta ribrica: las relaciones exteriores (diploma-
ticas o comerciales), los grandes trazos de la po-
litica macroeconémica, la garantia de los prin-
cipales derechos del ciudadano; la misma con-
ceptuacién de la defensa nacional —manido ar-
quetipo de bien piiblico en tantos manuales—
estd siendo revisada en pafses tan poco sospe-

{25) Una exposicién mds detallada v sistemdtica pue-
de leerse en la ya resefiada rtesis del autor o en el ar-
ticulo La hacienda local en el marco de una fiscalidad
renovada, de JoaN Corom Naval, en “C. A.U.", ni-
mero 37, mayo-junic 1976, pdgs. 30-35.
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chosos de disgregacion estatal como lo puedan
ser la Republica Federal Alemana u Holanda.

El argumento de la capacitacion —técnica o
financiera— exclusiva del Estado también es es-
grimido con suficiencia, sin caer en la cuenta
de la posible peticién de principio que encierra
el razonamiento: la dotacion es fruto de una
opcion previa que determina quién esta dotado
y quién no; a tenor del volumen de inversiones
0 de la complejidad técnica, sélo algunos pro-
yectos realmente fundamentales podrian englo-
barse en la actuaciéon central. A veces, se ha in-
troducido una formulacion mas elegante basada
en la obtencion de economias de escala. Pese a
su aparente firmeza. también este argumento
ofrece planos resquebrajados a la critica. En
efecto, es estrecha la vinculacién de las econo-
mias de escala y e tamafio 6ptimo de organiza-
cion o prestacion del servicio, pero ;es este ta-
mafio, siempre y para todos los servicios, € del
Estado? (cémo Se concibe entonces que no to-
dos los Estados tengan una misma poblacion o
unos costes medios por servicio comparables, a
menos tendencialmente? ;es técnicamente im-
probable. por no decir imposible. que en ciertos
servicios suministrados por la Administracién pu-
blica surjan economias de escala nrgativas a
igual que ocurre en d sector privado? Ficil-
mente se podrian hallar mdis cabos sueltos que
demostrarian li endeblez de esta linea de razo-
namiento.

Asimismo. parece innecesario. a la vista de los
innumerables escindalos que revelan diariamentc
los medios de comunicacion y que afectan a po-
liticos y altos funcionarios estatales de los mas
variados paises. insistir cn la inconsistencia de
las ventgjas purificadoras de la centralizacion
frente a la posible corrupcion o caciquismo de
ambitos inferiores; en uno y otro caso. solo las
libertades democraticas pueden proteger en al-
guna medida a los ciudadanos-contribuyentes.
En cambio. mayor entidad tienen los plantea-
mientos basados en la necesidad de equidad tri-
butaria en los limites del Estado, asi como en la
solidaridad entre los habitantes de las distintas
zonas.

Frente a éstos se alzan los partidarios de la
descentralizacién. Con ropajes tan tecnocraticos
—0 tan politicos— como sus oponentes, algu-
nos defienden la toma descentralizada de deci-
siones en base a una mayor eficacia potencial:
la proximidad a objeto y a sujeto afectados
favorece su mejor conocimiento, asi como la po-
sibilidad de una mas correcta aplicacion del cos-
te-beneficio o andlisis emparentados. Tal argu-
mentacion, a no ser que se introduzcan elemen-
tos personales o de valoracion politica, también
puede ser esgrimida por quienes tan sblo pro-
pugnan una desconcentracion, es decir, la trans-
ferencia de responsabilidades a los érganos pe-
riféricos de la Administracion central, pero sin
salirse del marco estatal.

Sin llegar a formalizaciones tieboutianas (26),

(26) CHARLES Tieeout: A Pure Theory of Local
Expenditures, " Journal of Political Economy”, vol. 64,
octubre 1956, pags. 416-424.

la variedad de combinaciones sistema de ingre-
sos locales/oferta de servicios publicos que re-
sulta de la autonomia es un elemento de liber-
tad a posibilitar la eleccion de la residencia o
localizacién en & ambito que se adecle mejor a
las preferencias personales. No obstante, para
ser mas exactos, deberia afiadirse "y a las posi-
bilidades econdmicas”, pues la motivacion fiscal
es probablemente irrelevante en la migracion de
jornaleros andaluces hacia los suburbios de Ma-
drid o Barcelona, mientras que puede jugar cier-
to papel en e asentamiento en zonas residencia-
les del extrarradio por parte de las familias mas
acomodadas de estas capitales o bien en la lo-
calizacion de nuevas industrias o almacenes. En
un terreno similar. se defiende la bondad de la
autonomia a permitir la tan dificil experimenta-
cion social y la prueba de nuevas soluciones co-
munitarias que, en caso de éxito. pueden ser
extendidas a otras comunidades similares o. in-
cluso, a otros niveles.

Sin embargo, la argumentacion mas solida se
desarrolla en términos de posibilidad de reso-
lucion de los problemas por parte de los propios
afectados. La autogestion, € autogobierno son.
en definitiva, y precisamente por toda su carga
politica. la mejor garantia de una gestion eficaz
al tiempo que politicamente satisfactoria. En
sintesis. la adecuacién a la realidad de la estruc-
tura socio-econdmica y la valoracién politica
abogan por la descentralizacion politica. admi-
nistrativa y. por tanto. fiscal. pues sin poder
tributario y financiero se priva de base objetiva
cualquier ambiciéon de autonomia.

Srntadas las premisas anteriores. es hora de
volver a la cuestion planteada a comienzo de
este articulo. Es fécil colegir la actualidad que
para Catalufia tiene la descentralizacion de la
hacienda. En las lineas que siguen se hara un
repaso superficial a las dos grandes opciones que
se barajan en € momento presente: e Régimén
Especial y e restablecimiento del Estatuto del 32.

A iniciativa del Gobierno central se cred, en
1976, una Comision mixta compuesta por repre-
sentantes de dicho Gobierno y de las cuatro Dipu-
taciones provinciales catalanas (27). Fruto de
sus trabajos fue el proyecto de Régimen Admi-
nistrativo Especial de las Provincias de Barce-
lona, Gerona, Lérida y Tarragona entregado a
Gobierno central a finales de 1976. Aunque fije
su horizontes en la institucionalizacion de la
region, e proyecto de Régimen Especial se plan-
tea esencialmente en términos de Mancomunidad
Interprovincial, dejando para un hipotético " Con-
sell General de Catalunya" la plasmacion de una
entidad politica superior. El régimen especial se
enfoca, pues, hacia la mejora de servicios muy
delimitados de ambito o interés provincial, sin
cuestionar la misma funcionalidad de la provin-
cia. En cuanto a la hacienda, € proyecto toma
como criterio fundamental e de la afectacion
territorial de los tributos recaudados en la pro-
vincia, esto es, que los rendimientos de todos los
impuestos de todos los niveles se reinviertan en

(27) Decreto de 20 de febrero de 1976.
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la provincia donde han sido obtenidos, una vez
descontada la correspondiente alicuota en la fi-
nanciacién de los gastos generales del Estado sin
localizacién asignable, asi como los derivados
de la politica de equilibrio regional. Alimentada
con una participacion sustancial —aunque inde-
terminada— en los ingresos estatales, la Dipu-
tacion provincial se yergue asi como importante
figura politico-econdmica, asumiendo funciones
hasta ahora encomendadas a la Administracién
central. En esta participacién en los ingresos es-
tatales pueden distinguirse tres fracciones:

a) Un .porcentaje minimo afectado a la eje-
cucion del-Programa de Inversiones Provinciales.
que subsumiria las subvenciones ordinariamente
percibidas por las provincias de régimen comin.

b) Un porcentaje adicional para financiar los
servicios cedidos por el Estado a la Diputacién.

¢) Una participacion proporcional en las con-
signaciones para acciones administrativas espe-
ciales.

Ademds se faculta a la Diputacion provincial
para proponer un recargo sobre los impuestos
estatales. debiendo ser aprobado el tipo defini-
tivo por el Consejo de Ministros. En el campo
del endeudamiento se sugieren dos modificacio-
nes al régimen comiin de cierto interés: por una
parte, la de que los titulos de la Deuda Pro-
vincial tendrian la consideracién a todos los efec-
tos de fondos piblicos, con los mismos benefi-
cios que la Deuda del Estado; por otra, la Caja
de Ahorros provincial podria otorgar préstamos
a la Diputacién con las mismas condiciones y
limites que las demds instituciones de este ca-
racter, en contra de la legislacién actualmente
vigente. Una participacion inconcreta en los in-
gresos estatales bajo el criterio de la cobertu-
ra de coste de los servicios, la irresolucion de
los problemas de equidad tributaria. la falta de
la mds minima autonomia tributaria y la ausen-
cia de una hacienda propiamente regional o. por
lo menos, de la Mancomunidad. son las notas
caracteristicas del proyecto (28).

Frente a esta propuesta cabe contraponer una
mds ambiciosa y que encajaria en el replantea-
miento global de la Administracion local espa-
nola que se sugeria en lineas precedentes. Se
trata de una alternativa que se desglosa en dos
etapas, como ya ha sido avanzado en ocasién
anterior (29). La primera fase consistiria en el res-
tablecimiento provisional de los principios e ins-
tituciones contenidos en el Estatuto de Autono-
mia de 1932, Debe insistirse en que se trata de
la aplicacién del espiritu del Estatuto, pues a

(28) Por otra parte, la Comisién elaboré una serie
de ponencias sectoriales que no han sido publicadas y
que quedan a disposicién del futuro Consell General.
Segiin informaciones oficiosas, las propuestas de algu-
nas de estas subcomisiones —como la de hacienda-
ofrecerian diferencias de cierta entidad respecto ul
texto articulado entregado al Gobierno.

(29) Ver la comunicacién presentada por Joan Co-
LOM NavaL, ANTONI MONTSERRAT SoLE, RamoN Ro-
MAGUERA AMAT y RaMON Trias FARGas: Notas sobre
aspectos fiscales de las au:onomias._ 3.7 Reunién de
Estudios Regionales (A.E.C.R.), Oviedo. 7-9 de oc-
tubre de 1976.

nadie se le escapa que algunos aspectos técnicos
en su expresion literal han sido superados, pero
este enfoque de principio, asi como otros ele-
mentos politicos marginan a cuantos hablan del
Estatuto de 1977. En concreto, los apartados tri-
butarios del Estatuto del 32 (principalmente, el
articulo 16) reflejan con una gran corresponden-
cia la fiscalidad del periodo en que se gestd;
ahora. incluso las funciones del sector piblico
han cambiado sustancialmente. La traduccion
mds estricta de la letra del Estatuto suministraria
a la Generalitat unos 50.000 millones de pese-
tas para el ano en curso. lo que es a todas luces
insuficiente para las tareas que deberia de-
sempenar. En materia tributaria. al decir el es-
piritu del Estatuto. se hace referencia a los si-
guientes criterios en él especificados:

1. Autonomia fiscal. Capacidad legislativa en
materia fiscal, con ciertas limitaciones, pero con
esquema tributario y recaudatorio propio y pre-
supuesto auténomo libremente aprobado:

2. Capacidad organizacion interna tutelada
por el Estado central; y

3. Aplicacién de un criterio de gasto —esti-
macién del coste de los servicios traspasados—
al cdlculo de los ingresos cedidos por el Estado.

Con referencia a esta propuesta cabe decir
que, de entrada, transfiere la responsabilidad a
la Generalitat de Catalufia, arrinconando las
Diputaciones provinciales de probada ineficacia
e inadecuacién a la problemdtica catalana y, ge-
néricamente, a la de las nacionalidades y regio-
nes del Estado espafiol. Por otra parte. tiene la
valiosisima ventaja politica de tener el respaldo
de la mayoria ---por no decir de la totalidad—
de las fuerzas democrdtica catalanas y de basar-
se en un texto aprobado en su dia por un ple-
biscito entre la poblacion de Catalufa y, tam-
bién en condiciones democraiticas, por las Cor-
tes Espanolas, virtud de la que. obviamente, ca-
rece el Régimen Especial. Conviene adelantarse
a la critica en uno de los terrenos mas sensibles
actualmente, precisando que la cldusula de ini-
ciativa del Gobierno y mecanismos similares a
los establecidos en Alemania Federal permiti-
rian la conjugacidn de esfuerzos en el logro de
una politica econdmica general eficaz. Deben
subrayarse tres aspectos suplementarios: por
una parte, su caricter transitorio, incluso mds
de lo previsto en el articulo 18, para evitar la
obsolescencia y petrificacion tipicas de las ha-
ciendas locales; por otra, la necesidad de una
solucidn extra-presupuesto de la Generalitat para
enjugar el déficit relativo respecto del resto del
Estado  acumulado durante estos afios en los
servicios traspasados; por ultimo, este régimen
autondmico conjuga la participacion en ingresos
con la separacion de algunos objetos tributarios
que corresponden, con caricter exclusivo, a una
u otra Administracion. 2

La segunda fase de la alternativa estatutaria
significaria el pleno desarrollo del proceso auto-
némico hacia la descentralizacién de la adminis-
traciéon tributaria entre los diversos niveles de
gobierno. Aunque el esquema tributario sea va-
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lido en el tratamiento aislado del caso catalén,
su optimizacion se verfa potenciada por su ge-
neralizacion en una estructura fiscal de tipo fe-
deral alcanzada por la maduracion de procesos
autonémicos en las distintas nacionalidades y
regiones del Estado espafiol, incluso deberia sub-
rayarse la necesidad, para su éxito total. de que
tal proceso de autogobierno cuajara también en
las &reas de menor tradicién autonomista. De
todos modos, cabe aplicar el esquema propuesto.
tanto en el caso de un estatuto particular. como
en un sistema de regiones auténomas a la ita-
liana. como en un sistema federal. Consiste en:

1. Traspasar la funcion recaudatoria y liqui-
dadora a la Administracion estatutaria o inter-
media —Generalitat para Catalufia—. exceptuan-
do los impuestos que gravan d comercio ex-

.terior;

2. Fundamentar los ingresos impositivos de
todos los niveles en la imposicion sobre la ren-
ta; y
3. Posibilidad de establecer
indirecta autébnoma.

El punto esencial del mecanismo radica en el
apartado 2" Caben dos opciones. a) e reparto
puro y simple de las recaudaciones del impues-
to general sobre la renta (de personas fisicas y
de sociedades) (30), o b) la facultad de estable-
cer un impuesto adicional o complementario so-
bre la renta por parte del Gobierno auténomo
(31). La primera modalidad es, por supuesto, la
preferible en términos de simplicidad adminis-
trativa y equidad comparativa. En efecto, res
pecto del primer criterio implica una sola de-
claracion simplificando la tramitacion —incluso
por parte del contribuyente— y reduciendo los
costes de gestion e inspeccién; en cuanto al se-
gundo, excluye la doble imposicion, valoracion
que se refuerza teniendo en cuenta que la Admi-
nistracion estatutaria o intermedia se convierte
en la primera interesada en obtener el maximo
rendimiento del impuesto. Por otra parte, y con-
viene que este punto quede muy claro, pues su
incomprension es fuente constante de suspica-
cias, la fraccion que revierte al Estado sirve para
afrontar los gastos generales de éste y también
para alimentar los irrenunciables programas de
subvencién a areas deprimidas o subdesarrolla-
das — mediante un sistema de fondos naciona-
les, revenue-sharing, etc., que se determine a ni-
vel estatal —, con lo que no se lesiona en abso-
luto la solidaridad que debe existir entre las di-
versas partes del territorio estatal. Esto es, €
reparto del principal impuesto persona de las
sociedades capitalistas desarrolladas (32) no va

una fiscalidad

(30) La negociacion de las correspondientes cuotas
de participacion puede ser bilateral (Administracion
central - Administracion estatutaria), o multilateral o
general, por ejemplo en el Senado.

(31) Que, a menudo, se plantea como proporcional-

frente al progresivo de la Administracion central. Esta
construccion responde a la idea de la hacienda local
como hacienda de servicios.

(32) Puede ser redundante por implicito en toda la
explicacion, pero cabe indicar que la propuesta se basa
en la hipotesis de una modernizacion del sistema fiscal
espafiol que incluya la preponderancia de la imposicién
sobre la renti personal. la sustitucion del 1. G. T. E

en menoscabo de la politica de desarrollo regio-
nal que debera perseguir € futuro Estado espa-
fiol, Por otra parte, este sistema —en vigor en
la Republica Federal Alemana— dota a Gobier-
no auténomo de una fuente de ingresos impor-
tante y flexible que garantiza la suficiencia fi-
nanciera para atender las necesidades de una Ad-
ministraciéon ampliamente descentralizada. La
territorialidad es facil de definir y € propio prin-
cipio del reparto desincentiva la evasion fiscal
por cambio de domicilio.

En cuanto a la imposicién indirecta. son va-
rios los paises que la han abandonado a la Admi-
nistracion local (33). Naturalmente, la perviven-
cia del Impuesto General sobre € Trafico de
Empresas dificulta toda solucion a acumularse
la cuota liquidada en cada fase a la base de la
siguiente. La atribucién del impuesto general a
una Administracién auténoma levanta inmedia
tamente € problema del origen espacia de la
base imponible. La propuesta se basa en la pre-
visible transicion hacia un impuesto sobre € va
lor afiadido que solventaria la cuestién a po-
derse determinar la territorialidad. La larga ex-
periencia internacional en la materia y la de de
aquellos paises en que la férmula ya se aplica
resolveria facilmente los inconvenientes técni-
Cos que, a priori, pueden temerse.

Paralelamente, en e campo estrictamente lo-
ca o municipal, seria necesario ampliar las fa-
cultades de los Ayuntamientos y, en especial, las
referentes a la disposicion de las contriubucio-
nes territoriales, amén de concederles una par-
ticipacion en impuestos mas flexibles, como el
de la renta. Igualmente, la hacienda catalana de-
beria hacer un lugar para la hacienda metropo-
litana cuya problemética es especialmente grave
en la actualidad. Los limites del trabajo impi-
den la extension en este' terreno.

Si la propuesta supone, para Catalufia, la ac-
tualizacion del Ilamado Estatuto de Nuria (1931).
también es extensible en sus principios esgue-
maticos a resto del Estado e, incluso, podria
subsumir con ventaja los regimenes forales ac-
tualmente concertados. Asimismo, relegaria a un
plano muy secundario la eterna polémica de los
saldos de los flujos de fondos publicos entre las
distintas areas del Estado. El escollo principal
radicaria, probablemente, en las suspicacias y re-
ticencias a vencer para que la Administracién
central renuncie —como la demana— a la re-
caudacion directa de los impuestos, pero la pro-
gresividad intrinseca a la propuesta deberia anu-
lar tales recelos. En una valoracion comparativa,
se comprende el escaso eco que ha despertado
la propuesta del Régimen Especial. La solucién
estatutaria preconizada se adecUa en grado sumo
a las necesidades de una Catalufia democrética
y autdbnoma pero, indudablemente, puede inspi-
rar también la necesaria reforma de todo € ré
gimen local espariol.

por un impuesto sobre el valor afiadido (I. V. A.) en la
imposicion indirecta y la reduccion del fraude a ni-
veles europeos.

(33) El impuesto general sobre € volumen de ven-
tas para la Administracion intermedia y e impuesto
sobre las ventas de detallistas para los Municipios.





