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1. INTRODUCCION

Como demuestran BOADWAY Y WILDASIN (1984 , pp. 41-67), bajo
una serie de supuestos, la hipdtesis de competencia perfecta garantiza
alcanzar un éptimo de Pareto que ofrece una contestacion eficiente a
las preguntas de qué bienes deben producirse y quién debe financiar-
los. Pero la existencia de fallos de mercado requiere de la interven-
cién del sector piblico para su correccidn y, por tanto, en muchas
ocasiones debe ser la Administracién la que conteste ambas cuestio-
nes. Segin KinG (1984, pp. 28-32), la intervencién del sector publico
se produce fundamentalmente cuando el funcionamiento del mercado
no alcanza el dptimo paretiano, por ser la estructura del mismo imper-
fecta, por la existencia de efectos externos, o por poseer algunos bien-
es y servicios las caracteristicas de bienes publicos. Nosotros refle-
xionamos en este articulo sobre la bondad de un sector pidblice “des-
centralizado” para intervenir en el funcionamiento del mercado, rea-
lizando una revisién de las principales ideas que, desde una perspec-
tiva econémica, han servido de base a las teorias del Federalismo
Fiscal para la descentralizacion del gasto publico, con el objeto de ver
si, en tltima instancia, ia descentralizacidn del sector piblico espafiol
ha seguido dichas directrices tedricas y cémo se ha materializado pre-
supuestariamente tal descentralizacién.
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Para ello, en un primer epigrafe hemos recogido algunas ideas
basadas en los principios del federalismo fiscal sobre la idoneidad de
la descentralizacién de las funciones de gasto publico enire los dis-
tintos niveles de gobierno, y algunos motivos que podrian justificar la
centralizacion, considerando los argumentos normativos y el compor-
tamiento de politicos, burderatas y votantes (aspectos positivos). En
el segundo epigrafe, hemos descendido a la realidad espafiola, para
valorar, a la luz de las recomendaciones tedricas, si nuestro ordena-
miento juridico y, especialmente, la Constitucién, ha seguido tales
planteamientos a la hora de repartir las funciones de gasto entre los
tres niveles de gobierno: estatal, autonémico y local. Junto a ello,
intentamos evaluar si el proceso de descentralizacién ha tenido un
impacto diferencial en Aragén, para lo gue abordamos la compara-
cion de la organizacién del sector piiblico subcentral y los resultados
presupuestarios aragoneses y qacionales. Finalmente, extraemos las
conclusiones fundamentales de nuesiro anélisis.

II. CENTRALIZACION VERSUS DESCENTRALIZACION

;Debe el sector publico intervenir de una manera centralizada en
el funcionamiento de la economia 0 acaso es mejor que sea un sector
piiblico descentralizado el que tome las decisiones gcondmicas? Para
responder a esta pregunta debemos analizar las ventajas y debilidades
de la centralizacién y descentralizacién, cuya evaluacién se puede
abordar en funcién de tres consideraciones. Las dos primeras respon-
den a los tradicionales principios normativos de eficiencia en la asig-
nacién de recursos v equidad en su distribucion, aunque, reciente-
mente, ha aumentado la preocupacién pot tos “fallos publicos™, que
a menudo pueden ser mds graves que los fallos del mercado a los que
responde la actuacién del gobierno. Asi, desde la perspectiva de la
eleccién piblica se presta mayor atencién al principio de “responsa-
bilidad” de los gobiernos y sus agencias frente a los ciudadanos, en
nombre de quienes gobiernan, ya que €S8 probable que con ello se
intensifique la eficiencia y 1a equidad.

Un cuarto principio con implicaciones relevantes para la descen-
tralizaci6n es el que recibe el nombre de subsidiariedad, como expli-
can, entre otros, DAFFLON (1996, p. 229), BEGG ef al. (1993, pp. 4-3)
y WILDAVSKY (1980, p. 143). La subsidiariedad supone que la asigna-

(1) Estos “falios publicos” se corresponden fundamentalmente con las ideas sefialadas
desde la eleccion piblica sobre grupos de presién, fa hipdtesis del Leviatin y el comporta-
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cién descentralizada de poder es positiva a menos que existan buenas
razones para la centralizacién, por lo que hay que explicar por qué la
descentralizacién es considerada como deseable y también serd nece-
s'ario analizar qué debe entenderse por “buenas razones”, para cues-
tionar, en ciertos casos, la presuncion de que la descentralizacion es
positiva. Por tanto, el primer paso que debemos realizar debe ir enca-
minado a determinar los motivos por los que la descentralizacién se
gonsidera positiva.

1. Eficiencia y descentralizacién

MU?G.RAVE y MUSGRAVE (1980, p. 559) mantienen que, dadas las
caracterfsticas espaciales de los bienes sociales (dmbito nacional
rf_aglonal o local) hay una razon a priori para la existencia de jurisdic:
ciones, a saber, cada jurisdiccién deberia proveer aquellos servicios
cuyos beneficios revirtiesen dentro de sus Ifmites geograficos y debe-
ria utilizar aquellas fuentes de financiacién que internalizasen los cos-
tes, al igual que afirman, entre otros, OLSON (1969} y CASTELLS
(1988). En esta misma linea argumental, KING (1984, pp. 50-57) sefia-
la que las autoridades subcentrales tienden a proporcionar servicios
cuya calidad y cantidad varfa segin las zonas, de acuerdo con las pre-
ferencias de los ciudadanos, mientras que el nivel central los sumi-
nistra de una forma uniforme, por comodidad administrativa y, pro-
l?ablemente, por aplicar los mismos tipos impositivos en todas las
areas. Por contra, no existe ninguna comodidad en que los niveles
s.ubcentraies suministren los mismos servicios que sus vecinos, y si
tienen impuestos propios podrdn ajustarse a las demandas de los ciu-
dadanos, siendo los procesos politicos locales una forma de averiguar
las preferencias de la comunidad.

Sin embargo, esta afirmacién, en principio, puede parecer equi-
v_ocada, ya que el nivel central puede prestar los servicios de forma
diferenciada y evitar los problemas de coordinacidn o cooperacion
que aparecen en los sistemas descentralizados (competencia entre
jurisdicciones). No obstante, los sistemas descentralizados presentan
nqtables ventajas en los procesos de acumulacion de informacidn,
mieniras que el nivel central afronta serias limitaciones, dado que las
jurisdicciones no aceptardn suministrarle una informacién que podria
ser utilizada posteriormente contra ellas. Este hecho impide que el
nivel central sea capaz de implementar soluciones discriminatorias
entre j_urisdicciones y, consecuentemente, se producird una asignacion
ineficiente, al no responder a las disparidades territoriales en las pre-
ferencias de los sujetos.
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En consecuencia, dadas las caracteristicas espaciales de los bien-
es pablicos y las preferencias dispares entre jurisdicciones, la descen-
tralizacién permite alcanzar la eficiencia asignativa, al prestar los ser-
vicios piblicos aquellas jurisdicciones cuyo dmbito coincide con la
comunidad beneficiaria de la provisién (principio del beneficio), a lo
que también se refieren MUSGRAVE Y MUSGRAVE (1980, pp. 558-559)
bajo el concepto de region de beneficio.

Ademas, si introducimos la idea de que el Fstado no es un dés-
pota benevolente, sino un Leviatdn que presta una serie de bienes y
servicios publicos como contrapartida a unos impuestos, y que cada
uno de los agentes involucrados en el juego politico busca sus propios
intereses, es posible demostrar, como hicieron BRENNAN Y BUCHANAN
(1979}, que los impuestos se sitiian por encima del coste real de los
servicios, apoderandose el Estado del excedente y explotando fiscal-
mente a los ciudadanos®. Por ello, existe un estimulo por parte del
Estado en intentar aumentar continuamente su tamafio con objeto de
incrementar su excedente. Esta tesis es la que motiva la propuesta de
BRENNAN Y BUCHANAN (1980) de descentralizar las funciones del sec-
tor ptblico, como forma de limitar el crecimiento del Leviatan®, ya
que la existencia de multiples niveles y unidades de gobierno hara que
éstas entren en un proceso de competencia, pudiendo los sujetos reac-
cionar trasladdndose de una jurisdiccion a otra.

En definitiva, lo que plantean BRENNAN Y BUCHANAN (1980, pp-
219-221) es que podria darse el caso de que una decisién constitucio-
nal explicita de descentralizar y, por tanto, de dispersar la autoridad
politica, fuera un sustituto eficaz de los limites fiscales expiicitos que
proponen en BRENNAN Y BUCHANAN (1977, 1979). Para desarrollar
esta tesis, BRENNAN Y BUCHANAN (1980, pp. 222-227) presentan
diversos modelos en grado de dificultad y realismo creciente (que no
vamos a desarrollar aqui), a partir de distintas hipétesis sobre los

(2) Como es sabida, si una antoridad snbeentral buscase satisfacer al votante mediano,
y la recaudacidn fuese por via de un impuaesto cuya incidencia no es amplia, el votante
mediano podria escapar de sufragar parte del coste, viéndose animado a demandar mds ser-
vicios y produciéndose finalmente nn excese de provisién. Asimisme, basindoros en la
tesis de que los politicos y burderatas tienden a maxiizar so propio bienestar en lugar del
de los ¢lectores, puede demostrarse que provocarin niveles de provisién inmoderados, bus-
cando gestionar grandes presupuestos que les otorgardn un mayor prestigio. etc.

(3) En contra de esta idea de que 10§ procesos de competencia subcentral implican que
¢l gasto deberia disminuir, Bosca Y SUAREZ (1994, pp. 55-39) mantienen que puede darse
el caso de que el gasto tienda a inflarse con la descentralizacién, ya que existe informacidn
asimétrica entre burdcratas y politicos y con la descentralizacidn tiende a crecer el ndmero
de burécratas, reforzando su hipdtesis de que el gasto se incrementard con el hecho de que

los funcionarios son asimismo votantes, por lo que apoyaran politicas de mayores gastos
que les beneficien.
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supuestos d_e migracion y desplazamientos sin costes, y preferencias o
rentas de situacién en cuanto a la localizacidn dentro de la jurisdic-
cién. De este conjunto de modelos deducen que, junto con otras con-
sideraciones relevantes como la inmovilidad geografica de los recur-
s9s_productivos, la homogeneidad de la poblacidn y la eficacia de los
limites constitucionales explicitos sobre los poderes fiscales de los
gobiernos centrales y locales, hay al menos cuatro elementos a consi-
derar en el disefio de una estructura federal optima®:

A) E]em_entos que apoyan la descentralizacidn: en primer lugar
parten de la idea de que Jos costes de movilidad, incluyendo también
los subjetivos, aumentan con la distancia, por lo que el potencial para
la explotacién fiscal varfa inversamente al ndmero de unidades guber-
namentales en competencia en el territorio nacional; en segundo
1ug_ar, por razones equivalentes a las conocidas de la teoria del oligo-
pohc:, la posible colusidn entre distintas unidades varia inversamente
al nimero de éstas, ya que los costes de organizar y de llevar a la
practica los acuerdos de colusién aumentan de forma desproporciona-
da a medida que se eleva el nimero de competidores.

B} Elementos que apoyan la centralizacidn: por una parte, apun-
tan que el “alcance de lo pdblico” o las “economias de escalsa en el
consumo”, como sugiere el andlisis ortodoxo, justifican la equivalen-
cia entre el tamafio de las jurisdicciones politicas y la dimensién ter-
ritorial de }os bienes piblicos; por otra, los costes de administracién
y_de ofrgamzamén constituyen un elemento que tiende a apuntar en la
direccién de la existencia de un menor nimero de jurisdicciones.

Por otro lado, segin KiING (1984, pp. 60-62), cuatro son los argu-
Mentos que nos pueden proporcionar el comportamiento de los politi-
cos, burderatas y votantes en favor de la descentralizacién. En primer
lugar, es posible que en los sistemas multinivel los politicos tengan
una mayor sensibilidad, conocimiento y compresién de los problemas
de_ 10:5 electores locales, aumentando esta sensibilidad conforme dis-
minuimos en la jerarquia de gobierno, mientras gue el gobierno cen-
tral sélo podrd obiener esta informacién sometiendo a los electores a
constantes plebiscitos. Ademds, los votantes tienen mds oportunida-
des'de intervenir en las votaciones locales, a través de “lobbies”
debido a que dichas votaciones conciernen a una gama de temas maé
cercana ¢ importante para los ciudadanos, siendo mas fécil interpretar
las elecciones de los votantes en términos de preferencias.

| (4) Véase t;}mb_ién MEDEL ¥ DoMinGuEZ (1994, pp. 209-214) para una formulacidn de
as distintas hipdtesis sobre el tema de la descentralizacidn y el tamafio del sector pdblico
asf como para una revisién de algenos estudios empiricos. :
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El segundo argumento hace referencia al mayor control democré-
tico que pueden ejercer los votantes sobre Jos politicos y burdcratas
locales, 1o que lleva aparejada una disminucién de los campos sobre
los que cada representante debe gperar y aumenta Ta relacidn entre los
politicos y funcionarios locales, con lo que se facilita el control y la
cooperacién entre ambos grupos. Este proceso de control democriti-
co se ejercerd por los votantes al solaparse los niveles de gobierno,
por lo que se hace necesaria una cooperacién entre los mismos,
pudiendo presionar los electores sobre la propia jurisdiccidn o sobre
los niveles inferiores o superiores.

La tercera causa estd relacionada con el suministro eficiente de
bienes publicos, es decir, con ¢l hecho de que los electores estdn en
una situacién mas adecuada para sopesar los beneficios en relacién
con los costes que soportan en los servicios subcentrales, va que, a
escala central, los costes se diluyen entre todos los sujetos de la
nacién mmientras los beneficios son percibidos exclusivamente por los
miembros de la jurisdiccidn, existiendo incentivos para ¢rear grupos
de presién que realicen actividades de bisqueda de rentas, como
explica OATEs (1972, p. 13).

El Gltimo factor no estd conectado con la mejor adecuacién de los
bienes piblicos a las preferencias locales derivada de la descentrali-
zacion, sino con la mayor gficiencia en cuanto a la productividad. En
este sentido, OATES (1972, p. 30) apunta que la descentralizacién de
las funciones piblicas incorpora una mayor experimentacién e inno-
vacién en la produccion de bienes y servicios publicos, a la par que
una mayor difusién de los avances entre jurisdicciones. Ademas, se
evitan un conjunto de deficiencias inherentes a la prestacion de los
mismos por el nivel central, como la dificultad que tiene para poner
en marcha procesos de innovacién en ta prestacidn de servicios, por
desconocer qué zona tiene los recursos adecuados para elio y qué
jurisdiccién estd dispuesta a soportar la posible discriminacion que se
puede derivar de las divergencias en los costes {al no poder el nivel
central gravar con tipos geograficamente distintos}.

Recapitulando, y como indican BEGG et al. (1993, pp. 40-47), las
ventajas de la descentralizacidn frente a la centralizacién hacen refe-
rencia a la menor flexibilidad que tiene el nivel central para diferen-
ciar politicas a escala regional, y a la mayor incertidumbre que tiene
sobre las condiciones o situacién local y sus preferencias, asi como
sobre los efectos que provocan distintas o nuevas politicas. Ademds,
el principio de “responsabilidad’’ se ve reforzado por la proximidad al
cindadano de las instituciones de gobierno, por la competencia entre
jurisdicciones, y por ta movilidad de los votantes entre las mismas.
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Acabamos de ver que la descentralizacién garantiza la eficiencia
asignativa, y que permite un grado de responsabilidad mayor de los
gobiernos con sus ciudadanos y un mayor control de la actividad
publica de aquéllos por parte de éstos. Asimismo, argumentos simila-
res se pueden desplegar para las funciones de redistribucién y estabi-
lizacién. En el caso de la redistribucidn, si se aceptase que la satis-
faccion obtenida por los sujetos que contribuyen a la erradicacién de
la pobreza (interdependencia de las funciones de utilidad) es no rival
y no excluible, estando influenciada por la proximidad geografica de
los pobres (dimension espacial), la redistribucidn podria ser conside-
rada un bien publico local, como mantiene PauLy (1973, pp. 375-
389). Por consiguiente, el grado optimo de redistribucion se obtendria
de forma paralela al proceso de determinacién de una cantidad dpti-
ma de bienes pdblicos (funcién de asignacién)®. Por otra parte, segiin
KING (1984, p. 94), HEAD (19706, p. 278) establece. paralelamente a
PAULY (1973), que la estabilizacién puede contemnplarse como un bien
publico con una dimensi6n espacial importante y, por tanto, la exis-
tencia de preferencias dispares sobre las politicas macroeconémicas
entre las jurisdicciones podrfa ser un argumento de peso en favor de
la descentralizacién'.

2. Argumentos para la centralizacion

Una vez analizados los motivos principales por los que la des-
centralizacién se considera positiva, debemos pasar a revisar los ele-
mentos que apoyan un mayor nivel de centralizacién, los cuales
adquieren mayor peso cuando abandonamos el terreno de la asigna-
cién y nos adentramos en Jas funciones de redistribucién y estabiliza-
cién.

Pero, analicemos primero la vertiente asignativa, en la que el pro-
blema del “usuario gratuito” plantea serios problemas para lograr la

(5) Este argumento pierde fuerza si consideramos la posibilidad que tienen Jos sujetos
de realizar donaciones voluntarias complsmentando la politica redistributiva que realiza ¢l
nivel central pasa adecuarla a sus preferencias. Por otro lado, una aportacion interesante es
la que realiza Bos (1979, pp. 369-382), al poner de manifiesto coémo se producen compor-
tamientos paraddjicos en Jas vofaciones mayoritarias gue dependen de las comparaciones de
la distribucién de Ia renta entre jurisdicciones y de las preferencias de los votantes, segiin a
qué nivel de gobierno se adopte la decisicu redistributiva, mostrando que un politicc regio-
nal perderia antes su apoyo electoral que un politico estatal, por lo que existe una ventaja
comparativa para que el gobierno federal ejerza la funcién de redistribucidn.

(6) KING (1984, pp. 93-94) considera que los beneficios producidos por un aumentoe de
ia tasa de crecimiento, o una disminucidn de la tasa de inflaci6n, son generalmente ne
excluibies y, en algunos casos, no rivales.
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eficiencia. Esto es debido a que la jurisdiccion tratard de igualar el
beneficio marginal obtenido por cada sujeto con el precio o impuesto
que recaudard, aunque ante la falta de un precio de mercado para los
bienes ptblicos, los consumidores manifestardn menores preferencias
que las reales, ya que una vez suministrado el servicio podrin com-
portarse como usuarios gratuitos y acceder al mismo. En consecuen-
cia, el proceso de revelacion de preferencias de los sujetos queda
seriamente limitado, por lo que SAMUELSON (1954, pp. 388-389)
sugiere que la valoracién de las preferencias se lleve a cabo a través
de procesos indirectos, como lag votaciones o encuestas, donde los
ciudadanos pueden formar “lobbies”.

Pero ante esta sugerencia, MUSGRAVE Y MUSGRAVE (1980, p. 59)
advierten que el mercado politico es imperfecto y que, por tanto, tam-
poco podremos alcanzar el ptimo, sino en todo caso una solucién de
viceéptimo. Esta critica se basa probablemente en dos hipédtesis fun-
damentales. La primera, sostiene que en una democracia representati-
va, bajo algunos supuestos, el partido que atienda a las preferencias
del votante mediano serd el vencedor del proceso electoral, por lo que
existirdn incentivos para llevar a cabo politicas concurrentes con las
preferencias del votante mediano que nos alejardn del 6ptimo'”. La
segunda hipétesis, se deriva de la teorfa, antes comentada, de la elec-
cién publica, y nos dice que los bur6eratas y politicos buscan sus pro-
pios intereses y no satisfacer las preferencias de sus electores.

Sin embargo, frente al mercado politico, hay otro camina para
revelar las preferencias, “votar cou los pies” a la manera que propone
TiepouT {1956, pp. 324-331). Su tesis se basa en que si el nivel y cali-
dad de la provisién local en las diferentes dreas varfa, al igual que las
preferencias de los sujetos, estos Ultimos podrdn cambiar de jurisdic-
cién buscando el nivel de servicio y presién fiscal que mejor se ade-
cue a sus gustos, revelando, en Gltima instancia, sus preferencias. Asf,
si cada comunidad tiene que sufragar su propio coste del suministro
de los servicios pdblicos, como exponen MUSGRAVE Y MUSGRAVE
(1980, pp. 566-567), a los sujetos les interesard elegir aquellas comu-
nidades que satisfagan sus preferencias particulares. En esta linea,
OATES (1972, pp. 56-61) ofrece un importante complemento al mode-
lo de TIEBOUT {1956), que llama “teorema de la descentralizacién”,
estableciendo que, si existe una perfecta correspondencia entre el
asentamiento de la poblacién en un drea y las preferencias de la

{7) Sin embargo, como sostiene KING (1984, p. 47}, las preferencias del votante media-
no pueden estar muy proximas al éptimo y, con ello, las autoridades subcentrales que atien-
dan al votante mediano se aproximardn al éptimo.
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poblacién por los bienes piblicos prestados por aquella hacienda
local, se cumplen las condiciones para la existencia de un éptimo de
Pareto, es decir, que la dindmica tieboutiana conduce al 6ptimo.

Con todo, este modelo no esta libre de incounvenientes, a causa de
los: supuestos tan restrictivos e incluso irreales que exige: se requiere
practicamente un nimero infinito de autoridades subcentrales que
suministren cada paquete posible de servicios y gravimenes; as{ como
que la provision de los servicios no esté sujeta a economias o deseco-
nomias de escala; que la financiacién se realice con impuestos sobre
los beneficios o, concretamente, con impuestos de capitacidn, de tal
forma que cubran los costes derivados del suministro a cada sujeto;
que los sujetos tengan conocimiento perfecto del conjunto de paque-
tes presupuestarios de las comunidades; y, por iltime, que exista
movilidad perfecta sin costes y que las rentas de los sujetos no depeu-
dan de la zona de residencia. Ademds, MUSGRAVE Y MUSGRAVE (1980,
pp- 566-567) ponen en tela de juicio los procesos de emigracién en la
rz_aalidad, debido a que no sélo influyen en ellos los factores fiscales,
sino que_la movilidad es en sf costosa, y si las divergencias entre las
jurisdicciones no son grandes o los sujetos piensan que no van a ser
permanentes no se producird tal emigracion. Estas limitaciones del
modelo de TIEBOUT {1956) nos situarian solamente en un punto pro-
ximo al dptimo o ideal, aunque ia solucidn serfa la mejor que podria
alcanzarse con unas preferencias y una dotacidn de recursos dados.

Junto a estas limitaciones, KING {1984, p. 79) sefiala que es posi-
ble que cuando los individuos se trasladen para asegurarse beneficios
netos a si mismos, impongan costes y beneficios externos a otros, al
cambiar la calidad o nivel de servicio y los tipos impositivos. En estos
casos es posible que el efecto externo neto sea un coste para la socie-
dad en su conjunto y que este coste sea mayor que el beneficio priva-
do neto. Ademds, los efectos externos adquieren un papel muy rele-
vante a la hora de establecer la posibilidad de descentralizar las poli-
ticas redistributivas y de estabilizacién.

Por lo que respecta a la funcién redistributiva, si seguimos a
Oares (1972, pp. 21-22), tenemos que la redistribucién de la renta
deseada por los miembros de una jurisdiccién requiere transferencias
de ciertas sumas de renta de los ricos a los pobres, y que los impues-
tos pagados o, alternativamente, los subsidios recibidos dependan
inicamente de su nivel de renta. En una jurisdiccion que estableciese
estas transferencias, habria incentivos para que los ricos la abandona-
sen y los pobres acudiesen a ella, lo que provocaria una disminucién
de la recaudacién que, a la larga, necesariamente deberia traducirse
en un nuevo aumento de los tipos impositives para mantener su nivel
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de prestaciones. Este proceso se repetiria sucesivas veces, mostrin-
dose la imposibilidad de acometer este tipo de politicas de una forma

descentralizada.

Por otro lado, los sujetos de rentas altas que emigrasen 4 aguellas
jurisdicciones cuyas politicas fuesen menos agresivas también induci-
rian efectos en éstas, permitiéndoles disminuir sus tipos de gravamen
al tener una base impositiva mayor, lo cual redundaria en nuevas
atracciones de ticos, y obligaria, a largo plazo, a las demds jurisdic-
ciones a seguir Ya misma politica. Por todo ello, OaTES (1972, pp. 22-
23) y KiNG (1984, pp. 82-83) concluyen que, aunque podria conse-
guirse claramente una distribucién mas igualitaria de la renta, se
deberfa a la entrada de los pobres y a la salida de los ricos de la juris-
diccién con la consiguiente cafda en el nivel de renta per capita de la
misma, por lo que, como apunta CASTELLS {1988, p. 33). finalmente,
los sujetos de renta baja que permaneciesen en la jurisdiccién se
encontrarian en una situacion peor que la inicial, con lo que se con-
seguiria un efecto redistributivo contrario al perseguido.

Junto a este criterio, hay otros dos argumentos adicionales que
tomamos de KING (1984, pp. 87-90). En primer lugar, aunque los
ricos no emigrasen (con lo cual se podrfa mantener la recaudacién}, la
jurisdiceién con una politica redistributiva se convertirfa en un polo
de atraccién de pobres, o que le obligarfa a disminuir progresiva-
mente las percepciones de €stos, terminando por ser ineficaz la poli-
tica redistributiva. En segundo lugar, los ricos podifan convertirse en
usuarios gratuitos y beneficiarse de la disminucion de la pobreza sin
contribuir a ella, votando en favor de politicas redistributivas en su
jurisdiccidn y trasladdndose después. Ademds, CASTELLS {1988, p.
32) sefiala que las medidas redistributivas tomadas por las jurisdic-
ciones tendrian efectos asignativos negativos, ya que modificarian los
precios relativos entre unos territorios y otros provocando ineficien-
cias en la localizacién de individuos y empresas.

Fn definitiva, Oares (1972, p. 24), MUSGRAVE Y MUSGRAVE

(1980, p. 569) y KING (1984, p. 84), entre otros, concluyen que debe
haber una sola politica redistributiva a escala nacional, formulada e

implantada por el gobierno central®.

(8) Véase KinG (1984, pp. 84-85) para un andlisis de distintas alternativas que intentan
s redistributivos a mavés de la cooperacién y coordinacién entre juris-
dicciones. ya que la necesaria unidad en la politica redistributiva no exige que ¢ésta se formu-

lemente pone de manifiesto la necesidad de un acuer-

Ie e implante por el mivel central, simp
do entre las jurisdicciones para llevar a cabo una vnica politica redistributiva. S puede con-
sultzr también Sevilla (1993, pp. 54-67). que muestra c6mo es posible alcanzar niveles acep-

tables de compromiso entre la eficiencia y 1a autonomia 2 través de la coordinacion.

solventar los problema
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Pasemos ahora a analizar la funcidn de estabilizacién, y considere-
mos por un momento gue, siguiendo a OATES (1972, pp. 17-21) ¥ KING
(1934, pp. 94-98‘)2 procedemos a descentralizar los principales instru-
mentos de la politica de estabilizacién: la politica monetaria y fiscal.

Si la politica monetaria estuviese en manos de las autoridades
sub.clentrales, éstas podrian aconsejar a sus bancos centrales la reali-
zacidn de politicas expansivas que, aunque se financiasen de una
forma ortodoxa con emisién de dewda, les permitirfan eludir el
aumento de los impuestos para suministrar nuevos bienes y servicios
pactan_do dichas emisiones a tipos de interés ventajosos. Este es ei
incentivo que tiene cada nivel subcentral para incumplir los acuerdos
derivados de una hipotética coordinacidn, que busca un beneficio para
todas las jurisdicciones a través de mantener una tasa de inflacién
baja. A ello hay que afiadir que, en un marco de libre circulacion de
_capltales, las autoridades subcentrales no podrian mantener tipos de
interés diferentes. Ademds, adn en el caso de que la politica moneta-
ria estuviese descentralizada, como pone de manifiesto OATES (1972
PP- _41—52), no podrian con estos medios alterar el nivel de renta dé
equilibrio de la jurisdiccién, ya que una inyeccion de cualquier tipo
de activo financiero darfa lugar a un déficit en la balanza de pagos
esto es, se producirfa una filtracidn hacia las importaciones que ter-’
minarfa por anular el impulso expansive en la jurisdiccion.

~ Porotro lado, en ausencia de politica monetaria para las jurisdic-
ciones, ésias tendrian que basarse en la politica fiscal. Si descentrali-
zdsemos la _poh’tica fiscal, el objetivo de estabilizacién aconsejatia un
comportamiento anticiclico del déficit de las jurisdicciones, para lo
cual requeririan autonomia en la vertiente del gasto y del ingreso. Sin
el_'nbargo, todas las autoridades subcentrales reciben subvenciones de
m{v_gelgs mis elevados, {0 que constituye un estimulo para mantener
déficits pl‘e§upuesta1'ios, va que ante superdvit prolongados, cuando
menos, verfan menguadas sus subvenciones. Ademds, grandes dife-
rencias en los niveles de gasto e ingreso por parte de las jurisdiccio-
nes pondrian en marcha el sistema de votacidn con los pies, con lo
cual, los _chfores productivos podrian emigrar a zonas dondé fuesen
menos eficientes, lo que desde el punto de vista de la funcidn de asig-
nacién crearfa distorsiones.

S_m ;mbargo, CasTELLS (1988, p. 31) suaviza la recomendacidn
de atribuir al nivel ceniral ia politica fiscal debido a que, aunque pro-
bablemgnte en el dmbito subcentral no se alcanzasen los objetivos
perseguidos, tampoco tendrian por qué generarse efectos perversos
como muestran los gobiernos europeos que han renunciado a llevar a
cabo politicas fiscales expansivas por el miedo que tienen a las ten-
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siones inflacionistas y al déficit pdblico, y también por los efectos
contraproducentes de llevar a cabo politicas descoordinddamente.
Asi, ganan protagonismo los niveles subcentrales por su mayor capa-
cidad inversora, la demostrada eficiencia de las politicas locales en
promocién econémica, y su mayor conocimiento de las caracteristicas
de las distintas zonas del territorio, siempre y cuando existan meca-
nismos de coordinacién adecuados.

Daos dltimos motivos invalidarian la descentralizacién de la fun-
cién de estabilizacién. En primer lugar, OATES (1972, p. 21) mantiene
que los movimientos ciclicos en la actividad econdmica agregada son
de amplitud nacional y, como tales, sélo pueden ser controlados por
peliticas contraciclicas que operan a escala nacional. Y en segundo
lugar, como apunta CASTELLS (1988, p. 30), debe tenerse en cuenta
que las poliricas fiscal y monetaria deben coordinarse para evitar la
neutralizacién de los objetivos perseguidos aisladamente por cada
una, y como raramente los niveles subcentrales tendrdn competencias
en materia de politica monetaria, no podrdn coordinarlas.

Estos argumentos en favor de una centralizacidn de la politica de
estabilizacién se debilitan al considerar la politica regicnal y la exis-
tencia de disparidades territoriales en cualquier nacién. Las divergen-
cias territoriales genmeran un consenso entre las jurisdicciones para
disminuirlas, siendo la accién mds clara una politica de incentivos en
aquellas 4reas afectadas. Por ello, de forma andloga a lo realizado
previamente con la estabilizacién y redistribucién, vamos a analizar
brevemente que sucederia si las autoridades subcentrales llevasen a
cabo de forma individual las politicas de desarrollo regional.

Como pone de manifiesto OATES (1972, pp. 142-143), las juris-
dicciones tienen incentivos para disminuir sus tipos de gravamen por
debajo del nivel eficiente necesario para proveer un nivel éptimo de
servicios, con objeto de atraer empresas, lo que inducird un proceso de
competencia fiscal entre las autoridades subcentrales”. Generalmente,
las causas por las que se origina la competencia fiscal entre las juris-
dicciones, a juicio de KING (1984, pp. 100-101), tienen su origen en el
comportamiento de los funcionarios, que persiguen anmentar la tasa de
actividad en lugar de satisfacer las preferencias de los ciudadanos
sobre los niveles de servicio, por lo cual, tienden a disminuir los tipos
de gravamen, prestando niveles subdptimos de servicio. Aqui radica-
ria el problema de la competencia fiscal, aunque existen dos opciones
para su correccién, mejorar el mecanismo por el cual Jos representan-
tes de los electores controlan a los burderatas, o el proceso de eleccion

(9) Véase King (1984, pp. 101-102) y Oares (1972, p. 51).
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de los representantes politicos, dependiendo de si los representantes
estdn inclinados a satisfacer a los funcionarios o a los electores.

Recapitulando, al igual que hacen BEGG et al. (1993, pp. 36-39),
habria que decir que los argumentos de economias de escala, efectos
externos, funcién de estabilizacidn, y visibilidad de las acciones del
nivel de gobierno, podrian argumentarse como ventajas de los siste-
mas centralizados. Del mismo modo, KING (1984, pp. 63-72) sefiala
diez puntos que aconsejan una provisién centralizada de los bienes y
servicios publicos, aunque considera que las ventajas de la descentra-
lizacién suelen ser mayores que los costes. Entre estos inconvenien-
tes aparece la competencia entre jurisdicciones como uno de los fun-
damentales, aunque la escuela de la eleccién piblica la considera
positiva para frenar el crecimiento del sector ptblico; junto con la
falta de experiencia de los nuevos niveles de gobierno; la posible apa-
ricién de incentivos para sesgar los gastos publicos en favor de los
proveedores locales; el hecho de que el tamafio de las jurisdicciones
puede ser inferior al necesario para aprovechar las economias de esca-
la; y, por 1iltimo, que la descentralizacién conlleva unos gastos admi-
nistrativos, como los relacionados con la existencia de parlamentos
regionales, la instauracion de sistemas de subvenciones, y los costes
de coordinacién o control que debe asumir el nivel central.

No obstante, estas ventajas de la centralizacién también podrian
implicar que las politicas de las distintas jurisdicciones producirian
mejores resultados si se coordinasen, en vez de ser adoptadas de
forma independiente. Pero, por distintas razones, es dificil implemen-
tar o controlar los acuerdos entre gobiernos, ademis de que existen
incentivos para que unos engafien a otros y deseen que éstos respeten
los acuerdos. Por tanto, serd necesaria la centralizacién para garanti-
zar la coordinacién que no puede alcanzarse a través de acuerdos no
creibles entre unidades de gobierno independientes.

En este mismo sentido se expresa WILDAVSKY (1980, pp. 142-143)
cuando sefiala que, si se desea una verdadera estructura federal de
gobierno, debe alcanzarse un equilibrio entre el peder nacional y sub-
central sobre un conjunto de temas, siendo el tema central encontrar un
acuerdo sobre el grado de conflicto que puede existir entre las distintas
unidades de gobierno con relacién a las funciones que deben acometer-
se, quién y como las debe realizar. No obstante, el federalismo también
debe suponer cooperacion, esto es, deben estar recogidos los términos
y condiciones bajo las cuales los conflictos estdn regulados y limitados.

Para finalizar con este epigrafe, podemos concluir que, dados los
argumentos revisados, y como manifiestan BEGG er al. (1993), se
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deberfa descentralizar siempre que fuese posible, coordinar cuando
sea necesario y s6lo centralizar cuando la coordinacién no sea creible.
Pero, ademds, debido a los efectos positives que la descentralizacién
tiene sobre la eficiencia, iinicamente se deberd centralizar si los resul-
tados de la descentralizacion de las funciones son inferiores a los que
se ohtienen con una politica centralizada. En consecuencia, existe un
consenso amplio sobre el juicio normativo de que se debe proceder a
descentralizar la funcién asignativa, y centralizar las politicas de
estabilizacién y redistributivas, en las que los gobiernos subcenirales
podrian jugar algin papel a través de la cooperacién o coordinacion.
Asimismo, dicho proceso descentralizador deberia respetar los princi-
pios basicos del Federalismo Fiscal (que exponemos en el cuadro 1}
para garantizar que ial proceso se realiza de una forma eficiente.

No obstante, pese a los beneficios que la descentralizacién puede
suponer, tanto OATES (1972, pp. 31-32) como CASTELLS (1988, p. 20}
aclaran que la eficiencia econémica se alcanzard siempre y cuando
dichos beneficios sean mayores que los costes asociados al ejercicio
de 1a descentralizacién. Por tanto, si la descentralizacion supone sim-
plemente mayor nimero de niveles subcentrales que provean el servi-
cio en las mismas condiciones que el nivel central, el coste por habi-
tante aumentard y, llegado un punto, anulard Jos beneficios de la des-

centralizacidn.

Cuadro 1

Principios de Federalismo Fiscal

1. Optima atribucién de competencias {Autonomia y eficiencia)
_ Atencion al coste mds bajo de snministro como eriteric de eficiencia.
- Cerrespondencia entre jurisdicciones y ireas beneficiadas como resuifa-
do de la teoria de los bienes locales.
. Definicién sencitla y clara de tipes de competencias en cada nivel de
gobierne y asignacion coherente.
2. Preeminencia de los niveles de gobierno inferior {Subsidiariedad)
- Aprovechar el mejor conocimiento de las demandas de servicios piiblicos
Y COostes.
- Mayor agilidad del procese de toma de decisiones.
3. Adecnada representacion de pagadores y beneficiarios (Responsabili-
dad)
. Correspondencia eatre las competencias de gasto y obtencion de recur-
sos tribntarios.
- Principio de responsabilidad no séio ante los cindadanos sino también
frente a otros niveles de gobierno (no competencia o rivatidad).
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4. Reparto equitativo de la carga (Solidaridad)
- Garantia de un nivel similar de prestacidn de servicios para un esfrerzo
fiscal sirmilar.
- Compensaciones de diferencias territoriales de capacidad fiscal mediante
transferencias verticales y horizontales.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ruiz-Huerta (1994)

III. LA DESCENTRALIZACION DEL GASTO EN ESPANA Y
EL SECTOR PUBLICO SUBCENTRAL ARAGONES

' Una vez revisados los elementos tedricos esenciales vamos a ana-

hzar_ brevemente la normativa que regula la distribucidon de compe-
tencias entre los distintos niveles de gobierno, la evolucidn del pro-
ceso de descentralizacidn, y en qué situacidén se encuentra el sector
piblico subcentral de Aragén respecto al 4mbito nacional.

1. Una sintesis de los principales hitos en la evolncion del proce-
so de descentralizacion del gasto

El disefio administrativo derivado de la Constitucion de 1978
opta por un modelo descentralizado donde convive un sector piblico
con tres niveles de gohierno: el estatal, el autonémico y el local. Asi,
los art. 2 y 137 de la Constitucidn Espafiola (en adelante CE) recono-
cen el derecho a la autonomia para gestionar sus intereses a los muni-
cipios, provincias y Comunidades Auténomas (en adelante CCAA),
que se constituyan'®. Sin embargo, el territorio espafiol se ha verte-
brado de esta forma sin responder a ningiin planteamiento tedrico de
eficiencia, sino en atencidn a acentecimientos histéricos, politicos,
sociales 0 econdmicos, segin los casos®".

Ademds, en el Titulo VIII de la CE sobre la organizacidn terri-
torial del Estado se modera y desarrolla el acceso y los ejes centra-
les inherentes al ejercicio de esa autonomia y, concretamente, en el
art. 149 se establecen como competencias exclusivas del Estade las

(10) Obviamente, este derecho queda limitado por el interés general y las leyes (art.
155.1 de la CE), ademids de por 1a indisoluble unidad de la Nacién espaiicla (art. 2 CE).

) (11) Los arts. 144y 145 CE anticipan situaciones excepceionales para constituir CCAA
d_e dmbito uniprovincial o la necesaria cooperacidn entre las mismas, excluida su federa-
cién, debido a la posible existencia de efectos externes, economias de escala en el sumi-
nisiro de biencs y servicios publicos. etc.
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que ilustramos en el cuadro 2 (para atribuir competencias al nivel
central la CE parece haberse guiado por el principio de unidad o de
interés central). El resto de materias no atribuidas expresamente al
Estado por la Constitucién, como aclara el art. 149.3, podran corres-
ponder a las CCAA cuando estén recogidas en sus Estatutos de
Autonomia o cuando estén atribuidas de forma exclusiva a las
CCAA segin el art. 148 de la CE. Concret_amente,l la CE dispone,
con respecto a las CCAA, dos vias alternativas y dispares de acce-
der a las competencias, cuya principal diferencia, exc.eptuando el
sistema de financiacién foral, es el nivel de competencias que pue-
den asumir (educacién y sanidad), denomindndose genéricamente
CCAA de nivel bajo de competencias a las del art. 143, y CCAA de
alto nivel competencial a las del art. 15192, Sin embargo, la CE no
establece un modelo cerrado sino que, como bien reflejan sus arts.
148.2 y 150, permite ampliar las competencias reformando el
Estatuto, y por delegacién o transferencia del Estado, como refleja-
mos en el cuadre 3.

Como sefiala SERRANO (1988, pp. 520-323), son mdltiples y
ambiciosos los objetivos que se marcan las CCAA en sus respectivos
Estatutos de Autonomia, siendo la expresién de una voluntad politica
que tiene su origen en el cardcter beligerante adoptado frente a la cri-
sis reinante en el perfodo en que se gestan. Aunque, como bien pun-
tualiza, los instrumentos de que disponen cumplen fielmente la distri-
bucién musgraviana, ya que pese a que el objetivo de estabilizacidn
que se plantean algunas CCAA podria suponer una ruptura con la
asignacién éOptima de instrumentos, no tienen competencias sobre
gstos, y 610 jugaran un papel importante a través de las politicas de
oferta.

(12) MONASTERIO (1994, p. 241) muesira esquemidticamente los distintos sistemas d_e
financiacién y niveles competenciales, que llevan a GIMENEZ {1993, pp. 74-75) a caracteri-
zar al sistema como de heterogéneo. Puede consultarse también VELILLA (1993, pp. 9-10).
Asimismo, TORRES (1995, pp. 114-1124), ALIERTA (1994) y LAGUARTA (1994) llevan a cabo
un analisis de los Acuerdos Autondémicos de 1992 y de los problemas que plantea Ta hete-
rogeneidad existente a nivel competencial eatre fas CCAA.
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Cnadro 2

Fines e instrumentos reservados para el Estado en la
Constitucion

1. - Garantizar la unidad ¢ identidad del sistema econdmico espaiiol:

- Libertad de circnlacidn y establecimiento de personas

- Hacienda general y denda del Estade

- Sistema monetario, divisas, cambio y convertibilidad

- Régimen adnanero v arancelario. Comercio exterior

- Legislacion sobre las reglas de juego econdmico: a) Mercantil, laboral; b)
Contratos y concesiones adrministrativas: ¢} Seguridad Social, y d}
Expropiacidn forzosa

2. - Asegurar la direccién y unicidad de la politica econémica nacional

- Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica

- Instrnmentos bdsicos de pelitica de estabilizacién: a) Hacienda general y
deuda del Estado; b) Sisterma monetario, y ¢) Comercio exterior y tipo de
cambio

- Regulacidn de ciertas actividades o sectores: a) Pesca maritima: b)
Estadistica para fines estatales; ¢) Montes y aprovechamientos forestates; d)
Proteccién del medio ambiente; e} Régimen minero y energético, y )
Produccion y comercio de armas y explosivos

3. - Regular los sectores en los que existen importantes externatidades entre
las diversas autonomias {el Estado como representante de interés general):

- Fomento de la investigacion cientifica y técnica

- Marina mercante y puertos de interés general

- Correos y telecomunicaciones

- Trifico aéreo y acropuertos de interés general

- Ferrocarriles y transportes terrestres™*

- Recursos y aprovechamientos hidraulicos™®

- Instalaciones eléctricas y transporte de energia™

- Obras publicas de interés general

* Cuando afecten a mds de una Comunidad Auténoma (en ade-
lante CA).

Fuente: Serrano (1988).

Dada esta configuracién de competencias de las CCAA, podria-
maos decir, siguiendo a GIMENEZ MONTERO (1993, pp. 73-74), que tal
distribucién se caracteriza por su indefinicidn, ambigiiedad y comple-
jidad, lo que se traduce a veces en una falta de criterio para asignar
responsabilidades. Asi, mientras en algunos servicios los poderes nor-
mativos y de gestidn recaen exclusivamente sobre el gobierno central
o el autondémico, en otros casos los gobiernos regionales sélo tienen
competencias ejecutivas, quedando los poderes normativos en manos
del gobierno central. Respecto a otros servicios, el poder legislativo
reside en el gobierno central (fundamentalmente en lo que respecta a
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normas bésicas), mientras que la elaboracion de los reglamentos y
normas complementarias y la gestién de tales servicios peitenece a las
Autonomias. Incluso existen casos en que tanto el gobierno central
como los regionales poseen poderes legislativos y de gesti6n, pudien-
do ejercerlos independientemente o coordinadamente.

De tal modo, el Informe sobre el actual sistema de financiacion
autonémica y sus problemas (1993, pp. 262-265) sefiala que, la coor-
dinacién del gasto, especialmente en el caso de las competencias
compartidas y en los gastos de inversion, debe ser un punto impor-
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Aguna y medio ambiente: gestién en materia de medio ambiente; aguas mine-
rsfles y termales; proyectos, construccion y explotacion de los apravecharmientos
hidrdulicas, canales y regadios de interés de la CA

. Cnliura y deporte: museos, bibliotecas, coaservatorios de miistca, patrimo-
nio moennmental de interés de Ia CA; promocidn del deporte y de la adecuada uti-
lizacién del ocio

Sanidad e higiene y asistencia social

Yigilancia y proteccion de sus edificios ¢ instalaciones

tante de atencidn, ya que
en las que la Administracién Centra
las condiciones minimas de la prestacién del se

sobre si el nivel cent
la financiacién per un importe equi
nan, o no. Si la respuesta es afirmatl
una definicién més amplia de las condici
que en el segundo de los casos. podria suceder lo contrario, ya que el
nivel central se veria obligado a aumentar las transferencias.

Cuadro 3
Competencias de las Comuunidades Auténomas

la existencia de competencias compartidas
1 se encarga de la regulacién de
rvicio y las CCAA se
ocupan de su prestacion efectiva a los usuarios, abre el paréntesis
ral debe evaluar el coste de prestacion y entregar
valente a las CCAA que lo gestio-
va, cabe esperar que sea TeImiso a
ones de prestacién, mientras

Competencias propias:

Organizacién de sus instituciones de autogobierno

Territorio ¥ municipios: ordenacién del territorio, urbanismo, vivienda y
obras priblicas de interés de la CA en sz propio territorio. Ademds, ostentan com-
petencias en maicria de alteraciones de los términos municipales comprendidos en
su territorio y, en general, las funciones que correspondan a la Administracion del
Estado sobre las Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legisiacién
sobre Régimen Local. Asimismo, disponen de la competencia de coordinacion y
demds faculiades en relacién con las policias locales en 10s términos que establez-
ca una ley organica {Art. 143).

Transporte: ferrccarriles, carreteras, transporte desarrollado por estos medios
o por cable, cuyo itinerario se desarrolle integramente en territorio de la CA. Junto
a ello, también tienen competencias sobre puentes de refegio. puertos y acropues-
tos deportivos y, en general, los que no desarrollen actividades comerciales.

Actividad Eeonomica: agriculura y ganaderia, de acnerdo con 1a ordenacidn
general de la economia, y montes y aprovechamientos forestales. Pesca en aguas
interiores, marisqueo y acuicultura, caza y pesca finvial. Artesania. Ferias interio-
res. Promocién y ordenacién del wrismo en sa dmbito tertitorial. Fomento del des-
arrollo econémico de la CA dentro de los objetivos marcados por la politica eco-
ndmica nacional

Comp.etencias dclegadas: las CCAA pueden ampliar sucesivamente sus
competencias mediante reforma de sus estatutos cada 5 afios {art. 148.2 CE), o por
transferencia o delegacion del Estado mediante ley organica (art. 150.2 CE).
Adefnés, las CCAA pueden asumir en sus Estatntos de Autonomia otras compe-
tencias (art 151 CE)

Actividades complementarias a competencias propias de niveles snperio-
res: en sus Estatutos de Autonomia las CCAA se marcan come fines: promover las
condiciones para la igualdad, facilitar la participacidn en la vida econdmica, mejo-
rar §z_ls condiciones de vida. asi como el derecho a vivir en la propia tierra y la pro-
mocu_31.1 del retorno de los emigrantes; y como chjetivos: contribuir al crecimiento,
cstablll_dad y pleno empleo de la economia, redistribuir la renta y la riqueza, lograr
un fzqmlibrio territorial interno y promover la saperacicn de los desequiiib?ios
territoriales espafioles.

Fuente: Elaboracién propia.

5 Ep éste dltimo caso, el nivel central deberia incrementar la pre-
sion fiscal central, disminuir su gasto, o alternativamente exigir a lés
CCAA un esfuerzo fiscal mayor, lo que favoreceria una regulacién al
al_za de los niveles de prestacidn. No obstante, esta posibilidad se ha
visto frenada por la coincidencia del mismo partido politico en las
drstmt_as adminigtraciones, y porque el nivel central segufa prestando
ese mismo servicio en una parte importante del territorio nacional
(sanidad y educacidn), situaciones que a corto plazo dejardn de darse
y el nivel central podria buscar un beneficio politico a través de la
definicidén generosa de los niveles de prestacidnt™®.

P_or lo que al nivel_ inferior de gobierno respecta, el Municipio se
constituye como la unidad bédsica y, junto a €l, se posibilita la exis-

_ (13)_ En dic_ho Informe (1995} se considera que deberia ser el Consejo de Politica Fiscal
y Financlera guien evaluase las propuestas de modificacidn de leyes de bases, o propusiese
splreforma tras peticitn de las CCAA. Respecto de la programacion conjunta de la inver-
5101},_56 hz!ce referencia a la coordinacién de los distintos fondos que ostenta el Coasejo de
Politica Fiscal y Financiera entre otros organismos. como las conferencias sectoriales y
consejos, que podrian ser absorbidos en la medida de lo posible por €L

135




JAIME VALLES GIMENEZ Y ANABEL ZARATE MARCO

tencia de toda una serie de entes locales. como hemos recogido segiin
el censo de entes locales de 1998 en la figura 1, destacando entre ellos
el papel jugado por la Provincia. El sector publico local es el de
menor peso relativo en el conjunto de 1a economia espafiola, asi, en
términos de porcentaje respecto al gasto publico no financiero de las
Administraciones Pdblicas, ha venido a suponer entre un 12 v un 13%
en los dltimos afios, frente al 65% que adn supone la administracién
estatal y al 23% del nivel autondmico. No obstante, es el sector local
el nivel jurisdiccional que los ciudadanos perciben como mdés cerca-
no, y al que dirigen con mayor intensidad sus demandas de més y
mejores prestaciones de servicios piiblicos.

A la hora de hablar de la ordenacién local en nuestro pafs, es la
Ley de Bases del Régimen Local (I.BRL), de 2 de abril de 1985, la
gue sienta los ejes centrales del sistema, estableciendo la organiza-
cion y competencias de las entidades locales y regulando, a su vez, su
régimen de funcionamiento y las relaciones interadministrativas con
los niveles superiores, aunque descuida los aspectos financieros, que
se abordan especificamente en la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales (LRHL), de 28 de diciembre de 1988. Ambas leyes contribu-
yen a configurar e] sistema local y, no cabe duda, de que la forma en
que resuelven el binomio competencias-financiacion determina las
posibilidades que este nivel territorial tiene de desempefiar sus prin-
cipios econdmico-constitucionales de autonomia y suficiencia finan-
ciera.

En cuanto a la asignacidén competencial, y a pesar de los esfuer-
zos que el legislador realizé en la LBRL, el resultado final no parece
satisfactorio ya que los articulos dedicados a su regulacidn estin lle-
nos de indeterminaciones. Asi, para los ayuntamientos, el articulo
25.1 sefiala la posibilidad de que éstos promuevan toda clase de acti-
vidades y servicios que contribuyan a satisfacer las necesidades de su
comunidad vecinal, 1o que no deja de ser una especie de habilitacién
general que puede estar contribuyendo en buena medida a caracterizar
a la Hacienda municipal como una Hacienda de servicios, muy sensi-
ble, por su cercanfa a los ciudadanos, a las crecientes demandas de Jos
mismos; y, por su parte, el artfculo 28 posibilita que los ayuntamien-
tos realicen actividades complementarias a las propias de otras admi-
nistraciones y, por tanto, contribuye a realizar un mayor gasto muni-
cipal. A su vez, el articulo 25.2 enumera toda una serie de competen-
cias propias que, en todo caso, operan como exigencia minima y, el
articulo 26, el de mayor pormenorizacién, obliga a los municipios,
por si 0 asociados, y en funcién de su tamafio poblacional, a la pres-
tacidn de unos determinados servicios.
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Figura 1
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Los estudiosos del sector local suelen coincidir en que la redac-
cién legislativa del apartado competencial estd llena de imprecis_i?-
nes, que en todo caso dejan una via abierta para una interpretacion
flexible y extensiva de las funciones a desempefiar por cualquier con-
sistorio. La forma en que los ayuntamientos interpreten cudles son sus
funciones propias determinard en buena medida el destino cllel gasio
municipal®?. La anterior proposicién queda perfectamente 11ustralld‘a‘
en el cuadro 4, donde se recogen las competencias que, por ser califi-
cadas como propias, o por alcanzarse a través de delegacién o por
desempefiarse de forma complementaria a la labor de otras
Administraciones, puede llegar a abarcar un ayuntamiento"*.

(14) No son mds clarificadores los pérrafos dedicados a las competencias propias de
los entes pravinciales, ya que, como senala la Ley, ademds de las que les ut_rx_buyan 1as leye’s
sectoriales estatales y autondmicas, deben coordinar los servicios mum_c:_pales entre si,
prestar asistencia juridica, econémica y técnica a los ayuntamientos, suminisirar servicios
de caricter supramunicipal y, en general, ocuparse del fomento de los intereses peculiares
de su dmbito geogrilico.

{15y La LBRL establece que los servicios piblicos locales pneden gestionarse en aras
de una mayor eficacia de forma directa o indirecta, salvo aqu_ci!os qne im_pliqu_en gjercicic
de autoridad, que deberdn prestarse directamente por el Munic1p_10. La_ gestidn direcia pflEdE
adoptar atguna de las siguientes formas: a) Gestidn por la propia entidad local, a través d’e
sns Grganos ordinarios o mediante 6rgano especial de administracion; b) Organismo autg-
nomo local; ¢) Sociedad mercantil cuyo capital social pertenezea integramente a la entidad.
Por otro lado. la gestién indirecta podrd adoptar algupa de las siguientes formas:_ a)
Concesién: b) Gestidn interesada; ¢) Arrendamiento; d) Concierto; &) Socicdad mercantil o
cooperativa en la que la participacién de fa entidad local sea mayoritaria.
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Cuaadro 4 En cualquier caso, piénsese en la dificil consecucion de estos
cometidos, sobre todo para los ayuntamientos, si consideramos una
L , . realidad demogrifica como la espafiola, marcada por el minifundismo
por estratos de poblacién segin la LBRL municipal y el desequilibrio territorial. En Espaiia, con 8.094 munici-
pios de los que aproximadamente el 61% tienen menos de 1.000 habi-
tantes, se agrava el problema de solvencia a la hora de hacer frente a
los servicios encomendados legislativamente, e incluso aparecen pro-

Competencias y servicios obligatorios de los Municipios

Competencias municipales:

+ Competencias propias (art. 25): N 3 ) blemas para mantener una estructura organizativa que dé respuesta a
* Seguridad y proteccién: seguridad en lugarcs piblicos: ordenacion del rdfi- : las labores administrativas y de gestién mds esenciales. A lo anterior,

co en vias urbanas; proteccion civil, prevencién y extincidén de incendios. . . S
debemos afiadir que las capitales de las provincias concentran gran

parte de la poblacién, y este hecho determina gran cantidad de deman-
das suplementarias consustanciales a una gran ciudad, en especial ser-
* Sanidad, higiene y servicios sociales; proteccidn de salubridad piblica; par- V!CI.OS dpersonal_es _Meducatwos’ CUIéufaleS’ de amséer_lma SOCI?I 0. de

ticipacidn en la gestidn de la atencidn primaria de la salud; cementerio y ser- vivienda, por citar algunos— que podrian corresponder a otros ambitos

vicios funerarios; prestacién de servicios sociales; servicios de limpieza via- administrativos
ria, recogida de residuos y tratamiento de aguas residuales.

* Urbanismo y medio ambiente: crdenacisn urbanistica; promocisn y gestidn
de viviendas; pargues v jardines, pavimentacidn de vias urbanas y conserva-
cidn de vias rurales; proteccion del medio ambiente.

Fn definitiva, la enumeracién por parte de la Ley de los servicios
minimos que cada municipio habrd de afrontar y gue crecerdn con el
tamafio de la poblacién, es un condicionante legislativo que coadyu-
vas; patrimonio histérico-artistice; tiempo libre y trismo; participacidn en la va al hecho ant_en(_)rmente mencmnac!o de una mayor Pr_es_lén por la
programacién de la ensefianza, cooperacién en fa creacion, construccién y : via del gasto e incide de manera particular en los municipios peque-
sostenimiento de los Centros Docentes Piblicos e intervencién en sus orga- nos.
nos de gestidn.

» Competencias delegadas (art. 27): la Administraciér del Estado, CCAA y otros
EELL puede delegar en los Municipios competencias propias, siempre que se

* Otros servicios esencialés: abastos, mataderos, mercados y defensa de usua-
rios; suministro de agua y alumbrade piblico; transporte piiblico de viajeros.

* Educacidn, enltura y ocio: actividades o instalaciones culturales y deporti-

Una vez analizados los aspectos esenciales de la normativa auto-
némica y local, serfa interesante destacar la evolucién temporal de los

. persiga una mayor eficacia en la gesticn y participacidn S principales hechos relacionados con el proceso descentralizador. De
. . . . - - E esta forma, tres serfan las etapas que caracterizarian dicho proceso de
= Actividades complementarias a competencias propias de niveles superiores : A .,
(art 28): en particular, referidas a educacidn, cultura, promocidn de la mujer, : descentralizacién: 1977"1983’ 1984-1992 Y de 1992 en adelante.
vivienda. sanidad y proteccién del medio ambiente. L A lo largo de la primera etapa (1977-83), que podriamos calificar
ST de consolidacién autondmica, tiene lugar el afianzamiento del sistema
Servicios obligatorios para los munieipios -por si o asociados- (art. 26): L descentralizado, aprobindose las normas legales e institucionales que

configuran los elementos basicos del “Estado de las Autonomias™,

- Todgs: alumbrade piblico, cementerio. recogida de residues, limpieza viaria, . - A
Autonomias que pasan a ser el nivel de gobierno en el que se concen-

abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los nicle-

os de poblacién, pavimentacidn de las vias pdblicas y control de alimentos y S . tra e] proceso de descentralizacién, aunque durante dicho periodo el
bebidas. Y peso relativo del gasto administrado por este nivel de gobierno es
« De mis de 5.000 hab.: parque piiblico, biblioteca piibiica, mercado y trata- _' B : todavia jnsigniﬁcante_
miento de residnos. % Rt
« De mas de 20.00 hab.: proieccién civil, prestacidn de servicios sociales, pre- et Sélo tras haber cerrado el marco normativo autondmico el legis-

lador pasé a abordar la reforma de los entes locales, entre 1984 y
1988, dando paso a la segunda fase, de impulso local, al fijarse la
organizacién y competencias de los entes locales, por una parte, y el
sistema de fuentes financieras a las que pueden acceder, por otra. Es
precisamente esta etapa la que va a permitir que la importancia rela-
tiva del gasto consolidado gestionado por los entes locales aumente

vencién y extincién de incendios, instalaciones deportivas de uso piblico y
matadero.

+ Demas de 50.000 hab.: transporte colectivo urbano de viajeros y proteccion del
medio ambiente.

Fuente: Elaboracién propia.
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(entre 1984 y 1989). Asimismo, y solapindose con esta reestructura-
cién del sector publico local, se lleva a cabo un proceso de reajuste
autondmico que finaliza en 1992, y que se materializa en una adapta-
cién de la legislacidn y estructura autondémica a lo que el funciona-
miento del sistema iba aconsejando, como muestran fos acuerdos del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF} en el cuadro 5%9. Como
puede observarse en dicho cuadro, los temas principales que fueron
objeto de discusién y negociacién durante esta fase se centraron en: a)
la coordinacién de la polftica de inversién a través del Fondo de
Compensacién Interterritorial (FCI); b) la coordinacidn de la politica
de endeudamiento, que tan sélo ha obtenido resultados tras 1992; c) el
sistemna de financiacion de las CCAA vy, especialmente, el método para
fijar el porcentaje de participacién de las CCAA en los ingresos del
Estado; y, finalmente, d) otros acuerdos de coordinacidn, que tuvieron
como uno de sus elementos mds relevantes la coordinacién de la poli-
tica presupuestaria y el intercambio de dicha informacion.

También, durante este periodo, las CCAA alcanzaron sus techos
competenciales médximos, culmindndose dicho proceso con la Ley
Organica 9/92, de 23 de diciembre, que regula la ampliacién de las
transferencias hacia las CCAA de menor nivel competencial. Este
paulatino e importante aumento del gasto gestionado por las CCAA,
junto con el méis pausado que afecta al sector piblico local, tiene
como contrapartida una importante y rdpida reduccidn del gasto ges-
tionado por el gobiemo central durante esta etapa {especialmente,
entre 1984 y 1988), como hemos recogido en el griafico 1. Ademds,
también podemos apreciar en el ejercicio 1987 un punto de inflexién
en la importancia relativa del gasto gestionado por las CCAA, que
marca la frontera entre lo que se ha conocido como perfodo “transito-
rio” y “definitivo” de financiacién autondémica, cuya principal dife-
rencia radica en la desvinculacidon “aparente™ de la participacidn en
los impuestos estatales del coste efectivo de los servicios traspasados,
vinculdndose dicha participacién a un conjunto de variables objetivas
(poblacidn, renta, etc.).

Los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera del 20
de enero de 1992, por los que se revisan dichas variables objetivas y

{16) Aunque en principio no es un drgano ejecutivo, como sefiala Garcia Santacruz
(1985, p. 249), no podemos olvidar el cardcter de los miembros del consejo, ministros y
consejeros autondmicos que, ademds, segun el reglamento, no pueden delegar su represen-
tacidn, lo que para un érgano meramente consultivo parece demasiado. En todo caso, los
acuerdos del CPFF tienen un cierto cardcter ejecutivo de forma indirecta, ya que los acuer-
dos se reflejardn en las decisiones que tomen sus miembros o, cuando menos, esas decisio-
nes no estarin en contradiceidn con los acuerdes aicanzados.

140

LA DESCENTRALIZACION DEL GASTO PUBLICO. ARAGON EN EL CONTEXTO NACIONAL

se establecen compromisos futuros para el funcionamiento del siste-
ma de financiacion autonémica, marcan el final de la pendltima etapa
y el inicio del actual periodo, que podemeos caracterizar coma un peri-
odo de redefinicién de algunos elementos del sistema autondomice y
local que han mostrado un funcionamiento incorrecto. Asi, para las
CCAA, se ha procedido a incrementar de forma importante la corres-
ponsabilidad fiscal, con objeto de cerrar la brecha que existia entre
una considerable descentralizacién en la vertiente del gasto y un
menor reparto de las fuentes tributarias por el lado de los ingresos,
otorgandose capacidad normativa en ciertos tributos a las CCAA y
estableciendo ciertos limites e instrumentos de solidaridad para ase-
gurar que ninguna CA salga perjudicada y que dispondrdn de unos
niveles de financiacién homogéneos. Junto a ello, se llevan a cabo los
traspasos derivados de los compromisos de los Acuerdos
Autonémicos de 1992. Por otro lado, como consecuencia de los
acuerdos de Maastricht en 1991, la Administracién central pone de
manifiesto en el seno del CPFF la necesidad de establecer una politi-
ca coordinada y efectiva para reducir el déficit, para lo que se exigi-
ria que los déficit de cada CA no superasen un tope méximo de endeu-
damiento en cada ejercicio, naciendo asi los Escenarios de
Consolidacién Presupuestaria.

Grifico 1

Reparto del gasto consolidado dei sector pibiico por niveles de admlnistracién (%)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos suministrados por la
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Con respecto a los entes locales, los aspectos que han primado a
lo largo de estos afios también han estado relacionados con las fuen-
tes de ingresos (tributarios y mecanismos de asignacién de transfe-
rencias), no obstante, en los dltimos ejercicios ha adquirido una
mayor importancia lo que se ha dado en llamar el Pacto Local (cuadro
6). El Pacto Local pretende favorecer el desarrollo del Gobierno
Local y, fundamentalmente, reforzar la autonomia, la capacidad de
gestién, y la posicién institucional tanto de los Ayuntamientos como
de las Diputaciones y de los Consejos y Cabildos Insulares. Entre las
medidas adoptadas se encuentran aquéllas que refuerzan la posicién
institucional tanto de los Entes Locales como de los propios alcaldes:
se introduce por primera vez en el mundo local la cuestién de con-
fianza; se regula la mocién de censura al introducir la convocatoria
automitica de un Pleno en el que se discute la misma; se articula,
también por primera vez, un acceso directo de los Entes Locales al
Tribunal Constitucional; se fortalecen las funciones de control politi-
co del Pleno y del ejecutivo; y se reconoce la representacion local en
organismos de asesoramiento y planificacién del Estado. A partir de
aqui, serdn las Comunidades Auténomas las que deberin plantearse la
necesidad de reforzar las responsabilidades de las administraciones
locales de su territorio, desarrollando Pactos Locales de nivel autond-
mico negociados con las asociaciones de entidades locales de tal

ambito.

2. El sector piblico subcentral aragonés frente a su homdélogo
nacional

Una vez revisada brevemente la normativa esencial que regula el
reparto competencial y la distribucidn del gasto conselidado entre los
tres niveles de gobierno, queremos comparar cémo se ha materializa-
do dicho proceso a escala nacional y en Aragon. El sector piblico
local ocupa una posicién intermedia en cuanto a su peso relativo en el
conjunto de la economia espafiola, al suponer aproximadamente un
5% en los ultimos afios en términos de porcentaje respecto al VAR,
frente al 1% que representa la administracién provineial y el 11% del
reciente nivel autonémico. Dichos porcentajes som similares en
Aragén, si bien esta Comunidad Auténoma ha experimentado un
retroceso en su peso relativo por los problemas de endeudamiento que
atravesé entre 1.995 y 1.996, y que tienden a solventarse; ademas, el
nivel local tiene una mayor importancia relativa en Aragén, como se
desprende del gréfico 2. En consecuencia, el sector piblico subcentral
aragonds no planiea, en principio, problemas destacables en cuanto a
st dimension.
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Cuadro 6

El Pacto Local y la reforma de 1a Hacienda Local

MEDIDAS LEGISLATIVAS

-~Modificacidn de la Ley orgdnica 2/197Y, de 3 de octu-
bre, del Fribunal Censtitucional. Se trata de permitir un
acceso directi al Tribunal Consutucional de {as Entidades
Logsles cuya autonomia estd garumtizada constitucional-
menie. a [in de que puedan impugnar Jas toanas bisicas
del Estado con rauge de ley, o las disposicinnes con range
de ley de lus Comunidades autdnomas que lesionen dicha
autonomia {(nueva procedimiento: conflicio en defensa de
la auzonomia local).

-Modificacién de la Ley 7/1985, de 2 de abril,

Reguladora de las Bases del Régimen local y etras

medidas para el Desarrolio del Gobierne Local. Las

miodificaciones mas siguificativas son Ias sipuientes:

.~5¢ refuerzan las funciones de centrol politica del Plenc.

~Se reconocen 8l Alcalde o Presidente luaciones de
cardicler meraments ejeculivo que actualitenle corres-
pouden al Pleno. con ¢l fin de loprar una niayor ¢ficacia
en el funcionamiento del Ayunlamiento o Diputacion.

.-Se restablece el recurso de reposicidn con curdcter
priestativo.

~3e eswblece la necesaria participacidn de los Eutes
Locales en los planes generades de obras pablicas de
inerés supralocal,

-Se posibilii Iz dotacidn econdntica a los grupos politicos
de 3a Corporacion para su funcionamientr.

-Se rectmace expresamente la posibilidad de gue las
administracioues piblicas puedan sascribis convenins
con lus Asociaciones de Emtidades Lacales, a tin de evi-
tar las dudas existentes hasta ahora

.-Se propone la medificacion del RD Legistativo
33971990, de 2 de marzo, por ¢} que se aprueba el lexw
articuludo de la Ley sobre Trifico. para precisar cuzuda
se entiende abandonade un vehicula en la via plblica.

8¢ propone 1ambién una modificacion en la Ley
29/1985. de 2 de agosto, de Apuas, Para que se reco-
nozea expresamente la participacidn de los Entes
Locales en el Consejo Nacional del agua. y de las pro-
vincias afectadns en los drganos de Gobierio de las
Comlederaciones Hidrogrilicas.

Modificacién de la Ley Orgdnica 31985, d¢ 19 de
Jjunio, de Régimen Electoral General. Los aspectos mds
desiacables son:

.- Sg establece una nueva regulacidn de lamocidn de cen-
sura 11 &l ambito local.

- Se auroduce la cuestidn  Jde  confianza ea
Ayuntanneitos, Cabildos y Diputacioues vinculada &
proyecias collerelos, coins soi la aprabacidn de los pre-
supuestas de la Corporacion. del reglamentn orgdnico.
de as ordenimzas fiscales. y In aprobacion de los plines
de coaperacion provinciales.

~Modifieacidn de la Ley Orgdniea 1/1992, de 2 de

fehrere, de Proteccidn de la Seguridad Ciudadaua. Se

trata de habilitar a los mameipios para gue puedan especifi-
car en sus respectivas ordenanzas 1os tipos sancionadores
defintdos en la ley. y cuya sencitn se audbuye a los alealdes.

~Medificacién de 1a Ley Orgdnica 9/198), de 15 de

jutie, Reguladora del Derechq de Rennidn. La modifi-
cacion pemuitird a los Ayuntamientos afectades por el

ejercicio de las derechos de reunion y manifestacidn en Ja
vin pihlica. a estar ixforinadas y hacer paiemte su opinida
aste la awtoridad gubemativa

Modifieacion de la Ley Orginica 8/1985, de 3 de
julio, Reguladora del Dereche a ta Educacién. Se arti-
cula la necesaria participacicn de la representacion de las
Corporaciones Locales como tales en la programacica de
la ensefianza a través del Consejo Escolar del Estado.

MMEDIDAS ADMINISTRATIVAS

Se trata de reiterar Jos compromisos comenidos en el
documents consensuada con ta Federacidn Espafiola de
Municipios y Provincias {(FEMP) que 0o necesitan de una
regulacidn con ranga de Ley. Estas miedidas serian:

a} En maleria de Entecior.

.- Iniciar ¢l estudio de una shuplificacién via reglamenta-
ria del procedimiento sancionader en materia de wréfico.

- Regular por viareglamentasia la constitucidn y compa-
sicion de las Intas Locales de Seguridad.

.- Regular reglamemtariamente la creaciion de los
Consejos Locales de Seguridad Ciudadana come orga-
nos de coordinacidn iustitucional.

.- Potenciar las previsiones contenidas en el Convenio
Marco de Colaboracidn emre Interior y la FEMP.

- Mantener y asegurar un dmbito competencial propio de
las municipios &1 nateria de proteccion civil.

.~ Garantizar la participacion municipal en las sctividades
de la Escuela Nacional de Proteccion Civil.

h) En materia d¢ Sanidad vy Consnme.

Desarrollar las previsiones coutenidas en el Reat Decreto

636/1993. de 3 de mayo. por el que se regula £l Sistema

Arbitral de Cousuine a fin de loprar una mayor articula-

cidn a escata local de dicho sistema.

©) En nateria de Trabajo y Asuntos Sociales,

-~ Potenciar la partcipacion efectiva de las Entidades
Locales en os Programas de Foada Social Europer.

.~ Desarrollar la intervencidn de las Adminisiracinnes
Loeales en los Pactos Terriwriales por ¢l Empleo.

d) En inateria de Medio Ambiente.

- Crear una Comnisidn de estudio de las CCAA para la
revisidn de las materias coutenidas en el Reglamento de
Actividudes Molestas, lusalubres y Peligrosas.

-~ Subvencionar actividades ambieutales a desarrollar por
tas Enudades.

- Fowentar 12 panicipacidia de la FEMP en el proceso
inteno de elaboracion Je {a nommativa aimbieatal.

e) En maleria de Jansticia.

Consilerar la posibilidad de ucercamiento de la Justicia a

las problemas cotidiatos de convivencia y seguridad en

las ciudades.

[} En materia de Tarisine.

-~ Asegurar la participacitn de las Emidades Locales en el
Conseju Promotor de Turismo.

.- Potenciar los Pianes de Exeelencia Turistica y los
Planes de Dinamizacitu Turistca,

g) En materis de Fomento.

Asegurar la participacidn de la represemacion de las

Entidades Locales en Jos programas estatales sobre vivienda

Fuente: elaboracién propia.
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Grifico 2

Gasto consolidado de las Haciendas Territorfales respecto al VABcf (%)

18.00 e —p

—_— O ——
—_———g——

000 5 : t +
1.994 1.995 1.996 1.997

— [} - TowlHaciendas Territoriales 1 v - Total Diputaciones Pravinciates
——gf— Total Haciendus Territoriales de Aragdn Dipataciones Previncisles de Aragdn
cevhen- Tomul Comunidades Astdnoms - Total Ayuntamientos

M Comunidad Autdnoma ds Aragdén —— Ayuuramisntos de Aragdin

Fuente: elaboracién propia a partir de datos suministrados por la
Direccién General de Coordinacién con las Haciendas Territoriales

(DGCHT).

Junto a esta similitud, tampoco se observan diferencias insalva-
bles en cuanto a la estructura de las Entidades Locales, que hemos
reflejado para Aragdn en la figura 2. Asi, de los 868 Entes Locales
aragoneses, el 84,1% son Ayuntamientos, el 10,7% Entes Locales
Supramunicipales, ¢l 4,83% Entidades Locales Menores y el 0,34%
Diputaciones Provinciales. Concretamente, las principales disparida-
des se encuentran en la mayor importancia de los Municipios y en el
menor peso relativo de los Entes Locales Supramunicipales.

Fin cuanto a la gestion descentralizada, no hay apenas divergen-
cias respecto a la estructura nacional, al concentrarse el 89,28% de los
Organismos Auténomos y Sociedades Mercantiles en los
Ayuntamientos, el 7,12% en las Diputaciones Provinciales y el 4,46%
en los Entes Locales Supramunicipales.
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Figura 2

ENTIDADES LOCALES Y SUS ENTES BEPENDIENTES EN ARAGON

868
]
[ T T 1
Digutaciones. Consejos y Ayunitaniesntos Entidades Locales Entidudes Locilles
Cabildos Insulares Supramunicipales Menares
3 EEY
93 42
Huesen Hueser 202
Tertel Temel 136 Huesca 37
Zaragoza Zuragoza 292 Teruel 3
81 Maneomanidades .
23 Huesca
22 Ternel
36 Zaragoza
Comarcas
Areas Metrapotitas
12 Agrupucin de Municipius
11 Huesea
1 Ternel
Zarigoz
& Org. Aun. Admisistrtives 80 Orz, Aut, Adniidistratives
| O, . Comeriules O, A, Comerciudes O, A, s
t Sociedades Mercunlos 149 Sociedades Mereantites O, Aul. Cumerciides
Socicdades Mercantiles

Mancomunidades
4 Ong. Aot Administrativos
O, A, Crmerciakes

Fucntz: elaboracisn propia a partr e datos Stciedades Mervantiles
suministradas por ks DGCHT.
Comamas
Org. A, Admiistrativos
On, A, Comerciales
Socivdudes Mervamites

Arcus Marapolitanas
Q. A, Administrativos
Crp. AuL Comerciales
Sacicdades Mureuntites

Agrupacién de Municipios
Org. Aut Administrutivos
O Au. Comerciales

¥ Saciedudes Mercustiles

Si pasamos a abordar, brevemente, el comentario de la estructu-
ra presupuestaria de los principales niveles de gobierno del sector
pablico subcentral aragonés frente al nacional, podemos destacar
como elementos fundamentales los signientes!”. Por el lado del gasto,
se observan en la tabla 1 tres aspectos que destacan sobremanera. En
primer lugar, el elevado peso que tienen en Aragén los gastos de fun-
c;onamiento {personal, y bienes y servicios corrientes), que suponen
aproximadamente el 30% del gasto en esta CA, el 40% del gasto de

(rn Para un anilisis en profundidad de la situacidn presupuestaria de la CA de Aragén
puede revisarse BARBERAN (1999) y para cl sector subcentral aragonés BORRAZ, RODRIGO Y
VALLES (1999).
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las diputaciones provinciales y supera el 50% del gasto total de los
municipios aragoneses. Su importancia relativa es debida bisica-
mente a los gastos de personal, que se sitdan en torno al 24% del
gasto de la CA y al 26% del gasto en municipios y diputaciones pro-
vinciales. La distribucién de los gastos en bienes y servicios es més
h‘eterogénea, oscilando entre el 24% del gasto total de los munici-
pios aragoneses y el 6% en la CA, situdndose dicho gasto para dipu-
taciones provinciales en un 12,7% del gasto total. Por otra parte,
también destaca la especializacién en gastos de capital, especial-
mente en inversiones reales, situdndose el peso relativo de dicha
actividad en cifras proximas al 14% del gasto total de las diputacio-
nes provinciales, al 28% del gasto de los municipios y al 23% del
gasto en la CA. Finalmente, cabe destacar la importancia de las car-
gas financieras por intereses que genera el endeudamiento de estos
gobiernos subcentrales, que supera el 12% del total de gastos de las

idiputaciones provinciales, el 7% para los municipios y casi el 5% en
a CA.

Para el total nacional, se observa una importancia relativa de las
distintas partidas equivalente a la que muestra la economia aragone-
sa, aunque se pueden identificar las siguientes pautas diferenciales.
La partida de mayor importancia es también la de gastos de funciona-
miento, aunque para el conjunto de las CCAA de régimen comiin se
observan niveles considerablemente mayores de dichos gastos (8 pun-
tos p_orcentuales mds para los gastos de personal y 5 para los gastos
en bienes y servicios}. En segundo lugar, y al igual que sucedfa para
Aragdn, la segunda partida en importancia son los gastos de capital y,
concretamente, las inversiones reales. En este caso, el peso relativo
de las inversiones en la CA y los municipios aragoneses supera a Ja
media de las CCAA y ayuntamientos de la nacién en casi 10 puntos
porcentuales, mientras que las diputaciones provinciales aragonesas
destinan 3 puntos porcentuales menos que sus homélogas nacionales
a dicho gasto, compensandose con un esfuerzo considerablemente
mayor en sus gastos de transferencias de capital. La tercera partida
que destaca por su magnitud es también la de los gastos financieros,
que a escala nacional dnicamente arrojan un comportamiento diferen-
cial para las diputaciones provinciales, las cuales presentan un por-
centaje de los gastos financieros por intereses del 8,6% respecto a los
gastos totales, frente al 13% que alcanzaban las diputaciones provin-
ciales aragonesas.

~Otro elemento que presenta importantes diferencias en la compa-
racion de los tres niveles principales de gobierno subcentral entre el
contexlo nacional y aragonés es el de los gastos de transferencias
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corrientes, que suponen aproximadamente & puntos porcentuales
menos en la CA de Aragdn que en las nacionales, y 3 puntos porcen-
tuales menos en las diputaciones provinciales aragonesas y munici-
pios. Fl dltimo aspecto que queremos destacar en la comparacién de
la vertiente presupuestaria del gasto aragonés y nacional, de los dis-
tintos niveles de gobierno subcentral, es que los tres niveles de admi-
nistracién en Aragén presentan pesos relativos inferiores en los gas-
tos por pasivos financieros (amortizacién de la deuda), especialmen-
te, los municipios y diputaciones provinciales, lo que podria indicar
un menor aprovechamiento de la renegociacion del endeudamiento
facilitada por la tendencia decreciente de los tipos de interés que afec-
t6 a los afios empleados para calcular la media.

Por otro lado, aunque el presente articulo tiene como objeto
central la vertiente del gasto, hemos creido oportuno incluir un and-
lisis de las fuentes de ingresos de la administracién subcentral, para
destacar los problemas a que se enfrentan los distintos niveles de
gobierno en Aragén, y debido también a que, como mencionaba
MUSGRAVE (1983, p. 10), el problema de la descentralizacién del
gasto no puede ser resuelto independientemente del problema de la
asignacién de los ingresos. Asf, basindonos en la tabla 1, podemos
sefialar las siguientes caracteristicas por lo que a los ingresos se
refiere. En primer lugar, el grado de autonomia financiera de que
disfrutan los municipios a través de ingresos por concepto de
impuestos directos, indirectos y tasas y otros ingresos, es notable-
mente mayor al del nivel autonémico y diputaciones provinciales, al
superar la recaudacién por dichos conceptos el 43% de los ingresos
totales (con un protagonismo de los ingresos por impuestos direc-
tos), frente al exigue 10% de las diputaciones provinciales y el 30%
de la CA.

Aunque también es cierto que el grado de dependencia de los
municipios respecto de la Hacienda central no es despreciable, pues-
to que las transferencias corrientes suponen un 23% del total de sus
ingresos, dicho peso relativo es insignificante comparado con el 59%
de las diputaciones provinciales o el 34% de la CA. Por otro lado, un
elemento que no aparece en las tablas, pero que permite a los munici-
pios cubrir sus restantes necesidades financieras, son los ingresos por
pasivos financieros, que suponen un 23% en la CA de Aragon y apro-
ximadamente un 15% en media para municipios y diputaciones pro-
vinciales aragonesas del total de sus ingresos presupuestarios, si bien,
dichos porcentajes han experimentado una reduccién notable en los
dltimos ejercicios.
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Si procedemos con el anidlisis de la estruciura presupuestaria de
los ingresos para el conjunto nacional, podemos observar como la
importancia relativa de las distintas partidas de ingresos es similar a
la aragonesa, aunque con importantes diferencias en cuanto a tres
cuestiones. Por una parte, el porcentaje que suponen las transferen-
cias corrientes respecto a los ingresos totales para la CA de Aragén y
sus municipios se sitiia considerablemente por debajo del nacional,
aunque las diputaciones provinciales disfrutan de un porcentaje de
ingresos transferidos superior a sus homologas nacionales. Esta dis-
tribucién de los ingresos por transferencias corrientes viene condicio-
nada por las variables empleadas para el cdlenlo de la participacién en
los Ingresos del Estado de los distintos niveles de gobierno, teniendo
un especial impacto la poblacioén, la supetficie del territorio y el
nimero de municipios.

Por otro parte, los ingresos por transferencias de capital suponen
casi 5 puntos porcentuales més en el caso de los municipios aragone-
ses que en los nacionales. En este caso, y a diferencia de lo que suce-
de con las transferencias corrientes, el mayor importe que ingresan
los municipios aragoneses por concepto de transferencias de capital
se puede atribuir a que, tradicionalmente, dicha fuente de ingresos ha
beneficiado a los municipios de menor poblacidn, por lo que dado el
minifundismo aragonés, el peso relativo de dicha partida respecto a
los ingresos no financieros es mayor.

El tercer elemento diferencial que podemos encontrar en las
estructuras presupuestarias del sector piiblico subceniral aragonés y
nacional se encuentra en el esfuerzo fiscal que realiza la CA. En este
sentido, la CA de Aragén grava mds a sus ciudadanos en las tres fuen-

tes de ingresos tributarios (impuestos directos, indirectos, y tasas y
otros ingresos) que las CCAA de régimen comin y, a pesar de ello,
tiene que recurrir de forma bastante mas intensa al endeudamiento,
duplicando casi al que realizan sus homoélogas nacionales.

Para concluir con este andlisis, vamos a comentar brevemente
algunas ratios y saldos presupuestarios que pueden servir para reflejar
el equilibrio entre ingresos y gastos. Para ello, debemos iniciar nues-
tra reflexién por el ahorro corriente. Dicha magnitud es superior en los
tres niveles de gobierno aragonés a los que se obtienen en el iAmbito
nacional y, especialmente, en el caso de la CA. Este resultado favora-
ble para Aragén tiene su origen en una mayor presion fiscal o en un
menor gasto corriente en comparacién con los resultados nacionales.

No obstante, como puede observarse en la tabla 1, el mayor
esfuerzo en gastos de capital que realizan los distintos niveles de
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gobierno aragonés provoca que las necesidades de financiacién de
éstos frente a los nacionales sean mayores. Ademds, por lo general,
dicha diferencia no se atemia en demasia en la veriiente del ingreso,
ya que el diferencial en el porcentaje de ingresos de capital entre la
administracién regional y nacional no compensa ese esfuerzo inver-
sor, por lo que los gobiernos aragoneses deben recurrir a financiar una
fraccién importanie de su gasto de capital con ahorro corrieate y
endeudamienio neto.

Por otra parte, obsérvese que la importancia de la variacion neta
de activos financieros es despreciable, por lo gque la situacidn con
relacién al saldo neto a financiar o emplear no se modifica respecto a
la que acabamos de describir para las necesidades de financiacion. El
tiltimo aspecto al que queremos referirnos es el endeudamiento neto.
Obsérvese que para todos los niveles de gobierno subcentral, arago-
neses y nacionales, el endeudamiento neto anula los resuliados nega-
tivos que refleja el saldo neto a financiar, y genera en algunos casos
importantes remanenies de tesoreria, especialmente, en el caso de los
municipios.

IV. CONCLUSIONES

Las conclusiones fundamentales que podemos extraer de lo revi-
sado en nuesiro articulo son las siguientes:

« Desde el punto de vista de la eficiencia, existe una justificacion
para la descentralizacién de los gastos, aunque con algunas limitacio-
nes que imponen fundamentalmente las externalidades, las economi-
as de escala y la competencia entre jurisdicciones. Concretamente,
nos parecen determinantes, como justificaciones de la bondad del pro-
ceso descentralizador, la mayor proximidad a las demandas de los
ciudadanos y la satisfaccion territorializada de las diferentes prefe-
rencias sobre impuestos y gasios, aspectos éstos que se ven comple-
mentados a la hora de establecer recomendaciones normativas por la
equidad, la corresponsabilidad, el mecanismo de votacion con los pies
y la cooperacién, que deben desempefiar diferentes papeles a la hora
de asignar las funciones del sector piiblico entre los diferentes niveles
de gobierno.

» Bxiste un consenso bastante amplio en centralizar las funciones
de estabilizacién y redistribucién y descentralizar, Gnicamente, la
funcién de asignacién, pudiendo concluirse que, dados los efectos
deseables de la descentralizacién, se deberia descentralizar siempre
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que fuese posible, coordinar cuando fuese necesario y sélo centralizar
cuando la coordinacién no fuera creible.

« Creemos que las competencias asumidas por los niveles infe-
riores de gobierno, tanto CCAA como Corporaciones Locales, pese a
ciertas imprecisiones y heterogeneidad, respetan el reparto de funcio-
nes normativo o musgraviano. No obstante, también parece claro que
los gobiernos subcentrales podrian asumir una participacidn mayor en
las funciones de redistribucién y estabilizacién sobre las que pueden
existir discrepancias territoriales, probablemente a través de acuerdos
de colaboracién o coordinacién con el nivel central, como contempla

la propia normativa.

« A nuestro juicio, en una primera ctapa, la normativa legal ha
optado por el enfoque tedrico normativo propio de las reticencias y
cautelas con que se inicia todo proceso de descentralizacién, para
pasar luego a incrementar los grados de autonomia financiera tanto en
]a vertiente del gasto como tributaria, esto es, con el paso del tiempo
\a actitud del nivel central ha ido aproximéndose hacia los plantea-
mientos positivos o de eleccién publica.

. Dicha evolucién del proceso de descentralizacion quedaria
plasmada en tres fases, atendiendo al reparto del gasto consolidado
del sector publico por niveles de administracién: consolidacién del
Estado de las autonomias (1977-1983); impulso focal y reajuste auto-
némico (1984-1992); y, finalmente, se aborda un proceso de redefini-
cién de algunos elementos del sistema autonémico y focal, cuyo fun-
cionamiento habia presentado disfunciones 0 no s¢ habian desarrolla-
do (desde 1992). Estos elementos giran fundamentalmente en torno al
Acuerdo Autonémico de 1992 (nuevos {raspasos competenciales) y al
aumento de corresponsabilidad de las CCAA, vy en torno al Pacto

Local para los municipios.

« No existen diferencias apreciables entre la economia aragonesa
y espafiola en la importancia relativa de los tres niveles de adminis-
tracidn publica.

« a estructura de los Entes locales y sus Entes dependientes exis-
tente a escala nacional y en el dmbito aragonés presenta dos diferen-
cias destacables. Primero, un mayor nimero de Municipios en
Aragén, lo que aparece unido al problema minifundista de nuestra
regidn. Segundo, una menor importancia relativa de los Entes Locales
Supramunicipales, asociada con un menor espiritu asociacionista en
Aragdn, lo que infenta solventarse a través del fomento de la creacion

de Comarcas.
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+ En términos agregados, no existen diferencias en la estructu-
ra presupuestaria de ingresos y gastos para los gobiernos subcentrates
nacionales y aragoneses, en cuanto a la jerarquia que siguen las dis-
tintas partidas presupuestarias atendiendo a su importancia relativa
respecto a los ingresos o gastos no financieros. Por el lado del gasto,
e]_ mayor peso relativo Jo ostentan los gastos de funcionamiento {gts.
Blenes y servicios y personal), seguidos por los gastos de capital v,
finalmente, los gastos financieros por intereses de la deuda. En la ver-
tiente del ingreso, destaca un importante nivel de autonomia financie-
ra a través de impuestos directos y tasas, aunque la dependencia res-
pecto a los ingresos transferidos sigue siendo importante.

« LaCA, las Diputaciones Provinciales y los municipios arago-
neses gastan menos en personal y mis en inversiones reales que sus
homélogos nacionales.

« Las transferencias corrientes tienen una menor importancia
relativa en los ingresos de la CA y de los municipios de Aragon res-
pecto a la nacidn, frente a un mayor peso relativo de las transferen-
cias de capital, lo cual es resultado del tamafio poblacional de nuestra
regién y de nuestros municipios, asf como de las férmulas de reparto
de las transferencias. No obstante, las variables de reparto que se con-
sideran para las Diputaciones Provinciales favorecen a las aragonesas.

o A lo largo del periodo analizado se detecta una importante
disminucién de los ingresos por pasivos financieros a escala nacional
y en el 4mbito subcentral aragonés, asf como una disminucion de los
gastos financieros, ambas facilitadas por la reduccidn de los tipos de
interés.

s Los distintos niveles de gobierno aragonés generan un mayor
ahorro corriente que los nacionales, pero sus mayores gastos de inver-
sién provocan unas necesidades de financiacin superiores a las que
tienen los gobiernos subcentrales nacionales.
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