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Resumo: £ unha constante no debate da xestién publica o prequntdrmonos sobre a
necesidade de continuar co sistema actual municipal ou se este debe sufrir unha profunda
reforma. Proporanse unha serie de melloras na administracion local que van dende axustes
puntuais no seu financiamento para acadar unha maior eficiencia ata un tratamento
mdis obxectivo e profesional para cés empregados publicos locais, todo partindo dunha
perspectiva historica que intenta xustificar a necesidade e posibilidade de evolucion
progresiva dos gobernos locais.
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1. 0 SERVIZO PUBLICO COMA ORIXE E ESENCIA DOS CONCELLOS

Do mesmo xeito que no comezo do traballo premiado de Juan Francisco
Parra Mufioz' podemos parafrasear a Ortega y Gasset nunha das suas mais
famosas afirmacions - “Castela fixo a Espafia e Castela a desfixo"- e modular
a mesma para dicir que se o servizo publico esta no cerne dos concellos, na
esencia da sua aparicion, a problematica dos servizos publicos locais é sen du-
bida a que esta xerando hoxe en dia os efectos mais devastadores nos mesmos.
Non é demasiado novidoso dicir que a estrutura constitucional, lexislativa e
financieira do eido local esta acadando unhas constantes ineficiencias que so-
meten aos concellos e deputacions a critica constante e 4 concepcién destas
administracions como unha molestia ou contrapunto do que debe ser o futuro
da xerencia publica.

Ao longo deste artigo intentaremos propofier unha serie de modulacions
concretas nos diferentes ambitos xerenciais nos que ten potestades a admi-
nistracion local; axustes que non esixen unha reformulacion traumatica do
sistema, senon que son de aplicacidn sinxela e case que inmediata e que en-
tendemos poden corrixir alguns dos desaxustes detectados tanto pola doutrina
como polos operadores xuridicos.

1.1. ORIXE DOS SERVIZOS PUBLICOS LOCAIS

Pero, como diciamos, a historia e orixe dos concellos esta intimamente li-
gada a historia da organizacién natural de familias para a solucidn conxunta
dunha serie de intereses e a prestacion conxunta duns servizos. Asi, € coma
orixe desta natureza publica podemos remontarnos ao ano 218 a.C cando
desembarca en Ampurias a cidade romana que terd a sua continuidade de-
cadente? no municipio visigodo® ata chegar 4 época medieval cando a idea de
concello afunde as suas raices no imaxinario comun e artéllase como o prin-
cipal referente non xa de sometemento lexitimo a un poder, senén como nifio
das futuras liberdades. Asi, a propia Lei 7/1985, de 2 abril, de bases do réxime

* PARRA MUNOZ, JUAN FRANCISCO. “El Servicio Piblico Local, ¢una categoria a extinguir?”, IAAP,
Consejeria de Justicia y Administracion Pdblica, Sevilla, 2006

N

Como dunha maneira descriptiva narrou Salviano de Marsella hacia o ano 440 no seu tratado de
gobernatione Dei; podémolo atopar.en BLAZQUEZ MARTINEZ, JOSE MARIA. “El sistema impositivo
de la Hispania Romana”; Historia de la Hacienda Espafiola (Epocas Antigua y Medieval), Homenaje al
Profesor Garcia de Valdeavellano, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid 1982 pag. 119 y ss.

w

SANCHEZ ALBORNOZ, CLAUDIO. Ruina y extincién del municipio romano en Espafia : e instituciones
que le reemplazan. Universidad de Buenos Aires. Buenos Aires, 1943.
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local (LBRL) no seu preambulo establece con palabras dificilmente mellorables
... E mester recordar a anterior exclusividade da vida agraria, controlada por
enteiro por sectores sefioriais cuxa prepotencia se traduciu no establecemento
e xeneralizacion das relacions de servidume. Nese contexto seforial, o rena-
cemento das cidades e a sua organizacion en Municipios posibilita o desfrute
de liberdades ata enton inaccesibles; permite redimirse dos malos usos e da
opresion seforial, asi como adquirir un estatuto xuridico liberado das pasadas
e pesadas restricions. Non lle faltaban motivos ao home medieval para pregoar
que -o aire da cidade fai libre-. Se o sefiorio é o arquetipo da suxeicion persoal,
o Municipio é o reduto das liberdades. En verdade os Municipios son enclaves
liberadores no medio do océano sefiorial de campesifios, nativos, etcétera, so-
metidos a servidume... "

Vai ser curiosamente en Francia, nacion cofiecida polo seu rexeitamento
a alonxar os poderes de Paris, onde se comece a teorizar sobre as liberdades
municipais e onde aparecera o termo Pouvoir Municipal, adiantado xa naque-
la idea da "Memoire sur les municipalités” que o fisiocrata Turgot* presentou
ao Rei Luis XVI en 1775. Turgot propofiia xa a administracién dos intereses
particulares dos pobos polos seus propios habitantes, participando, claro, do
racionalismo iusnaturalista da época e incorporando xa unha ruptura do An-
tigo Réxime. Recofiecianse como unha liberdade natural os pobos, os lugares
e as parroquias formados pola asociacion espontanea de individuos e familias:
aos vecifios de cada pobo haberia de corresponderlle a administracion dos seus
asuntos propios®. A sua proxeccion practica seria inmediata o 4 de agosto de
1789 na Asemblea Nacional que abolia os privilexios de provincias, vilas e se-
fiorios e pouco mais tarde dotaba ao pais dunha nova organizacion local. O
Decreto de 22 de decembro de 1789 xeralizaba a institucion municipal a todo
lugar no que existise unha asociacion ou comunidade espontanea de vecifos.

4 Sobre o Povouir Municipal e a orixe francesa da autonomia local SANCHEZ MORON, MIGUEL “La
autonomia local: antecedentes histéricos y significado constitucional”, Civitas Ediciones S.L.,
Monografias Civitas, Madrid, 1990, pag, 37 y siguientes; y GARCIA DE ENTERRIA, EDUARDO “Turgot
y los origenes del municipalismo moderno”, incluido en Revolucion francesa y Administracion
Contemporanea, Madrid, 1981.

5 0 nacemento da autonomia local que chegara aos nosos dias trufada e mellorada polas teses
Burmeister en Alemafia, e sen dibida pola teoria da “garantia institucional” de Carl Schmitt que
recepcionaria no noso pais Parejo Alfonso e posteriormente a famosisima STC de 2 Febreiro de
1981; vemos que en esencia e literalidade non escapa moito destes primeiros brotes de autonomia
local na sda orixe francesa. Asi o artigo 2 da LBRL regula que “... a lexislacion...deberd asegurar aos
Municipios, as Provincias e as Islas o seu dereito a intervir en cuantos asuntos afecten directamente
ao circulo dos sus intereses” e o propio artigo 137 da CE consagra que os Municipios e Provincias
gozan de autonomia para a xestion dos seus respectivos intereses.
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Aqui en Espafa, foi tamén en agosto, pero 21 anos mais tarde, cando o Decre-
to de 6 de agosto de 1811, norma anterior & Constitucion de Cadiz de 1812, vai
supofier o final do sistema feudal, polo menos formalmente. Esta Constitucion
vai significar no que respecta aos municipios cambios fundamentais, que se
exporan clara e moi brevemente no Titulo VI da Constitucién baixo o titulo
“Goberno nas provincias e pobos.” Aqui estabanse pofiendo os piares basicos
do municipalismo actual ao tempo que serviu como unha base fundamental
sobre a que se sostiveron os textos positivos posteriores do sistema local. Estas
referencias constitucionais feitas en Cadiz ao eido local poden ser resumidas
en duas ideas fundamentais: por unha banda, que sobre a vida local esta a vida
nacional (a cal ten unhas necesidades xerais non localizables nos municipios)
e por outra banda esta a evidencia da decadencia medieval que se contrapon
ante o discurso da necesidade de certa forma de descentralizacion®.

Se dende Francia se artellaban as bases tedricas do municipalismo moder-
no, sen dubida foron os pilgrims recén chegados a América no século XVII os
que puxeron en practica con todas as suas consecuencias as potencialidades
das liberdades municipais, configurando o mais semellante que a cultura occi-
dental moderna estivo das cidades-estado gregas. A fundacion de Nova Ingla-
terra foi sen dubida unha novidosa experiencia que non ten parangon na his-
toria de occidente. Cando falamos de colonias, como é o caso, estes colonos
adoitaban ser persoas sen educacién e sen recursos; todo o contrario que os
emigrantes que chegaron a Plymouth que se ben pertencian ao chamado puri-
tanismo eran todos eles membros que deixaban no Reino Unido unha posicién
social estimable e medios de vida moi sequros; homes cunha educacién selecta
que marcharon ao Novo Mundo na busca dunha perfeccién intelectual. Perse-
guian o que Tocqueville chamou o "triunfo dunha idea" Constituironse a partir
de 1620 pequenas cidades, grupos sociais que xa tifian nas suas constitucions
0s principios xerais sobre os que se basearan posteriormente as modernas car-
tas magnas, xerando ademais un exemplo practico de que os concellos son
unha realidade natural de todas as sociedades: "o municipio € a unica asocia-
cion tan identificada coa natureza que ala onde hai homes reunidos formase
expontaneamente un municipio"’.

En Espafia a Constitucion de Cadiz de 1812 e o posterior Decreto de 1813

¢ GARCIA TREVIJANO, J.A. “Las Haciendas Locales y el Estado en el momento presente”; Revista de
Hacienda Local, vol.. I, nimero 1 Enero —Abril, 1971, pag 26

7 Para todo o referido ao nacemento de Nova Inglaterra recomendase a TOCQUEVILLE, ALEXIS “La
Democracia en América”, Alianza Editorial, Madrid, 2005, pag.66 e seguintes e o MORTON, NATHANIEL
New England,s Memorial.

Revista Galega de Administracion Publica
50 ISSN: 1132-8371, ntim. 41, Santiago de Compostela, xaneiro-xufio (2011}, paxs. 47-77



Borja Verea Fraiz

supuxeron, con adiantos e retrocesos, a entrada xuridica da nova administra-
cion local alonxada dos principios medievais e do Antigo Réxime. Tras varias
normas cambiantes ao tempo que os cambios constantes do século dezanove,
acadouse unha estabilidade normativa coa Lei Orgdnica Municipal e Provin-
cial de 1877 que estivo vixente case que corenta e sete anos, ainda que sufriu
mais de vinte intentos de reforma. Asi, cando o 23 de decembro o avogado
do Estado Calvo Sotelo foi nomeado Director Xeral de Administracién Local
inmediatamente se puxo en marcha o estudo da reforma local que ultimou no
coflecido como Estatuto Municipal de marzo de 1924. Xa vimos como dende o
nacemento tedrico do municipalismo moderno, asi como dende o nacemento
practico do mesmo coa chegada a Plymouth, xiraba a insubornable idea de
liberdade para a xestidon dos intereses comuns; isto é , que a idea de concello
non deixou nunca de ser a unién dun grupo de familias mais ou menos nu-
meroso que trata de xestionar en comun unha serie de intereses que afectan
a totalidade localizada, e polo tanto dar unha mellor resposta a este encargo,
a esta tutela, a esta xerencia. Esta idea constante non se vai proxectar no
Estatuto Municipal de Primo de Rivera de 8 de marzo de 1924, que unicamente
vai utilizar expresions como servizos municipais obrigatorios e obrigas mi-
nimas dos Concellos . A listaxe destes artigos comprende aquelas actividades
que tanto dende a doutrina como dende a xurisprudencia da época, e incluso
antes, vifian desenvolvendo as administracions locais® e que pouco variaron
dende o artigo | sobre as obrigas dos concellos da Instrucion para o goberno
economico-politico das provincias de 23 de xufio de 1813 ata o artigo 26 da
LBRL. A republicana Lei Municipal de 1935 seguiu sen definir o concepto de
servizo publico ainda que si enumeraba as caracteristicas que debe reunir esta

8 Curiosamente unha analise destes servizos plblicos enumerados nas diferentes leis de administracion
localdende 1813 ata a vixente LBRLamdsanos que nestes douscentos anos pouco deberon evolucionar
as necesidades dos vecifios xa que practicamente estan os mesmos servizos repetidos en todas as
normas.Analicemos por exemplo as enumeradas no artigo 201 do Estatuto Municipal que case non se
diferencia do actual artigo 26 da Lei 7/1985, 0 que & unha mostra da pouca capacidade de adaptacion
dos nosos lexisladores, asi dito precepto dispdn:

a) O suministro e vixianza de auga potable

b) A evacuacion das augas negras e residuais en condicions hixiénicas

¢) Inspeccién e mellora hixiénica das vivendas con prohibicién de habitas as insalubres.

d) Policia sanitaria das vias publicas, cadras,establos, matadoiros, mercados, centros de reunion,
lavaderos e cemiterios.

e) Asupresion de augas estancadas e charcas e acondicionamento de estercoleros.

f .

g) Ainspeccio e exame de alimentos e bebidas, especialmente o pan, as carnes e o leite.

h) A hixiene das escolas

i) A habilitacion de locais que sirvan para enferneria de epidemiados.
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categoria, concretamente no seu artigo 131, que ven a repetir na sta concep-
tualizacidn as mesmas que esixia o Estatuto Municipal para a municipaliza-
cién dun servizo; isto €, que tefla caracter xeral, que sexa de primeira nece-
sidade, que poida prestarse predominantemente dentro do termo municipal e
que redunde en beneficio directo ou indirecto dunha parte considerable dos
habitantes do Municipio. Na mesma lifia continua a lexislacion de réxime local
posterior & Guerra Civil, que no artigo 156 establece de maneira tautoldxica®
que son servizos municipais cantos tendan a consecucion dos fins sinalados
como de competencia municipal , artigo que continuando coa falta de imaxi-
nacion dos nosos lexisladores no eido local vaise repetir no actual artigo 85
da LBRL: son servizos publicos locais os que prestan as entidades locais no
ambito das suas competencias .

1.2. AS ESPECIALIDADES DOS SERVIZOS PUBLICOS LOCAIS HOXE EN DiA

O concepto de servizo publico, e ainda mais, de servizo publico local é es-
pecialmente complexo, e non sé porque non apareza correctamente definido
nos textos normativos, senén tamén dende o punto de vista doutrinal. Unha
das nocions mais aceptadas € a que vincula o concepto de servizo publico c6
de titularidade da Administracion prestadora do servizo, polo tanto a Admi-
nistracion titular convértese en dominus do mesmo, o cal produce o efecto de
lexitimar a esta Administracion para levar a cabo unha xestion monopolisti-
ca do servizo en cuestidn'.Asi consagra a lexislacion estatal positiva aos seus
servizos publicos: radiodifusion e television, explotacion unificada do sistema
eléctrico ou o transporte publico de viaxeiros regular e permanente de uso
xeral.

Porén, non podemos trasladar o antedito aos servizos publicos de esfera
municipal, xa que o feito de calificar unha determinada actividade como servi-
zo publico local non converte aos concellos en titulares de ditas actividades™,
pois como diciamos, a titularidade dominical sobre un determinado servizo
habilita ou lexitima ao dominus do mesmo a excluir da sua prestacién a inicia-
tiva privada ou incluso a iniciativa que pretenda levar a cabo outras adminis-
tracions; e isto non acontece respecto dos servizos publicos municipais. Neles,

9 PARRA MUNOZ, JUAN FRANCISCO. “El Servicio Piblico Local, ¢una categoria a extinguir?”, IAAP,
Consejeria de Justicia y Administracion Pdblica, Sevilla, 2006, pax. 28 e seguintes.

© PEREZ ZUNIGA, JOSE MARIA. “La reforma del régimen legal de las tasas y precios piblicos en los
servicios locales: las tasas locales”. CEMCI Publicaciobes, Granada, 2004, pax. 119 e seguintes.

1 FERNANDEZ GONZALEZ, F.J. “La intervencion del municipio en la actividad econémica. Los titulos que
la legitiman”. Civitas, Concello de Gijon, 1995, pax. 143 e seguintes
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cando falamos de titularidade municipal estamos falando da titularidade sobre
a competencia que ostenta o municipio en relacion con eses servizos e non
da titularidade sobre o servizo. Como establece Fernandez Gonzalez, no eido
local existe unha distincion clara entre os servizos de titularidade municipal
€ 0s servizos publicos municipais, respecto dos primeiros, que son 0s servizos
esenciais recollidos no artigo 86.3 da LBRL o municipio pode manifestar a sua
titularidade mediante un exercizo monopolistico dos mesmos, con exclusion
da iniciativa de calquera outro suxeito. No que respecta aos servizos publicos
municipais, o0 municipio non pode considerarse automaticamente titular ou
dominus do servizo en cuestidn e non podera, en principio, excluir a iniciativa
privada na prestacion do mesmo.

Concreta estas ideas Parra Mufioz ao establecer que o lexislador local tivo
sempre a idea de servizo publico local moi vinculada a obxetivacion das com-
petencias dos entes locais, artellando unha nocién ampla do concepto en can-
to que abarca todos os ambitos de actuacion locais, actuacion que € amplisi-
ma e pola que case calquera actuacion municipal teria soporte competencial
segundo a literalidade do artigo 25 da LBRL, que actia a modo de Aleph. As
consecuencias da identificacion no ambito local do concepto de servizo pu-
blico c6 de competencia serian que a Lei habilita con caracter xeral aos mu-
nicipios a prestar cantos servizos publicos estime oportunos. Esta habilitacion
universal so ten dous limites: por unha banda, que se trate de servizos que en-
tren dentro do ambito competencial e, por outra, o limite da finalidade, é dicir,
servizos que contriblan a satisfacer as aspiracidns da comunidade vecifial. En
definitiva producese unha identidade entre servizo publico local, competencia
local e satisfaccidn das aspiracions da comunidade concreta. Termos que nos
conectan automaticamente coas primeiras propostas dos fisidcratas franceses
e os pilgrims puritanos de Nova Inglaterra.

Temos, polo tanto, mais de 8.000 concellos, 315 en Galicia, moi diferentes,
pero non soamente coas diferencias naturais ou de orixe como pode ser a po-
boacion ou a extension, incluso o PIB local, senon con diferenzas incorporadas
e derivadas dos servizos publicos que prestan, nunca os mesmos € coa mesma
eficacia asi como a organizacién ou financiacion destes servizos que para ca-
sos semellantes pasan da gratuidade ao pago integro dos usuarios, de excelen-
cia na xestion a administracion decimononica. En definitiva temos concellos,
tamén aqui en Galicia, ben xestionados e saneados e concellos en case que
creba técnica que se mantefien coma moribundos a espera do suero alonga-
dor da agonia. Esta situacion, sen entrar en porcentaxes, esixe, en todo caso,
respostas dos lexisladores para incorporar @ normativa aquelas propostas que
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poidan mellorar a ratio.

As diferenzas estruturais entre mellores concellos e concellos mal xestiona-
dos non son moitas e polo tanto esas seran as cuestions sobre as que xiraran as
propostas de modificacion da xerencia local, que como dicia ao principio evi-
tara unha analise de reforma global do sistema, e a cambio intentera proxectar
pequenos cambios posibilistas a curto prazo. Xa que logo as diferenzas afectan
normalmente : @ cantidade e calidade dos servizos publicos que se prestan, a
organizacion interna das sua funcion publica, ao seu rigor orzamentario ou
ao cumprimento da legalidade nos diferentes eidos competenciais. Cuestions
todas que poden unificarse nunha pregunta icdmo podemos mellorar a presta-
cion dos servizos publicos locais?

2. PROPOSTAS DE SUPERACION DO SISTEMA ACTUAL

2.1. EN MATERIA DE FINANCIAMENTO

2.1.1. Dignificacion das competencias municipais

A pesar de ser unha cuestion constante nos debates doutrinais e nas pro-
postas que cada poucos anos se presentan en materia de financiamento local
o certo € que o problema non ten unha solucidn maxistral xa que é moi dificil
saber canto difieiro se necesita para manter as entidades locais cun minimo de
solvencia financeira. iPor qué?. Porque non temos claro que é o que queremos
financiar, non sabemos cantos servizos publicos vai prestar cada concello nin
con que calidade, polo que calquera analise vaise enfrentar inmediatamente
coa realidade; isto €, concellos que propuxeron unha carta de servizos por riba
das suas posibilidades e polo tanto requiren unha nova reforma do sistema.
Son constantes as queixas dos gobernos locais facendo unha reiterada alusidn
as competencias impropias, € dicir, aquelas as que non estan obrigados pola
lexislacion vixente pero que sen embargo xeran servizos prestados polas enti-
dades locais. Non deberian ser un problema este tipo de competencias, en todo
caso, case que residuais se analizamos a normativa local antedita que habilita
unha competencia universal dos concellos na prestacion de servizos, pois a
solucion loxica seria a non aplicacion de gasto ali onde non se esta obrigado e
onde non haxa unha emerxencia social.

Verdadeiro problema si que o xeran aquelas competencias que estando es-
tablecidas na normativa, xeralmente nas normativas autonémicas, non poden
ser prestadas polos concellos porque as mesmas foron incorporadas a lexisla-
cién sen unha correcta valoracion técnica e cuantificacion do custe que su-
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poria, e polo tanto, da cantidade de difieiro que se deberia de traspasar as
administracions con estas novas obrigas.

Unha primeira proposta seria a necesidade de dignificar as obrigas que se
Ile outorgan aos concellos, xa que moitas veces unicamente deben pasar o
filtro da Comision Galega de Cooperacion Local' e quedan despois xa a lexi-
timacion da maioria simple dos parlamentos autonédmicos. Non hai un control
orzamentario do que poden supor determinadas competencias nas arcas mu-
nicipais, control que si deben pasar sempre os aumentos de gasto que supofen
0S novos servizos autondmicos ou estatais a través dos preceptivos informes
das Consellerias de Facenda e servizos de intervencions polos que pasa obriga-
toriamente toda nova normativa. As entidades locais atépanse coa norma pu-
blicada e vixente no diario correspondente e a obriga de prestar o novo servizo,
pero c6 mesmo orzamento de ingresos que o ano anterior'®. Polo tanto a digni-
ficacion das novas obrigas municipais pode acadarse a través de diversos me-
canismos. En primeiro lugar, e por suposto, que a esixencia de responsabilida-
des aos concellos sexa sempre a través de Lei (non por normas regulamentarias
nin por Ordes) e que os novos Estatutos de Autonomia opten por unha listaxe
das obrigas municipais' e posterior bloqueo das mesmas esixindo para a mo-
dificacion das mesmas unha maioria cualificada e, en todo caso, un estudo do
custe que suporan nas entidades locais o exercizo de tales competencias. Nos
procesos de creacion destas normas deberia esixirse que a memoria econémica
preceptiva na tramitacion da nova lei levara sempre incorporada a cantidade
que os orzamentos autondmicos deberan prever para o financiamento destas
responsabilidades polos entes locais. Outro xeito de actuar supon a creacion
de normas tecnicamente impecables pero de moi dificil aplicacion practica.

2 Todas as Comunidades Auténomas tefien un 6rgano semellante, en Galicia regtlase nos artigos 15 a
17 da Lei 5/1997 de 22 de julio de administracion local de Galicia.

3 Este problema que pode quedar como unha problematica tedrica ten repercusidns practicas de
importantes consecuencias en sectores moi importantes. Asi, por exemplo, no eido da prevencion
de incendios forestales a Lei 3/2007 de prevencion e defensa contra os incendios forestais de Galicia
artellou unha serie de obrigas aos concellos como son a execucion forzosa e subsidiaria na xestion da
biomasa e a non presenza de determinadas especies arbéreas arrredor dos 100 metros dos niicleos
poblacionais, edificacions, urbanizaciéns, basureiros, campings e instalacions recreativas; e no caso
de zonas de alto risco de incendio forestal a limpeza 50 metros arredor das edificacions residenciais,
comerciais, industriais e de servizos, instalacions agricolas, ganaderas e forestais, e todas as
urbanizaciéns, edificacions e instalacions. Estas obrigas estan nos artigos 21 e 23 da antedita Lei e
suponen uns custes burocraticos e materiais importantes nos concellos que non son compensados
pola adminstracion autondmica.

“ Esta parece que é a lina que sigue a Lei 2/2007 de 19 de marzo de reforma do Estatuto de Autonomia
de Andalucia nos seus artigos 92 e 93, e na Lei 5/2010 de 11 de junio de Autonomia Local de Andalucia
nos seus artigos 8 e seguintes.
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Por outra banda, non cabe dubida que tamén influe nesta situacion de con-
cellos sobredimensionados sen financiacion as respostas que estes dan auto-
maticamente ante demandas dos cidadans pola prestacion de servizos cada
vez mais sofisticados. E € evidente, en palabras de Suarez Pandiello’™ "que as
maiores demandas de novos servizos propios de procesos de modernizacion e
democratizacion da nosa sociedade pivotan sobre a administracidn mais proxi-
ma ao cidadan, isto €, a administracion local". Este problema como adiantaba-
mos non pode ser resolto polas facendas autonomicas e estatais, xa que res-
ponden a unha decisién exclusiva da administracidn local e polo tanto debera
artellar os mecanismos para financiar estas novas necesidades vecifais.

Polo tanto o problema competencial da administracion local, previo ao
do financiamento, esixe por unha banda a dignificacién das competencias
municipais a través da sua enumeracion e bloqueo, e sobre todo, mediante
a obriga as administracions con capacidade lexislativa de acompafiar sempre
os proxectos de Lei coa sua correspondente memoria econdmica adicada ao
financiamento das entidades locais.

Como consecuencia tamén do antedito, xorde a problematica que xera a
dificultade de configurar dunha maneira uniforme as necesidades de gasto dos
concellos, derivado principalmente do camifio irrepetible que seque cada en-
tidade local debido a falta dunha normativa clara en materia competencial e
organizativa, acompanada ademais dunha falla de controis e inspeccidns mais
ala dos consellos e reparos dos funcionarios con habilitacion de caracter esta-
tal que non tefien efectos practicos de mellora. Ao ser moi dificil debuxar unha
analise de custes uniformes sobre as necesidade de gasto, xunto coa variabili-
dade competencial de cada goberno local, as melloras tedricas de modificacion
sempre quedaran incompletas. Como analizaremos no eido da funcion publica
local, urxe un estudo minucioso sobre o concello que queremos; cunha moi
clara delimitacion das suas necesidades de gasto, da sua organizacidn interna,
das suas posibilidades orzamentarias e da concrecion das suas obrigas ineludi-
bles a través de normas imperativas de xeral cumprimento.

2.1.2. Unha nova cultura na financiacidén local

Afrontar o financiamento das entidades locais esixianos antes tomar unha
serie de decisions que corresponden unicamente ao disefiador das subfacendas
contributivas, isto €, a aquelas que Unicamente tefien como mision a presta-

15 SUAREZ PANDIELLO, JAVIER. “Cémo abordar la reforma de la financiacién local” Informe sobre
financiacion local. Balance y propuesta de reforma. Fundacién Democracia y Gobierno Local.
Barcelona, 2010. Pax.16.
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cion de servizos e non outros obxectivos. ;Como queremos que se financien
0s servizos publicos locais?'. Ou incluso , ¢cal é o nivel de goberno 6ptimo
para proveer un servizo, en termos macroecondmicos'’?. Diciamos ao comezo
deste artigo que as propostas de cambio serian en todo caso posibilistas, sen
embargo non podemos evitarmonos propofier tamén estas preguntas de refor-
mulacion do sistema. A maxima eficiencia na prestacion dos servizos publi-
cos acadase coa aplicacién aos mesmos do principio de beneficio que permite
establecer o nivel mais eficaz de outputs que esixe unha comunidade; teoria
proxectada nos principios basicos do federalismo fiscal e amplamente estuda-
da. O federalismo na sta concepcion politica movese en diferentes parametros
ao concepto econdmico que ten coma obxectivo que distintos grupos de per-
soas que viven en comunidades distintas poidan expresar as suas diferentes
preferencias pola cantidade e calidade dos servizos publicos, o que inevita-
blemente leva a diferenzas nos niveis de tributaciéon e aos servizos prestados.
Todas estas comunidades competirian entre si para ofrecer mellores servizos
con menos carga tributaria.

E verdade que estas facendas locais con elasticidade pura sé existen na
teoria e que, en realidade, os factores de distorsion son moitos e variados. A
cuestidon é preguntarmonos se a aplicacidon do principio de beneficio no fi-
nanciamento dos servizos locais resolve mellor que outros os tres problemas
fundamentais de calquera finanza publica : a asignacidn e utilizacion eficiente
de recursos, a distribucion da renda e a estabilizacion.

Non semella l6xico que os orzamentos locais deban centrarse na estabili-
zacion do sistema (control de prezos, emprego ...), xa que non se mostrarian
efectivos. Asi, por exemplo, € nunha esaxeracion, se as facenda locais tivesen
competencia na politica monetaria ante unha necesidade puntual abusarian
da creacion de difieiro € non no aumento da carga tributaria para tratar de
evitar asi a fuga as comunidades proximas, tampouco seria eficaz un intento
de estabilizacion a través da emisidn de débeda publica xa que o seu reducido
tamano farianos inevitablemente falar de "débeda externa” e, polo tanto, de
transferencias para “fora" e descapitalizacion.

6 VILLAR ROJAS, FRANCSCO JOSE. “Tarifas, tasas, peajes y precios administrativos. Estudio de su
naturaleza y régimen juridico”. Fundacion de Estudios de Regulacion. Editorial Comares. Granada
2000. Pagina 15-16.

7 Non é o obxectivo deste artigo unha proposta de reformulacion total a territorializaciéon espafiola.
Avanzan moitos esta necesiade, entre eles CADAVAL SAMPEDRO, MARIA e CARAMES VIETEZ, LUIS.
“0Os municipios galegos: entre o minifundismo e a ineficacia”.USC-Xunta de Galicia.2007. Na sla
paxina 119 establecen “o tamafio territorial municipal non se corresponde coas areas de atraccion
dos bens publicos locais ofrecidos por cada entidade, nin alberga a totalidade das zonas de uso”.
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E sobre a distribucion da renda? ja xente non mudaria a sua residencia se
a poucos quilometros as retencions sobre a renda fosen a metade que onde
temos a nosa vivenda habitual? O fluxo de persoas nesta situacion seria cons-
tante e distorsionaria as decisidns politicas redistributivas.

Parece que a verdadeira eficacia se pode atopar nunha asignacion eficien-
te dos ingresos, (como e canto podemos gastar en bens publicos'). Somos
conscientes de que estamos falando de bens ou servizos que esgotan os seus
beneficios na comunidade, na area xeografica da facenda tomada en conta
(recollida de lixo, transporte urbano, seguridade, educacion, saude, control ur-
banistico ...). Xa que logo se as facendas centrais tefien como mision a estabi-
lizacion do sistema e a redistribucion da renda, as facendas locais deben cen-
trar as suas potencialidades en acadar unha asignacion eficiente dos recursos
adicados a prestacion de servizos; conseguir mellores servizos mais baratos,
e 0 Unico xeito ¢ a través da implementacion do principio de beneficio nestas
prestacions publicas.

Pero isto lévanos novamente a pregunta do comezo, sabemos que unha fa-
cenda pequena e contributiva debe utilizar o principio de beneficio para aca-
dar maiores cotas de eficacia nos seus servizos publicos, pero : ical € o nivel
ideal de goberno/facenda para prestar un servizo publico ?.

A realidade actual evita que poidamos entender que os gobernos e as fa-
cendas adicaranse unicamente aos seus bens e servizos perfectamente deli-
mitados; non funciona asi a sociedade hoxe en dia onde as comunicacions
inmediatas, os medios de transporte, a informacién en rede e a globalidade
das actividades supora que calquera servizo publico prestado nalgun lugar de-
limitado tefia influencia no resto das comunidades, un servizo que ata fai uns
anos era un ben publico territorializado hoxe influe na totalidade do sistema.
As administracidns publicas estan respondendo a este fendmeno a través das
prestacions multinivel, pero isto non ten a sta proxeccion no sistema impositi-
vo, € moito menos, no financiamento das entidades locais.

Polo tanto a modificacion que se poderia incorporar as normativas auto-
ndmicas, e por suposto, a normativa basica en materia de financiamento local
¢ a participaciéon de todos os concellos na recadacion do IRPF aboado polos
seus residentes e do IVE xerado polo consumo no seu territorio como un xeito
inaplazable de xerar elasticidade no financiamento local e flexibilizar a rixida
imposiciéon patrimonial actual; esto permitiria aos concellos participar na di-

8 ALVAREZ RENDUELES, JOSE RAMON. “La Teoria de los Bienes Piblicos en la Hacienda Pdblica
Moderna”. Revista de Hacienda Publica Espafola, nimero 23, 1973; pagina 41.
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namica xeral da economia mantendo ademais a estabilidade xa automatizada
cos tributos obrigatorios actuais; sen esquecer, que se ben a xeralizacion desta
participacion a todos os concellos pode aparentemente supor unha perda de
corresponsabilidade fiscal esta vese compensada por un forte pulo da sufi-
ciencia financeira nos mesmos.

Xa dende a normativa estatal establécese nos artigos 111 e seguintes da
Lei reguladora das facendas locais unha cesion na recadacion estatal dos im-
postos o IRPF, IVE e os Impostos Especiais sobre a Cervexa, sobre o Vifio e
Bebidas Fermentadas, sobre Productos Intermedios, sobre Alcohol e Bebidas
Derivadas, sobre Hidrocarburos e sobre Labores do Tabaco. Esta cesion se ben
abre o camifio proposto, unicamente afecta aos concellos capitais de provincia
e Comunidade Auténoma e a todos aqueles con poboacion de dereito superior
aos 75.000 habitantes. A posibilidade de mellora antes adiantada suporia que
as Comunidades Autonomas tamén establecesen unha transferencia territoria-
lizada segundo a recadacion que cada concello tivese no seu territorio, indi-
vidualizando asi as dinamicas de ingresos de cada concello e mellorando polo
tanto os Fondos de Cooperacion Local que se incrementan en bloque vincula-
dos a diferentes criterios de evolucion.

Un xeito pouco ensaiado polas Administracion Autonomicas seria a través
da configuracion de recargos aos que habilita o artigo 12.1 da LOFCA sobre
impostos estatais (coma por exemplo sobre o IRPF) e aplicar unha afectacion’®
destes ingresos extraordinarios ao financiamento das entidades locais?. Esta
proposta debe contar cun importante consenso xa que € un incremento directo
do esforzo fiscal do contribuinte que ademais non vai a ter un retorno direc-
to como nos supostos nos que esta presente o principio de beneficio. A mifia
opinion € que é un mecanismo de financiamento das arcas municipais que non
pode ser rexeitado e debe estar presente cando se artelle unha modificacion
mais ampla das facendas locais.

Ademais da necesidade de incorporar ao sistema impositivo local esa es-
trutura territorializada dos impostos mais flexibles non debemos abandoar a
pregunta fundamental neste apartado que é como facer servizos publicos mais
baratos e mellores. Sabemos que a teoria econdmica é clara no que respecta

1 RAMOS PRIETO, JESUS. “La participacién de las haciendas locales en los tributos de las Comunidades
Auténomas”. Series de Gobierno Local, 10. Fundacién Democracia y Gobierno Local. Barcelona.2o010,
Pax 242.

> Foi a Comunidade Autdnoma de Madrid a través da sla Lei 15/1984 de 19 de decembro do Fondo de
Solidariade Municipal de Madrid a que activou este sistema e foi obxecto dun profundo rexeitamento
social ainda que a sta legalidade foi avalada pola STC 150/1990 .
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a eficiencia cando establece que a aplicacion de parametros de mercado na
prestacion publica supon acadarmos maiores niveis de rendibilidade. Cando
estamos ante servizos con posibilidade de dividir o beneficio que xeran, isto
¢, actividades publicas que benefician de modo particular aos suxeitos pasi-
vos a mellor forma de financialos é cobrandolles o custe integro do servizo
ao usuario?. Vimos anteriormente como as facendas locais non poden ter esa
finalidade redistributiva nin ter intencions estabilizadoras do sistema, e o pago
do servizo polo usuario permitiria aproximar as taxas e prezos publicos aos que
se fixarian no sector privado, de xeito que a oferta acomodariase d demanda e
ademais é equitativo na medida en que non desprazamos a carga fiscal a aque-
les que non disfrutan dos servizos . En definitiva, debemos extender o principio
de beneficio na prestacion dos servizos publicos locais, que son na sua maioria
perfectamente divisibles e permiten axustar este aboamento do gasto.

Da analise das liquidacidns dos orzamentos municipais galegos temos que
destacar que hai dous servizos que xunto co capitulo | destinado ao persoal
devoran a maior parte dos ingresos municipais: o alumeado publico e a re-
collida de lixo e limpeza viaria. Precisamente o alumeado publico e a limpeza
viaria aparecen recollidos no artigo 21 da RDLex 2/2004, 5 de marzo da lei
reguladora das facendas locais como servizos onde a norma prohibe expresa-
mente a aplicacion de taxas e a aplicacidn nos mesmos polo tanto de criterios
de beneficio na busca de rendibilidade. Vese nestes casos (especialmente no de
alumeado publico) con especial crueza os efectos do financiamento de servizos
locais via orzamentos e sen repercusién do prezo sobre os usuarios encargados
de pagalo; a inexistencia de mecanismos de control da cantidade e calidade
de servizo que necesitan os vecifios e en definitiva ao quedar as entidades
locais as propostas das empresas subministradoras. Non ten moito sentido co
estado da tecnoloxia actual sequir mantendo o alumeado publico coma un ben
publico local puro con imposibilidade de repercutir o prezo sobre os vecifios
que deberian decidir a cantidade, calidade e os investimentos necesarios de
eficiencia enerxética nos alumeados publicos municipais. Podermos aplicar cri-
terios de rendibilidade no custe da iluminacién das nosas ruas e prazas € unha
necesidade para as arcas municipais, e posibilidades hainas sempre vinculadas
a creacion de tributos vinculados ao principio de beneficio (taxas ou impostos).

O outro servizo que mais recursos consume € a recollida de lixo e traslado
para o seu tratamento e eliminacion. Este servizo si pode financiarse a tra-

21 SUAREZ PANDIELLO, JAVIER. “Cémo abordar la reforma de la financiacion local” Informe sobre
financiacion local. Balance y propuesta de reforma. Fundacién Democracia y Gobierno Local.
Barcelona, 2010. Pax.31.
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vés de taxas; sen embargo a autonomia local habilita a diferentes sistemas
de financiamento do mesmo, a diferentes sistemas de xestién que van dende
a prestacién por funcionarios municipais ata a contratacion de empresas es-
pecializadas, reflexo directo da diversidade municipal e da imposibilidade de
soluciéns univocas. Sen embargo, nesta proposta e aposta pola evitacion de
free-riders e pola utilizacion xeralizada do principio de beneficio seria impor-
tante establecer unhas regras imperativas de que os servizos mais importantes
se financiasen a través dos usuarios, € impofier controis e inspeccion sobre as
taxas establecidas, asi como a correccion no calculo das mesmas a través da
comprobacion do informe técnico-economico preceptivo do artigo 25 da Lei de
facendas locais (que é o que decide o custe do servizo que se presta). A analise
das Ordenanzas Fiscais actuais proxéctanos situacion curiosas como a variabi-
lidade de prezos a pagar en concellos semellantes ou a non necesidade incluso
de cobrar alguns servizos o que xera a complicidade e aplauso inicial do vecifio
pero remata sen dubida no desequilibrio orzamentario.

En definitiva, temos que profundizar por unha banda na extension da par-
ticipacion dos concellos na recadaciéon do IRPF e mais do IVE, ben a través
de propostas estatais ou ben por decisions autondmicas na sua parte de im-
postos cedidos?? para conseguir unha maior flexibiliade nas facendas locais,
ademais de apuntalar a suficiencia financieira, sen esquecer o achegamento
que isto suporia dos gobernos locais a realidade econdmica de cada momento
e proxectando esta administracion multinivel tamén no eido contributivo.

Ademais, deberiase profundizar nas bondades que o principio de beneficio
xera en termos de rendibilidade na prestacion dos servizos locais e polo tanto
extender a necesidade de copago en todas as obrigas locais, se ben sen aban-
doar o principio de capacidade econdmica que debe estar sempre presente no
sistema hacendistico local por esixencia constitucional. A facenda local ten
que estar so dirixida a conseguir que os servizos que presta sexan mellores
e mais eficientes e esquecer calquera tentacion redistributiva e bonificadora
cuxa responsabilidade corresponde as facendas centrais.

22 Ainda que semella que o artigo 39.2 da RDLex 2/2004, 5 de marzo da lei reguladora das facendas
locais imposibilitaria esta posibilidade isto non é aceptado por RAMOS PRIETO, JESUS que
establece que este precepto resulta hoxe anacrénico, xa que cando foi redactado os imopstos
cedidos eran exaccions reguladas na sla totalidade polo Estado que non obstante delegaba o
exercizo de bastantes da competencias de aplicacion xestién, recadacién e inspeccién e revision
en via administrativa ; pero este mecanismo de financiacién durante os Gltimo anos acercounos
paulatinamente a idea de tributos comunes ou compartidos en La participacion de las haciendas
locales en los tributos de las Comunidades Auténomas”. Claves del gobierno local. Fundacién
Democracia y Gobierno Local. 2010.

Revista Galega de Administracion Publica
ISSN: 1132-8371, num. 41, Santiago de Compostela, xaneiro-xufio (2011), paxs. 47-77 6]

estudos e notas m



Propostas para os futuros gobernos locais. Crénica dunha superacion

2.1.3. Alguns axustes nos impostos locais existentes

Como estivemos vendo non convén as facendas mais pequenas separarse
do principio de beneficio na sua configuracion dos ingresos xa que son moi
sensibles en termos locacionais aos diferentes tratamentos fiscais, o que supon
que un maior afastamento do principio de beneficio e un maior achegamento
ao principio de capacidade econdmica suporia sen dubida un alto custo en
termos, por exemplo, pobocionais ou de competitividade. Asi a tension entre
principio de capacidade ou principio de beneficio debera ter en conta sem-
pre estes parametros, especialmente nas facendas locais tan sensibles e cunha
mobilidade indiscutible.

Pero imos centrarnos agora nas materias impofibles dos impostos muni-
cipais obrigatorios xa que parece claro que non € aplicable unha trasposicion
literal da teoria dos bens publicos?®. Estes bens caracterizanse por dous aspec-
tos fundamentais: a non rivalidade no seu consumo e a non aplicabilidade do
principio de exclusion?.

A primeira caracteristica significa que € indiferente o numero de persoas
que consuman ese ben ou servizo posto que o consumo dun non prexudica,
afecta ou inflie no mesmo consumo por outro?®. Pero estes bens publicos pu-
ros, no caso de existir, tefien unha determinada proxeccion xeografica e esta
sera fundamental en canto a decision da que nivel da administracion financei-
ra correspondera no seu caso a subministracion (o gasto) deste?®. Esta carac-
teristica recofiécese como a indivisibilidade dos bens publicos xa que unha vez
construido o ben ou unha vez que se decide crear o servizo producese unha
oferta conxunta na que calquera unidade dese ben pode facerse dispofiible
para todos os individuos?®’.

A outra caracteristica dos bens publicos ¢ a non aplicabilidade do prin-
cipio de exclusion. Nos bens privados ou de mercado, determinados servizos
alcanzan un determinado prezo o que influe a hora de excluir aqueles que non

23 No artigo de VALLE SANCHEZ, VICTORIO. “Una nota sobre la caracterizacién de los bienes publicos”.
Revista de Hacienda Publica Espafola, nimero 23, 1973; pagina 21; recéllese a definicion de
Samuelson de ben publico: “o consumo de tales bens por un individuo non se sustrae do consumo
realizado por calquera outro individuo destos mesmos benes”.

24 GARCIA VILLAREJO, AVELINO y SALINAS SANCHEZ, JAVIER. Manual de Hacienda Ptblica General de
Espafia. Tecnos, 1985, Madrid, paxinas 123 e seguintes.

25 0 mellor exemplo é o dun faro que axuda aos pescadores a entrar en porto, que o utilicen moitos ou
poucos non inflie no servizo unha vez construido.

26 Seguindo c6 exemplo do faro parece razoable que si so se benefician uns marineiros concretos dunha
zona determinada, procedan éstes a 0 seu mantemento.

27 VALLE SANCHEZ, VICTORIO. “Una nota sobre la caracterizacion de los bienes piiblicos”. Revista de
Hacienda Publica Espafiola, niimero 23, 1973; paxina 23
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estean dispostos a pagar o prezo que corresponda. O principio de exclusion é a
clave de arco do sistema de mercado, xa que obriga a cada suxeito a revelar as
suas preferencias e determinar asi o valor de cada ben. Pois nos bens publicos
encontramonos que esta exclusidn deberia de ser imposible por variadas ra-
zons. Por exemplo causas fisicas: a simple pertenza a un grupo e a un determi-
nado territorio implica o desfrute do ben (por exemplo a proteccion do medio,
a orde publica, etc). Tamén hai imposibilidades técnicas: si haberia posibilida-
de fisica pero o desenvolvemento das tecnoloxias non permiten realizar ese
proceso de exclusion e dacion de preferencias que determinarian o custo dun
servizo®.0utra causa da imposibilidade de aplicacidon do principio de exclusién
¢ a chamada inaplicabilidade estricta, que é a acepcion mais correcta dende o
punto de vista tedrico, e son bens nos que € imposible realizar curvas de ofer-
ta e demanda e funcionan a través dunha sorte de decisién do tipo “todo ou
nada" sen posibilidade de axuste cantidade-prezo-custo.

Aplicando estas caracteristicas sobre os servizos municipais € evidente que
a maioria destes non cumpren ningunha das caracteristicas que acabamos de
enumerar, que alguns cumpren a indivisibilidade e que outros cumpren a non
aplicabilidade do principio de exclusion. Non encontramos bens publicos locais
puros (coma vimos por exemplo cé alumeado publico) que necesiten ser finan-
ciados a través dun imposto xeral e trufado completamente polo principio de
capacidade econdmica.

0 que si parece mais evidente é que no caso de non existir o encorsetamen-
to establecido polo artigo 31 da CE non deberia haber problema actualmente
para establecer un financiamento dos servizos minimos municipais a través do
copagamento mediante un sistema de taxas ou prezos publicos ou privados
que ademais facilitarian unha mellora na asignacion de recursos®® ao permitir
cofecer as preferencias dos usuarios.

Esta aposta polo copagamento dos servizos publicos, que leva consigo unha
exaltacién do principio de beneficio e tamén do principio de equivalencia, ta-
mén permitiria reducir o numero dos consumidores libres de cargas ou “free-
riders" coma os denomina a doutrina anglosaxona. Estes servizos unha vez
creados e financiados sen ter en conta o principio de beneficio favorecen por
igual tanto a aqueles consumidores que cooperan no seu financiamento coma
a aqueles que non o fan. Como diciamos non se produce asi no noso sistema,

28 0 exemplo habitual neste suposto é a utilizacion dunha via publica por un peatén

29 ALVAREZ RENDUELES, JOSE RAMON. “La Teoria de los Bienes Pdblicos en la Hacienda Piblica
Moderna”. Revista de Hacienda Publica Espafola, nimero 23, 1973; paxina 41.
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que tocado transversalmente polo principio de capacidade establece no ambito
local un sistema de impostos que seran dentro dos tributos locais o producto
fundamental dos seus ingresos.

Asi, e despois de todo o exposto, da analise dos feitos impofibles dos im-
postos locais demdstrase que a seleccion destes, ademais da tradicion, leva
implicito unha forte presenza do principio de beneficio (non coma unha figura
que faculta a contribuir en funcion do beneficio que se obtén) senon como
unha sorte de elemento que permite seleccionar os feitos impoiiibles dun sis-
tema basicamente orientado a prestar servizos®®.Asi a vinculacion do cidadan
co municipio € imprescindible, e esta a sua vez co feito impofible selecciona-
do, xa que ambos os dous poiien de manifesto unha determinada provocacion
de custos e polo tanto a necesidade de sufragar estes aos habitantes xeografi-
camente localizados.

En definitiva, os principios constitucionais impiden que a cantidade de cus-
to provocada por cada suxeito sexa aboada polo propio suxeito. Asi se articu-
lan os impostos locais que en todo caso non poden evitar estar completamente
viciados polo principio de beneficio. Estes impostos polo tanto estan intima-
mente relacionados coa cota que paga o particular e o beneficio que obtén
pola actividade subministradora de servizos: asi posuir unha ben inmoble, rea-
lizar unha actividade empresarial ou profesional e a titularidade de vehiculos
presumense feitos que xeran uns custos ou unha intensidade de utilizacién dos
bens e servizos publicos municipais. Podemos dicir que estes impostos tefien
polo tanto “corpo de imposto pero alma de taxa"

Este aspecto peculiar da imposicidn municipal xustifica dalgun xeito a du-
plicidade de feitos impofiibles con figuras autonomicas e estatais, xa que a
sta fundamentacion como impostos con causa de taxa reduce dalgun xeito
as deficiencias evidentes dende o punto de vista de xustiza tributaria. Non es-
quezamos que a diferenza principal entre o imposto e a taxa € que aquel non é
consecuencia dunha especial actividade da administracion nin constitie unha
compensacion polas prestacions realizada, o que non ¢é de todo certo segundo
esta concepcion da imposicion local, e habilita asi unha xustificacion a dupli-
cidade impositiva.

A pregunta de por que estas materias impofibles son as escollidas polo
lexislador para configurar os impostos obrigatorios e servir ao principio de ca-
pacidade econdmica non parece ter outra resposta que a mera discrecionalida-

30 GARCIA NOVOA, CESAR. “Aproximaciones al objeto de imposicién en el Impuesto sobre Vehiculos de
Traccion Mecanica”. Tributos Locales, nimero 83, septiembre 2008, paxina 14.
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de?'. Asi o poder diseccionar por que unhas actividades municipais si se poden
financiar integramente ou parcialmente a través de taxas e outras son finan-
ciadas transversalmente por impostos non nos leva a respostas cientificas; ain-
da que algun autor establece que a razon non ¢ outra que a diferente natureza
do ben protexido?®?, cuestidn en todo caso discutible. Polo tanto a situacion que
nos encontramos € un sistema tributario local formado por impostos funda-
mentados no principio de beneficio, e taxas e contribucions especiais que pola
sua propia natureza se fundan nese mesmo principio.

Por que estes tributos na Lei de Facendas Locais e non outros? Na propia
Exposicion de Motivos da Lei 39/1988 insinudbase unha reserva de materia
impositiva as Facendas Locais e diciase que a partir desta “se crearon as figuras
impositivas axeitadas para o mellor e mdis racional aproveitamento desa mate-
ria impofible”. E discutible esta vision da tributacion local como un espazo re-
servado e exclusivo as figuras impositiva locais e mais parece unha normativa
herdeira dunha forte tradicion. Un achegamento aos impostos locais non pode
senon devolvernos un conxunto de tributos que recaen sobre materias impo-
fiibles xa gravadas polo Estado e nos revela un sistema de prestacions patri-
moniais obrigatorias duplicadas e un dubidoso estado dende o punto de vista
da xustiza tributaria e de aplicacion do principio constitucional da capacidade
economica®. O lexislador en 1988 & hora de escoller materias impofibles non
afondou en novas posibilidades senon que mantivo a mesma lifia argumental
que nos sistemas anteriores con simples aspectos de reordenacion e moderni-
zacién do xa existente.

Respecto dos impostos municipais € destacable a sua especial incidencia
sobre os bens inmobles. A explicacion do gran peso da fiscalidade inmobiliaria
na Facenda Local estaria, entre outros motivos, en que os bens inmobles cons-
tituen unha manifestacion inequivoca e inmediata de riqueza, e polo tanto,
son susceptibles de xerar ingresos continuos e estables, en palabras de Sanchez
Galiana®*. Ademais, os tributos que gravitan sobre os ben inmobles satisfacen

3t VILLAR ROJAS, FRANCSCO JOSE. Tarifas, tasas, peajes y precios administrativos. Estudio de su
naturaleza y régimen juridico. Fundacion de Estudios de Regulacion. Editorial Comares. Granada
2000. Paxina 11

32 PEREZ ZUNIGA, JOSE MARIA. “La reforma del régimen de las tasas y precios pdblicos locales (Una
aproximacion al problema de la financiacion de las Corporaciones Locales). El Consultor de los
Ayuntamientos y los Juzgados niimero 15, 2005. Pax 2524. Tomo 2.

33 HERRERA MOLINA , PEDRO M. Capacidad econdmica y sistema fiscal. Analisis del ordenamiento
espafiol a la luz del sistema aleméan. Monografias Juridicas . Marcial Pons. 1998. Barcelona. Paxinas
515-533.

34 SANCHEZ GALIANA, JOSE ANTONIO. “La necesaria reforma tributaria de las haciendas locales:algunas
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as esixencias do principio de beneficio pois son os propietarios chamados a
soportalos os directos beneficiarios dunha boa parte dos servizos municipais®.

O paradigma destes impostos € sen dubida o Imposto sobre Bens Inmobles.
Criticouse sempre a sua escasa flexibilidade e o seu caracter regresivo, e a
maior parte da doutrina aposta pola adaptacion do valor catastral que confi-
gura a sua base impoiiible (art. 65 RDLex 2/2004, 5 de marzo da lei requladora
das facendas locais) pola sua proxeccion as realidades de mercado®; un valor
de referencia representativo do comportamento do mercado inmobiliario. Ta-
mén seria conveniente minimizar o uso de beneficios fiscais para ampliar asi
as suas posibilidades recadatorias (volvendo na idea de non configurar a fi-
nanciacion local con aspiracions redistributivas). Outro aspecto esquecido ata
o dia de hoxe e o desenvolvemento regulamentario do termo vivenda desocu-
pada que habilitaria aos concellos a establecer un recargo do 50% (art. 72.4
in fine RDLex 2/2004, 5 de marzo da lei requladora das facendas locais) a esas
vivendas co impacto extrafiscal que teria nestes momentos de crise; non ten
sentido que a posibilidade legal do artigo non fose ainda executada. Especial-
mente interesante paréceme a idea de Suarez Pandiello no IBI rustico “el IBI
de los inmuebles rustico atépase dende fai un cuarto de século nunha situacion
de estancamento que é preciso superar tendo en conta o incremento da cali-
dade de vida no sector agrario vinculado en gran medida ao esforzo financeiro
realizado polo entes locais na maior provision de servizos publicos en cantida-
de e calidade. Defendemos que este gravame debe reconsiderase e vincularse
aos investimentos e gastos realizados polos municipios no rural”. Imaxinemos
as consecuencias dunha medida asi nos concellos galegos, maioritariamente
rurais. Por ultimo algun outro autor establecia algunha solucion valente e que
comparto, que dotaria ao IBl dunha flexibilidade da que carece e que evitaria
moitas outras modificacidns. Tratese de liberar os marxes do tipo de gravame®’
e que este sefia case que libre para os concellos; ou polo menos que tefia me-
nos trabas evitando esa tutela pola lexislacion estatal. Estes tipos de gravames
poderian estar suxeitos a criterios idoneos que evitarian a total discreciona-

consideraciones sobre la imposicion municipal”. Quincena Fiscal Aranzadi. Num. 9/2010. Editorial
Aranzadi SA. Pamplona.2010.

35 SIMON ACOSTA, E. “Los impuestos sobre la riqueza inmobiliaria”. Informes sobre el Proyecto de Ley
reguladora de las Haciendas Locales. Instituto de Estudios Econémicos.Madrid. 1988, pax. 39 y ss.

36 Non ten a mesma opinién SANCHEZ GALIANA, JOSE ANTONIO en “La necesaria reforma tributaria de
las haciendas locales:algunas consideraciones sobre la imposicion municipal”

37 Nesta lifa de profundizar na flexibilidade do sistema financieiro local tamén VALENZUELAVILLARUBIA,
ISIDRO. “El sistema de financiacion de los entes locales:vision critica y propuestas para su reforma”.
Instituto Andaluz de Administracion Pablica. Premios Blas Infante 2005. Sevilla. 2005. PAX. 213
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lidade dos concellos®. E por suposto esta mesma idea ¢ aplicable ao resto de
impostos locais.

O imposto municipal mais criticado, e mais hoxe en dia, é o Imposto so-
bre Actividade Economicas. Ainda que o imposto, e especialmente dende 2002
cando se extenderon as exencions a todas as persoas fisicas®® e as persoas
xuridicas cuxa cifra de negocios non superara o millén de , esta en minimos
recadatorios e con pouca influenza nos orzamentos locais da maioria dos
concellos. O imposto non responde ao seu nome, xa que a vista do ambito
subxectivo e obxectivo deberia chamarse "Imposto sobre Certas Actividades
Econdmicas das Grandes Compafias®". E unanime a doutrina en que soamente
cabe ou a sua desaparicidn ou o seu reaxuste en condicions mais asumibles de
eficiencia e equidade. E aqui onde podemos pofier en conexién a proposta de
facer participes a todos os concellos na recadacion estatal e autondmica do
IRPF e do IVE, actuacion que deberia ir acompafada en todo caso coa desapa-
ricion do IAE e ir asi acomodando os diferentes feitos imponibles.

Como analizamos en apartados anteriores da fiscalidade municipal, os
impostos locais tefien ademais do seu potente compofiente historico unha fi-
nalidade de facenda contributiva, isto é, encamifada a financiar os servizos
municipais e a custear os gastos derivados da utilizacidn destes servizos, nun-
ha proxeccién do principio de beneficio. Asi, dentro deste esquema, o Imposto
de Vehiculos de Traccién Mecanica como tributo que grava os vehiculos seria
consecuencia da necesidade de financiar os accesos rodados municipais e as
vias de comunicacion interna das entidades locais asi como o seu mantemen-
to. Seqguindo esta l6xica xuridica o importante polo tanto seria non xa o titular
do vehiculo, nin sequera o seu potencial usuario; senon o lugar onde habi-
tualmente o vehiculo xera un consumo de vias de comunicacién municipais.
0 concello que vai recibir o liquido da recadacidn deste tributo vai ser aquel
que sexa o do domicilio legal de titular administrativo do vehiculo, isto ¢, o
que conste no DNI ou se xustifique con algun outro documento legal como un
certificado de empadroamento. E evidente que isto non garante que o munici-

38 CHECA GONZALEZ, CLEMENTE. “Las dltimas reformas sobre el IBI y en materia catastral”.Las
haciendas locales:situacién actual y lineas de reforma. Serie claves del gobierno local, 4.Fundacién
Democracia y Gobierno Local. Barcelona. 2005 . Pax, 249.

39 Exencion que dende un punto de vista tedrico ten moita l6xica, ver LOPEZ ESPADAFOR, CARLOS MARIA.
“La necesaria reforma del impuesto sobre actividades econdmicas: su articulacién como recurso de
las haciendas locales y su coordinacién dentro del sistema tributario espafiol”. Documentos.Instituto
de Estudios Fiscales. Doc 15/06.2006, pax.27.

4 POVEDA BLANCO, FRANCISCO. “El nuevo impuesto sobre actividades econémicas. Comentarios y
analisis practico”. Deusto. Bilbao.2003
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pio que sofre as consecuencias da utilizacion das suas vias por vehiculos vaia
recibir todo a recadacién destes xa que precisamente a natureza ontoloxica
do vehiculo € o movemento e un vehiculo pode estar "a consumir” estradas
dun municipio ao que non lle aboara o imposto xa que o seu titular ten o seu
domicilio legal noutro lugar. Unha analise dos requisitos que esixe a Direccidn
Xeral de Trafico para proceder a un cambio de domicilio no permiso de circu-
lacion dun vehiculo establece que se esixa unicamente como documentacion
xustificante ben o DNI, o certificado de empadroamento, a tarxeta censual,
etc. Se non hai cambio de municipio abondara cun recibo de auga, luz, gas,
etc. Entendo que a caracteristica do lugar de utilizacion fisico do vehiculo é
mais importante dende a perspectiva do federalismo fiscal municipal que o seu
titular ou o domicilio do seu titular e que no estado da tecnoloxia actual non
deberia de ser especialmente dificil ter perfectamente localizados consumos
de vias de comunicacion que leva a cabo cada vehiculo e realizar asi unha
reparticion da carga impositiva mais equilibrada, o que permitiria ademais evi-
tar as astucias de derivar o imposto a municipios con menor carga impositiva
cunha modificacidn de domicilio ou de cambio de titular fraudulenta e moi
sinxela dende o punto de vista administrativo e tributario pero cunha impor-
tante desviacion de fluxos recadatorios. Ademais a vision clasica do vehiculo
como obxecto que gasta e estraga estradas esta hoxe superada e as perdas
para o municipio que soporta a circulacion destes vai mais ala dunha simple
reposicion de infraestrutura e afecta a outros ambitos como o medio, o espazo,
o ruido ou a calidade de vida dos seus vecifios.

Hai outra posibilidade que permite a normativa basica estatal na Disposi-
cidn Adicional Primeira do RDLex 2/2004 de 5 de marzo da Lei reguladora das
facendas locais; e € que a administracién autondmica estableza e esixa un
imposto sobre a materia impofible gravada polo Imposto sobre Vehiculos de
Traccion Mecanica; o exercizo desta potestade establecera as compensacions
a favor dos municipios mediante subvencidns incondicionadas ou participacion
nos tributos da Comunidade Autonoma, xa que suprimirianse os Imposto sobre
Vehiculos de Traccion Mecanica de cada concello. As ventaxas desta posibili-
dade son claras dende un punto de vista de xestiéon do imposto e aplicacion do
uso territorializado do vehiculo. Asemade pode permitir abrir o feito imporiible
a criterios mais profundos de corte medioambiental vinculados & contamina-
cién do vehiculo. Outro beneficio desta posibilidade € que permitira artellar
mellores estratexias da fiscalidade do automovil ao ser impostos cedidos nas
Comunidades Auténomas o Imposto de Hidrocarburos, parte do IVE e o Impos-
to de Matriculacion. Esta posibilidade ademais non xeraria ningun desgaste na
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suficiencia financieira xa que os concellos non poderan nunca percibir menos
do que percibian nin supor unha merma nas posibilidades de crecemento futu-
ro por dito imposto.

2.2. NO EIDO DA FUNCION PUBLICA LOCAL

Un dos principais problemas da funcion publica local é posiblemen-
te a fragmentacion das sua normativa, con fallas de estruturacion. Estamos
ante unha regulacion superposta que vai dende Lei 7/2007, de 12 de abril,
do Estatuto Basico do Empregado Publico, que ainda mantén alguns artigos
vixentes da cofiecida Lei 30/1984 ou que ata necesita suplirse en ocasions
coa Lei de Funcionarios Civis do Estado ou o Real Decreto 364/1995, do 10
de marzo, polo que se aproba o Regulamento Xeral de Ingreso do Persoal ao
servizo da Administracion Xeral do Estado e de Provision de postos de traba-
[lo e Promocion Profesional dos Funcionarios Civis da Administracion Xeral do
Estado;tamén de aplicacion obrigatorio a todos os concellos é o requlamento
que establece os programas e requisitos minimos para o acceso a funcién pu-
blica local; RD 896/1991. A normativa autondmica galega tamén ¢é aplicable
as entidades locais galegas ao incluirse no ambito de aplicacion do Decreto
Lexislativo 1/2008, de 13 de marzo, polo que se aproba o texto refundido da
Lei de funcion publica de Galicia no seu artigo 3.2. E por suposto a normativa
administrativa especifica de réxime local que afecta aos empregados publicos
locais, isto €, os artigos vixentes da LBRL, o RD Lexislativo 781/1986 de 18 de
abril polo que se aproba o texto refundido das disposicidns legais vixentes en
materia de réxime local.

Polo tanto € evidente que unha primeira proposta debe ir encamifiada a
simplificacion do ambito normativo; responsabilidade que neste caso ¢ com-
partida entre o lexislador estatal e o lexislador autonomico. Xa que logo,
mision importante € unha nova articulacion da cascada regulamentaria da
funcion publica local, na que debemos destacar unha nova decisién que debe
tomar o lexislador como ata onde quere chegar na organizacion administra-
tiva municipal. Un desaxuste basico hoxe en dia nos concellos, e por suposto
nos galegos, € a falla dunha estrutura burocratica mais ou menos uniforme
que poida servir xa non de molde, sendn de limite ante posibles erros de xes-
tion que xeran problemas de dificil solucion. Un achegamento aos cadros de
persoal dos municipios galegos, especialmente nos de poboacion media e os
mais pequenos, mostranos unha estrutura funcionarial dispersa e sen ningun
tipo de parametro que poida validar a eficiencia das mesmas. Varios concellos
de poboacion semellante, extensidn parecida e similares orzamentos poden
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ter un cadro de persoal nos seus servizos basicos completamente diferente,
os funcionarios que desenvolven as funcidns basicas presentan entre conce-
llos diferenzas tanto cuantitativas como cualitativas, podemos atoparnos que
nestes concellos, nuns haxa funcionarios da Escala de Administracion Xeral,
subescala Técnica (A1) e noutros non tefiamos ningun pero si un exceso da
subescala de auxiliares. Isto ademais xera unhas consecuencias inmediatas
no capitulo | dos orzamentos locais. O establecemento dunha configuracion
nuclear na burocracia da administracion local seria moi interesante dende un
punto de vista da ordenacion e profesionalizacidn dos funcionarios locais, con-
figuracidns de cadros de persoal segundo os habitantes, orzamentos e cunha
marxe o suficientemente ampla que permita axustar as necesidades concre-
tas de cada concello pero tamén o suficientemente loxica que evite situacions
ineficaces. A normativa habilita perfectamente para tomar estas decisidns de
minimos nas organizacidns locais e non afectaria ao cerne da autonomia local.
A decisidon dun goberno municipal de optar por crear prazas de funcionarios
cando estas non son necesarias ten consecuencias de case imposible solucién
nas mais de 8.000 entidades locais que zarrapican o Estado e polo tanto é un
erro tentador e de efectos de evolucién progresiva. A creacion de cada praza
de funcionario debe axustarse a parametros moi estritos de control financieiro
a longo prazo. Na mesma lifia de falla de certa limitacidn na funcion publica
local e que “os funcionarios representan pouco mdis da quinta parte de todo
o persoal ao servizo da Administracion Local™'; polo tanto o resto € persoal
laboral. Case que o 75% dos empregados publicos locais en Espafia son persoal
laboral; unha mostra mais do defectuoso do sistema e de necesidade da sua
correccion. E necesaria unha volta ao modelo estatutario da funcién publi-
ca. Nesta lifia a figura xurisprudencial do persoal laboral indefinido non fixo,
trasladada xa a normativa, presenta nos concellos galegos un problema case
que endémico posto que a través de procesos selectivos (no mellor dos casos)
para a contratacion de persoal laboral por obra ou servizo determinado (la-
boral temporal) estanse creando nos orzamentos gastos estruturais derivados
das sentenzas da xurisdiccion laboral que esixen a creacion da praza no cadro
de persoal e no orzamento municipal e a posterior convocatoria da mesma
con caracter permanente. Asi, un erro na xestion polos gobernantes locais su-
pon un gasto permanente aos vecifios e as arcas municipais, ademais de supor
unha ineficiencia na xestion. Unha solucién acaida para este problema seria a

« |LOPEZ PELLICER, JOSE ANTONIO. El régimen de la funcién publica local ante la anunciada reforma de
la administracion local y en anteproyecto de ley basica de esta. El Consultor de las Ayuntamientos y
de los Juzgados.n®7. Quincena del 15 al 29 de abril. Editorial La Ley. 2006
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reducion ao maximo nas posibilidades de contratar persoal laboral temporal,
substituindo estas necesidades puntuais de empregados publicos pola figura
xa establecida no artigo 10 do EBEP de funcionarios interinos para execucion
de programas de caracter temporal e que non tefien esa problematica de xerar
gasto publico estrutural permanente no caso de extenderse no tempo por un
erro ou deixacion dos gobernantes locais.

E certo que as ultimas Leis de Orzamentos Xerais establecen uns limites ao
crecemento do capitulo | de todo o sector publica, disposicions derivadas da
situacion coxuntural que temos e que en ningun caso soluciona o problema
de fondo. Esta regulacion de limitacidn e ordenacidn dos cadros de persoal das
corporacidns locais, a lo menos no que respecta aos servizos basicos adminis-
trativos, € xa unha cautela que ten a nosa normativa no seu artigo 169.1 do
RD Lexislativo 781/1986 de 18 de abril polo que se aproba o texto refundido
das disposicidns legais vixentes en materia de réxime local: "A Administracion
do Estado fixard os criterios de poboacidn, clasificacion da Secretaria respec-
tiva e demais que sirvan para a determinacion das Corporacidons en que poidan
existir postos de traballo a desemperiar por funcionarios de cada unha das Sub-
escalas da Escala de Administracion Xeral”. Ademais de esto o problema non
€ normalmente a masa salarial global senén moitas veces os salarios de cada
funcionario que son tremendamente diferentes entre os concellos para postos
de igual categoria e nivel, xogando c6é complemento especifico e producindo
desaxustes e ineficacias; a intervencion de marxes deberia extenderse tamén
hacia unha unificacién de salarios entre as administracidns locais con caracte-
risticas parecidas.

Outro problema cofiecido no eido da funcion publica local € as deficiencias
que xera unha administraciéon de cercania nos procesos de seleccidén do seu
propio persoal, especialmente naqueles concellos mais pequenos. Unha solu-
cion que se deberia estudar é o alonxamento do proceso selectivo o mais po-
sible do érgano decisor que require ese persoal, para garantir a obxectividade
e imparcialidade. Se ben, sequndo a normativa basica actual, os tribunais de
seleccion xa s6 poden estar formados por persoal técnico capacitado, non é
menos certo que a opcion continua polo concurso-oposicion supon unha apa-
riencia xeralizada de falla de igualdade de oportunidades entre os aspirantes
a funcidn publica. Unha solucion que melloraria esta apariencia de obxecti-
vidade e polo tanto dignificaria aos empregados publicos locais seria que os
procesos selectivos se realizasen a través dunha encomenda de xestion pola
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Escola Galega de Administracidon Publica*? ou que fose necesario en todo caso
pasar un curso selectivo na mesma que garantizase os coiecementos minimos
en toda a administracion local galega e polo tanto unha profesionalizacion
minima obrigatoria en todos os funcionarios locais. Asi se fai xa, por exemplo,
cos Policias Locais.

Por ultimo, unha funcion publica dignificada con algunhas destas propos-
tas ten que concluir cunha maior responsabilidade da mesma, e polo tanto
con maiores posibilidades dos funcionarios locais de controlar e fiscalizar as
accions politicas para conseguir o seu axuste a legalidade. Como di Cuadrado
Zuloaga® os politicos necesitan do concurso dos funcionarios publicos como
xestores publicos, empregados publicos que cofiezan o amplo panorama de
posibilidades que ofrece a ciencia administrativa como eficaz garantia dunha
adecuada execucion das lifas programadas. A axuda dos funcionarios mais ex-
pertos e capacitados é imprescindible para levar adiante a politica dos gober-
nantes con arranxo a criterios de boa Administracion. Non semella convenien-
te extender o modelo introducido pola Lei 57/2003 de modernizacion da admi-
nistracion local que soamente conseguiu duplicar postos aislando ao Secreta-
rio e outorgando moitas das suas funcions a outros funcionarios. Incrementar
0 gasto burocratico duplicando postos ten moito menos sentido en concellos
de menor tamafio onde os funcionarios con habilitacions de caracter estatal
deben conxugar as funcidns de xestores-directivos a vez que de fiscalizadores
da legalidade. Esta funcion de control da legalidade debe ser potenciada na
nova regulacion outorgandolle unhas maiores consecuencias administrativas
aos controis internos dos concellos, xa que estase vendo a falla de eficacia das
depuracions contencioso-administrativas e contables polos 6rganos externos.
Semella mais interesante aproveitar esta figura de fonda tradicion nos nosos
concellos que experimentar controis administrativos via autorizacions por par-
te das administracions autondmicas e estatais sobre os actos locais, posibi-
lidade habilitada pola xurisprudencia constitucional e que xa se fai nalguns
sectores como o patrimonial. Por en valor a figura destes funcionarios € unha
garantia para o cidadan.

4 A normativa catalana establece esta prevision no seu artigo 286.4 do Decreto Lexislativo 2/2003, de
28 de abril, polo que se aproba o Texto Refundido da Lei Municipal e de Réxime Local de Catalufia: “Se
o acorda o pleno da corporacion local, a seleccion do seu persoal pode encomendarse a Xeneralidade,
mediante a Escola de Administracién Plblica de Catalufia. Neste caso, a Xeneralidade aproba as
bases e fai a convocatoria e o proceso de seleccién, no marco do que establece o apartado 3.”

43 CUADRADO ZULOAGA, DANIEL. Progresiva desprofesionalizacion de la Administracién Publica. El
Consultor de las Ayuntamientos y de los Juzgados. n®7. Quincena del 1 al 15 de junio. Editorial La Ley.
2009.
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2.3. UN MAIOR CONTROL DO GASTO PUBLICO LOCAL

0 instrumento financieiro fundamental nas entidades locais galegas ¢ o
orzamento. Os problemas de tesoureria que tefien a maioria dos concellos ga-
legos tefian a sua orixe nunha mala planificacion orzamentaria por unha ban-
da e nunha defectuosa execucion do mesmo por outra. A mala planificacion
Xera uns orzamentos que non se axustan a realidade e cuns ingresos por riba
dos que seran xa non recadados, senon nin tan sequera recofiecidos e polo
tanto a posibilidade de gastar mais ala do posible. Ademais en moitas das
administracions locais non se segue un procedemento administrativo de reco-
fiecemento do gasto, especialmente nos gastos menores, o que supon a pres-
tacion de servizos e a subministracion de produtos sen cofiecer previamente
a existencia do crédito necesario. Estas circunstancias, ampliadas por outras,
xeran que sexa necesario acudir a figura do recofiecemento extraxudicial de
crédito como figura habitual para aplicar ao orzamento todas as facturas
atrasadas; procedemento que ten na normativa un caracter excepcional e que
¢ utilizado como un ciclo diabdlico e en ocasiéns supon consumir unha parte
importante do crédito corrente. A esto podemos engadir que a falla de per-
soal capacitado e organizado por criterios estritamente administrativos para
axudar nas suas funcions aos Interventores esta a xerar que a fiabilidade dos
datos contables poida non ser na maioria das ocasidns o rigorosa que deberia
e polo tanto escurecendo ainda mais as solucidns*. Non cabe dubida que aqui
as Deputacidns Provinciais tefien unha carencia xa que deberia ser obrigatoria
en todas elas unhas Unidades de apoio contable e orzamentario; que puidesen
actuar con caracter inmediato en calquera concello que o solicitase e ter ao
tempo unha contabilidade integrada provincial, o que xeraria unha cantidade
de datos e indicadores que mellorarian a xestion econdmica financieira local
ademais de permitir aproveitar mellor os recursos.

Xa relacionado coa evolucién da economia nos ultimos anos, é certo que
esta xerou moitos ingresos puntuais vinculados especialmente ao urbanis-
mo, que supuxeron a expansion dos gastos correntes estruturais que agora
en época de recesidon se ven ameazados. Gustariame destacar aqui a recente
Lei de disciplina orzamentaria e sustentabilidade financieira aprobada polo
Parlamento de Galicia que evitara precisamente que en épocas expansivas a
autonomia orzamentaria poida voltar a xerarmonos estes gastos estruturais.
Seria unha medida apropiada a extension do ambito de aplicacion desta nor-

« RODRIGUEZ CASTANO, ANTONIO RAMON. “Propostas para a mellora da xestién econémico-financeira
das corporacions locais”. No Libro “Estudos sobre a modernizacién da Administracion Local: teoria e
practica”. Editorial El Consultor de los Ayuntamientos e dos Xulgados, Madrid, 2009.
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ma as entidades locais galegas; medida que entendo perfectamente legal xa
que o Estatuto de Autonomia de Galicia establece no seu artigo 49 que “co-
rresponde d Comunidade Auténoma galega a tutela financeira sobre os entes
locais respectando a autonomia que a estes recofiecen os artigos 140 e 142
da Constitucion e de acordo co artigo 27. 2 deste Estatuto” e ademais o artigo
27.2 do mesmo establece que a “organizacion e réxime xuridico das comarcas
e parroquias rurais como entidades locais propias de Galicia, alteracions de ter-
mos municipais comprendidos dentro do seu territorio e, en xeral, as funcions,
que sobre o Réxime Local correspondan ¢ Comunidade Autonoma ao abeiro do
artigo 149.1.18 da Constitucion e o seu desenvolvemento”.; e, por suposto, o
establecido no artigo 30.1: "fomento e planificacion da actividade econdmica
en Galicia”. Tradicionalmente, ao falar dos principios reitores das Facendas lo-
cais, vefien instantaneamente a cabeza os principios anteditos de autonomia
e suficiencia financeiras. Non obstante, as Facendas locais, como parte inte-
grante da Facenda Publica espafola e galega, sonlle de aplicacion as regras
xerais de funcionamento da Facenda Xeral, que presiden as relacions entre as
distintas facendas do Estado.

En palabras inmellorables de Valenzuela Villarubia*, e sequindo a sua ex-
posicion ao respecto, ademais dos principios de autonomia e suficiencia fi-
nancieira hai outros principios que tamén son de aplicacién as entidades lo-
cais galegas, como ¢ sen dubida o principio de legalidade, que precisamente
ten unha importante proxeccién no que respecta tanto aos ingresos locais,
como ao gasto publico local, e por suposto en todo o que se refire a lexisla-
cién orzamentaria.

Polo que respecta ao gasto publico local, as Entidades locais aparecen vin-
culadas na xestién dos seus gastos polo disposto no art. 133.4 CE, que obriga
as Administracions Publicas a contraer obrigas financeiras e realizar gastos sé
no marco que lles permiten as leis. Este mandato significa que as Entidades
Locais deberan prever o seu gasto (orzamentar), e executalo, conforme as nor-
mas basicas que determina a Lei de Facendas Locais, a normativa de desenvol-
vemento e a lexislacion orzamentaria.

Ademais a doutrina do Tribunal Constitucional no que se ven en chamar
"Facenda de coordinacion” habilita ao establecemento de regras financei-
ras as facendas locais por parte das facendas estatais e autonomica.(STC

45 VALENZUELA VILLARUBIA, ISIDRO. “Os principios xenéricos das Facendas locais espafiolas e a sta
limitacion sobre a politica fiscal local”. El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, N 20,
Seccion Colaboraciones, Quincena del 30 Oct. al 14 Nov. 2010, Ref. 2965/2010, pag. 2965, tomo 3,
Editorial LA LEY
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27/1987 de 27 de febreiro*®).

0 nova lei de disciplina orzamentaria plantexa grandes novidades para ga-
rantir a sustentabilidade financeira das finanzas publicas galegas, polo que
non teria moito sentido deixar fora desta normativa as finanzas locais galegas
cando estas supofien cerca do 20% do total do gasto do sector publico galego.
Unha das medidas mais importantes desta Lei é o establecemento dun limite
de gasto non financeiro autorizado polo Parlamento de Galicia que evitara
que ingresos extraordinarios se incorporen a estrutura administrativa a través
do gasto corrente, e que significara o destino destes ingresos extraordinarios
para amortizar débeda. A flexibilidade dos tributos locais supuxo no anterior
ciclo expansivo que precisamente estes ingresos extraordinarios xerasen un
incremento do gasto fixo dos concellos e deputacidns polo tanto enténdoa
como unha medida imprescindible no eido local galego. O control do incre-
mento do gasto mais alad das previsidons desta Lei tamén seria interesante pero
como diciamos no apartado anterior, dotar de maiores efectos aos controis in-
ternos dos concellos pode xerar unha primeira barreira de especial relevancia
ante a constante tentacidn de orzamentos non axustados a realidade.

4 De entre todos os pronunciamentos do Alto Tribunal, destacamos a Sentenza 27/1987, do 27 de
febreiro, que definiu o contido e limites do que se veu a denominar «a Facenda de coordinacién», coas
seguintes conclusions:

e Contido. A coordinacion implica unha rede de relaciéns interadministrativas tendente a conseguir
a informacion reciproca, a homoxeneidade técnica, e a accion conxunta das Administracions
coordinadas, co obxectivo de alcanzar o interese comun, evitando disfuncionalidades.

Limites. Os limites xenéricos de toda accion de coordinacidn vefien dados polas seguintes pautas:

- A coordinacién non entrafia limitacién as competencias dos entes coordinados, senén limite ao
exercicio destas.

- A coordinacién non pode traducirse na imposicion de instruciéns esgotadoras para o ente
coordinado, de modo que este vexa suprimida totalmente a sia capacidade de influencia ou decision
na acciéon conxunta.. Os medios e técnicas empregados deben respectar a discrecionalidade dos
entes coordinados.

- En cumprimento destas chamadas do intérprete constitucional, a lexislacion administrativa ideou
unha serie de técnicas e medios para facer efectiva a coordinacién entre Administraciéns Pudblicas.
Estas técnicas son requiridas especialmente naquelas situacions nas que se cruzan competencias
ou funciéns de distintos entes, como acontece co establecemento do sistema financeiro para a
Facenda Pdblica. Asi, a coordinacion financeira local pédese alcanzar dende varios estadios(...)
Coordinacién normativa. Lograse mediante a articulacion do trinomio lexislacién basica/lexislacion
de desenvolvemento/Ordenanzas e Regulamentos locais, integrando todas elas o conxunto
normativo financeiro aplicable as Entidades locais (o ordenamento xuridico-financeiro local).
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