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RESUMEN

Este trabajo analiza las transferencias incondicionadas que la Comunidad Auténoma de Andalucia realiza como
cooperacion economica con las Entidades Locales, esencialmente a través de un Fondo para la nivelacion de los servi-
cios municipales. Dichas transferencias, previstas de forma expresa por el nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia
aprobado en 2007, han de dar cumplimiento a la Constitucion Espafiola de 1978, cuyo articulo exige que la participacion
en los tributos de las Comunidades Auténomas se convierta en un recurso fundamental de las Haciendas locales, junto
con los tributos propios y la participacion en los tributos del Estado.

ABSTRACT

This work analyses the unconditional transfers that the Autonomous Community of Andalusia develops as economic
cooperation with local governments, specially through a fund for municipal services equalization. These transfers, planned
in the new Statute of Autonomy for Andalusia, passed in 2007, should observe the Spanish Constitution of 1978, whose
article 142 orders that the participation in Autonomous Community taxes becomes a basic resource of local finances,
together with own taxation and participation in central government taxes.

1 El contenido de este trabajo procede en su mayor parte de una monografia del autor, que con el titulo La
participacion de las Haciendas locales en los tributos de las Comunidades Autdnomas sera objeto de préxima
publicacién por la Fundacion Democracia y Gobierno Local.
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1. LA EXIGENCIA DE DESARROLLAR UNO DE LOS RECURSOS FUNDAMENTALES DE LAS HACIENDAS
LOCALES SEGUN LA CONSTITUCION

La participacion en los tributos de las Comunidades Auténomas esté prevista en el articulo 142 de la
Constitucion Espanola de 1978 como uno de los tres recursos fundamentales, junto con los tributos propios
y la participacion en los del Estado, que han de nutrir a las Haciendas locales con “medios suficientes para
el desempeno de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas”. A ella aluden también
el articulo 105.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, y los articulos
2.1.c) y 39.2 del Texto Refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto
Legislativo2/2004, de 5 de marzo.

Sin embargo, esta fuente de ingresos no ha asumido hasta la fecha el protagonismo que el texto consti-
tucional quiso otorgarle al calificarla como uno de los tres pilares sobre los que deberia asentarse la suficiencia
financiera de las Entidades Locales. La doctrina ha insistido en su modesta, deficiente o incluso nula puesta en
marcha en la mayoria de las Comunidades Auténomas, asi como en la pobre implicacion de éstas respecto de
la financiacion local. En este sentido, la denuncia de una injustificada falta de desarrollo de este mecanismo de
participacion se viene repitiendo en los diagndsticos sobre el estado y las lineas de reforma de las Haciendas locales
elaborados durante los Ultimos afios; hasta el punto de que se ha llegado a hablar con dureza de un “secuestro
del principio constitucional de suficiencia, propio de los Entes locales, por las Comunidades Auténomas™.

Sirvan de referencia cuatro pronunciamientos recientes. Aungue apenas se ocupa de la materia financiera,
el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local de 2005 llama la atencién sobre este hecho:

“Es generalizada la demanda de mayores recursos para las Haciendas locales y la denuncia
de que la efectiva participacion en los tributos de las comunidades autbnomas no existe o ha
sido sustituida por subvenciones graciables en su concesion, condicionadas en su destino y no
garantizadoras de la continuidad y regularidad de la prestacion de los servicios publicos subven-
cionados. Ello incide de forma negativa en la suficiencia financiera de los gobiernos locales y en
su potestad de planificacion.

La Comision considera que la suficiencia financiera de los gobiernos locales enmarca las
posibilidades reales de la autonomia local, pues, sin medios econémicos suficientes, el principio de
autonomia local no pasa de ser una mera declaracion formal, y que la sustitucion de la preceptiva
participacion en los tributos del Estado y en los de las comunidades auténomas por subvenciones
a obras, servicios o actividades municipales supone una clara intromision de dichos niveles de
gobierno sobre los gobiernos locales, privandolos de su potestad decisoria fundamental, sin la
que no cabe hablar de autonomia local.”®

La Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) también ha mostrado desde afios atras su
preocupacion por este problema. En la 9.2 Asamblea General (Madrid, 9-11 de noviembre de 2007), se aprobaron
varias resoluciones en materia de Haciendas locales. Dentro de la segunda de ellas aparece el siguiente punto:

“En materia de transferencias y cesiones desde otras Administraciones, se ha de avanzar
en el sentido de alcanzar compromisos explicitos por parte del Estado y de las Comunidades
Auténomas, de modo que, en el primero de los casos se incremente la masa de financiacion pro-
cedente de la Participacion en los Ingresos del Estado y en el segundo de los casos, asumiendo
una mayor responsabilidad en la financiacién de municipios, ya que muchos de los servicios que
se ven obligados a realizar, son competencia de las CCAA. En la actualidad, existe un déficit de
corresponsabilidad de las Comunidades Auténomas en la garantia de la suficiencia y autonomia
financiera de los Municipios. Dado que la mayoria de los gastos no obligatorios que realizan los

2 Ramallo Massanet, J. (1995), pag. 158.
3 Cfr. Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local (2005), péags. 52-53.
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Municipios, y en general los que realizan las Ciudades grandes, son competencia de las CCAA, éstas
deberian incrementar las transferencias a los Municipios, en la medida en que éstos vienen accionando
donde aquéllas deberian hacerlo. Debe procurarse la materializacion efectiva de la participacion de
los Entes Locales en los tributos de las CCAA constitucionalmente prevista, cuya regulacion deberia
preservar para la misma un carécter incondicional al objeto de avanzar en la autonomia y suficiencia
de los Entes Locales. En este sentido es importante que se constituyan en todas las Comunidades
Auténomas Modelos de Participacion de los Ingresos de las Comunidades Auténomas (PICAS) de
carécter incondicionado, para asegurar la solidaridad en el ambito territorial autonémico.™

El Informe de la Ponencia de estudio de la financiacion local constituida en el seno de la Comisién de
Entidades Locales del Senado, aprobado por el Pleno de la Camara Alta en su sesion del 19 de diciembre de
2007, llega a una conclusién parecida. De ahi que recoja entre las medidas propuestas para la reforma del sistema
de financiacién local la siguiente:

“Cuarta: Hay que desarrollar de manera efectiva, y con base en el acuerdo de las Comuni-
dades Autdnomas, lo establecido en el articulo 142 de la Constitucion espafiola, particularmente
en lo que se refiere a la previsién de que las Haciendas Locales debe nutrirse fundamentalmente
de los tributos propios y participar en los del Estado y los de las Comunidades Auténomas.”

Aludiremos, por Ultimo, a una aportacion académica reciente (2008), coordinada por J. Suarez Pandiello
y auspiciada por la FEMP. En las conclusiones de este estudio se afirma que “las relaciones financieras entre
Comunidades Autbnomas y Entidades Locales (con algunas honrosas excepciones) se basan casi exclusivamente
en la «cultura de la subvencion condicional», que lastra la autonomia local y resulta notoriamente ineficiente al
incentivar muy a menudo comportamientos espurios en los gobiernos locales, més vinculados a la légica electoral
que a la respuesta a prioridades reales en materia de necesidad”. Ello lleva a proponer que se corrija “una muy
insuficiente participacion en los ingresos de las Comunidades Auténomas, mediante el despliegue definitivo de
Fondos Autonémicos incondicionales.”

Existe, pues, un consenso mayoritario en que ha llegado la hora de que las Comunidades Auténomas
asuman la cuota de responsabilidad que les corresponde en aras de garantizar la suficiencia financiera de los
Entes Locales, estableciendo en su favor modalidades estables e incondicionadas de participacion en recursos
tributarios que satisfagan debidamente las exigencias constitucionales. En el presente trabajo pretendemos revisar
la situacion existente en la Comunidad Auténoma de Andalucia, examinando la legislacion autonémica vigente,
las peticiones formuladas por los Ayuntamientos y Provincias andaluces y las normas que sobre esta cuestion se
contienen en el Estatuto de Autonomia aprobado por la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo.

2. LAS TRANSFERENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA A LAS ENTIDADES LOCALES

2.1. Legislacion autondmica sobre régimen local

A diferencia de lo que sucede en otras Comunidades Auténomas que cuentan ya con cuerpos normativos
generales sobre el régimen local, en Andalucia no existe todavia una norma autonémica de rango legal que complete
en blogue la regulacién basica de la materia efectuada por el Estado mediante la Ley 7/1985. El Parlamento andaluz ha

4 Resoluciones de la 9.2 Asamblea General de la FEMP (Madrid, 9-11 de noviembre de 2007) sobre financiacion
de los gobiernos locales, pag. 24.

5 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado, VIl Legislatura, serie |, nim. 857, 26 de diciembre de 2007,
péags. 1-52, en particular pag. 50.

6 Suarez Pandiello, J. (Coordinador), Bosch Roca, N., Pedraja Chaparro, F., Rubio Guerrero, J. J. y Utrilla de la
Hoz, A. (2008), pags. 316y 319.
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hecho un uso fraccionado de su competencia de desarrollo legislativo —asumida conforme al articulo 13.3 del Estatuto
de Autonomia de 1981 y al articulo 60.1 del Estatuto de 2007—, sin que ninguno de los textos legales aprobados hasta
la fecha con incidencia directa sobre las Administraciones locales haya abordado el tratamiento de su participacion
en los ingresos tributarios de la Hacienda regional’. Este vacio se aprecia en las principales disposiciones publicadas
desde el inicio de la actividad parlamentaria regional: Ley 3/1983, de 1 de junio, sobre Organizacion Territorial de la
Comunidad Auténoma; Ley 11/1987, de 26 de diciembre, reguladora de las relaciones entre la Comunidad Auténoma
de Andalucia y las Diputaciones Provinciales de su territorio; Ley 3/1988, de 3 de mayo, por la que se crea el Consejo
Andaluz de Municipios; Ley 7/1993, de 27 de julio de 1993, reguladora de la demarcacién municipal de Andalucia,
y Ley 7/1999, de 29 de septiembre, de Bienes de las Entidades Locales de Andalucia.

La Unica referencia a una hipotética participacion de las Haciendas locales en los recursos tributarios de
la Hacienda andaluza aparecia en el articulo 12 de la Ley 3/1988. Uno de los cometidos que ese precepto enco-
mendaba a la Comision de Régimen Financiero incardinada en el Consejo Andaluz de Municipios era la elevacién
al Pleno de estudios, informes y resoluciones sobre diversos asuntos, entre los que figuraba el que ahora nos
incumbe: “d) Propuestas relativas a la participacion de las Haciendas locales en los tributos de la Comunidad
Autonoma”. No obstante, la Ley 3/1988 ha sido derogada por la Ley 20/2007, de 17 de diciembre, por la que
se crea el Consejo Andaluz de Concertacion Local de conformidad con el articulo 95 del nuevo Estatuto de Au-
tonomia. Paraddjicamente, la referencia explicita a este recurso ha desaparecido del nuevo texto legal. A pesar
de tan inoportuna omisién, creemos que no hay ningun impedimento para que este Consejo pueda manifestar
sus opiniones sobre el tema, dada la amplitud de las funciones de consulta, iniciativa y propuesta que le reserva
el articulo 3 de su Ley de creacion (entre otras, la emisién de informes sobre anteproyectos de ley y proyectos
de disposiciones generales que afecten al &mbito de competencias de las Entidades Locales y la realizacién de
propuestas sobre objetivos, prioridades y financiacion de las mismas)®.

2.2. El Plan de Cooperacidn Municipal

Pese al silencio de las disposiciones legales citadas, desde la aprobacion de la Ley 10/1988, de 29 de
diciembre, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia para 1989, viene funcionando de manera
constante e ininterrumpida un instrumento de cooperacién econémica con los Ayuntamientos, denominado Plan
de Cooperacion Municipal. Las normas generales para su aplicacion estan recogidas en el Decreto del Consejo
de Gobierno 51/1989, de 14 de marzo, mientras que la Comisién encargada de su seguimiento fue creada me-
diante la Orden de la Consgjeria de Gobernacién de 27 de julio de 1989. Hay que precisar, no obstante, que no
se trata de la Unica via por la cual aquéllos reciben recursos, dado que se han desarrollado en paralelo medidas
extraordinarias para el saneamiento financiero de los Municipios con poblacién comprendida entre 1.500 y 20.000
habitantes®. Este Plan de Cooperacién engloba el vasto conjunto de subvenciones y, en general, de transferencias

7 Especialmente critico con este vacio se muestra Jiménez Bonilla, S. (2005), pag. 396: “En el ordenamiento
andaluz, sin embargo, no existe una norma que haga realidad la obligacién -y el correlativo derecho de las
Entidades Locales- de participacion incondicionada de éstas en los tributos de la Comunidad Auténoma. Como
después veremos, toda colaboracion financiera de la Comunidad Auténoma respecto de la actividad de las
Corporaciones Locales se funda en el principio de afectacion, lo que implica la existencia de tutela o control
por parte de la entidad subvencionante de los fines y actividades de la entidad subvencionada, mermando
de esta suerte el derecho a la autonomia de las Corporaciones Locales constitucionalmente consagrado”.
No le falta razén al autor en la primera parte de su critica, pues dejando aparte el Estatuto de Autonomia de
2007 no hay ninguna norma autondémica que regule la participacion en tributos. Sin embargo, la segunda
afirmacién no se ajusta a la realidad, porque la Junta de Andalucia efectla transferencias incondicionadas
a los Ayuntamientos para la nivelacién de los servicios municipales, habiendo experimentado el importe de
dichas transferencias un crecimiento destacado durante los Gltimos afios.

8 Para un completo andlisis de las funciones de este Consejo nos remitimos al reciente trabajo de Toscano Gil,
F. y Vilalta Reixach, M. (2008), pags. 120-124.

9 Con base en la genérica potestad de tutela financiera de los Entes Locales que le otorga el Estatuto de
Autonomia, la Comunidad Autdnoma viene adoptando desde la aprobacion del Decreto 238/1988, de 21
de junio, una serie de acciones dirigidas al saneamiento de las Haciendas locales de Andalucia. Las Ultimas
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corrientes y de capital que los distintos organismos de la Administracion autonémica destinan a los Municipios,
consignadas para cada ejercicio en un documento separado que se presenta en el Parlamento como anexo al
correspondiente Proyecto de Ley de Presupuestos. Se contemplan en él multiples actuaciones, la mayoria de ellas
canalizadas a través de subvenciones. Como expresa el Decreto 51/1989, de 14 de marzo, su aparicion a partir
del ejercicio 1989 respondio a la pretensidon de adoptar una politica de transferencias corrientes y de capital desde
la Hacienda autonémica que contribuyera a garantizar una autonomia municipal apoyada con suficientes recursos,
logrando ademés una adecuada coordinacién de los diversos departamentos de la Administracion autonémica. La
importancia cuantitativa del Plan, cuya ejecucion es objeto de seguimiento por parte de la Consejeria de Goberna-
¢ién, ha aumentando sin cesar con el paso del tiempo, gracias al crecimiento sostenido que han experimentado
las diversas variantes de transferencias de fondos a las Haciendas locales. No en vano, para el ejercicio 2009 su
montante total asciende a 1.315,3 millones de euros, conforme a los créditos autorizados por la Ley 3/2008, de 23
de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Autdnoma de Andalucia para el afio 2009.

En el Plan de Cooperacién Municipal se integran el conjunto de transferencias destinadas a las Entidades
Locales, incluidas en los presupuestos de la Comunidad Autdbnoma como cooperacion econémica para el desa-
rrollo y gestion de las actividades que sean de su competencia. Desde el punto de vista de su estructura estas
transferencias y subvenciones provienen de multiples programas presupuestarios, gestionados por las distintas
Consejerfas de la Junta de Andalucia. El desarrollo de algunos de esos programas incumbe directamente a la
Consejeria de Gobernacion, que lleva a cabo transferencias corrientes y de capital con finalidades distintas: ni-
velacién de servicios municipales, financiacion de planes provinciales de obras y servicios™, cobertura de gastos
corrientes originados por la prestacion de servicios obligatorios', apoyo a las politicas migratorias, realizacion de
infraestructuras, puesta en practica del acuerdo para el empleo y la proteccion social agraria, etc.'?. Asi se refleja

iniciativas promovidas con esa finalidad se han plasmado en el Decreto 207/2002, de 23 de julio, por el que se
aprueban medidas extraordinarias para el saneamiento financiero de los municipios de Andalucia con poblacion
comprendida entre 1.500 y 10.000 habitantes, asi como en el Decreto 223/2005, de 18 de octubre, por el
que se aprueban medidas extraordinarias para el saneamiento financiero de los municipios de Andalucia con
poblacion comprendida entre 10.000 y 20.000 habitantes.

10  Decreto 131/1991, de 2 de julio, por el que se regula la coordinacién y cooperacion econémica de la Comu-
nidad Autonoma de los Planes Provinciales de Obras y Servicios de competencia municipal.

11 Orden de la Consejeria de Gobernacion de 29 de enero de 2008, por la que se establecen las bases reguladoras
para la concesion de subvenciones a las Entidades Locales para la financiacion de gastos corrientes originados
por la prestacion de servicios obligatorios y se promueve su convocatoria para el afio 2008. Mediante esta
linea de subvencion la Consejeria colabora para paliar, al menos en parte, las dificiles situaciones de especial
insuficiencia de recursos por las que en ocasiones atraviesen las Entidades Locales. Son sujetos beneficiarios
todas las Entidades Locales de Andalucia y los Consorcios compuestos exclusivamente por aquéllas. La con-
cesion se realizara a solicitud de la entidad interesada en atencién a la mera concurrencia de una determinada
situacion en la entidad perceptora, sin que sea necesario proceder a una comparacion de las solicitudes ni a
una prelacion entre las mismas. En particular, las solicitudes han de cumplir dos requisitos: a) La inexistencia
en otras secciones del Presupuesto de la Junta de Andalucia de un programa de subvenciones especifico
para la actuacion en relacion con la cual se solicita la ayuda; b) Insuficiencia de los recursos de la Entidad para
financiar los servicios municipales, deducida de la documentacion aportada. Ademas, en las actuaciones que
cumplan los requisitos anteriores se tendran en cuenta los siguientes criterios o factores: a) Incidencia de la
actuacion solicitada en una mejora de la calidad de vida de la poblacion afectada por la actividad o servicio
de que se trate; b) Situacion socioeconémica del ambito territorial a que afecte la actividad o servicio, a fin de
contribuir a una redistribucion mas equilibrada de los recursos; c) Causas determinantes de la insuficiencia
econdmica de la Entidad y adopcion por parte de la misma de medidas correctoras para la consecucion del
saneamiento y equilibrio presupuestario.

12 Desde 2006 la Consejeria de Gobernacion ha adoptado el habito de recoger en una orden Unica la mayor parte
de las subvenciones ordinarias a las Entidades Locales que concede en el marco del Plan de Cooperacion
Municipal. Su regulacion vigente esté contenida en la Orden de 12 de diciembre de 20086, por la que se regulan
las subvenciones para Entidades Locales Andaluzas que con cargo al Plan de Cooperaciéon Municipal concede
por el procedimiento ordinario la Consejeria. Para los ejercicios 2008 y 2009 vid. la Orden de 19 de noviembre
de 2007, por la que se convocan para 2008 las subvenciones a Entidades Locales Andaluzas que, con cargo
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en el Cuadro 1, donde detallamos las dotaciones presupuestarias con que cuenta dicho Departamento en 2008
y 2009 para la realizacion de transferencias a las Corporaciones Locales en distintos ambitos de actuacion.

CUADRO 1
TRANSFERENCIAS DE LA CONSEJERIA DE GOBERNACION A LAS CORPORACIONES LOCALES.
EJERCICIOS 2008 Y 2009
Programa de seguridad y proteccion civil (2.2.B)
Aplicacién —— 2008 2009
- Explicacion del gasto

econoémica Euros Euros

460.03 Transferencias corrientes para agrupaciones locales de voluntarios 485.846 412.969

760.00 Transferencias de capital para red basica de parque de bomberos 9.691.363 7.432.690

760.04 Transferencias de capital para planes municipales de proteccion civil 1.668.258 1.326.606

Programa de espectaculos publicos y juego (2.2.C)

764.00 Transferelncwas Qe capital para subvenciones a infraestructuras y equipos 1100.000 848.920
en materia taurina

Programa de voluntariado (3.1.H)

462 Transfe.ren0|as corrientes a la Federacion Andaluza de Municipios y 30,000 40.000
Provincias

460.04 Transferelncwas corrlentes para subvenciones a Diputaciones Provinciales 200,000 B
en materia de voluntariado

Programa de coordinacién de politicas migratorias (3.1.J)

460.01 Transferencias corrientes en materia de poltticas migratorias 1.475.293 9.000

460.07 Transferencias corrientes del fondo de inmigracion - 1.475.293

463 Tran;ferencwag cgmentes en materia de politicas migratorias (financiadas 4.795.000 4800174
con ingresos finalistas)

764 Transferencias de capital en materia de politicas migratorias 4.000.000 3.200.000

Programa de consumo (4.4.H)

466.00 Transferencias corrientes a juntas arbitrales locales 306.918 210.000

466,01 T.ransferencwas corrientes por financiacion de nuevas competencias pre- 509.334 410,000
vistas en la Ley 13/2003

466.02 Tralrlsferencwgi/s corrientes para el funcionamiento de oficinas municipales 84.000 60.807
de informacion al consumidor (OMIC)

767.00 Transfer9h0|as de capltal para el fomento de oficinas municipales de 783.750 586.444
informacion al consumidor (OMIC)

767.01 Transferencias de capital a juntas arbitrales locales 160.000 168.556

Programa de cooperacion econdmica y coordinacion con las Corporaciones Locales (8.1.A)

460.00 Transferencias corrientes en materia de coordinacion 3.823.266 3.261.670

Continda...

al Plan de Cooperacion Municipal, concede por el procedimiento ordinario la Consejerfa de Gobernacion, y se
modifica la Orden anterior de 12 de diciembre de 2006, asi como la Orden de 23 de diciembre de 2008, por
la que se convocan para 2009 las subvenciones a Entidades Locales andaluzas que, con cargo al Plan de
Cooperacién Municipal, concede por el procedimiento ordinario la Consejeria de Gobernacion, y se modifica

la Orden de 12 de diciembre de 2006 reguladora de las mismas.
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CUADRO 1

TRANSFERENCIAS DE LA CONSEJERIA DE GOBERNACION A LAS CORPORACIONES LOCALES.

EJERCICIOS 2008 Y 2009
(Conclusién)

Programa de seguridad y proteccion civil (2.2.B)

Aplicacién o 2008 2009
- Explicacion del gasto

econémica Euros Euros

460.05 Transferencias corrientes para financiacion de asistencias técnicas 3.254.042 2.754.042

460.06 Transfereqoms corngn‘tes. para financiacion de actividades de la Union 47.844 B
Iberoamericana Municipalista

469 Tran;fe‘ren0|as corrientes a la Federacion Andaluza de Municipios y 607 445 516.308
Provincias

463 Transferencias corrientes para la nivelacion de los servicios municipales 127.200.000  159.000.000
Transferencias de capital correspondientes al Acuerdo para Empleo y

763 Proteccion Social Agraria (AEPSA) 46:317.650  46.317.650

765.00 Transferencias de capital para infraestructuras 47.526.911 47.526.911

765.02 TransfereHC|as de capital para actuacién extraordinaria en materia de 3.503.526 3.503.526
infraestructura

765.12 Transferencias de capital para planes provinciales de obras y servicios 12.020.245 12.020.245

Fuente: Estado de gastos por programas de la Ley 24/2007, de 26 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de
Andalucia para el afio 2008, y de la Ley 3/2008, de 23 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia
para el afio 2009.

Salta ala vista que el papel preponderante corresponde al que desde hace unos afios se denomina programa
de cooperacién econémica y coordinacién con las Corporaciones Locales. Para comprender el planteamiento
que lo inspira resultan de interés las aclaraciones que se formulan en la memoria econémica que acompana al
Presupuesto de la Comunidad Auténoma para 2008':

“Este Programa tiene como finalidad la coordinacion de todas las actuaciones realizadas
por la Junta de Andalucia en el ambito de las Corporaciones Locales, la financiacion de las
haciendas locales mediante subvenciones y transferencias incondicionadas para favorecer la
situacion financiera y contribuir a la mejora de la prestacion de servicios por los Ayuntamientos, e
igualmente la contribucion a la creaciéon de empleo mediante el Acuerdo de Empleo y Proteccion
Social Agraria.

Para llevar a cabo estos objetivos las actuaciones a realizar son las siguientes:

e Subvenciones a los Ayuntamientos, mediante transferencias corrientes de recursos
incondicionadas, para facilitar la prestacion de servicios por los mismos.

e Subvenciones a las Diputaciones Provinciales para incrementar sus planes de obras y
servicios minimos obligatorios en municipios inferiores a 20.000 habitantes.

e Aportacion a los gastos de materiales de los proyectos de equipamientos realizados en
el marco de AEPSA.

e Subvencionar gastos corrientes, mejoras de infraestructuras y financiar asistencias
técnicas a las Corporaciones Locales Andaluzas.

13 Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el afio 2008. Memoria econémica, pags. 81-

82.
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¢ Elnuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia constituye un marco de referencia para
todas las actividades que desarrolla la administracion autonémica, incidiendo especialmente en
la organizacién territorial de la comunidad y por tanto en las politicas que le son propias.

El conjunto de los créditos consignados en los distintos programas que tienen como des-
tinatario las entidades locales, y sobre todo en el programa de Cooperacion y Coordinacién con
las Corporaciones Locales, manifiesta una decidida vocacion de financiacién no condicionada,
claramente alineada con el espiritu del nuevo texto estatutario.

El posterior desarrollo normativo que exige la progresiva implantacion del Estatuto marcara
las lineas presupuestarias a seguir, y en este aspecto es de resaltar la voluntad de esta Consejeria
de impulsar una iniciativa encaminada a la elaboracion de una ley que regulara la distribucion del
fondo de nivelacién destinado a las entidades locales.”

Como se reconoce al final de la cita transcrita, el preceptivo desarrollo legislativo del articulo 192.1 del
Estatuto de Autonomia de 2007 —al que luego aludiremos— habra de suponer a corto plazo un giro visible en la
configuracién de los diversos tipos de transferencias que reciben las Haciendas locales, por mor de la obligada
aparicion explicita de una participacion incondicionada en el producto de los tributos de la Comunidad Auténo-
ma. De ello da noticia la disposicion final séptima (Participacion de las Entidades Locales en los tributos de la
Comunidad Auténoma) de la Ley 3/2008, de 23 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de
Andalucia para el afio 2009:

“Se autoriza al Consejo de Gobierno a efectuar en las secciones de gastos de la Junta
de Andalucia y de sus agencias administrativas u organismos auténomos las adaptaciones que
procedan en el Presupuesto, para desarrollar la participacion de las Entidades Locales en los
tributos de la Comunidad Auténoma que se regule por ley, a través de un fondo de nivelacion de
cardcter incondicionado, de conformidad con lo establecido en el articulo 192.1 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia.”

En suma, el programa ha venido materializdndose en la realizacion de importantes transferencias corrien-
tes y de capital, las cuales han experimentado un notable crecimiento (87,66 por 100) durante el periodo que
hemos tomado como referencia (2003-2009), destacando especialmente las transferencias corrientes, que se
han incrementado en un 265,19 por 100.

CUADRO 2

PROGRAMA DE COOPERACION ECONOMICA Y COORDINACION CON LAS CORPORACIONES

LOCALES (8.1.A). EJERCICIOS 2003 A 2009

EJERCICIO Transferencias corrientes Transferencias de capital Total trlansferencias alas
Capitulo IV Capitulo VII Entidades Locales

2003 45.388.315 € 102.816.651 € 148.204.966 €
2004 48.988.315 € 101.816.652 € 150.804.967 €
2005 88.987.634 € 104.902.943 € 193.890.577 €
2006 97.837.011 € 109.274.131 € 207.111.142 €
2007 127.980.417 € 109.274.131 € 237.254.548 €
2008 135.146.542 € 112.368.332 € 247.514.874 €
2009 165.754.560 € 112.368.332 € 278.122.892 €
Variacion periodo A 265,19% A 9,29% A 87,66%

Fuente: Estado de gastos de las Leyes de presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia para los afios 2003 a 2009.
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2.3. Los Fondos para la nivelacion de los servicios municipales

2.3.1. Origen y evolucion

Del variado elenco de aplicaciones econdémicas integradas dentro del programa presupuestario recién
mencionado hay una que destaca en razén de su elevado importe. Nos referimos al programa o fondo para la
nivelacion de los servicios municipales, previsto desde un principio por el Decreto 51/1989 (articulos 2 y 7) como
medio para transferir ingresos que habrfan de atender prioritariamente los gastos corrientes asociados a los
nuevos equipamientos de los Municipios.

En los parrafos iniciales de la Orden de la Consejeria de Gobernacién de 4 de febrero de 2005, por la
que se regula la distribucion de las transferencias a los Ayuntamientos andaluces para la nivelacion de servicios
municipales en el ejercicio 2005, hallamos una sintesis muy ilustrativa de la evolucién de este instrumento:

“La Junta de Andalucia incluyo en el Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia
para el gjercicio 1989, una dotacion destinada a la puesta en marcha de un fondo de financiacion
incondicionada para la nivelacién de los servicios municipales.

Desde esa fecha, y de manera ininterrumpida, se ha venido instrumentando ese fondo de
Nivelacion utilizando basicamente la cifra de poblacién como criterio para su distribucion a los distintos
municipios. En el Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia del ejercicio 2002, se puso en
marcha un fondo adicional, denominado de Compensacién que, con los mismos criterios de distribu-
cién, incorporaba mas recursos incondicionados a los municipios menores de 50.000 habitantes.

En el Presupuesto del ejercicio 2004, se uniformaron ambos fondos y se incrementaron
sustancialmente los recursos disponibles, y en la Orden, por la que se regulé la distribucion de estas
transferencias a los Ayuntamientos, se introdujeron nuevos criterios de distribucion dirigidos a reflejar
mejor la capacidad financiera y las necesidades de gasto de los pequefios y medianos municipios,
a la vez que se mantuvieron las dotaciones a los municipios de mayor tamano poblacional.”

Se desprende de los parrafos transcritos que el Fondo mantuvo una fisonomia bastante estable, con ligeras
variaciones de menor entidad, hasta el ejercicio 2002. Como dato importante debe subrayarse que desde un
inicio se materializé en transferencias corrientes a los Ayuntamientos andaluces, de naturaleza no finalista. En
orden a determinar la aportacion a que tenia derecho cada Municipio, la dotacién anual del mismo se dividia en
tres partes: una se repartia por partes iguales entre todos los Municipios, otra en proporcién directa a la poblacion
de derecho de cada uno de ellos y, por Ultimo, un tercer bloque se destinaba a aquellos Municipios que tuviesen
entidades singulares y/o colectivas de poblacion.

A titulo de ejemplo, en los ejercicios 2000 y 2001 el importe total del Fondo (5.000.000.000 de pesetas,
equivalente 30.050.605,22 euros) se desagrego en tres bloques a efectos de calcular la transferencia que la
Administracién autonémica debia efectuar a cada Ayuntamiento beneficiario. El primero consistia en una cantidad
(65 por 100 del total del Fondo) a repartir por partes iguales entre todos los Municipios. Para el segundo blogue
se reservaba otra cantidad (40 por 100) que debia dividirse entre el nimero total de habitantes de derecho de la
Comunidad Auténoma, correspondiendo a cada Municipio un montante variable igual al producto del cociente
anterior multiplicado por el nimero de sus habitantes. Finalmente, el resto (5 por 100) atendia a la dispersion
geogréfica, aportando una cantidad variable a aquellos Municipios que tuviesen entidades singulares de poblacion
que reuniesen determinadas caracteristicas (un minimo de 25 habitantes de derecho y una distancia del nicleo
de poblacién principal igual o superior a 3 kildmetros)'“.

Durante los ejercicios 2002 y 2003 el Fondo de nivelacién presentd una regulaciéon analoga, conservando
los mismos criterios de valoracion que en afos precedentes (55 por 100 de la dotacion total a repartir por partes

14 Ordenes de la Consejeria de Gobernacion de 4 de abril y 29 de diciembre de 2000, por las que se regula la
distribucion de las transferencias a los Ayuntamientos andaluces para la nivelacion de los servicios municipales
para los ejercicios 2000 y 2001.
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iguales entre la totalidad de los Municipios, 40 por 100 segun nimero de habitantes y 5 por 100 en funcion de
la existencia de nucleos diferenciados de poblacion)'®.

Sin embargo, en 2001 acontecié una novedad significativa como consecuencia de la aparicion de un Fondo
adicional para la compensacion de servicios municipales. Este nuevo Fondo ya entrd en funcionamiento en ese
mismo ejercicio 2001 y no en 2002, como erréneamente se afirma en la cita de la Orden de 4 de febrero de 2005©.
Se mantuvo durante tres afios, ascendiendo su importe a 6.611.133,15 euros en 2001 y 2002 y 6.611.134 euros
en 2003'". Con caracteristicas y criterios de reparto similares al Fondo ordinario, estaba destinado en exclusiva
a los Municipios de menos de 50.000 habitantes. En concreto, fue concebido como una medida tendente a
mejorar la posicién de los pequefios y medianos Municipios de cara a la prestacion de los servicios que les son
propios de acuerdo con la legislacion vigente, mejorando su suficiencia financiera con el fin de resarcirles de los
gastos ocasionados por la sobreprestacion que de hecho venian soportando en determinados servicios de su
competencia. Para ello se opté por completar su financiacién con fondos suplementarios de los que de nuevo se
predicaba la naturaleza juridica de transferencias incondicionadas, por lo que las Entidades Locales beneficiarias
Unicamente estaban obligadas a justificar la recepcion de los ingresos.

La situacién hasta aqui descrita cambid de forma notable a partir de 2004, momento en el cual cabe afirmar
que se disefa un nuevo modelo que, con minimas actualizaciones anuales, ha perdurado hasta la actualidad.
La Orden de la Consejerfa de Gobernacion de 3 de marzo de 2004, por la que se regula la distribucion de las
transferencias a los Ayuntamientos andaluces para la nivelacion de servicios municipales en el gjercicio 2004, llevo
a cabo una reordenacion global del régimen de las transferencias incondicionadas de la Comunidad Auténoma a
las Haciendas municipales, suprimiendo el Fondo de compensacion —que, por tanto, sélo estuvo activo tres afos—
y dando una nueva configuracion al Fondo de nivelacién. En la introduccién a dicha Orden aparecen explicados
el sentido y alcance de estos retoques parciales:

“La experiencia acumulada en estos afios ha puesto de manifiesto que es conveniente
introducir otros criterios que permitan medir mejor la capacidad fiscal de los municipios para
hacer frente a la prestacion de los servicios, asi como la existencia de factores de sobrecoste en
dicha prestacion, como es el caso de la dispersion de la poblacién, su estructura de edad, o las
caracteristicas socioecondmicas de los municipios.

Por ello, en este gjercicio 2004 se introducen dos novedades importantes en las transfe-
rencias de nivelacion para la prestacion de los servicios municipales:

Por otra parte, se modifican los criterios de distribucion para acompasar mejor la distri-
bucion de estos fondos incondicionados a las insuficiencias financieras de los municipios para la
prestacion de los servicios.

15 Ordenes de la Consejeria de Gobernacion de 2 de enero de 2002, por la que se regula la distribucién de
las transferencias a los Ayuntamientos andaluces para la nivelacién de servicios municipales en el gjercicio
2002, y de 9 de enero de 2003, por la que se acuerda la convocatoria de subvenciones y la distribucién de
transferencias corrientes y de capital del programa presupuestario 8.1.A Coordinacién con las Corporaciones
Locales de la Direccién General de Administracion Local (articulos 36 a 38 y 43 a 45).

16 Orden de la Consejerfa de Gobernacion de 17 de mayo de 2001, por la que se regula la distribucion de las
transferencias para la compensacion de servicios municipales en el gjercicio 2001. Como se explica en su
introduccién, tras una serie de trabajos preliminares que establecieron el posicionamiento de todas las partes
implicadas, el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, en su sesién del dia 3 de abril de 2001, acordd
destinar, como medida financiera compensatoria inicial tendente a mejorar la posicion de la que parte la mu-
nicipalidad andaluza en este proceso descentralizador, la cuantia de 1.110 millones de pesetas, equivalentes
a6.611.133,15 euros.

17 Ordenes de la Consejeria de Gobernacién de 2 de enero de 2002, por la que se regula la distribucion de las
transferencias a los Ayuntamientos andaluces para la compensacion de servicios municipales en el gjercicio
2002, y de 9 de enero de 2003, por la que se acuerda la convocatoria de subvenciones y la distribucién de
transferencias corrientes y de capital del programa presupuestario 8.1.A Coordinacién con las Corporaciones
Locales de la Direccién General de Administracion Local (articulos 39 a 41y 43 a 45).

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES. VOL. EXT. VIII, 1.8.S.N.: 0213-7585 (2009), PP. 241-270



LA PARTICIPACION DE LAS HACIENDAS LOCALES EN LOS TRIBUTOS... 251

Teniendo en cuenta las nuevas posibilidades de incrementar la capacidad fiscal de algunos
municipios que el nuevo marco estatal, regulador de la financiacion de los entes locales, establece
enlaley51/2002, de 27 de diciembre, de Reforma de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
con la cesion de determinados impuestos estatales a los municipios mayores de 75.000 habitan-
tes, se ha considerado que la mayor dotacién econdémica del Fondo de Nivelacion de la Junta de
Andalucia debe destinarse a los municipios que estén por debajo de esta cifra de habitantes. A los
municipios mayores de 75.000 habitantes se les garantiza, para el ejercicio 2004, exclusivamente,
el importe que percibieron, por este concepto, en el gjercicio 2003.

La aplicacion de los nuevos criterios de reparto, en la medida en que reflejan mas adecua-
damente las necesidades reales de los municipios, van (sic) a suponer una mejora de financiacion
en los municipios con mas necesidades. No obstante y con objeto de que ninguin municipio resulte
perjudicado con respecto a lo percibido en el ejercicio de 2003, se establece una cléausula de
garantia por la que ningin municipio percibiré en el ejercicio 2004, un importe inferior al percibido
en el gjercicio 2003.”

En desarrollo de este planteamiento, los Municipios destinatarios de las transferencias de nivelacion han que-
dado agrupados en dos categorias: aquellos que cuenten con una poblacion superior o igual a 75.000 habitantes
y aquellos otros que tengan un nimero de habitantes por debajo de ese limite. A los primeros se les asignaron en
2004 los mismos importes que se les habian transferido en el ejercicio 2003, por un total de 5.310.970,25 euros.
A los segundos se les reservo el resto de la dotacion del Fondo para ese afio 2004 (34.918.130,75 euros), la cual
fue distribuida mediante la aplicacién de una serie indicadores que combinan cuotas fijas iguales para todos los
Ayuntamientos (47,3 por 100 del importe total), un reparto directamente proporcional a la poblacion equivalente
de cada Municipio (38,7 por 100) —definida a partir de la poblacién de derecho ponderada por un indicador
sintético de necesidades de financiacién que toma en cuenta diversas variables que después resumiremos-y
un reparto inversamente proporcional a la capacidad fiscal de cada Municipio (14 por 100). Como comprobare-
mos enseguida, este modelo de asignacion ha sido trasladado con algunas actualizaciones y variaciones —por
ejemplo, se han acabado diferenciando dos clases dentro de los Municipios de menos de 75.000 habitantes— a
los ejercicios siguientes (2005 a 2008).

La Ultima alteracién resefable deriva de la puesta en marcha desde 2005 de un Fondo especifico para
la nivelacion de los servicios municipales vinculados a la acogida y la integracion de inmigrantes, a modo de
complemento de financiacion dirigido a los Ayuntamientos que se ven afectados por una mayor presencia de
personas inmigrantes, con la consiguiente repercusion en la demanda de determinados servicios publicos. En
ese momento las transferencias autonémicas de nivelacion que la Comunidad Auténoma ejecuta en beneficio de
las Haciendas locales andaluzas adquieren la configuracion dual, que se ha mantenido intacta hasta el presente
ejercicio 2009 y que reflejamos en la Figura 1.

Este breve repaso del devenir del Fondo de nivelacion durante los Gltimos afios permite extraer una con-
clusién inequivoca. El conjunto de transferencias encaminadas a la financiacion de los servicios prestados por
los Municipios ha cobrado un especial protagonismo. Asi lo atestigua un acelerado ritmo de crecimiento que le
ha llevado a alcanzar su méximo histérico en 2009, con una cuantia agregada de 163.800.174 euros'®, lo que
supone un aumento de nada menos que un 346,79 por 100 respecto del afio 2008. Ello no ha servido para
acallar las demandas de la Federacion Andaluza de Municipios y Provincias (FAMP), que como veremos mas tarde
contintia apostando por reforzar la cuantia de este Fondo mediante el trasvase de otras partidas condicionadas
del Plan de Cooperacion Municipal.

18  En la Memoria econémica del Presupuesto para el afio 2009 (pag. 140) se explica que el incremento de la
dotacion del Fondo de nivelacion municipal en un 25 por 100, con un crédito inicial de 159 millones de euros,
responde al objetivo de realizar una paulatina transformacion de la financiacion afectada en incondicionada.
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FIGURA 1

ANDALUCIA

PLAN DE COOPERACION
MUNICIPAL

CUADRO 3
TRANSFERENCIAS PARA LA NIVELACION DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES EJERCICIOS
2003 A 2009
Transferencias corrientes para nivelacion de servicios Tiansferendias corentes Total trgnsferlgncias
EJERCICIO Dotacion Dotacion Total nivelacon senvidos vinou- P2 veacion dé
e senicios muni-
bésica adicional Fondo lados a inmigracion cpales
2003 30.050.606 € 6.611.134 € (1) 36.661.740 € - 36.661.740 €
2004 40.229.101 € - 40.229.101 € - 40.229.101 €
2005 80.229.101 € - 80.229.101 € 3.663.937,95 € 83.893.038,95 €
2006 89.856.593,12 € 30.143.406 € (2) 119.999.999,12 € 4.480.145€ 124.480.144,12 €
2007 120.000.000 € 25.000.000€ (3) 145,000,000 € 4715811 € 149,715,811 €
2008 127.200.000 € - 127.200.000 € 4.896.174 € (4) 132.096.174 €
2009 159.000.000 € - 159.000.000 € 4.800.174 € 163.800.174 €
\;::232” £429,11% - AaBes g?g‘:’zﬁ ggggggggg 4346.79%

Fuente: Estado de gastos de las Leyes de presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia para los afios 2003 a 2009 y
ordenes reguladoras de estas transferencias aprobadas para cada ejercicio por la Consejeria de Gobernacion. "' En este ejercicio
la cantidad destinada a transferencias corrientes se divide en una parte para la nivelacion de servicios municipales (30.050.606 €)
y otra para compensacion de servicios municipales de los Municipios de menos de 50.000 habitantes (6.611.134 €). @ Se trata
de una dotacion adicional regulada en la Orden de la Consejeria de Gobernacion de 10 de noviembre de 2006. © Se trata de una
dotacion adicional regulada en la Orden de la Consejeria de Gobernacion de 11 de diciembre de 2007. “ Dotacién conforme a la
Orden de la Consejeria de Gobernacion de 23 de junio de 2008. En el Presupuesto de la Comunidad Auténoma para el afio 2008
se autorizo inicialmente un crédito de 4.725.000 € (aplicacién econdmica 463, gastos financiados con ingresos finalistas, programa
coordinacion de politicas migratorias 3.1.J).
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El aumento sustancial de las transferencias para nivelacion se aprecia también si analizamos la proporcion
que guardan respecto del gasto total de la Administracion de la Junta de Andalucia y sus organismos auténomos
de caracter administrativo (sin computar el correspondiente a las empresas del sector publico autondmico). En
este sentido, han pasado de representar un 0,18 por 100 en 2003 a un maximo de 0,51 en el gjercicio 2007.

CUADRO 4
LOS FONDOS PARA LA NIVELACION DE SERVICIOS MUNICIPALES (FSM) EN EL GASTO DE
LA JUNTA DE ANDALUCIA. PERIODO 2003-2009

Presupuesto de la Junta de Andalucia

S . . A FNSM FNSM

Ejercicio y organismos auténomos administrativos ) .
Dotacion total Peso relativo
Estado de gastos

2003 20.709.820.502 € 36.661.740 € 0,18%
2004 22.173.705.389 € 40.229.101 € 0,18%
2005 24.451581.273 € 83.893.038,95 € 0,34%
2006 27.378.401.370 € 124.480.144,12 € 0,45%
2007 29.187.720.115 € 149.715.811 € 0,51%
2008 31.961.796.132 € 132.096.174 € 0,41%
2009 33.764.000.043 € 163.800.174 € 0,49%
Variacion periodo A 63,03% A 346,79% +0,31

Fuente: Estado de gastos de las Leyes de presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia para los afios 2003 a 2009 y
drdenes reguladoras de estas transferencias aprobadas para cada ejercicio por la Consejeria de Gobernacion.

2.8.2. El Fondo general para la nivelacion de los servicios municipales

De las diversas modalidades de transferencias y subvenciones englobadas dentro del Plan de Cooperacién
Municipal, el Fondo para la nivelacion de los servicios de competencia municipal es, sin duda, el instrumento
que més se asemeja en su configuracién a una férmula de participacion ordinaria, general e incondicionada
de las Corporaciones Locales en los ingresos tributarios de la Comunidad Auténoma. No toma explicitamente
como objeto una parte de la recaudacion que obtiene la Hacienda autonémica a través de sus tributos propios
o cedidos, mas resulta facil hacer un célculo aproximado cuanto representa su cuantia anual respecto de ésta,
conforme a las previsiones presupuestarias de ingresos por los capitulos 1 a 3.

CUADRO 5
PESO RELATIVO DE LOS FONDOS PARA LA NIVELACION DE SERVICIOS MUNICIPALES (FNSM) EN
LOS INGRESOS DE LA JUNTA DE ANDALUCIA (CAPITULOS 1, 2 Y 3). EJERCICIOS 2003 A 2009

CAPITULO 1 CAPITULO 2 CAPITULO 3 TOTAL FNSM
EJERCICIO Impuestos Impuestos Tasas y otros Capitulos Peso
directos indirectos ingresos 1,2y3 relativo
2003 1.819.842.488 € 5.583.576.394 € 411.675.728 € 7.815.094.610 € 0,47%
2004 2.050.885.760 € 5.966.740.821 € 468.867.058 € 8.486.493.639 € 0,47%
2005 2.388.746.237 € 6.701.463.423 € 498.273.597 € 9.588.483.257 € 0,87%
2006 2.881.428.433 € 7.519.912.457 € 489.530.258 € 10.890.871.148 € 1,14%
2007 3.393.620.491 € 8.440.747.251 € 522.559.137 € 12.356.926.879 € 1,21%
2008 4.019.451.381 € 9.098.528.728 € 553.477.488 € 13.671.457.597 € 0,97%
2009 4.732.450.210 € 7.214.812.875 € 606.270.704 € 12.5563.533.789 € 1,30%
Variacién A 62,95% (2003-08) A 74,94% (2003-08)

A 160,06% A47,27% +0,83

periodo A 29,21% (2003-09)

Fuente: Estado de gastos de las Leyes de presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia para los afos 2003 a 2009 y
ordenes reguladoras de estas transferencias aprobadas para cada ejercicio por la Consejeria de Gobernacion.

A 60,63% (2003-09)
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Por afiadidura, de la proximidad de este Fondo con la exigencia constitucional y ahora también estatutaria
de conferir una participacion a las Haciendas locales en los tributos de la Comunidad Auténoma da fe la siguiente
afirmacion, contenida en los predmbulos de las érdenes reguladoras de su distribucion entre los Municipios para
los ejercicios 2007 y 2008:

“Puede afirmarse, finalmente, que la evolucion de las cifras, la objetividad en su distribucion
y la estabilidad en su percepcién, son un claro exponente del avance de la participacion de la
administracion autondémica en la financiacion incondicionada de los municipios y que, sin duda,
sera un antecedente relevante para la puesta en marcha de los futuros instrumentos de colabo-
racion financiera que se implementen como desarrollo de las novedosas previsiones estatutarias
en esta materia.”

Hemos sintetizado las caracteristicas esenciales del Fondo principal de nivelacion en una ficha-resumen, a
la que nos remitimos para un andlisis pormenorizado. En cualquier caso, no esta de mas destacar que presenta
una manifiesta vinculacién con la suficiencia financiera, al tener encomendada la misién de contribuir a la prestacion
equilibrada de los servicios municipales, con el fin Ultimo de procurar un tratamiento paritario de los ciudadanos
en el ambito de la Comunidad Auténoma. Por esta razén se designa como beneficiarios del mismo a todos los
Ayuntamientos de Andalucia. No obstante, el nimero de habitantes representa un dato muy relevante a la hora de
fijar las reglas de reparto, dado que su normativa reguladora traza una linea divisoria entre el régimen establecido
para los Municipios con poblacion igual o superior a 75.000 habitantes y el de aquellos otros que se sitiian por
debajo de ese umbral, los cuales merecen una atencion preferente.

La dotacién global del Fondo es fijada anualmente en el Presupuesto de la Comunidad Auténoma, si bien en
los Ultimos afios comienza a ser frecuente la aprobacion de una cuantia adicional a lo largo del ejercicio, como ha
sucedido en 2006 y 2007. La distribucion de las transferencias es operada después por via reglamentaria, mediante
una orden especifica de la Consejeria de Gobernacion que disefia un modelo de reparto bastante sencillo. En el
supuesto de los Municipios de menos de 75.000 habitantes es el resultado de la combinacién de tres criterios
basicos. Una parte se asigna de modo lineal mediante cuantias fijas, iguales para todos los Ayuntamientos. Un
segundo blogue se reparte en proporcion directa a la poblacion equivalente de cada Municipio, magnitud que
resulta de la ponderacion de su poblacién de derecho por un indicador sintético de necesidades de financiacién
que toma en consideracion diversas variables estadisticas (ntcleos de poblacién, porcentaje de poblacién menor
de 16 afios y mayor de 65, nimero de viviendas por habitante, nimero de plazas de alojamiento por habitante,
tasa de paro y renta media declarada). Por Gltimo, una tercera seccién se distribuye de manera inversamente
proporcional a la capacidad fiscal de cada Entidad Local.

Con relacién a este Ultimo aspecto distributivo hay que precisar que tras los cambios introducidos por la
Orden de 3 de marzo de 2004, este afio se ha acabado convirtiendo en una especie de afo base, en el que se
efectud por primera vez la distribucién de la dotacion anual del Fondo con arreglo a los criterios indicados y se
establecio una clausula de garantia al objeto de que ningun Municipio perdiese financiacion en comparacion con el
afo anterior. A partir de entonces, entre 2005 y 2008 se ha optado cada afio por simplificar al méximo el reparto,
consolidando las cantidades percibidas en el gjercicio precedente y repartiendo el incremento de transferencias
conforme a esos criterios predeterminados.

Finalmente, no podemos dejar de mencionar el elemento mas sobresaliente, a nuestro juicio, de la regu-
lacién de este instrumento de cooperacion econémica con las Entidades Locales. Nos referimos al hecho de
que se traduzca siempre en una atribucion de fondos de naturaleza no finalista o incondicionada, no sujeta a
obligacién de justificacién. Cada Ayuntamiento goza de plena autonomia en cuanto al empleo de los ingresos
transferidos, de los que podra valerse para subvenir en general los gastos soportados por la prestacion de los
servicios municipales.
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FONDO PARA LA NIVELACION DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES
EJERCICIOS 2004 A 2008

Estructura
e Fondo Unico, con la dotacion anual que se apruebe por la Ley de Presupuestos de cada ejercicio.
¢ No obstante, en algunos ejercicios recientes (2006 y 2007) se ha aprobado una dotacion adicional
o0 complementaria durante el ejercicio.

Entidades Locales beneficiarias
¢ Todos los Municipios, con consideracion preferente los pequefios y medianos.
e Se distinguen tres grupos de Municipios a efectos de reparto:
Municipios mayores de 75.000 habitantes.
- Municipios menores de 75.000 habitantes que fueron objeto de un tratamiento especifico en
cuanto al reparto del gjercicio 2005.
- Resto de Municipios menores de 75.000 habitantes.
Finalidad
e Garantia de la suficiencia financiera, contribuyendo a la prestacion equilibrada de los servicios
municipales en aras de los principios de solidaridad y autonomia, especialmente de los servicios
minimos que los Municipios deben ofrecer a sus habitantes.
¢ Mejora de la situacion econdmica y financiera de las Entidades Locales.
e Puesta a disposicion de los Municipios de financiacion incondicionada procedente de recursos
financieros de la Comunidad Auténoma.
¢ |dentificacion y atencion a la existencia de factores de sobrecoste en la prestacion de los servicios
publicos, asi como a la menor capacidad para generar recursos.
Objeto
¢ Participacion de la Comunidad Auténoma en la financiacion incondicionada de los Municipios, pero
sin vinculacion directa en su cuantia ni en su evolucion a la recaudacion tributaria de la Hacienda
autondmica.
Evolucion del Fondo
e LaLey de Presupuestos de la Comunidad Auténoma fija la cuantia anual del Fondo.
* Se contempla expresamente una clausula general que garantiza un volumen minimo de ingresos en
el transito de un ejercicio a otro.
Criterios de distribucion del Fondo. Aspectos generales
¢ Los criterios de distribucion entre las Entidades Locales beneficiarias son fijados para cada ejercicio
mediante orden de la Consejeria de Gobernacién.
¢ Endichas 6rdenes se afirma que para operar el reparto se utiliza un modelo objetivo que pretende
recoger las necesidades y capacidades de los distintos Municipios, dividiéndolos en tres grupos,
pero proporcionando al mismo tiempo un marco financiero y presupuestario estable.
Criterios de distribucion de la dotacion del Fondo en el ejercicio 2004 (articulos 4 y 5 de la Orden de 3 de marzo
de 2004)
e Se garantiza que ningun Municipio percibiréd en 2004 una transferencia inferior a la recibida en 2003
(fondo de nivelacion mas fondo de compensacion).
¢ Municipios con poblacion igual o superior a 75.000 habitantes
- Aeste grupo se le asigna un montante global de 5.310.970,25 €.
- Cada Municipio percibe los mismos importes que le correspondiesen en el afio 2003.
¢ Municipios con poblacion inferior a 75.000 habitantes
- Aeste grupo se le asigna un montante global de 34.918.130,75 €.
- Para determinar la transferencia correspondiente a cada Municipio de este grupo se aplican los
siguientes indicadores:
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1. 47,3% delimporte total (16.516.275,84 €) se reparte por partes iguales entre todos los Municipios
de este grupo (21.847,93 € por Municipio).

2. 38,7% del importe total (13.513.316,60 €) se reparte en funcidén de los datos sobre poblacion
equivalente de Andalucia. A cada Municipio corresponde un importe en funcion de su poblacion
equivalente, obtenida con datos de poblacién de derecho referida a 1 de enero de 2003 y resul-
tante de la revision del padrén municipal del Instituto Nacional de Estadistica, ponderada por un
indicador sintético de necesidades de financiacion.

Férmula para el célculo de la poblacién equivalente
PEQ() = FCP() * PD())
Donde
PEQ() es la poblacion equivalente del municipio «j»
FCP()) es el indicador sintético de ponderacion del municipio «»
PD()) es la poblacién de derecho del municipio «j».

Férmula para el célculo del indicador sintético de ponderacion del municipio «j»
FCP()=1/100x (222V2+89V3+133V4+72V5+7,6 V6 +45V7 +143V8+22,0V9)

Este indicador sintético de ponderacion esté formado por las siguientes variables, tomadas del Sistema de Informacion
Multiterritorial de Andalucia (SIMA) de 3 de enero de 2003 del Instituto de Estadistica de Andalucia (IEA).

Variable Ponderacion en %
Numero de nicleos-V2 22,2%
Porcentaje de poblacion menor de 16 afios-V3 8,9%
Porcentaje de poblacion mayor de 65 afios-V4 13,3%
Tasa de incremento relativo-V5 7,2%
Num. de viviendas por habitante-V6 7,6%
NUm. de plazas de alojamiento por habitante-V7 4,5%
Tasa de paro registrado-V8 14,3%
Renta media declarada-V9 22,0% 22,0%
Total 100%

3. 14% del importe total (4.888.538,38 €) se distribuye de manera inversamente proporcional a la
capacidad fiscal de cada Municipio, calculada segun los datos fiscales de la Agencia Tributaria
del Ministerio de Hacienda y del Catastro de Andalucia de 2001.

Criterios de distribucion de la dotacion del Fondo en el ejercicio 2005 (articulos 4 y 5 de la Orden de 4 de febrero
de 2005)
¢ Se garantiza que ningun Municipio percibira en 2005 una transferencia inferior a la percibida en 2003
(fondo de nivelacion mas fondo de compensacion).
¢ Se actualizan los datos de poblacion y se mantienen los valores del resto de variables utilizados en
el ejercicio precedente.
¢ Municipios con poblacion igual o superior a 75.000 habitantes
- Aeste grupo se le asigna un montante global de 5.629.628,20 €.
- Cada Municipio percibe el importe resultante de incrementar en un 6% lo que le correspondiese
en la distribucion de los créditos iniciales del ejercicio 2004.
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e Municipios con poblacion inferior a 75.000 habitantes
- Aeste grupo se le asigna un montante global de 74.599.472,80 €.
- Para determinar la transferencia correspondiente a cada Municipio de este grupo se aplican los
siguientes indicadores:
. 47,3% delimporte total (35.285.550,63 €) se reparte por partes iguales entre todos los Municipios
de este grupo (46.674,01 € por Municipio).

2. 38,7% del importe total (28.869.995,97 €) se reparte en funcidén de los datos sobre poblacion
equivalente de Andalucia. La poblacién equivalente de cada Municipio se obtiene a partir de
datos de poblacién de derecho referida a 1 de enero de 2004, resultante de la revision del padron
municipal del Instituto Nacional de Estadistica El indicador sintético de necesidades de financia-
cion utilizado para ponderar la poblacién se define a partir de variables tomadas del Sistema de
Informacién Multiterritorial de Andalucia (SIMA), edicion de 2004, del Instituto de Estadistica de
Andalucia (IEA).

Vid. las férmulas para el calculo de la poblacion equivalente y del indicador sintético de ponderacion
reproducidas en el ejercicio 2004.

3. 14% del importe total (10.443.926,19 €) se distribuye de manera inversamente proporcional a la
capacidad fiscal de cada municipio, calculada segun los datos fiscales de la Agencia Tributaria
del Ministerio de Hacienda y del Catastro de Andalucia de 2002.

Criterios de distribucion de la dotacion basica del Fondo en el ejercicio 2006 (articulos 4 y 5 de la Orden de 24
de febrero de 2006)
¢ Se garantizan a todos los Municipios los importes percibidos con la distribucion de la dotacién

presupuestaria inicial del ejercicio 2005.

* Se actualizan los datos de poblacion y se mantienen los valores del resto de variables utilizados en
el ejercicio precedente.
¢ Municipios con poblacion igual o superior a 75.000 habitantes

- Aeste grupo se le asigna un montante global de 5.967.405,89 €.

- Cada Municipio percibe el importe resultante de incrementar en un 6% lo que le correspondiese
en la distribucion de los créditos iniciales del ejercicio 2005.

¢ Municipios con poblacion inferior a 75.000 habitantes que en el gjercicio 2005 fueron objeto de un
tratamiento especifico a la hora del reparto

- Se trata de los Municipios que en 2005 tuvieron un incremento de dotacién sobre el gjercicio
precedente superior al 100%, ascendiendo la misma a mas de 150.000 €.

- Se les sujeta a limitacién de percibir en 2006 los mismos importes que en 2005, sin incrementos
adicionales algunos.

¢ Resto de Municipios con poblacién inferior a 75.000 habitantes

- Aeste grupo, junto con el anterior, se le asigna un montante global de 83.889.187,23 €.

- Para determinar la transferencia correspondiente a cada Municipio se aplican los siguientes
criterios:

1. Se consolidan para cada Municipio las cantidades percibidas en el gjercicio 2005.

. Elincremento de la dotacion presupuestaria del ejercicio 2006 respecto del anterior se distribuye

con los siguiente indicadores:

. 47,3% del importe total se reparte por partes iguales entre todos los Municipios de este grupo.

b. 38,7% del importe total se reparte en funcion de los datos sobre poblacion equivalente de An-
dalucia. La poblacién equivalente de cada Municipio se obtiene a partir de datos de poblacion
de derecho referida a 1 de enero de 2005, resultante de la revisién del padron municipal del
Instituto Nacional de Estadistica El indicador sintético de necesidades de financiacion utilizado
para ponderar la poblacion se define a partir de variables tomadas del Sistema de Informacion
Multiterritorial de Andalucia (SIMA), edicion de 2004, del Instituto de Estadistica de Andalucia
(IEA).
Vid. las férmulas para el calculo de la poblacion equivalente y del indicador sintético de ponderacion
reproducidas en el ejercicio 2004.

—
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¢. 14% del importe total se distribuye de manera inversamente proporcional a la capacidad fiscal
de cada municipio, calculada segun los datos fiscales de la Agencia Tributaria del Ministerio de
Hacienda y del Catastro de Andalucia de 2002.

Criterios de distribucion de la dotacién adicional del Fondo en el ejercicio 2006 (articulo 2 de la Orden de 10 de
noviembre de 2006)

La distribucion de la dotacién extraordinaria (30.143.406 euros) se realiza de forma proporcional a la
cantidad asignada a cada Municipio en el reparto de la dotacién ordinaria del Fondo para el ejercicio
2006, conforme a la Orden de 24 de febrero de ese afo.

Cada Municipio experimenta un incremento sobre lo percibido del 33,6%.

Criterios de distribucion de la dotacion basica del Fondo en el ejercicio 2007 (articulo 4 de la Orden de 19 de
marzo de 2007)

Se garantizan a todos los Municipios los importes percibidos con la distribucion de la dotacion

presupuestaria inicial del ejercicio 2006.

Se actualizan los datos de poblacion y se mantienen los valores del resto de variables utilizados en

el gjercicio precedente.

Municipios con poblacion igual o superior a 75.000 habitantes

- Aeste grupo se le asigna un montante global de 6.564.146,47 €.

- Cada Municipio percibe el importe resultante de incrementar en un 10% lo que le correspondiese
en la distribucion de los créditos iniciales del ejercicio 2006.

Municipios con poblacion inferior a 75.000 habitantes que en la distribucion inicial del Fondo del

ejercicio 2006 percibieron los mismos importes que en 2005 (gjercicio en el que fueron objeto de un

tratamiento especffico a la hora del reparto)

- Aeste grupo se le asigna un montante global de 8.280.353,10 €.

- Cada Municipio percibe el importe resultante de incrementar en un 6% lo que le correspondiese
en la distribucion de los créditos iniciales del ejercicio 2006.

Resto de Municipios con poblacién inferior a 75.000 habitantes

- Aeste grupo se le asigna un montante global de 105.155.500,43 €.

- Para determinar la transferencia correspondiente a cada Municipio de este grupo se aplican los
siguientes criterios:

1. Se consolidan para cada Municipio las cantidades percibidas en el ejercicio 2006.

. Elincremento de la dotacion presupuestaria del ejercicio 2007 respecto del anterior se distribuye

con los mismos indicadores y metodologia que en 2006, esto es:

. 47,3% del importe total se reparte por partes iguales entre todos los Municipios de este grupo.

b. 38,7% del importe total se reparte en funcion de los datos sobre poblacion equivalente de An-
dalucia. La poblacién equivalente de cada Municipio se obtiene a partir de datos de poblacion
de derecho referida a 1 de enero de 2006, resultante de la revision del padron municipal del
Instituto Nacional de Estadistica El indicador sintético de necesidades de financiacién utilizado
para ponderar la poblacion se define a partir de variables tomadas del Sistema de Informacion
Multiterritorial de Andalucia (SIMA), edicion de 2004, del Instituto de Estadistica de Andalucia
(IEA).
Vid. las formulas para el célculo de la poblacién equivalente y del indicador sintético de ponderacion
reproducidas en el gjercicio 2004.

¢. 14% del importe total se distribuye de manera inversamente proporcional a la capacidad fiscal
de cada municipio, calculada segun los datos fiscales de la Agencia Tributaria del Ministerio de
Hacienda y del Catastro de Andalucia de 2002.

N

QO

Criterios de distribucion de la dotacién adicional del Fondo en el ejercicio 2007 (articulo 2 de la Orden de 11 de
diciembre de 2007)

La distribucién de la dotacién extraordinaria (25.000.000 de euros) se realiza de forma proporcional
a la cantidad asignada a cada Municipio en el reparto de la dotacion ordinaria del Fondo para el
ejercicio 2007, conforme a la Orden de 19 de marzo de ese afio.
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¢ Cada Municipio experimenta un incremento sobre lo percibido del 20,8%.

Criterios de distribucion del Fondo en el ejercicio 2008 (articulo 4 de la Orden de 15 de febrero de 2008)

¢ Se garantizan los niveles de financiacién del ejercicio anterior para los distintos grupos de Municipios,
de manera que cada uno de ellos recibira los importes percibidos en el ejercicio presupuestario
2007.

* Pese a las variaciones poblacionales habidas en algunos Municipios, al objeto de mantener un
modelo estable se opta por mantenerlos en el grupo en el que estaban adscritos en el reparto del
ejercicio 2005.

¢ Municipios con poblacion igual o superior a 75.000 habitantes
- Aeste grupo se le asigna un montante global de 6.761.070,86 €.

- Cada Municipio percibe el importe resultante de incrementar en un 3% lo que le correspondiese
en la distribucion de los créditos iniciales del ejercicio 2007.

¢ Municipios con poblacién inferior a 75.000 habitantes que en la distribucion inicial del Fondo del
ejercicio 2006 percibieron los mismos importes que en 2005 (gjercicio en el que fueron objeto de un
tratamiento especifico a la hora del reparto)

- Aeste grupo se le asigna un montante global de 8.280.353,10 €.
- Cada Municipio percibira la cuantfa inicial asignada en el ejercicio 2007.

¢ Resto de Municipios con poblacién inferior a 75.000 habitantes
- Aeste grupo se le asigna un montante global de 112.158.576,04 €.

- Cada Municipio percibiré la cuantia inicial asignada en el ejercicio 2007, incrementada en un
6,66%.
Caracter de los ingresos

¢ Transferencias corrientes de caracter incondicionado, no finalistas, por lo que los documentos de
pago correspondientes se efectuaran en firme.

e El abono de las transferencias se hace efectivo por la Delegacion del Gobierno en cada provincia
en dos pagos para cada Ayuntamiento, por importe del 50% cada uno de ellos.

o A efectos de que el érgano gestor tenga constancia de la recepcion de los fondos se impone a los
Ayuntamientos el deber de remitir a la Delegacion del Gobierno en la respectiva Provincia, dentro
de los tres meses siguientes al segundo pago, una certificacion acreditativa del ingreso de las
transferencias y los nimeros de los asientos contables practicados.

e Con el fin de procurar una mejor aplicacion de los recursos publicos, la Direccion General de
Administracion Local pondra en marcha mecanismos para analizar la idoneidad de los criterios de
distribucién establecidos y su adecuacién a los objetivos perseguidos por este Fondo.

2.3.3. El Fondo especifico para la nivelacion de los servicios municipales vinculados a la acogida e integracion
de inmigrantes

Como antes advertimos, desde 2005 la Comunidad Auténoma ha desarrollado un Fondo complementario,
que trata de atender la inevitable repercusion que la presion asimétrica de la inmigracion tiene sobre la demanda
de determinados servicios municipales, vinculados de modo directo a las tareas de acogida e integracion de los
inmigrantes. Supone, pues, un reconocimiento explicito de los inevitables efectos que este fendmeno creciente
comporta para el gasto publico de la Administracién local, siempre la mas cercana al ciudadano.

La financiacion que lo nutre proviene de los Presupuestos Generales del Estado, donde se viene recogiendo
anualmente un crédito como transferencias a las Comunidades Auténomas para hacer efectivo el llamado “Marco
de Cooperacion para la Gestion del Fondo de Apoyo a la Acogida y la Integracion de Inmigrantes, asi como su
refuerzo educativo”, establecido por el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, en la actualidad Ministerio de
Trabajo e Inmigracion. Tras la suscripcion del oportuno convenio de colaboracién entre el Ministerio y la Junta de
Andalucia, ésta asumié en 2005 el compromiso de derivar a las Corporaciones Locales con una mayor presion
migratoria el 50 por 100 de la aportacion recibida del Estado, exigencia que se cumplié creando un Fondo adicional
de nivelacion. En 2006, 2007 y 2008 el compromiso ha quedado fijado en un 40 por 100, como consecuencia
de la prérroga de dicho convenio.
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Al'igual que sucede con el Fondo ordinario, nos encontramos ante transferencias no condicionadas a los
Ayuntamientos. Como indican las disposiciones reglamentarias aprobadas por la Administracion autonémica
para ordenar su reparto (érdenes anuales de la Consejeria de Gobernacion), suponen “una gratuita disposicion
de fondos que vendran a financiar operaciones o actividades no singularizadas —ni siquiera previamente deter-
minadas- destinadas a satisfacer el conjunto de las obligaciones”, con la Unica condicion de que tengan encaje
en los ejes acordados en el marco estatal y el convenio bilateral anteriormente aludidos.

FONDO PARA LA NIVELACION DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES VINCULADOS A LA ACOGI-
DA E INTEGRACION DE INMIGRANTES. EJERCICIOS 2005 A 2008

Entidades Locales beneficiarias
e Municipios afectados por una mayor presencia de personas inmigrantes.
¢ Se entiende por personas inmigrantes a los nacionales de terceros paises empadronados en los
Municipios de Andalucia a 1 de enero del afio anterior, excluyendo de este computo a los naciona-
les de los paises de la Union Europea v a los nacionales de los paises cuyos indices de Desarrollo
Humano (IDH) en el afio precedente sean superiores al de Espafia y no estén encuadrados en el
grupo anterior (Noruega, Islandia, Suiza, Japdén, Canada, Estados Unidos y Australia).
Finalidad
e Compensar los efectos que produce sobre los servicios municipales la presion asimétrica ejercida
por el fenémeno migratorio.

Objeto
o Derivacion de transferencias recibidas por la Comunidad Auténoma con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado, en desarrollo del “Marco de Cooperacion para la Gestion del Fondo de Apoyo
ala Acogida y la Integracién de Inmigrantes, asi como su refuerzo educativo”.

Evolucién del Fondo
e De acuerdo con la financiacion recibida del Estado en cada ejercicio, la Comunidad Auténoma
distribuye las transferencias entre las Corporaciones Locales conforme al criterio de mayor presion

migratoria.

Criterios de distribucion de la dotacién del Fondo
¢ Se determinan las cantidades que corresponden a cada Provincia sobre el total, las cuales se distri-
buyen después entre los Municipios seleccionados, utilizando los criterios fijados por el Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales (en la actualidad Ministerio de Trabajo e Inmigracién) para la distribucién
de las transferencias entre las Comunidades Autdnomas.
En concreto se utilizan los siguiente criterios y fuentes en orden al reparto provincial:
C1 Asignacién bésica para cada Provincia, en aplicacion del criterio de solidaridad interterritorial.
C2 Situaciones especiales de cada Provincia, teniendo en cuenta determinadas circunstancias (fron-
tera exterior, campafas de temporada agricola, hostelera, servicios de proximidad, composicion
de la poblacion inmigrante, pirdmide de edad y otros factores de diferente importancia).
C3 Numero de extranjeros empadronados extracomunitarios empadronados en cada Provincia.
C4 Numero de trabajadores extracomunitarios afiliados a la Seguridad Social, excluido el régimen
especial agrario, en cada Provincia.
C5 Numero de trabajadores extracomunitarios afiliados a la Seguridad Social en el régimen especial
agrario en cada Provincia.
C6 Renta per cépita provincial.
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Criterio Ejercicio 2005 Ejercicio 2006 Ejercicio 2007 Ejercicio 2008
Peso relativo Peso relativo Peso relativo Peso relativo

C1 22,50% 17,5% 10% 10%

Cc2 12,50% 25% 35% 35%

C3 25% 20% 17,50% 17,50%

C4 17,50% 15% 12,50% 12,50%

C5 15% 15% 15% 15%

C6 7,50% 7,50% 10% 10%

e Enorden a verificar la situacion de los Municipios respecto del fendmeno migratorio se utiliza un modelo

de baremacion, definido en la Orden de 2005 y objeto de algunos retoques en las Ordenes de 2006 y

2007. Reproducimos a continuacion el modelo reflejado en el articulo 4.3 de la Orden de 23 de junio

de 2008.

Funcién utilizada para la baremacion de los Municipios en la Orden de 23 de junio de 2008

P=k1V1+k2V2+k3V3+k4V4+k5V5 + k6 V6
Variables utilizadas (V)

P = Puntos que obtiene cada Municipio en relacién con las variables, conforme a datos referidos a 1 de
enero de 2007

V1 = Numero total de personas empadronadas en el Municipio

V2 = Numero de inmigrantes empadronados en el Municipio

V3 = Desviacion del porcentaje de personas inmigrantes sobre la poblacién total del Municipio respecto
al porcentaje de personas inmigrantes sobre la poblacion total de la Provincia

V4 = Tasa de feminizacion de la poblacion inmigrante en el Municipio

V5 = Financiacion recibida en los Ultimos afios destinada a politicas de acogida e integracion de inmigrantes
en el marco de las convocatorias de la Consejeria de Gobernacién en esta materia

V6 =Valoracion del Plan de Accién, presentado en el afio 2007, en funcion del andlisis de las acciones
programadas, desarrolladas y evaluadas y sus aspectos técnicos
Pesos (k) asignados a las variables y que cumplen la siguiente condicién k1 = 200

K= pesos asignados a las variables

Para Municipios no hayan recibido financiacion en el afio 2007 mediante la Orden de transferencias

k1=25k2=40,k3=45k4 =10,k5 =80y k6 =0

Para Municipios que hayan recibido financiacion en el afio 2007 mediante la Orden de transferencias

k1 =25 k2 =40,k3=45,k4 =10,k5 =0y k6 =80
Otras reglas para la baremacion de los Municipios

- Determinada la puntuacion asignada a cada Municipio, se seleccionan aquellos que alcanzan al
menos 1.065 puntos.

- En el caso de empate en la puntuacién dentro de la misma Provincia se selecciona el Municipio que
cuente con mayor poblacién inmigrante empadronada a 1 de enero de 2007.

- Enel supuesto de que en algun Municipio financiado anteriormente hubiera disminuido la poblacién
inmigrante respecto al pasado ejercicio recibira la misma cantidad que en 2007.

Caracter de los ingresos

¢ Transferencias corrientes de caracter incondicionado, no finalistas, por lo que los documentos de
pago correspondientes se efectuaran en firme.

e El abono de las transferencias se hace efectivo por la Delegacion del Gobierno en cada Provincia
en un solo pago para cada Ayuntamiento.

o A efectos de que el érgano gestor tenga constancia de la recepcion de los fondos se impone a los
Municipios el deber de remitir a la Delegacion del Gobierno en la respectiva Provincia, dentro de los
tres meses siguientes al segundo pago, una certificacion acreditativa del ingreso de las transferencias
y los nimeros de los asientos contables practicados.
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¢ Elempleo de las cantidades recibidas se operara por medio de actuaciones que, siendo auténoma-
mente determinadas por cada Municipio perceptor a través de un plan de accién, encajen dentro de
los ejes, principios rectores y lineas de actuacion prioritarias definidos en el “Marco de Cooperacion
para la Gestion del Fondo de Apoyo a la Acogida y la Integracion de Inmigrantes”, el Convenio sus-
crito al efecto entre el antiguo Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (actual Ministerio de Trabajo
e Inmigracion) y la Consejeria de Gobernacion y el acuerdo operativo suscrito entre la Consejeria de
Gobernacion y la Federacion Andaluza de Municipios y Provincias (FAMP).

e Los Municipios receptores estan sujetos a la obligacion de suministrar informacién para facilitar el
seguimiento, mediante la presentacion de su plan de accién, asf como la evaluacion de las actua-
ciones desarrolladas conforme a los ejes, principios rectores y lineas de actuacion prioritarios.

3. REIVINDICACIONES DE LAS ENTIDADES LOCALES Y PROPUESTAS LEGISLATIVAS

3.1. Posicién de la Federacion Andaluza de Municipios y Provincias (FAMP)

La creacion de un Fondo de Cooperacién Local como instrumento que facilite el cumplimiento del articulo
142 del texto constitucional, agrupando las diversas modalidades de transferencias de ingresos articuladas por la
Hacienda autonémica, ha sido una reivindicacion histérica y permanente de la Federacién Andaluza de Municipios
y Provincias (en adelante FAMP), exteriorizada desde practicamente el mismo momento de su creacion. Con la
l6gica salvedad de la 1.2 Asamblea General estatuyente, las seis celebradas con posterioridad han aprobado
diversas resoluciones que reflejan una firme y reiterada toma de posicion institucional en la materia'®.

Con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 39/1988, en la 2.2 Asamblea General (12-13 de febrero
de 1988) se acordd una Resolucion de la Comision de Hacienda bajo el titulo de “La necesaria reforma de las
finanzas locales en Andalucia”, donde se formulaban diversas demandas respecto de las transferencias de otras
Administraciones a las Haciendas locales. En cuanto a las transferencias procedentes de la Hacienda autonémica
se instaba a los poderes autonémicos a actuar en la direccion siguiente:

“2. Participacion en los ingresos de la Comunidad Auténoma: el Fondo Andaluz de Co-
operacioén Local.

En cumplimiento de los preceptos constitucionales y en atencién a haberles sido cedidos
recursos ordinarios del Estado sobre cuyos productos participaban anteriormente los entes lo-
cales, la Comunidad Autébnoma Andaluza, deberé constituir (sic) Fondo Andaluz de Cooperacion
Local sobre los capitulos 'y Il de su presupuesto de ingresos que tendra el caracter de recursos
corrientes para las Entidades Locales.

La distribucion de este Fondo se realizara segun los criterios que en su momento elabore la
FAMP. La entrada en vigor del citado Fondo no seré posterior al ejercicio econémico de 1989”.

En las conclusiones de esta resolucion la Asamblea General mandé a la Comision Ejecutiva que presentase
antes del inicio del mes de junio de 1988, previa propuesta de la Comision de Hacienda, los criterios que habrian
de servir para la elaboracion de la Ley del Fondo Andaluz de Cooperacién Local, con el fin de que ésta pudiera
ser aprobada por el Parlamento andaluz en plazo suficiente para comenzar a aplicarse en la Ley de Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma para 1989.

La reclamacién de los representantes locales fue atendida en parte, pues se cred una nueva via de finan-
ciacion pero no exactamente en los términos reclamados. En efecto, en el periodo que medié hasta la siguiente

19  Dejamos constancia de nuestro agradecimiento a D. Antonio Nieto, Secretario de la FAMP, por proporcionarnos
el texto de algunas Resoluciones. Las Resoluciones de la 2.2, 6.2y 7.2 Asambleas Generales estan disponibles

en la pagina web (http://www.famp.es).
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convocatoria de la Asamblea General de la FAMP se puso en marcha el ya mencionado programa de nivelacién de
los servicios municipales, que aparecid por primera vez con el cardcter de financiacion incondicionada destinada
a todos los Ayuntamientos en la citada Ley de Presupuestos de la Comunidad Auténoma para 1989. Pese a
reconocer el avance decisivo que supuso dicho programa desde el punto de vista de las relaciones de colaboracion
entre las Administraciones autonémica y locales, entre las resoluciones particulares o especificas sobre Hacienda
aprobadas en la 3.2 Asamblea General (20-21 de febrero de 1992) figura una con el siguiente contenido:

“PRIMERA.- La Federacion Andaluza de Municipios y Provincias requerira a la Junta de
Andalucia para que, en cumplimiento del mandato constitucional contenido en el articulo 142 y
de la Ley 39/88, en su articulo 2, coadyuven a la suficiencia financiera de las Entidades Locales
andaluzas, mediante la creacion de un fondo que, recoja los recursos hoy distribuidos (finalistas y
no finalistas) a las Corporaciones Locales de Andalucia a través de su Presupuesto.

Este Fondo que nacera con las cantidades que actualmente se distribuyen a las Entidades
Locales de Andalucia, contenidas en la Ley de Presupuestos de la Junta de Andalucia de 1992,
creceré en afios sucesivos en igual medida que crezcan las transferencias del Estado a los muni-
cipios espafioles por su participacion en los Tributos del Estado.

La Federacion Andaluza de Municipios y Provincias, el Consejo Andaluz de Municipios y
la Junta de Andalucia negociaran, en su momento, los criterios de distribucién de este Fondo
entre los municipios.

En cualquier caso, la Federacién Andaluza de Municipios y Provincias valora positivamente,
como ya hemos dicho anteriormente, la creacion y potenciacion del «Programa de Nivelacién de
Servicios Municipales», que como participacion en los tributos de la Junta de Andalucia llega a
los Ayuntamientos de forma no finalista. Con esta resolucion lo que se propone es consagrar
definitivamente esta participacion y cerrar el modelo de financiacién multiple descentralizado que
propugnan nuestra Carta Magna, la Ley 39/88 y el Estatuto de Autonomia para Andalucia”.

Por aquel entonces ya empezaba a barruntarse la idea del Pacto Local, como lo demuestra el hecho de
que en esa Asamblea General se aprobase también una Resolucion sobre “Descentralizacion de competencias
y recursos de la Comunidad Auténoma a las Corporaciones Locales”, en virtud de la cual se encargaba a la
Comisién Ejecutiva la apertura de un proceso negociador con el Gobierno autonémico.

La idea tomo finalmente cuerpo en la 4.2 Asamblea General (24-25 de noviembre de 1995), en la que
fueron aprobadas diversas resoluciones en materia de Pacto Local. En orden a procurar un mayor grado de
suficiencia financiera de las Haciendas locales se adoptd una serie de resoluciones referidas a actuaciones a
desarrollar por las Corporaciones Locales, el Gobierno de la Nacion y la Junta de Andalucia. Entre estas Ultimas
se incluyd de nuevo la reclamacion del establecimiento de un Fondo autonémico de cooperacion, formulada en
los términos siguientes:

“1.— La participacion de las Corporaciones Locales en los ingresos de la Comunidad
Auténoma y la colaboracion y cooperacion de la misma a su suficiencia financiera se articula en
Andalucia a través del Plan de Cooperacion Municipal.

La FAMP propone la reforma del Plan de Cooperacién Municipal de acuerdo con los
siguientes criterios:

a) Su dotacion debe incrementarse desde el gjercicio de 1996 hasta alcanzar a corto plazo
los sesenta mil millones de pesetas, cantidad ésta que no debe ser en ninguin caso inferior al tres
por ciento de los ingresos previstos en los Presupuestos Generales de la Junta de Andalucia.

b) Su actual estructura debe modificarse de manera que contemple los siguientes progra-
mas:

1) El Programa de Nivelacion de los Servicios Municipales. Con una dotacion de veinte mil
millones de pesetas para transferencias corrientes de caracter incondicionado. Debe convertirse
en el Fondo de Cooperacién Andaluz, regulado con caracter estable y automatico en la fijacion de
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su cuantia proporcional a los ingresos de la Comunidad Auténoma. Los criterios de su distribucion
deben ser acordados con las Corporaciones Locales.

2) ElPrograma de Inversiones en Obras e Infraestructura Local. Con igual dotacion de veinte
mil millones de pesetas como transferencias de capital para financiar obras e infraestructuras que
las Corporaciones determinen.

3) El programa de Colaboracion de la Junta de Andalucia con las Corporaciones Locales.
Dotado con veinte mil millones de pesetas para financiar los programas sectoriales relativos a
competencias locales”.

La peticion no surtio el efecto deseado, pues en la Resolucion sobre “Los Municipios andaluces ante el siglo
XXI", aprobada en la 5.2 Asamblea General (12-13 de noviembre de 1999), volvié a emplazarse a la Administracién
de la Junta de Andalucia para que acometiese las reformas necesarias:

“1.— Denunciar el incumplimiento por parte de la Junta de Andalucia en cuanto a la reforma
del Plan de Cooperacién Municipal propuesto por la FAMP en la Gltima Asamblea. Si bien dicho
Plan aumenta cada afo en los Presupuestos Generales de la Junta de Andalucia, préacticamente
no ha cambiado su estructura, sobre todo en lo concerniente al aumento del Fondo de Nivelacion
de Servicios Municipales que permanece, de hecho, con las mismas cantidades desde hace
varios ejercicios. Reiteramos la necesidad del incremento de dicha partida hasta convertirse en el
Fondo de Cooperacion Andaluz, regulado con caracter estable y automatico. Los criterios para
su distribucion deben ser acordados con los Ayuntamientos”.

No obstante, esta Resolucion recoge asimismo como novedad una solicitud dirigida a la Gobierno regio-
nal para que promueva la aprobacion de una ley autondémica reguladora de la financiacion local, con el fin de
consolidar en un marco normativo estable y general la participacion en los ingresos de la Hacienda autondmica,
hasta ahora regulada —salvo en su dotacién presupuestaria— por normas de rango reglamentario. En este sentido
la FAMP acordé:

“3.— Reivindicar al Consejo de Gobierno la aprobacion inmediata de una Ley de Financia-
cion de las Corporaciones Locales de Andalucia que regule la participacion de las Corporaciones
Locales en los ingresos de la Comunidad Auténoma”.

Cuatro afios mas tarde, la 6.2 Asamblea General (12-13 de diciembre de 2003), adoptd una “Resolucion
de politica local” donde vuelve a incidirse en el tema. Se enmarca en el contexto de algunas afirmaciones acerca
de la necesidad de incrementar la participacion de los Ayuntamientos en el total del gasto publico hasta alcan-
zar un 25 por 100, de remediar la insuficiencia cronica de sus Haciendas y de profundizar en los procesos de
descentralizacion y transferencia de medios desde las Administraciones autonémica y central a los Municipios
y Provincias. Eso si, criticando ahora con dureza la reforma operada por el Estado a través de la Ley 51/2002 y
con un tono quizas menos reivindicativo hacia la Comunidad Autbnoma se concluye lo siguiente:

“La situacién actual de las Haciendas Locales requiere, por tanto, una solucion definitiva
desde la Administracion Central. Los esfuerzos desarrollados desde la Junta de Andalucia para el
saneamiento financiero de los Municipios de hasta 10.000 habitantes y las compensaciones para
servicios municipales de Ayuntamientos de hasta 50.000 habitantes en el Programa de Cooperacion
Municipal son bien recibidos, y se debe seguir profundizando en este tipo de medidas, sin perjuicio
de lo anterior. Es especialmente importante la aprobacion por el Parlamento de Andalucia de una
Ley de Financiacion las Corporaciones Locales de Andalucia que regule la participacién de estas
en los ingresos de la Comunidad Auténoma.

Esta Ley ha de tener en cuenta las reivindicaciones histéricas del municipalismo andaluz
respecto de la nivelacién de servicios ya acordadas en otras Asambleas de la FAMP, asi como la
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necesidad de extender los planes de saneamientos encaminados a saldar la deuda de los Ayun-
tamientos de forma progresiva y teniendo en cuenta los distintos tramos poblacionales.”

Finalmente, la “Resolucion de politica local” acordada en la 7.2 Asamblea General (30 de noviembre de
2007), ultima celebrada hasta la fecha, lleva a cabo una valoracién muy positiva del hecho de que el Estatuto de
Autonomia de 2007 haya hecho suyas muchas de las propuestas de la Federacion, reflejando las aspiraciones
que los gobiernos locales andaluces habian expresado con anterioridad. Y en la linea de lo manifestado cuatro
afos atrés se reitera idéntica peticion al Legislativo autonémico:

“Como ya hemos sefialado, debe ser una prioridad en la nueva legislatura la aprobacién
por parte del Parlamento de Andalucia de una Ley de Financiacién de los Gobiernos Locales de
Andalucia que regule la participacion de estos en los Tributos de la Comunidad Auténoma, que
se instrumentara a través de un fondo de nivelacién municipal de caracter incondicionado, en
virtud del principio de responsabilidad de gestién que sobradamente cumplen nuestros gobiernos
locales.”

3.2. Otras demandas de las Entidades Locales andaluzas

El Libro Blanco de la Administracion Local de Andalucia (2002) deja constancia de que se estima necesario
un incremento de las ayudas procedentes de la Junta, sobre todo las que tienen caracter no finalista, que bien
podria articularse con una participacion en los ingresos de la Comunidad Auténoma (PICA). De especial interés
son las siguientes consideraciones:

“Mayor participacion en los ingresos de la Comunidad Auténoma (PICA)

La participacion en los ingresos de la comunidad auténoma es una fuente de recursos pre-
vista en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales que ha experimentado un escaso desarrollo en
Andalucia, al igual que en el resto de Espafia. Al mismo tiempo, el nimero de servicios impropios
que prestan los ayuntamientos presenta una tendencia creciente, siendo una parte importante de
dichos servicios de titularidad autonémica.

La regularizacion del &mbito competencial de las administraciones locales andaluzas debe
ir acompanada de la definicién y articulacion de un sistema de transferencias corrientes desde la
Junta de Andalucia, equitativo y eficiente.”

3.3. Propuestas legislativas

Lainquietud por poner en funcionamiento un fondo u otro tipo de cauce que permita una verdadera parti-
cipacion de las Entidades Locales en la recaudacion tributaria de la Hacienda autonémica se ha dejado sentir en
la actividad desarrollada en el seno del Parlamento de Andalucia. Junto a un niimero importante de proposiciones
no de ley y de preguntas acerca del estado de la financiacién local, varias propuestas legislativas han tratado de
remediar el problema, sin que ninguna de ellas haya prosperado.

En este sentido fueron pioneras dos proposiciones de ley relativas al Fondo Andaluz de Cooperacion
Municipal presentadas en 1988 y 1989 por el Grupo parlamentario Izquierda Unida-Convocatoria por Andalucia
durante la Il Legislatura?'. Lo més llamativo de su contenido era que se pretendia dotar el Fondo nada menos que
con un 30 por 100 de la recaudacién obtenida por la Comunidad Auténoma a través de los impuestos directos,
los impuestos indirectos y las tasas fiscales sobre el juego, es decir, los capitulos 1y 2 y parte del capitulo 3 de

20  Libro Blanco de la Administracion Local de Andalucia (2002), pags. 123, 153y 160-161.
21 Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia, |l Legislatura, nims. 247 y 271, 2 de diciembre de 1988y 7 de
marzo de 1989, respectivamente.

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES. VOL. EXT. VIIl, .S.8.N.: 0213-7585 (2009), PP. 241-270



266 JESUS RAMOS PRIETO

los Presupuestos Generales de la Junta de Andalucia. Para repartir esas cantidades se propuso atender no sélo
ala poblacion (50 por 100), sino también a otros elementos como la participacion en proyectos supramunicipales
para la prestacion de servicios (15 por 100), la realizacién de proyectos econémicos con incidencia en la creacién
de empleo (15 por 100) y una regla de distribucion de forma inversamente proporcional en funcion de la renta per
cépita y el indice de empleo (20 por 100).

Afios mas tarde (2003) la Mesa de la Camara calificé favorablemente y admitié a tramite una proposicion
de ley para el desarrollo de la descentralizacion autonémica a favor de las Entidades Locales de Andalucia, que
finalmente no fue tomada en consideracion ante la oposicion manifestada por el Consejo de Gobierno®?. Fue
presentada por el Grupo Parlamentario Popular con el deseo de disefiar un marco normativo general que impulsase
la transferencia, delegacién o encomienda de gestion, preferentemente hacia los Municipios, de competencias
autondmicas en sectores vitales de la actividad publica (educacion, empleo, proteccion del medio ambiente y
del patrimonio histérico-artistico, sanidad o turismo, entre otros). Su titulo VI versaba especificamente sobre la
financiacion de las competencias descentralizadas, cuyo disefio se efectuaba a partir del criterio general de que
no se reconocerian nuevas competencias a las Entidades Locales andaluzas sin acompafiar los mecanismos de
financiacién oportunos que garantizasen la adecuada prestacion de los servicios (articulo 17). A modo de elemento
de cierre se sumaria un Fondo de Nivelacion Municipal, dotado con cargo al presupuesto de la Comunidad Auté-
noma para compensar los desequilibrios territoriales en las prestaciones de los servicios publicos que pudieran
derivarse del proceso descentralizador (articulo 21). En un primer periodo transitorio, cuya duracién méaxima seria
de dos afios desde la entrada en vigor de la correspondiente ley sectorial de descentralizacién, se proveeria una
financiacion igual al coste efectivo resultante del traspaso de servicios anualmente actualizado. Las reglas de
célculo de dicho coste efectivo figuraban en el articulo 19 de la propuesta parlamentaria:

“1. Parala valoracion del coste efectivo de los traspasos deberéa tenerse en cuenta tanto los
costes directos e indirectos necesarios para la prestacion del servicio como los gastos de inversion
destinados a la conservacion, mejora y sustitucion del capital publico adscrito a dicho servicio.

2. Asimismo, se tendra en cuenta la prevision de la evolucién futura del gasto a fin de
mantener en el tiempo una prestacion adecuada del servicio publico que se descentraliza.

3. Cuando se traspasen servicios sujetos a ingresos de derecho publico o privado, el
importe de la recaudacion correspondiente disminuiré la valoracion del coste efectivo del servicio
transferido”.

Superada esa etapa inicial, se entraria en una fase definitiva que “consistira en una participacién en los
ingresos de la Comunidad Auténoma de Andalucia de cardcter no finalista”. De ella se ocupaba el articulo 20,
que llevaba justamente por rdbrica “Participacion en los ingresos de la Comunidad Auténoma de Andalucia”. En
él radicaba, a nuestro entender, la innovacién mas sobresaliente del texto propuesto:

“1. La Ley de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia establecera una
participacion incondicionada de las Entidades Locales en los ingresos de la Comunidad.

2. La participacion en dichos ingresos se calcularé teniendo en cuenta fundamentalmente
el coste de las nuevas competencias que hayan sido asumidas por las Entidades Locales en el
proceso de descentralizacion”.

Como dato negativo de ese precepto debe destacarse tal vez que la participacion se adscribia privativa-
mente a la cobertura financiera de las competencias descentralizadas por la Comunidad Auténoma, quedando
desligada, por tanto, de la financiacién de las demas atribuciones reservadas a los Entes Locales por la legislacion
de régimen local.

22 Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia, VI Legislatura, nims. 437 y 464, de 7 de enero y 21 de febrero
de 2003.
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En la pasada VIl Legislatura hubo dos nuevos intentos de proporcionar un margo legal general a esta
fuente de ingresos de las Haciendas locales. Ninguno de ellos sali¢ adelante, pues volvieron a tropezar con la
oposicién del Consejo de Gobierno a su toma en consideracion.

La primera iniciativa vino de la mano de una treintena de Ayuntamientos andaluces, que al amparo de la
Ley 5/1988, de 17 de octubre, de Iniciativa Legislativa Popular y de los Ayuntamientos, presentaron en mayo
de 2006 una proposicion de ley relativa a la creacion del Fondo Andaluz de Cooperacion Local?. La idea que la
presidia era activar un fondo como via de financiacién de carécter incondicionado aplicable a todos los Municipios,
sin perjuicio del establecimiento de programas de colaboracion financiera especifica para materias concretas.
Se dotarfa a partir de la totalidad de los recursos de la Comunidad Auténoma y su gestion quedaria encargada
a la Consejeria de Economia y Hacienda. Una Comision de Cooperacion Local, como érgano adscrito a dicha
Consejerifa e integrado por representantes de la Administracion autonémica y los Municipios, asumiria la funcién
de proponer la dotacion econémica del fondo y de aprobar los criterios para su distribucion teniendo en cuenta
una serie de pautas minimas (poblacién, territorio, niicleos de poblacion diferenciados y dispersion de los mismos,
competencias y servicios asumidos por cada Municipio y nivel de renta).

Un afio més tarde el Grupo Parlamentario Popular presenté una proposicion de ley relativa a la participacion
de las Corporaciones Locales en los ingresos de la Comunidad Auténoma (PICA), con la intencion de cumplir el
mandato del articulo 192.1 del Estatuto de Autonomia de 200724, Para ello disefia en siete articulos un instrumento
que se dice destinado a articular una politica financiera autonémica en materia territorial inspirada en los siguientes
principios generales: a) Contribucién a la suficiencia financiera de las Haciendas municipales, suministrandoles
recursos suplementarios; b) Respeto y potenciacion de la autonomia local, pues recibiran transferencias incon-
dicionadas susceptibles de ser destinadas a la financiacién de cualquier obra o servicio de su competencia; c)
Realizacion interna del principio de solidaridad, con el objetivo superar los desequilibrios econémicos, sociales y
culturales entre las distintas areas territoriales de la Comunidad Auténoma; d) Contribucion para que los diferentes
nucleos y entidades de poblacion cuenten con la dotacion adecuada de servicios, infraestructuras y equipamientos
bésicos de caracter colectivo y competencia local.

De acuerdo con esta propuesta, igualmente rechazada por el Gobierno autondémico?®, la participacion
tendrfa por objeto un porcentaje de la recaudacion liquida de los capitulos |, Il y Il del Presupuesto de ingresos
de la Comunidad Auténoma. El Consejo de Gobierno, previo acuerdo con la FAMP, se encargaria de determinar
las cantidades que la integrarian, determindndose su cuantia inicial sobre la base de la situacién de partida en el
ejercicio 2007 del conjunto de Municipios. También corresponderia a dicho Consejo desarrollar su regulacion, en
particular los aspectos de gestion, programacion, coordinacion, seguimiento, revision y los criterios de distribucion.
En cuanto a esto Ultimo, para operar el reparto de la dotacion presupuestaria anual y global de la participacion
entre los Municipios beneficiarios en la proposicion se atiende a siete variables diferentes: 1) Poblacién de derecho
(40 por 100); 2) Cantidad fija para todos los Municipios en atencion al principio de solidaridad intermunicipal (10
por 100); 3) Superficie municipal (10 por 100); 4) Porcién a distribuir de forma inversamente proporcional a la
capacidad recaudatoria en el ambito tributario, definida en los términos previstos en las Leyes de Presupuestos
Generales del Estado (10 por 100); 5) Existencia de nlcleos de poblacion diferenciados (10 por 100); 6) Pobla-
cioén equivalente de los Municipios turisticos, entendida como aquella que no siendo vecina del Municipio realice
una estancia temporal en el mismo por razones de visita turistica, segunda residencia o alojamiento turistico (10
por 100); y 7) Evaluacion objetiva de las dotaciones de la Entidad Local para atender situaciones especiales de
inmigracién (10 por 100).

Alinicio de la presente VIl Legislatura el Grupo Parlamentario Popular ha presentado una nueva proposicion
de ley relativa a la participacion de las Corporaciones Locales en los ingresos de la Comunidad Auténoma (PICA).
Su contenido es idéntico al de la promovida en 2007, por lo que obviamos mas detalles?®.

23 Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia, VIl Legislatura, nims. 448 y 548, de 31 de mayo y 14 de noviembre
de 2006.

24 Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia, VIl Legislatura, nim. 672, de 28 de mayo de 2007.

25  Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia, VII Legislatura, num. 733, de 5 de octubre de 2007.

26  Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia, VIl Legislatura, nim. 29, de 6 de junio de 2008.
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Como pueda apreciarse, ninguna de las proposiciones de ley comentadas ha sido debatida por la Cémara
andaluza, pero todas ellas tienen el valor de llamar la atencion sobre la conveniencia de abordar una regulacion
especffica y estable de este recurso, mas alla de su tratamiento en las sucesivas Leyes de Presupuestos de la
Comunidad Auténoma. Ello se ha convertido en una obligacion del Parlamento autonémico como consecuencia
de la entrada en vigor del nuevo Estatuto de Autonomia, aprobado por la Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo,
que como comprobaremos a continuacion exige una regulacion mediante ley. De manera que suponemos que a
lo largo de esta legislatura se dara puntual cumplimiento al mandato estatutario y la situacién descrita cambiara
de forma sustancial.

4. EL MANDATO DEL ESTATUTO DE AUTONOMIA PARA ANDALUGIA DE 2007

Los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas de régimen general aprobados tras la
Constitucion de 1978 no reconocieron de manera expresa el derecho de las Corporaciones Locales a compartir
los ingresos que obtenga la Hacienda autonémica a través de sus recursos tributarios. Por el contrario, los nuevos
Estatutos de Autonomia aprobados para la Comunidad Valenciana (Ley Organica 1/2006), Catalufa (Ley Organica
6/2006), Islas Baleares (Ley Orgénica 1/2007), Andalucfa (Ley Orgénica 2/2007), Aragon (Ley Organica 5/2007) y
Castilla'y Ledn (Ley Organica 14/2007) incorporan, ahora si, una referencia mas o menos explicita a la exigencia
de que los Entes Locales participen en los ingresos de la respectiva Hacienda autonémica, en general, o en sus
ingresos de naturaleza tributaria, en particular?’. Estas declaraciones estatutarias discurren en paralelo a la mayor
atencion prestada a los gobiernos locales y son congruentes, ademas, con la invocacion unénime del principio
constitucional de suficiencia entre aquellos que han de presidir el devenir de las finanzas locales.

El nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia, aprobado por la Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo,
se hace eco del derecho constitucional de las Entidades Locales a participar en los recursos de la Hacienda de
la Comunidad Auténoma. Se pone asi punto y final al vacio denunciado en repetidas ocasiones a través de la
FAMP?8, Su articulo 191 se abre con una enunciacién de los principios rectores de las Haciendas locales andaluzas:
suficiencia de recursos para la prestacion de los servicios que les corresponden (también recogido en el articulo
90), autonomia, responsabilidad fiscal, equidad y solidaridad. Como parte de esa autonomia se les reconoce
“la autonomia presupuestaria y de gasto en la aplicacién de sus recursos, asf como de los ingresos de caracter
incondicionado que perciban procedentes de los presupuestos de otras Administraciones.” Los apartados 1, 2
y 7 del articulo 192, cuya rubrica es “Colaboraciéon de la Comunidad Auténoma”, concretan con mayor nitidez
un compromiso formal en orden a ayudar financieramente a las Administracion locales:

“1. Una ley regulara la participacion de las Entidades Locales en los tributos de la Comu-
nidad Auténoma, que se instrumentaré a través de un fondo de nivelacion municipal, de caracter
incondicionado.

2. Adicionalmente la Comunidad Auténoma podra establecer programas de colaboraciéon
financiera especifica para materias concretas.

()

27  La conveniencia de que los Estatutos “«recuerden» expresamente la obligacion constitucional de que las
comunidades auténomas articulen un mecanismo de participacion de las entidades locales en sus ingresos
tributarios” ya fue reclamada en 2005 por Medina Guerrero, M. (2005), pag. 75.

28  Noesde extranar, por ello, la positiva acogida que esta recepcion ha tenido entre la doctrina. Para Ruiz-Rico Ruiz,
G. (2007), pag. 118, esta “inédita institucion estatutaria no sélo servira para instrumentalizar la cooperacion entre
ambas Administraciones territoriales (autondmica y local), sino también permitira hacer efectivo el cumplimiento
de dos principios esenciales en esta otra dimensién del modelo territorial andaluz (solidaridad y equidad)”. Desde
otra perspectiva Martin Moreno, J. L. (2007), pag. 174, destaca que la norma “responde a una demanda, ya
antigua, a favor de la regulacion de este recurso, que puede ser fundamental a la vista de la evolucién del sistema
de financiacién autondmico y de las necesidades financieras apremiantes de los Entes Locales”.
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7. Cualquier atribucién de competencias ird acompafiada de la asignacion de recursos
suficientes.”

Las condiciones de la financiacion que las Entidades Locales deberan recibir cuando se desarrolle el nuevo
Estatuto son, pues, bastante claras: regulacién mediante ley, ya sea mediante una ley especifica o en el marco de
la ley de régimen local prevista en el articulo 98; identificacion de los tributos (propios o cedidos por el Estado) de
la Comunidad Autdbnoma como su objeto?®; instrumentacion a través de un fondo de nivelacién municipal, lo que
da a entender que estara limitada o al menos centrada en los Municipios®; y, por ultimo, caracter incondicionado
de los ingresos que a través de ella se les proporcionen.

5. CONCLUSION

La entrada en vigor del nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia de 2007 parece haber abierto una
nueva y esperanzadora etapa para la preceptiva consolidacion de la participacion de las Haciendas locales en
los tributos de la Comunidad Auténoma, tantas veces aplazada pese al inequivoco mandato del articulo 142
de la Constitucion.

En orden a dar cumplimiento al mandato estatutario de regulacién mediante ley de este recurso, la
Comunidad Auténoma cuenta con una importante experiencia previa, derivada del funcionamiento durante
cerca ya de veinte afos del Fondo para la nivelacion de los servicios municipales. Al venir operando como via
de financiacion incondicionada, dicho Fondo sienta un buen precedente. No obstante, para convertirlo en un
recurso fundamental de las Haciendas locales andaluzas sera necesario no sélo aumentar de modo significa-
tivo su cuantia, sino también vincular su evolucién al comportamiento de la recaudacion de los tributos de la
Comunidad Auténoma (propios y cedidos total o parcialmente por el Estado) y dotar de mayor transparencia y
estabilidad a sus criterios de reparto.

29  ParaPérez Royo, F. y Carrasco Gonzalez, F. M. (2008), pag. 1.081, la expresion “tributos de la Comunidad” es
“equivoca” porque “si el fondo se nutriera sélo de la recaudacion obtenida por tributos propios seria bastante
exiguo, por lo que quizas esa expresion comprende los recursos de naturaleza tributaria, segun se definen
en el articulo 176.2.a) EAA, esto es, los tributos propios, los cedidos por el Estado y los recargos”.

30 Enelarticulo 189.1 de la propuesta de reforma presentada por el Parlamento de Andalucia se anadia que esa
ley fijaria los criterios para la distribucion del fondo, entre los que primaria la poblacién. Sin embargo, a partir
del Informe de la Ponencia se suprimi¢ este inciso. Vid. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso
de los Diputados, VIII Legislatura, serie B, nim. 246-1, 12 de mayo de 2006, pag. 38, y nim. 246-6, 17 de
octubre de 2006, pag. 238. Como bien explica Ruiz-Rico Ruiz, G. (2007), pag. 118, la desaparicion durante
la tramitacion en las Cortes Generales de una directriz (la poblacion) preferencial y vinculante para el legislador
“implica la remisién a este Ultimo de la férmula definitiva para fijar su distribucion entre los ayuntamientos”.
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