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I. LA SUFICIENCIA FINANCIERA DE LOS ENTES LOCALES;
(POSIBLE PAPEL DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS PARA
FACILITARLA? ’

1. Introduccion

Es obligado comenzar cualquier estudio sobre la participacién de los Entes locales,
tanto en los tributos del Estado como de las Comunidades Auténomas, recordando el
principio constitucional recogido en el articulo 142 de la Constitucién, de suficiencia
financiera de los Entes locales, del que depende la garantia de la autonomia local.

La autonomia local se manifiesta fundamentalmente en la gestién de los in-
tereses de las Entidades Locales, que traducido a términos econémicos signifi-
ca la gesti6n del presupuesto municipal de gastos .

! En este sentido, Juan RAMALLO MASSANET y Juan ZorNozA PEREZ,«Autonomia y suficiencia en la fi-
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La Constitucién recoge que las Haciendas locales deberdn disponer de los
medios suficientes para el desempefio de las funciones que la ley atribuye a las -
Corporaciones locales, y que esos medios suficientes estardn reunidos en tres
grupos de ingresos, que son los que conforman sus fuentes de financiacion,
constituidas fundamentalmente por tributos propios, participacién en los tribu-
tos del Estado y participacion en los tributos de las Comunidades Auténomas.

En los ultimos affos los municipios espafioles han visto aumentar conside-
rablemente sus competencias. Ha sido la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las bases del régimen local, la que les ha conferido toda una serie de compe-
tencias, sin modificarse el cuadro de ingresos de las Corporaciones locales 2.
Asi, el articulo 25 hace una enumeracién de las materias sobre las que pueden
ejercer competencias, mientras el articulo 26 sefiala qué servicios minimos de-
ben prestarse en todo caso; a estas competencias se unen las que pueden ser de-
legadas por el Estado, las Comunidades Auténomas y otros Entes locales
(articulo 27) o las actividades complementarias que pueden realizar propias de
otras Administraciones publicas (articulo 28).

De modo paralelo a la asuncién de nuevas competencias por parte de los muni-
cipios, se ha observado un incremento muy importante del endeudamiento. Ahora
los municipios deben satisfacer una serie de servicios que se traducen en mayores
gastos, que se corresponden con un mismo nivel de ingresos, lo que obliga a
acudir al endeudamiento para satisfacer dichos gastos.

No parece que este desequilibrio entre ingresos y gastos tenga su origen ex-
clusivamente en una mala gestion municipal, sino precisamente en este aumen-
to de servicios que deben cubrir los municipios.

De este modo, frente a la autonomia local declarada constitucionalmente
nos encontramos con una insuficiencia financiera. Lo que significa que el prin-
cipio constitucional no ha sido posteriormente garantizado con éxito. La legis-
lacién encargada de garantizar la suficiencia financiera ha sido la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas locales, pero a la vista de la
situacién financiera de los municipios no podemos concluir que haya consegui-
do su objetivo.

nanciacion de las Haciendas Locales», Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica
(1993), n.° 259, pégs. 499-516.

2 Sobre este tema debe tenerse en cuenta a José Juan FERRERO LApPaTzA, «La Hacienda Local, Ante-
cedentes histéricos y situacion actual. El Marco Constitucional», en la obra colectiva dirigida por J. J.
FERREIRO LAPATZA, Tratado de Derecho Financiero y Tributario Local, Marcial Pons, Diputacié de
Barcelona, Madrid, 1993, pags. 13-57.
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Parece de dificil realizacién este principio constitucional de la suficiencia
financiera de los Entes locales, pero a la vez tiene una importancia suprema
para la autonomia local. La Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
Haciendas locales, encargada de implantar el sistema de financiacion de los
Entes locales, ha tenido que hacer frente a toda una serie de problemas que conte-
nia el sisterna financiero local >, como el poco peso especifico de la Hacienda local
dentro del conjunto del sector publico, la poca autonomia financiera y de ges-
tién, el bajo nivel de suficiencia financiera, un sistema tributario municipal cla-
ramente inelastico o la falta de automatismo a la hora de fijar el volumen del
Fondo Nacional de Cooperacién Municipal, por citar algunos de los problemas
mas destacables.

Las soluciones a estos problemas deben buscarse tanto en el sistema tributa-
rio propio de los Entes locales, como en las participaciones en ingresos del Es-
tado y Comunidades Auténomas. Respecto al sistema tributario de los Entes
locales, se caracterizan sus tributos como rigidos, no aumentando ni disminuyendo
segun lo haga la actividad econ6mica; por ello, la reforma del sistema tributario
de los Entes locales debe tender a conseguir tributos flexibles, relacionados
con la actividad econ6mica.

Respecto de la participacién en ingresos del Estado y de las Comunidades
Auténomas, hasta ahora, la primera no ha garantizado la suficiencia financiera
de los Entes locales, y la segunda, no se ha institucionalizado definitivamente.

2. La participacién municipal en los ingresos del Estado

La participacion municipal en los tributos del Estado tiene su origen en
1977, con la creacién del Fondo Nacional de Cooperacién Municipal 4, con el
que el Estado pretendia cooperar econémicamente en los gastos municipales
resultantes de la prestacion de los servicios locales, asi, los Ayuntamientos que
por sus especiales circunstancias no pudieran nivelar sus presupuestos ordina-
rios, podian solicitar una ayuda del Fondo °. Pocos meses mas tarde, se va a

3 Nuria BoscH y Antoni CASTELLS, «La financiacién municipal: situacion actual y perspectiva», en la
revista Presupuesto y gasto publico (1992), n.° 8, pags. 75-88.

* El Fondo Nacional de Cooperacion Municipal fue creado por el articulo 8 del Real Decreto 34/1977,

de 2 de junio.

5 Eneste sentido, Albert DE ROVIRA Y MoLA, «Participaciones y Subvenciones», en Tratado de Dere-
cho Financiero y Tributario Local, obra colectiva dirigida por José Juan Ferreiro Lapatza, Marcial
Pons, Diputacié de Barcelona, Madrid 1993, pags. 387-411; Antonio FANLO LORAS, Fundamentos cons-
titucionales de la autonomia local, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1990, pags. 500-503.
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extender su aplicacién a todos los municipios espafioles 6 independientemente
de su situacién econémica.

En sus comienzos se utilizard uinicamente como criterio de distribucion el
nimero de habitantes de derecho del municipio. Posteriormente, este criterio
sufrird modificaciones, completandose primero con el esfuerzo fiscal medio
del municipio, y luego con el nimero de unidades escolares sostenidas por el
Ayuntamiento.

Frente a esa primera finalidad del Fondo de sanear la economia de las Cor-
poraciones Locales necesitadas, actualmente su finalidad es dotar de suficien-
cia financiera a los Ayuntamientos, al objeto de que no haya desequilibrios
presupuestarios que impidan el cumplimiento de las funciones que la ley les
encomienda. Se trata de una transferencia de capital, cuyo importe no esta
afectado a un destino especifico.

A pesar de las finalidades propugnadas por el Fondo, los municipios no han
salido de su precaria situacién econémica. Y la razon por la que nuestro ordena-
miento no ha sabido solucionar definitivamente el régimen aplicable a las pamc:-
paciones locales en los ingresos estatales, como sefiala MARTIN QuErALT, no
hay que buscarla en el momento presente, ya que el problema tiene unas raices
histdricas.

En primer lugar, nunca ha existido un sistema hacendistico local definido,
sino que lo que ha existido ha sido un conglomerado de categorias, que reuni-
das lo han conformado, pero sin formar sistema.

Ademés, tampoco ha existido un sistema hacendistico local por la indefini-
cién que las Entidades locales han tenido en la estructura estatal.

Por ello, deben producirse ciertas reformas en la participacién en los ingre-
sos estatales, por una parte, incrementando la misma y mejorando su gestion y,
por otra, modificando los criterios de distribucion.

Respecto a los criterios de distribucién, resulta interesante para ilustrar el tema
el trabajo realizado por AZNAR GRASAY otros, del Departamento de Econometria de
la Universidad de Zaragoza %, en el que proponian que el legislador estatal para

® Esta extensién del Fondo Nacional de Cooperacion Municipal a todos los municipios espaiioles se
producira por el Real Decreto 3285/1977, de 1 de diciembre.

7 Juan MARTIN QUERALT, «La participacion en ingresos estatales», en Tratado de Derecho Municipal,
obra colectiva dirigida por Santiago MuNoz MAcHADO, Civitas, Madrid, 1988, pags. 2.177-2.199.

8 Antonio Aznar GRasA; Carlos MARTINEZ MONGAY; Marcos SANsO FRAGO; Maria Teresa APARICIO
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cumplir el imperativo constitucional fijara unos criterios de reparto que cum-
plieran los siguientes objetivos:

a) Que las variables incluidas representaran efectivamente al menos un
porcentaje significativo de las necesidades municipales.

b) Que la inclusion de mas de una variable o indicador en el criterio s6lo
estaria justificada cuando cada una de ellas fuera expresiva de un conjunto dis-
tinto de necesidades.

c) Que si en el criterio una variable se viera ponderada mediante indices
por estratos, deberia cumplirse que las necesidades cambiaran efectivamente
de un estrato a otro.

La cuestidn ahora es saber si las variables utilizadas actualmente como cri-
terios de distribucién (poblacién, esfuerzo fiscal y unidades escolares) estén re-
lacionadas con los criterios objetivos sefalados, es decir, con las necesidades
municipales. Y observamos que no es asi, ya que al existir una fuerte interrela-
cion entre las tres variables, la modificacién de una en favor de otra lleva a dis-
tribuciones similares, desconociéndose otros criterios como las viviendas
totales, viviendas secundarias, teléfonos, habitaciones hoteleras, capitulo 4 y 5
de ingresos, capitulos 1 a 5 de gastos, que son determinantes de las necesidades
publicas del municipio. .

Las altimas modificaciones del Fondo Nacional de Cooperacién Municipal
no van en la linea de cambiar los criterios de distribucién, por lo que aunque
hay cambios en la forma, no los hay en el fondo.

Asi, la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1995 o y los articulos
modificados 112 y 114 de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de
las Haciendas Locales '°, introducen una serie de cambios en el Fondo Nacio-
nal de Cooperacién Municipal, recogiendo el Protocolo firmado el dia 1 de
agosto de 1994 entre el Ministerio de Economia y Hacienda y la Federacion
Espafiola de Municipios y Provincias.

Aspas y Francisco Javier TRIVEZ BIELSA, Estudio sobre la distribucién del Fondo Nacional de Coopera-
cién Municipal, Departamento de Econometria, Facultad de Ciencias Econémicas y Empresariales, Uni-
versidad de Zaragoza, Zaragoza, 1984.

® BOE n.°313, de 31 de diciembre de 1994.

19 Modificacién realizada por la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, administrati-
vas y de orden social (BOE n.° 313, de 31 de diciembre de 1994),
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Aunque no hay un cambio en la posicién de los Ayuntamientos en el con-
junto del Estado, va a permitir a las Corporaciones Locales saber la evolucion
del Estado a los municipios a lo largo del quinquenio 1994-1998. Para este
nuevo periodo se establece como afio base el de 1994, a partir de este afio base
se han acordado unos criterios de evolucién que garantizan su crecimiento en
la misma medida en que lo hagan los ingresos tributarios del Estado contenidos
en los capitulos I y II del estado de ingresos de los Presupuestos Generales del
Estado que no sean susceptibles de ser cedidos a las Comunidades Auténomas;
como minimo crecerdn en la misma proporcion en que lo haga el IPC, y como
méximo crecerdn lo que crezca el PIB nominal a partir de 1994.

Ante esta limitacién estatal a la hora de garantizar la suficiencia financiera
de los Entes locales, debe entrar en juego la intervencién de las Comunidades
Auténomas.

3. Elpapel de las Comunidades Auténomas en la garantia de la
suficiencia financiera de los Entes locales

Existen una serie de razones para justificar que con la intervenci6n de las
Comunidades Auténomas mejorarian las Haciendas locales y, asnrmsmo la
distribuci6n de la participacion municipal en los tributos del Estado n

En primer lugar, no todas las Comunidades Auténomas tienen el mismo re-
parto de competencias; asi pues, a diferente nivel competencial, tendremos di-
ferentes necesidades de gasto.

En segundo lugar, debe tenerse en cuenta la gran diversidad local existente,
con diferentes niveles de demanda de servicios municipales. Por lo que, aun-
que las Comunidades Auténomas a las que pertenezcan estos municipios ten-
gan las mismas competencias, la diversidad municipal hard que el reparto de
las participaciones cubran las necesidades de la manera més adecuada para el
municipio; obligdndose entonces a un reparto diferente segin la Comunidad
Auténoma.

En tercer lugar, cada Comunidad Auténoma podria participar en los tribu-
tos municipales de diferente manera, a través de recargos, creando impuestos o
dando una participacion de sus tributos a los municipios.

' Joaquim SOLE VILLANOVA, «Subvenciones niveladoras municipales: Perspectivas para Espaila a la
luz de la experiencia comparada», en Las finanzas municipales en el Estado de las Autonomias: Estu-
dios y propuesias, Diputacion de Barcelona, 1985.
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Finalmente, habria que destacar el papel tan importante que desempeiiarian
las Comunidades Auténomas a la hora de garantizar el equilibrio financiero de -
las Corporaciones Locales de su territorio.

Ya se recoge en el articulo 39.2 de la Ley 39/1988, que las Entidades loca-
les participardn en los tributos propios de las Comunidades Auténomas en la
forma y cuantia que se determine por las leyes de sus respectivos Parlamentos.

II. EL SIGNIFICADO DE LOS FONDOS AUTONOMICOS DE
PARTICIPACION MUNICIPAL: LA STC 331/1993, DE 12 DE -
NOVIEMBRE

El significado de los Fondos Autonémicos de Participacién Municipal debe
buscarse en las razones que acaban de mencionarse que mejorarian la distribu-
cién de la participacion, tanto de los tributos del Estado como de las Comuni-
dades Auténomas, con la intervencién de estas Gltimas.

Con la actual estructura territorial del Estado no debe olvidarse la interven-
cion de las Comunidades Auténomas en este tema, teniendo en cuenta, ade-
mads, que algunas Comunidades Auténomas, como Catalufia, tienen sobre los
municipios competencias de tutela financiera (articulo 48 del Estatuto de Auto-
nomia de Catalufia).

En este sentido, la existencia de un Fondo Autonémico, provisto ademas de
por ingresos autonémicos, por los del Estado, permitiria una mejor distribucién
financiera entre los municipios de su territorio.

La cuestién que debemos plantear ahora es si es posible esta intervencion
de las Comunidades Auténomas a la luz de la Constitucién y cémo deberia ser
ésta. Sobre esta cuestion incide de manera importante la Sentencia del Tribunal
Constitucional 331/1993, de 12 de noviembre.

En esta Sentencia el Tribunal Constitucional resuelve el recurso de inconstitu-
cionalidad planteado por el Gobierno de la Nacién, entre otros, a los articulos
181.a) y 182.1 y 2 de la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen
Local de Catalufia.

Estos preceptos de la Ley catalana recogen el siguiente contenido: por un
lado, la competencia de la legislacion catalana sobre finanzas locales para fijar
los criterios de distribucién de los ingresos de los Entes locales consistentes en
participacion en ingresos estatales y de la Generalidad y subvenciones incondi-
cionadas; y por otro, que el importe de dichas participaciones se destinard a in-
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tegrar el Fondo de Cooperacion Local de Cataluiia cuya distribucién, de con-
formidad con lo dispuesto en el articulo 48.2 del Estatuto de Autonomia de
Cataluiia, corresponder4 a la Generalidad mediante la Ley anual de Presupues-
tos.

Fundamentalmente, el Tribunal Constitucional en esta sentencia incide so-
bre las siguientes cuestiones:

1. Los criterios de distribucién de la participacién municipal en los
ingresos estatales

La primera cuestién que resuelve el Tribunal Constitucional es si tiene o no
competencia la Comunidad Auténoma de Catalufia para fijar los criterios de
distribucion de los ingresos de los Entes locales, consistentes en participacion
en ingresos estatales y en subvenciones incondicionadas.

Para responder a esta cuestion el Tribunal parte de la importancia que revis-
ten las previsiones constitucionales recogidas en el articulo 142 de la Constitu-
ci6n sobre las fuentes de financiacién local. Estas fuentes lo que permiten a los
Entes locales es el desempeiio de las funciones que la ley les atribuye, es decir,
lo que prevé la Constitucion es la necesaria suficiencia financiera para el ejer-
cicio de la autonomia local.

Asi, la participacién en los tributos del Estado, como fuente de financiacion
local, es garante del funcionamiento de la Hacienda local dentro de la Hacien-
da general, es decir, del principio constitucional de suficiencia financiera de la
Hacienda local, debiendo ser el Estado el que dé efectividad a dicho principio
y, por ello, es el competente en esta materia, correspondiéndole fijar los crite-
rios de distribucién de la participacion de los Entes locales en los tributos esta-
tales.

En este sentido, debe entenderse el articulo 48.2 (ltimo parrafo del Estatuto
de Autonomia de Cataluiia, cuando se refiere a que los ingresos de los Entes
locales de Cataluiia consistentes en participaciones en ingresos estatales y en
subvenciones incondicionadas se percibirdn a través de la Generalidad, que los
distribuird de acuerdo con los criterios legales que se establezcan para las refe-
ridas participaciones. Asi, unos ingresos estatales serdn distribuidos por la Co-
munidad Auténoma, dentro de un marco legal («criterios legales») que debe
ser la Ley estatal.

Por todo ello, se concluye por el Tribunal Constitucional que la Comunidad
Auténoma de Catalufia se ha extralimitado, tanto constitucional como estatuta-
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riamente, disponiendo en el articulo 181.a) de la Ley Municipal y de Régimen
Local de Cataluiia, que tiene competencia para fijar los criterios de distribucién
de los ingresos de los Entes locales consistentes en participaciones en ingresos:
estatales; ya que dicha competencia es estatal.

A este respecto, deben entenderse las consideraciones hechas a las partici-
paciones en ingresos estatales, también hechas en cuanto a las subvenciones
incondicionadas, y ello, porque no responden a la finalidad de las subvencio-
nes en sentido estricto (vinculacién a una accién de fomento concreta), sino
porque por sus caracteristicas pretende ser un medio de financiacion de los
Entes locales.

El que las subvenciones incondicionadas no tengan una vinculacion a una
accion de fomento no altera la competencia del Estado para fijar los criterios
de reparto de las mismas, ya que, con o sin vinculacién, las subvenciones son
una fuente de financiacién del Estado a los Entes locales, que garantizan el
funcionamiento de la Hacienda local dentro de la Hacienda general, lo que sig-
nifica que son, como las participaciones en ingresos estatales, garantia de los
principios constitucionales de suficiencia financiera en primer término, y de
autonomia local finalmente.

2. Los criterios de distribucién de la partlclpaclén municipal en los
ingresos auton6micos

La segunda cuestién que resuelve el Tribunal Constitucional es si la Co-
munidad Auténoma de Catalufia tiene competencias para fijar los criterios de
distribuci6n de los ingresos de los Entes locales consistentes en participacion
en ingresos de la Generalidad y en subvenciones incondicionadas que ésta les
otorgue.

Esta cuestién es resuelta de manera afirmativa por el Tribunal. La Comu-
nidad Auténoma de Catalufia tiene competencias para fijar los criterios de dis-
tribucién que en sus Presupuestos se destinen a los Entes locales catalanes,
por un lado, por el poder de gasto de las Comunidades Auténomas con cargo
a su propio Presupuesto, consecuencia de la vinculacién de su autonomia fi-
nanciera al desarrollo y ejecucién de sus competencias; y por otro, por su titu-
laridad con cardcter exclusivo en materia de régimen local (articulo 9.8 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia, sin perjuicio de lo dispuesto en el articu-
lo 149.1.18.2 de la Constitucion).

Por estas razones, no puede concluirse, como en la cuestién primera, que la
Comunidad Auténoma de Catalufia se haya extralimitado en sus competencias
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al disponer en el articulo 181.a) de la Ley Municipal y de Régimen Local de
Catalufia que puede fijar los criterios de distribuci6n de estos ingresos (partici-
pacion en ingresos de la Generalidad y subvenciones incondicionadas) recogi-
dos en sus Presupuestos.

3. Lacreacién autonémica de un Fondo de Cooperacién Local

La tercera y ultima cuestién que resuelve el Tribunal Constitucional es si es
contraria a la legislacién bésica estatal la creacion por la Comunidad Aut6no-
ma de Catalufia de un Fondo de Cooperacién Local que se nutra, entre otros in-
gresos, con los del Estado. Dicho de otro modo, la cuestion es saber si las
condiciones de distribucion establecidas por el Estado de los ingresos de los
Entes locales consistentes en participacion en ingresos estatales, resultarian altera-
das con la incorporacién de nuevos criterios de distribucién que resulten de la es-
pecificacion concreta que se aplica al hecho catalén.

Del articulo 48.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, aunque no puede
deducirse, como ya se ha explicado en las cuestiones anteriores, competencia
de la Comunidad Auténoma para fijar los criterios de distribucién de la partici-
paci6n de los Entes locales en los tributos del Estado, nada obsta para que ten-
ga competencia para distribuir entre los Entes locales de su territorio la
participaci6n de éstos en los tributos del Estado.

En este supuesto, la Comunidad Auténoma acttia de canal o cauce, y esta
actuacién no constituye un elemento basico de la Hacienda General. Por tanto, -
es posible la distribucién de la participacién de los tributos del Estado a través
de un Fondo de Cooperacién Local, siempre que se respeten los criterios que
se establezcan por el Estado, que si constituyen elementos basicos; y pudiendo
aplicar los criterios propios cuando se trate de distribuir la participacién en in-
gresos propios de la Comunidad.

Es por ello, por lo que el Tribunal Constitucional concluye declarando la
constitucionalidad del articulo 182.2 de la Ley Municipal y de Régimen Local
de Catalufia, siempre y cuando la referencia que contiene dicho precepto a los
«criterios que legalmente se establezcan» se entienda relativa a los criterios
que legalmente se establezcan por la legislacion estatal, en cuanto a la partici-
pacion en ingresos del Estado.

Un Fondo de Cooperacién Local tampoco alteraria los criterios de distribu-
ci6n establecidos por el Estado, por el cardcter bifronte del régimen local, que
permite, no sélo la relacién directa con el Estado, sino también, y de modo pre-
ferente, con la Comunidad Auténoma.
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Ademds, las Comunidades Auténomas tienen la obligacién de velar por su
propio equilibrio territorial y por la realizacién interna del principio de solida-
ridad, y es por ello, unido a la competencia exclusiva en materia de régimen lo-
cal de la Comunidad Auténoma de Catalufia, por lo que puede crear un Fondo de
Cooperacién Local, con las caracteristicas ya seffaladas: integrado por las parti-
cipaciones de los Entes locales en ingresos del Estado y de la Generalidad,
que se repartira segun los criterios establecidos por el Estado cuando se trate
de ingresos estatales, y segtn los establecidos por la Generalidad cuando se trate
de ingresos autonémicos.

4. Valoracién de la sentencia del TC

A la vista de la STC 331/1993 debe concluirse que adquiere una gran im-
portancia la correcta regulacién de las fuentes de financiacién de los Entes lo-
cales, para el ejercicio, en primer témino, del principio de suficiencia
financiera, y finalmente, de la autonomia local.

Por ello, no debe resultar baladi el planteamiento que haciamos ut supra so-
bre si los actuales criterios de distribucién de la participacion de los Entes loca-
les en los tributos estatales garantizan la suficiencia financiera de éstos.

Como tampoco debe resultar baladi el planteamiento posterior que hacfamos
sobre la importancia de la tutela financiera de las Comunidades Auténomas sobre
los municipios.

Si el Tribunal Constitucional, por una parte, considera que es legislacién
bésica la fijacién de los criterios de distribucion de la participacién de los mu-
nicipios en los tributos del Estado y, por otra, afirma que respetando dichos cri-
terios, la Comunidad Auténoma de Catalufia podré distribuir los ingresos a
través de un Fondo de Cooperacién Local, est4 abriendo las puertas a las Co-
munidades Auténomas para que intervengan en la financiacién municipal, y
légicamente est4 dando pie para que con su intervenci6n se eviten desequili-
brios territoriales entre los municipios.

Y es desde esta perspectiva desde la que deben observarse los actuales Fon-
dos Autondmicos existentes.
M. EJEMPLOS DE FONDOS AUTONOMICOS DE PARTICIPACION
MUNICIPAL. ESPECIAL REFERENCIA A ARAGON

Con unas caracteristicas o con otras, con cardcter condicionado o incondi-
cionado, casi todos los Presupuestos de las Comunidades Auténomas dedican
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una partida de su Presupuesto a transferencias a las Corporaciones Locales;
pero su existencia no es indicio de que se esté garantizando la suficiencia fi-
nanciera de los Entes locales de la Comunidad, ya que la mayoria de las veces
no guardan relacion las cantidades que dedican los Presupuestos autonémicos
con las demandas municipales.

Los seis ejemplos de Fondos Autonémicos que a continuacién se recogen,
como se observard, son muy diversos, y representan las diferentes caracteristi-
cas que actualmente tienen los Fondos Autondmicos en nuestro pais. Se hace es-
pecial referencia al de Aragén porque era obligado residiendo la autora en dicha
Comunidad.

1. Canarias

El Estatuto de Autonomia de Canarias recoge en su articulo 57.1 la obliga-
cién de la Comunidad de velar por su propio equilibrio territorial y por la
realizacion interna del principio de solidaridad. Desprendiéndose de este
compromiso autonémico la voluntad de la Comunidad de coadyuvar al mante-
nimiento de las haciendas locales.

La Comunidad Auténoma de Canarias, por Ley 3/1994, de 3 de febrero 12 crea
un Fondo de Saneamiento y Mejora de las Haciendas Municipales, para el cuatrie-
nio 1993 a 1996, que tiene por objeto la cooperacién, como su propio nombre
indica, al saneamiento y mejora de las haciendas municipales, basado en el res-
peto al principio de autonomia municipal, coadyuvando a restablecer o mante-
ner las condiciones que pemitan a los municipios canarios su
autofinanciacién.

Para conseguir ese saneamiento y mejora de las haciendas municipales se
disefian planes individualizados de actuacién. Esos planes de actuacion preten-
den extenderse tanto a los municipios que precisen ser saneados, como a los
que no lo precisen, a efectos de que mantengan su situacién financiera.

Para los municipios que cumplan una serie de indicadores econémico-fi-
nancieros sefialados en la Ley, en el supuesto de municipios gravemente en-
deudados, el Fondo tendréa cardcter condicional, y el importe del mismo deberd
destinarse al pago de las deudas acumuladas generadas en ejercicios anteriores,
de acuerdo con un calendario de pagos establecido en los planes de actuacion
individualizados. Para los municipios que no cumplan esa serie de indicadores
sefialados por la Ley y, por tanto, su situacién econémica-financiera no sea

12 BOEn.° 65, de 17 de marzo de 1994.
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grave, el importe del Fondo tendré carédcter incondicionado y seré por lo tanto
de libre disposicion, siempre que el ayuntamiento haya hecho frente a los com-
promisos anuales de pago de deudas de ejercicios anteriores previstos en los
planes de actuacién individualizados.

Este Fondo estaba previamente dotado por la Ley 3/1993, de 27 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Canarias para
1994 13, con 7.600.000.000 de pesetas; que tienen la consideracion de transfe-
rencias, incluidas en el capftu]o IV. Esta misma dotacién se prevera en la Ley
14/1994, de 27 de diciembre ', y en la Ley 9/1995, de 28 de diciembre 15, de
Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Canarias para 1995 y
para 1996, respectivamente.

Finalizado el cuatrienio 1993 a 1996, decae la vigencia del Fondo de Sa-
neamiento y Mejora de las Haciendas Municipales. La Ley 5/1996, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Canarias -
para 1997 ', en su articulo 15, crea el Fondo de Coordinacién y Cooperacién
Municipal; que se distribuird conforme a las determinaciones de la Ley que, a
tal efecto, apruebe el Parlamento de Canarias.

2, Castillay Le6n

El Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n recoge en su articulo 33 el
principio de coordinacién de la Hacienda autonémica con la local, del que se
desprende la voluntad de la Comunidad Auténoma de contribuir a la financia-
cién municipal.

El Fondo de Cooperacién Local de Castilla y Ledn se recoge en el articulo
38 de la Ley 8/1993, de 29 de diciembre, de Presu;;uestos Generales de la Co-
munidad Autonoma de Castilla y Leén para 1994 !

Este Fondo tiene cardcter finalista, ya que esté integrado por los proyectos
de obras que se ejecuten, librdndose su importe contra certificacién de obras o
facturas.
13 BOE n.°2l, de 25 de enero de 1994,
4 publicada en el BOE n.° 27, de 1 de febrero de 1995.
'S Ppublicada en el BOE n.° 21, de 24 de enero de 1996.
1S publicada en el BOE n.° 45, de 21 de febrero de 1997.
7 BOEn’® 22, de 26 de enero de 1994.
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Respecto a los criterios de distribucién de este Fondo, existe una remisién a
su aprobaci6n por la Junta de Castilla y Le6n.

La Ley 22/1994, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Co-
munidad Auténoma de Castilla y Le6n para 1995 '8 en los articulos 37 a 39,
prevé la cooperacién econémica de la Comunidad de Castilla y Leén con las
entidades locales de su territorio, a través del Plan de Cooperacién Local; que
se nelteraré con igual significado en las Leyes de Presupuestos para 1996 y

para 1997

El Plan de Cooperacién Local estar constituido por el Fondo de Cooperacién Lo-
cal, el Fondo de Apoyo Municipal y por un conjunto de transferencias co-
rrientes y de capital. El Fondo de Cooperacién Local seguird teniendo cardcter
finalista y las mismas caracteristicas que en afios anteriores.

El Fondo de Apoyo Municipal tendré carécter incondicionado y se destinaré a
los municipios con poblacién igual o superior a 20.000 habitantes, que hayan reali-
zado gastos por la implantacién, mejora, ampliacién o mantenimiento de servicios
publicos no susceptibles de ser financiados con tasas o precios publicos.

3. Cataluiia

El Estatuto de Autonomia de Catalufia seffala en su articulo 48.1 que co-
rresponde a la Generalidad la tutela financiera sobre los Entes locales.

El Fondo de Cooperacién Local de Catalufia, como dispone el articulo
182.1 de la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local de
Catalufia, estara integrado por las participaciones de los Entes locales en in-
gresos estatales y de la Generalidad. Debe recordarse la STC 331/1993, en la
que se afirma la constitucionalidad de este articulo, siempre y cuando la distri-
bucion de la participacién de los tributos del Estado a través de este Fondo res-
pete los criterios que se establecen por el Estado, ya que constituyen elementos
bésicos.

18 publicada en el BOE n.° 23, de 27 de encro de 1995.

% EiPlande Cooperacién Local se recoge en la Ley 4/1995, de 28 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales de la Comunidad Auténoma de Castilla y Le6n para 1996 (BOE n.° 55, de 4 de marzo de 1996),
en los articulos 38 a 40; y en la Ley 9/1996, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Co- -
munidad Auténoma de Castilla y Leén para 1997 (BOE n.° 37, de 12 de febrero de 1997), en los articu-
los 32a34.
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La Ley 16/1993, de 28 de diciembre, de Presupuestos de la Generalidad de
Catalufia para 1994 2 , establece en su articulo 19, en cuanto a la participacién
en ingresos del Estado que se distribuird de acuerdo con lo establecido en el
articulo 48.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia y en la normativa que sea
de aplicacién. Y en cuanto a la participacién de los Entes locales en ingresos
de la Generalidad, que se distribuird de acuerdo a porcentajes, establecido su
importe en 2.983.665.008 ptas., del que corresponde un 1,86% a favor del
Consejo General de Aran, y el 98,14% restante entre los deméas consejos co-
marcales, de acuerdo con lo que se establezca por reglamento, teniendo en
cuenta el nimero de habitantes de la comarca y el principio de solidaridad in-
terterritorial.

Como se habré observado, la distribucién del porcentaje de participacion
de los Entes locales en ingresos de la Generalidad se realiza entre los Conse-
_]OS comarcales; ya que en Catalufia aparece la Comarca como una pieza nece-
saria de su organizacién territorial, junto con el municipio 2. Sefialando
explicitamente el articulo 44 de la Ley 6/1987, de 4 de abril, de la orgamzacxén
comarcal de Catalufia, que la Ley de Presupuestos de la Generalidad estable-
cer4 un porcentaje de participacion a favor de los Consejos Comarcales en el
Fondo de Cooperacién Local de Catalufia.

Las Leyes de Presupuestos de los afios siguientes recogeran el Fondo de
Cooperaci6n Local con las mismas caracteristicas que hasta el momento, con
un aumento sustancial de la cantidad asignada para 1995.

Asf, la Ley 12/1994, de 28 de diciembre, de Presupuestos de la Generali-
dad de Cataluffa para 1995 % en su articulo 21, previé en concepto de parti-
cipacién en los ingresos de la Generalidad un importe de 7.088.093.283
pesetas, de los cuales 3.088.093.283 pesetas eran para distribuir entre los
Consejos Comarcales, y 4.000.000.000 pesetas entre los Ayuntamientos de
Catalufia. Estos im 2;)ortes se han mantenido en las Leyes de Presupuestos para
1996 y para 1997 '

20 BOEn.° 16, de 19 de enero de 1994,

21 Asf se sefiala en la Exposicion de Motivos de la Ley 6/1987, de 4 de abril, de la organizacion co-
marcal de Catalufia.

22 pyblicada en el BOE n.° 17, de 20 de enero de 1995.

Z Articulo 22 de la Ley 14/1996, de 29 de julio, de Presupuestos de la Generalidad de Catalufia para
1996 (BOE n.° 202, de 21 de agosto de 1996) y articulo 44 de la Ley 19/1996, de 27 de diciembre, de
Presupuestos de la Generalidad de Catalufia para 1997 (BOE n.° 32, de 6 de febrero de 1997).
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4. Extremadura

El Estatuto de Autonomia de Extremadura en su articulo 6.° recoge entre
los objetivos basicos de sus poderes el de promover la solidaridad entre los
municipios, comarcas y provincias de la Regién; unido a que en su articulo 16
se recogen las relaciones entre la Comunidad Auténoma y las entidades territo-
rialels, podemos concluir la voluntad autonémica de contribuir a la financiacion
local.

La Ley 3/1993, de 21 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comu-
nidad Auténoma de Extremadura para 1994 % recoge el Fondo Regional de
Cooperacién Municipal. Esta Ley, que dota al Fondo con una cantidad de
1.359.600.000 ptas., mantiene el programa presupuestario establecido en la
Ley 9/1992, de 18 de diciembre, de Presupuestos para 1993.

La participacién de cada municipio de la Comunidad Auténoma en el Fon-
do Regional de Cooperacion Municipal serd la suma resultante de los siguien-
tes conceptos (articulo 27 de la Ley 3/1993):

a) Una cantidad fija de 1.000.000 ptas. por cada Ayuntamiento.

b) La cantidad que resulte de distribuir, proporcionalmente al nimero de
habitantes del respectivo término municipal, la diferencia entre el total del cré-
dito presupuestario y la suma de las participaciones del apartado a).

Los Ayuntamientos podrdn destinar el importe de la participacién que les
corresponde a la financiacién de cualquiera de los capitulos del estado de gas-
tos de su presupuesto para 1994, excluido el capitulo I. Con esta prohibicién se
impide el cardcter de incondicional del Fondo.

La Ley 7/1994, de 16 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Co-
munidad Auténoma de Extremadura para 1995 <, en su articulo 28, crea el
Fondo de Cooperacién Regional. En este Fondo se integrard el Fondo Regional
de Cooperacion Municipal. Ademds, formarén parte de €I, el Fondo Solidario de
Accién Especial, para actuacion en dos zonas desfavorecidas de la regi6n, a fin de
corregir desequilibrios econdmicos en el territorio de la Comunidad Auténoma; y
el Fondo Especial de Desarrollo Local, dirigido a los municipios con proyectos
acogibles a los Programas Operativos Locales de la Unién Europea y para su-
fragar, parcial o totalmente, la parte a cofinanciar por las entidades locales.

2 BOEn® 44, de 21 de febrero de 1994.
25 publicada en el BOE n.° 28, de 2 de febrero de 1995.
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La Ley 1/1996, de 30 de enero, de Presupuestos Generales de la Comuni-
dad Auténoma de Extremadura para 1996 , en su articulo 30, contintia pre-
viendo la existencia del Fondo de Cooperacién Regional, en el que, con las
mismas caracteristicas, formara parte de €l el Fondo Regional de Cooperaciéon Mu-
nicipal.

5. Navarra

La Ley Organica de Reintegraciéon y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra en su articulo 46 recoge las competencias histéricas que mantiene la
Comunidad en materia de administracién local; reconociendo la autonomia de
que gozan sus municipios, que como minimo serd como la de los demés muni-
cipios de la nacion. De esta afirmacién debe concluirse que s6lo es posible el
ejercicio de esta autonomia, garantizindose la suficiencia financiera de los mu-
nicipios.

El Fondo de Participacién de las Entidades Locales de Navarra se recoge
para 1994 en el articulo 20 de la Ley Foral 13/1993, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales de Navarra para el ejercicio de 1994 77,

Este Fondo comprende tanto transferencias corrientes (con un importe de
10.944.510.000 ptas.) como de capital (con un importe de 4.798.000.000 ptas.).

El Fondo General para Transferencias corrientes se distribuird conforme a
la siguientes reglas:

a) El2,68% para municipios de més de de 10.000 habitantes.
b) El 14,01% en proporcién directa a la presién fiscal municipal.

c) Elresto del Fondo, de la siguiente manera: El 72,2% de dicho resto, en
proporcion directa a la poblacién de derecho, segun la ultima rectificacién pa-
dronal; el 20% de dicho resto, en proporcién directa a los déficit que presenten
los Ayuntamientos en conceptos de montepios de funcionarios municipales; el
7,8% de dicho resto, en proporcién directa a los gastos educativos, estimando-
se éstos por el nimero de unidades de segundo ciclo de Educacién Infantil,
EGB, Educacién Primaria y Educacién Especial que existan en los colegios
publicos de cada entidad local.

% publicada en el BOE n.° 73, de 25 de marzo de 1996.
2 BOE n° 57, de 8 de marzo de 1994.

695

REAL-1996, nim. 271-272. PALACIOS MOSTACERO, MARIA LOURDES. LOS FONDOS AUTONOMIC...



REAL-1996, nim. 271-272. PALACIOS MOSTACERO, MARIA LOURDES. LOS FONDOS AUTONOMIC...

REALA 271-272 (JULIO-DICIEMBRE, 1996)

En la distribuci6n del Fondo destinado a transferencias de capital se priman
los recursos destinados, por una parte, a Planes Directores sobre abastecimien-
tos en alta, depuracién y saneamiento de rios, residuos s6lidos urbanos y realizacién
de estudios del Plan de Inversiones; por otra, a Inversiones de la Programacién Lo-
cal como el abastecimiento en alta no incluido en Planes Directores, redes locales
de abastecimiento y saneamiento, electrificaciones, alumbrado, ahorro energético,
pavimentaciones, edificios municipales, caminos rurales y desarrollo local.

Con las mismas caracteristicas, continuaré previéndose el Fondo de Partici-
pacién de las Entidades Locales de Navarra en el articulo 22 de la Ley Foral
26/1994, de 29 de diciembre %, y en el articulo 19 de la Ley 15/1995, de 29 de
diciembre %, de Presupuestos Generales de Navarra para el ejercicio de 1995 y
de 1996, respectivamente.

6. Aragoén: el Fondo Autonémico de Inversiones Municipales de Aragén

A) El Estatuto de Autonomia de Aragon

De las referencias que el Estatuto de Autonomia de Aragdn realiza a la Ad-
ministracién local, debemos destacar los articulos 45.1 y 53 por su especial de-
dicacién a la Hacienda local.

El articulo 45.1 del Estatuto sefiala lo siguiente: «La Comunidad Auténoma
de Aragén dispondra de Hacienda Auténoma para la adecuada financiacién y
desarrollo de los servicios propios de su competencia en coordinacion, tanto
con la Hacienda estatal como con las locales, ateniéndose especialmente a los
principios de suficiencia y de solidaridad en la redistribucion interregional».

En este precepto se reconoce el principio de coordinacién de la Hacienda
Autondémica con la local, del que se puede extraer alguna conclusion como la
voluntad que refleja la Comunidad Auténoma de coadyuvar en la Hacienda
Municipal, redundando en un mejor cumplimiento de las funciones que la ley
encomienda a los Entes locales.

El articulo 53 del Estatuto * sefiala lo siguiente:

«l. Corresponde a la Comunidad Auténoma la tutela financiera respecto
de los Entes Locales, conforme a lo dispuesto en el articulo 35.1.2.* del pre-

28 publicada en el BOE 1.° 69, de 22 de marzo de 1995.
2 Ppublicada en el BOE n.° 87, de 10 de abril de 1996.
%% Articulo redactado conforme a la Ley Organica 5/1996, de 30 de diciembre, de Reforma de la Ley
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sente Estatuto, repetanto, en todo caso, la autonomia reconocida a los
mismos en los articulos 140 y 142 de la Constitucion.

2. La Comunidad Auténoma de Aragén colaborara con los entes locales
en la gestion, liquidacion, recaudacién e inspeccion de los tributos que tie-
nen atribuidos, respetando su autonomia financiera y de conformidad con
lo establecido en la legislacién basica y la de las Cortes de Aragon.

3. Los ingresos de los Entes Locales consistentes en participacion en in-
gresos estatales y en subvenciones incondicionadas se percibiran a través de
la Comunidad Auténoma, que los distribuira de acuerdo con los criterios le-
gales establecidos por el Estado para dichas participaciones.»

Este articulo del Estatuto de Autonomia recoge la tutela financiera de la Comuni-
dad Auténoma sobre los Entes locales de Aragdn; no desaprovechando la ocasién
para recalcar el debido respeto que se debe a la autonomia local.

B) Antecedentes del Fondo Autonomico de Inversiones Municipales de Aragon:
el Fondo Aragonés de Participacion Municipal

El antecedente inmediato del vigente Fondo Autonémico de Inversiones
Municipales de Aragén es el derogado Fondo Aragonés de Participacién Muni-
cipal, cuya derogacién se produce expresamente y por incompatibilidad, dado
el diferente cardcter de ambos: el de Inversiones Municipales es finalista, con-
dicionado en su destino a la inversién de obras y servicios municipales, mien-
tras que el de Participacién Municipal no es finalista, pudiendo destinarse incluso
a gasto corriente.

Con la creaci6n del Fondo Aragonés de Participacién Municipal, ahora de-
rogado, el camino hacia la plena institucionalizacién de la participacion de los
Entes locales en los ingresos de la Comunidad Auténoma, sin llegar a ser eso
(una participacion en ingresos), se estaba recorriendo de forma lenta, pero, afio
tras afio, parecia que se conseguian mayores logros; por lo menos hasta las in-
novaciones legislativas introducidas en 1997.

Asi, con la publicacién de la Ley 2/1994 de 23 de junio, reguladora del Fondo
Aragonés de Participacién Municipal *', se daba cumplimiento a la ya lejana Re-

Organica 8/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Aragén, modificada por la Ley Orgéni-
ca 6/1994, de 24 de marzo, de reforma de dicho Estatuto (BOE n.° 315, de 31 de diciembre de 1996).

31 BOA n.° 80, de 1 de julio de 1994, y BOE n.° 173, de 21 de julio de 1994.
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solucioén del Pleno de las Cortes de Aragén, en relacién con el debate sobre el
estado de la Comunidad Auténoma, celebrado los dias 2, 3 y 4 de noviembre
de 1988 *2 enel que se instabaa la Diputacion General de Aragén para que remi-
tiera  las Cortes de Aragon, a la mayor brevedad posible, un Proyecto de Ley so-
bre creacién del fondo de participacion local sobre los Capitulos I y 1I del
presupuesto de ingresos de la Comunidad Auténoma, que serviria para aumentar
los recursos corrientes de las Entidades Locales.

Por otra parte, la Ley 11/1989, de 29 de d|c1embre de Presupuestos de la
Comunidad Auténoma de Aragén para 1990 **, cre6 el Fondo de Cooperacion
Local, al recoger en su DA 9. que el conjunto de transferencias destinadas a
las Entidades Locales de Aragén que se incluye en los Presupuestos de la Co-
munidad Auténoma como cooperacién a las distintas obras y servicios a cargo
de aquéllas constituye el Fondo de Cooperacién Local, y que la totalidad de di- .
chos créditos debera ser objeto de transferencia a las Entidades Locales sin que
pueda sufrir minoracién en su cuantia global. Esta re ﬁulamén, de modo literal, se
ha reiterado en las Leyes de Presupuestos para 1991 * y para 1992 % mantenién-
dose en su contemdo con escasas modlﬁcamon&s forma]es§ en las Deyes de Presu-
puestos para 1993 %, para 1994 *7, para 1995 % , para 1996 ¥y para 1997 %

La conclusién que se desprende a la vista de esta regulacion es el caracter
finalista que adquiere el Fondo de Cooperacién Local, ya que se prevé como
cooperacion a las distintas obras y servicios de la competencia de los Entes
locales.

32 BOCA n° 65, de 11 de noviembre de 1988, pag. 1.086.
33 BOA n.° 138, de 30 de diciembre de 1989

34 Ley 311991, de 10 de enero, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragén para 1991, DA
9.2 (BOA n.° 6, de 16 de enero de 1991).

3 Ley 6/1992, de 4 de mayo, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragén para 1992, DA
4.2 (BOA n.° 51, de 6 de mayo de 1992).

3% Ley 7/1993, de 4 de mayo, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragén para 1993, arti-
culo 29 (BOA n.° 51, de 10 de mayo de 1993).

3 Ley 1/1994, de 19 de mayo, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragén para 1994, ar-
ticulo 29 (BOA n.° 64, de 27 de mayo de 1994).

38 Ley 9/1995, de 27 de diciembre, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragén para
1995, articulo 30 (BOA n.° 152, de 29 de diciembre de 1995).

» Ley 5/1996, de 31 de mayo, de Presupuestos de 1a Comunidad Auténoma de Aragén para 1996, ar-
ticulo 30 (BOA n.° 64, de 5 de junio de 1996).

“© Ley 2/1997, de 24 de enero, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragon para 1997, ar-
ticulo 30 (BOA n.° 11, de 29 de enero de 1997).
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En ese tiempo hubo intentos por crear un fondo con distinto cardcter. En
concreto, el Grupo Parlamentario socialista present en mayo de 1990 la pri-
mera proposicion de ley de creacion del Fondo Aragonés de Participacién Mu-
nicipal en los Presupuestos de la Comunidad Auténoma, dotado con un
porcentaje de los ingresos de los capitulos I y II de dichos Presupuestos; y que
fue rechazada su toma en consideracién por el Pleno de las Cortes de Aragén *!.
Este intento fue reiterado en octubre de 1992, y también rechazado por el Ple-
no de las Cortes

Y ser4 la Disposicion Adicional vigesimotercera de la Ley 7/1993, de 4 de
mayo, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragén para 1993, la
que finalmente crearé el Fondo Aragonés de Participacion Municipal, al dispo-
ner lo siguiente: «Se crea el Fondo Aragonés de Participacién Municipal con
una dotacién de mil millones de pesetas, que serd gestionado por la Direccién
General de Administracién Local y Politica Territorial. Dicho Fondo, de cardc-
ter no finalista, se distribuird de acuerdo con criterios objetivos regulados me-
diante Ley de las Cortes de Arag6n».

Con la creacién de este Fondo se avanzaba un paso mas hacia la configura-
cién de un fondo incondicionado, de cardcter no finalista *. Y con esta volun-
tad se mantuvo para 1994, 1995 y 1996.

Frente a los mil millones ﬁjados en los Presupuestos para 1993, ascendi6
la cifra a tres mil para 1994 %, La Ley 8/1993, de 6 de julio, regulaxﬁ la distri-
bucién de los mil millones de pesetas que los Presupuestos de la Comunidad
Auténoma para 1993 han previsto destinar al Fondo Aragonés de Participa-
cién Municipal.

1 BOCA n.° 158, de 20 de julio de 1990, pag. 3.830. La toma en consideracion de la proposicion de
ley fue rechazada por 28 votos a favor, 31 en contra y 6 abstenciones (BOCA n.° 183, de 25 de enero de
1991, pag. 4.740).

42 BOCA n.° 47, de 26 de octubre de 1992, pag. 1.599. La toma en consideracién de la proposicion de
ley fue rechazada por el Pleno de las Cortes de Aragén por 31 votos a favor y 34 en contra (BOCA n° 36,
de 12 de noviembre de 1992, pags. 1.120-1.132).

4 Debe tenerse en cuenta el estudio realizado por Ramén SALANOVA ALCALDE, «El Fondo Aragonés
de Participacién Municipaly, Revista Aragonesa de Administracién Publica (1993), n.° 2, pags. 403-
417.

“El articulo 31 de la Ley 9/1995, de 27 de diciembre, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma
de Arag6n para 1995 (BOA n.° 152, de 29 de diciembre de 1995) y el articulo 31 de la Ley 5/1996, de
31 de mayo, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragén para 1996 (BOA n.° 64, de 5 de
junio de 1996) prevén las dotaciones para financiar €l Fondo Aragonés de Participacién Municipal du-
rante los ejercicios 1995 y 1996, respectivamente.
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La Ley 2/1994, de 23 de junio, con una pretensién mas amplia, no sélo dis-
tribuira la previsién presupuestaria del Fondo para 1994, sino que también legisla-
ra de modo general sobre el mismo. Esta Ley, con voluntad de continuidad, es
la que regulé hasta 1996 el Fondo Aragonés de Participacién Municipal. Y seré la
Ley 1/1997, de 14 de enero, del Fondo Autonémico de Inversiones Municipales
de Aragén, la que la derogard expresamente y por incompatibilidad.

Como ya se ha mencionado, la regulacion del Fondo Aragonés de Participa-
cién Municipal ha sido recogida en la Ley 8/1993, de 6 de julio, para 1993; y
en la Ley 2/1994, de 23 de junio, a partir de 1994. Aunque los proyectos de
Ley de estas dos Leyes han sido presentadas por gobiernos autonémicos de di-
ferente signo politico, en esencia, el contenido de las dos es el mismo.

En lineas generales, las caracteristicas que conforman el Fondo Aragonés de
Participacién Municipal, a la vista de la Ley 2/1994, son las siguientes:

— Se crea el Fondo sefialando que estard conformado por una cantidad deter-
minada, y no por un porcentaje en los tributos de la Comunidad Auténo-
ma. Como se sefiala en el Preambulo de la Ley 2/1994, la inexistencia
de tributos propios de la Comunidad Auténoma no tiene que ser obstéculo
para establecer un mecanismo de financiacion suplementaria mediante la
participacion de los municipios en los ingresos de la Comunidad Auténo-
ma.

La cuantia de la dotacién del Fondo, en concepto de participacion mu-
nicipal en los ingresos de la Comunidad Auténoma se establecerd
anualmente en la Ley de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de
Aragén. Se contiene como limitacién que en ninglin caso la cuantia
serda inferior a la establecida en el afio anterior.

— La naturaleza del Fondo es de caracter no finalista, incondicionado, pu-
diendo destinarlos los Entes locales a la financiacién de cualquier obra
o servicio de su competencia.

— Se excluye de la participacion en el Fondo al municipio de Zaragoza por
sus especiales caracteristicas, como son la importancia de su poblacién (la
mayor parte de los habitantes de Aragén residen en Zaragoza capital) y su
condicion de capital de Aragén; que aconsejan que la cooperacion entre
la Comunidad Auténoma y el municipio de Zaragoza se instrumente a
través de los correspondientes convenios que canalicen las aportaciones
econémicas de aquélla a los distintos proyectos municipales.
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— Como objeto del Fondo se recoge el contribuir al equilibrio econédmico de -
los municipios de la Comunidad Auténoma de Aragén; y como finalida-
des del mismo: dotar de recursos suplementarios a las haciendas locales,
reducir los desequilibrios econémicos y sociales entre los municipios ara-
goneses, impulsar la creacién y mejora de las infraestructuras municipales,
colaborar en la configuracién de una estructura municipal racional y ade-
cuada, y garantizar el mantenimiento de los servicios.

Los criterios de distribucién del Fondo Aragonés de Participacién Munici-
pal, segtin la Exposicién de Motivos de la Ley 2/1994, tienen en cuenta, por un
lado, garantizar una cuota minima a todos los municipios, por razones de soli-
daridad municipal, por otro, la poblacién de cada municipio y, finalmente, los
nicleos de poblaci6n diferenciados del nicleo principal, al objeto de atender
sus necesidades y aspiraciones propias.

Teniendo en cuenta estos criterios, las reglas que recoge la Ley con las que
se distribuira el Fondo son las siguientes:

1) Una cantidad fija resultante de distribuir por partes iguales el 40% del
Fondo entre todos los municipios.

2) El 60% restante se distribuird con arreglo a los siguientes criterios y
porcentajes:

a) El 80% en proporcién al niimero de habitantes de derecho de cada
municipio. ‘

b) EI 20% restante en funcién de la existencia de nicleos de poblacién
diferenciados en cada municipio, de tal forma que un 40% se distribuya
en igual cuantia entre todos los nicleos y el 60% restante en funcién del
nimero de habitantes de los mismos.

Estos criterios de reparto son el resultado de la enmienda de sustitucién al
apartado 2) presentada por el Grupo Parlamentario de Convergencia Alternati-
va de Aragén-Izquierda Unida al Proyecto de Ley, motivada por un mayor ree-
quilibrio territorial y fijacion de la poblacién .

45 BOCA n° 110, de 14 de marzo de 1994, pag. 3.991. El texto original del Proyecto de Ley decia en
su apartado segundo: «El 60% restante se distribuir4 con arreglo a los siguientes criterios y porcentajes:

a) El 90% en proporcién al nimero de habitantes de derecho de cada municipio.

b) El 10% restante en funcion de la existencia de nucleos de poblacién diferenciados en cada munici-
pio.» (BOCA n.° 99, de 30 de diciembre de 1993, pag. 3.709).
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C) Creacion del Fondo Autonémico de Inversiones Municipales de Aragon

Sera la Ley 1/1997, de 14 de enero % 1a que, por una parte, derogue expre-
samente y por incompatibilidad la Ley 2/1994, de 23 de junio, reguladora del
Fondo Aragonés de Participacién Municipal y, por otra, cree el Fondo Auto-
némico de Inversiones Municipales de Aragén.

Este nuevo giro legislativo tiene su causa fundamental en la politica presu-
puestaria restrictiva del gobiemo de la Comunidad Auténoma; y ha propiciado
que se varie la concepcién del Fondo, desde su anterior finalidad incondicio-
nada, hasta la actual condicionada a la financiacién de obras y servicios munici-

pa]es 47

Asi, se crea el Fondo Autonémico de Inversiones Municipales de Aragdn con
el objeto de cooperar la Comunidad Auténoma en la financiaci6n de las obras
y servicios de los municipios aragoneses; afiade el articulo 1 de la Ley
171997, y contribuir a la suficiencia financiera de los Ayuntamientos.

Al mismo tiempo que, en términos generales, se conceptué este Fondo
como una subvencién condicionada a las obras y servicios municipales, tam-
bién se hace referencia en la Ley 1/1997, en su articulo 13, a la creacién de la
denominada «subvenci6n garantizada», con la que podran determinados muni-
cipios aragoneses financiar tanto gasto corriente como de capital. Esta subven-
ci6én es una reminiscencia del Fondo Aragonés de Participacion Municipal.

La financiacion de este Fondo serd mediante las aportaciones consignadas
anualmente en el Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Aragén, y para
el aflo 1997 son las recogidas en el articulo 31 de la Ley 2/1997, de 24 de ene-
ro, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Arag6n para 1997.

De este Fondo se excluye al municipio de Zaragoza, previendo la Ley
1/1997 que en la Ley anual de presupuestos puedan figurar créditos para cele-
brar convenios de colaboraci6n para inversiones en ese término municipal.

46 Ley 1/1997, de 14 de enero, del Fondo Autonémico de Inversiones Municipales de Aragon, publi-
cada en el BOA n.° 8, de 22 de enero de 1997.

4T En las Cortes de Aragb6n, el Consejero de Presidencia y Relaciones Institucionales se manifesté en

el sentido de sefialar que, entre otras razones, se destinaba fundamentalmente el Fondo a inversiones en
las infraestructuras bésicas, dado que la Comunidad Auténoma se endeudaba para enviar ese dinero a
los municipios (Diario de Sesiones de las Cortes de Aragén n.° 44, de 18 de diciembre de 1996).
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D) Caracteristicas del Fondo Autondmico de Inversiones Municipales de Aragon

Las caracteristicas de este Fondo serdn diferentes en funcién de que se trate
de subvenciones para inversiones municipales, de subvenciones para atender
actuaciones urgentes, o de la denominada subvenci6n garantizada.

Las subvenciones para inversiones municipales son las reguladas en el arti-
culo 5 y concordantes de la Ley 1/1997, y que tiene su desarrollo en el Decreto
3/1997, de 11 de febrero de 1997, del Gobierno de Aragén, por el que se con-
vocan las subvenciones con cargo al Fondo autonémico de inversiones munici-
pales de Aragén para el periodo 1997-1998 .

De estas subvenciones serdn beneficiarios todos los municipios de Aragén
(a excepcién de Zaragoza), y para ello, deberédn solicitarse por los Ayuntamien-
tos las inversiones que deseen se incluyan. En el Decreto se precisan los crite-
rios para determinar la cuantia de las subvenciones, y su compatibilidad con
otras subvenciones de carécter publico, lo que podria suponer una financiacién
integra del coste total de la obra o servicio.

Ni en la Ley de creacién del Fondo ni en este Decreto aparece la garantia de
que todos los municipios recibirdn alguna subvencién para financiar sus obras
y servicios, condiciondndola a la consignacion en los respectivos presupuestos
de la Comunidad Auténoma; sin contar con que, al tratarse de una convocato-
ria de subvenci6n, algunos municipios pudieran decidir no participar.

Asimismo, se prevé que en este Fondo, por decision de la correspondiente
Diputacién Provincial, se pueda integrar el Plan provincial de cooperacién a
las obras y servicios de competencia municipal. Y en todo caso, deberd existir
coordinacién entre ambos.

Las subvenciones para atender actuaciones urgentes son las recogidas en el
articulo 9 de la Ley 1/1997, y tienen su desarrollo también en el Decreto
3/1997, al objeto de atender la reconstruccién de infraestructuras y/o la reposi-
cién de equipamientos municipales daflados por causas imprevisibles o de
fuerza mayor.

La subvencion garantizada aparece recogida en el articulo 13 de la Ley
1/1997, y a pesar de que la Ley no le dedica més que cuatro lineas, es, a mi en-
tender, la parte més sustancial de la misma, dado que se trata de una subven-
cién incondicionada, con lo que ello supone de confianza en [a autonomia local.
Tiene su desarrollo en el Decreto 2/1997, de 11 de febrero de 1997, del Gobierno

% Decreto 3/ 1997, publicado en el BOA n.° 17, de 12 de febrero de 1997.
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de Aragén, por el que se regula la subvencién garantizada del Fondo autoné-
mico de inversiones municipales de Aragén ¥,

Se motiva esta subvencién de cardcter incondicionado en la existencia en la
Comunidad Auténoma de Aragén de pequefios municipios, que necesitan una
cooperacién financiera complementaria. Por ello, esta subvencién complementa
las subvenciones para inversiones, y realmente puede contribuir, en funcién de las
cantidades que se presupuesten anualmente, a garantizar la autonomia financiera
de determinados municipios.

Sélo van a ser beneficiarios de esta subvenci6n los municipios de hasta 500
habitantes, segtin el Padrén Municipal de Habitantes a 1 de enero de 1995;y la
cuantia total se fijar4 en el Presupuesto de la Comunidad Auténoma para el co-
rrespondiente ejercicio.

Los criterios de distribucién de esta «subvencién garantizada» son exacta-
mente los mismos que utilizaba el Fondo Aragonés de Participacién Munici-
pal, y a ellos nos remitimos, con la tnica diferencia de la reduccién de su
4mbito a los pequefios municipios.

IV.  REFLEXIONES FINALES

Ante el problema de la insuficiencia financiera de las Haciendas locales
para prestar los servicios que la Ley 7/1985 les encomienda como minimos,
parece que la participacién municipal en los tributos del Estado no ha dado solu-
cién alguna, debido a que la mayoria de los municipios espafioles tienen escasa
poblacién y, por tanto, se les aplican los coeficientes minimos de reparto.

Los Fondos Autonémicos de participacién municipal, aunque ayudan a fi-
nanciar en parte esos servicios, no puede pensarse que sean, por ahora, la solu-
cion a la financiacion de las Haciendas locales. Tal vez seria més légico que la
determinacién de la cuantia de los Fondos Autondmicos se realizara de
acuerdo con criterios objetivos, como pudiera ser la fijacion de un porcenta-
je en los ingresos de la Comunidad Aut6noma, y asi se conectarfa la actividad
econdmica autonémica con la local; o mediante la evaluacién de las necesida-
des municipales, y asi se resolveria la financiacién de los servicios municipa-
les.

La solucién a la suficiencia financiera, tanto por nuestros legisladores como
por una buena parte de la doctrina, se esta centrando en la busqueda de férmu-

4 Publicado en ¢l BOA n.° 17, de 12 de febrero de 1997.
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las mégicas de reparto de los Fondos Autonémicos de participacién municipal,
o del Fondo Nacional de Cooperacién local en el caso de la participacion mu-
nicipal en los tributos estatales, pero el problema que subyace en el fondo de la
cuestién no se plantea, cual es la dimension, desde mi punto de vista, exorbi-
tante, de las competencias locales.

Los servicios que la Ley 7/1985 asigna a los municipios como de su com-
petencia no van siempre acompafiados por un sistema de financiacion de los
mismos suficiente. En unas ocasiones es el municipio el que busca por sus pro-
pios medios la financiaci6n, y donde no llega la imposicién de los tributos lo-
cales, deben llegar las operaciones de crédito, con el consiguiente
endeudamiento de la Hacienda local. En otras ocasiones, la financiacion de es-
tos servicios se quiere hacer depender de la participacién en ingresos autoné-
micos y estatales, y por ello, es por lo que es importante que dichas
participaciones tengan claro los objetivos que tratan de cubrir.

Ademds, sea mediante recursos propios o participaciones en ingresos aje-
nos, existe gran numero de municipios pequefios, y Aragén es un buen ejem-
plo, que no pueden hacer frente a Ia totalidad de las competencias locales, y en
muchos casos, ni siquiera a la prestacién de los servicios minimos. Por ello,
ante la imposibilidad de dotar de medios suficientes a las Corporaciones loca-
les para el desempefio de las funciones que la Ley les atribuye, deberia buscar-
se la solucion a la suficiencia financiera en una mejor y més racional
distribucién de las competencias locales, y hoy por hoy, s6lo es posible con
un cambio en la estructura territorial de los Entes locales, que supondria o la
existencia s6lo de municipios que por su tamafio pudieran cumplir los servi-
cios minimos municipales, o la existencia de mancomunidades de municipios
para el cumplimiento de dichos servicios.
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