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1. Introduccién

La intencion de este articulo es exponer, mediante el estudio del sistema compa-
rado, dos alternativas para la financiacién de las autoridades locales de caricer comar-
cal. Por una parte, un modelo en el que una proporcién importante de los ingresos de
las autoridades comarcales provienen de los impuestos propios, aunque éstos puedan
estructurarse en forma de recargos sobre los impuestos municipales; y, por orra, un
modelo basado en las aportaciones presupuestarias municipales a la hacienda comarcal
(apartado 3).

Estas dos alternativas de financiacién son las que se encuentran con mis frecuen-
cia entre las auroridades comarcales de los paises occidentales. Ahora bien, parece
conveniente centrar la arencidén en los paises con tres niveles de gobierno (central,
intermedio y local), dado que ésta es la estrucrura del sector piblico del Estado
espaiiol. Por tanto, se describirdn los casos de financiacién comarcal de dos paises
concretos: los Estados Unidos de América y la Repuiblica Federal de Alemania.
El primer pais responde al modelo basado en los impuestos propios, y el segundo es
un ejemplo de un sistema de aportaciones municipales (apartados 2 y 3, respectiva-
mente).

2. Estados Unidos de América (EUA)

2.1. Organizacion local

La adminiscracion rerritorial en los Estados Unidos de América (EUA) se carac-
teriza por €l gran nimero de autoridades locales (casi 80.000), su diversidad, las
diferencias de escala en el nimero de individuos que un mismo nivel de gobierno
puede atender y su estructura superpuesta. '

La organizacién territorial local es competencia de los estados que forman la
Federacién, por lo cual ésta no es uniforme en toda la Federacién. Asi, podemos
distinguir los siguientes tipos de autoridades locales: condados (counties), municipios
{(municipalities: cities, boroughs, villages, towns), townships, distritos especiales y distritos
escolares.

1. Véase Bricatl, Castells & Sicart (L984), pigs. 51-63.
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Los condados son las unidades de gobierno intermedias entre los estados y los
municipios y townships, o gobiernos locales basicos. Es decir, son autoridades locales
de tipo comarcal, por tanto serdn nuestro objeto principal de estudio en este apartado.

Actualmente, hay alrededor de 3.000 condados. De éstos, unos 127 incluyen la
mitad de la poblacién de la nacién.? Todos los estados, excepto Connecticut y Rhode
Island, tienen condados en su organizacién territorial. En Louisiana se denominan
parishes, y en Alasha, boronghs.

La variaci6n en el tipo de servicios provistos por los condados y las fuentes de
ingresos utilizadas estin en funcién de sus diferencias en la densidad de poblacién. En
consecuencia, se ha aceptado clasificar los condados en las cuatro clases siguientes: )
condados rurales, si la densidad de poblacién es de menos de 100 individuos por milla
cuadrada; 4} condados semirrurales, con una denisdad de poblacién encre 101 y 250
personas por milla cuadrada; ¢) condados semiurbanos, entre 251 y 1.000 personas
por milla cuadrada; d} condados urbanos, cuando la densidad de poblacién supera las
1.001 personas por milla cuadrada.

Los municipios y los tewnships son, como ya se ha dicho, las unidades basicas de
gobierno local. Los totwnships no son una forma de gobierno existente en todos los
estados, sélo un 22,6 % de la poblacién de EUA esta integrada en algdn township.
Generalmente forman parte de un condado o incorporan entidades locales mis peque-
fias. En cambio, el 61,5 % de la poblacién estd integrada en algiin municipio, por
tanto es el tipo de gobierno local basico més generalizado. Pueden adoptar la forma de
ciudades (eitses), pueblos (viflages), villas (boroughs) y towns.?

Finalmente, los distritos especiales y los distritos escolares se establecen para
proveer un servicio piblico especifico; si en los escolares éste es la ensefianza, en los
especiales son otros servicios, tales como: hospitales, cementerios, alcancarillado, con-
duccién de aguas, etcérera.

Una de las caracteristicas de los gobiernos locales americanos citada al comienzo
es su estrucrura superpuesta. Asi, por ejemplo, un distrito especial o escolar no nece-
sariamente debe estar dentro de los limites de un condado, sino que puede abarcar
parcialmente dos o méas condados.

Por otro lado, hay que sefialar que hay municipios que se han fusionado con el
condado, resultando una dnica unidad de gobierno que desarrolla a la vez las funciones
municipales y del condado. En el afio 1978 habifa un total de 25 municipios fusiona-
dos con el condado, la ciudad de Nueva York es un ejemplo. También se puede dar el
caso de que las unidades de gobierno situadas por debajo de los condados (municipios,
distritos escolares, distritos especiales) no estén subordinadas al gobierno de los con-
dados. Son unidades de gobietno independientes. Asi, hay 39 ciudades independien-
tes del gobierno del condado, que prestan a la vez los servicios propios de los munici-
pios y de fos condados. ?

2. E152 % de los condados se sitdan entre 10.000 habitantes y 50.000. Un L1 % supera los 100.000 habitan-
ves, y de &stos un 4,5 %, las 250.000 personas. Por atre lado, el 26 % de los condados estén por debajo de los
10.000 habirantes, habiendo un 3 % que no llega a los 2.500 habitances. Véase ICMA (1978), cuadro 4.

3. Los towns son ciudades donde se utiliza el sistema de democracia directa en ta toma de decisiones piiblicas.
S6lo se encuentran en algunos estado de Nueva Inglaterra, y, donde existen, sustituyen a Ios condados. Véase Bricall
& Sicart (1984), pigs. 55-57.

4, Vedse ICMA (1978), pig. 4.
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Cradre 1
NUMEROQ DE GOBIERNQS EN EUA (ano 1977)

Tipos de gobierno

Federacion . .....ovvineieniiein. e e e 1
EStadOS  © v oottt e e e e s 50
Gobiernos 10Cales . . o o oot e 79.862
Condados . . . oot e e e 3.042
MURICIPIOS + -« o ot ettt et et e e e e e 18.862
Townships . ... .. .. e e e e e e 16.822
DISEIIE05 ESCOIATES o v vt v e et e et e e e et e 25.962
Distritos eSpeciales ... ... 15.174

Fuente: Bricall, Castells & Sicart (1984}, cuadro 11,3

El cuadro 1 nos muestra el nimero de unidades de gobierno en los EUA. Ultima-
mente, ha disminuido el nimero de gobiernos locales, principalmente se ha reducido
la cantidad de fownships y de distritos escolares. Estos dltimos han aumentado de
extensién por razones de economia de escala; en cambio, el nimero de distritos espe-
ciales ha crecido, lo cual es debido al hecho de que son unidades de gobierno que
permiten prestar los servicios que requieren més coordinacién en las dreas metropoli-
tanas (servicios de saneamiento, oferta de agua, policia, transporte, etc.), que no
pueden ser proveidos por las dreas merropolitanas al no estar reconocidas como entida-
des de gobierno.’

2.2. Autonomia, competencias y poder tributario de los condados

En los EUA la Constitucion federal sélo delimita las competencias que corres-
ponden a la Federacion, y concede a los estados el poder residual sobre todas las
competencias no delegadas a la Federacién ni prohibidas a los estados. Como la Cons-
citucién federal no menciona a las autoridades locales, éstas son criaturas de los esta-
dos: es decir, son creadas por la legislacién estatal y s6lo se hace referencia a ellas en las
constituciones de los estados. '

Por tanto, de acuerdo con la Constitucién, la Federacién y los estados comparten
la soberania. Sin embargo, los gobiernos locales de EUA actiian con mucha indepen-
dencia administrativa respecto a los estados. Esta independencia viene dada mediante
el llamado principio de bome rafe. Este principio podria ser definido como la consecu-
cién de provisiones estatutarias y constitucionales que permiten a los gobiernos locales
ejercitar todos los poderes de autogobierno. Asi pues, un ente local nace como entidad
administrativa con personalidad juridica propia, bajo Ia autoridad del estado, me-
diante un proceso de incorporacién. Es decir, el ente local adquiere estatus legal
cuando el estado al que pertenece le otorga un fuero o estaturo (charter} de incorpora-
cién,

Sin embargo, a pesar de que los estados han garantizado el principio de home rule
a los gobiernos locales, permitiéndoles ejercitar todos los poderes de autogobierno,

5. Véase Bricall, Castells & Sicarr (1984), pigs. 59-61.
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las autoridades locales ven limirado su poder por la Constitucién y las leyes estatales.

Por lo que respecta a las comperencias, los entes locales s6lo pueden ejercitar
aquellas que estdn expresamente autorizadas por las leyes estatales.

Los condados rienen tres principales dreas de accion que son las siguientes: 1) las
funciones que les corresponden como distritos administrativos del estado; 2) las fun-
ciones propias de los municipios; 3) las funciones de coordinacién de los programas
publicos de planificacién y control ambiental. El primer grupo de funciones represen-
ta el 4rea de accién tradicional de los condados, siendo la Gnica actividad que desarro-
llan los condados rurales. En cambio, los condados urbanos y semiurbanos desarrollan
los otros dos grupos de funciones, ademis de la anterior. La ACIR” ha sugerido que la
legislacién deberia autorizar a los condados urbanos la prestacién de los siguicnces
servicios: recogida de basuras, alcantarillado, bibliotecas, discribucién de agua, aero-
puertos.® Estas funciones son principalmente importantes para los condados localiza-
dos en 4reas metropolitanas, pues el 20 % de los condados pueden considerarse me-
tropolitanos.”

Finalmente, en este apartado haremos referencia al poder tribucario local. La
Constitucion federal limita el poder tributario de la Federacién en los campos explici-
tamente enumerados. Los estados tienen el poder tributario residual. Por rtanto, el
poder tributario de los gobiernos locales es el que los Estados Unidos les ha delegado,
¥ que generalmente es muy considerable. Asi, el 84 % de los gobiernos locales tienen
poder triburario para poder determinar los elemencos esenciales del sistema tributario
y exigir tarifas por los servicios prestados. A pesar de todo, 1a mayoria de los estados
limitan los poderes tributarios de los gobiernos locales, controlando la forma en que
estos entes establecen los impuestos, la cuantia del gravamen v el volumen de la deuda
en que pueden incurrir,

2.3, Ingresos de los condados

Como queda patente a la vista del cxadro 2, 1a principal fuente impositiva de los
condados americanos es la imposicién sobre la propiedad inmueble, representando
alrededor de las tres cuartas partes del total de ingresos impositivos, si bien durante
los Gleimos afios la imposicién no basada en la propiedad (impuestos sobre las ventas e
impuesto sobre la renta) ha crecido de forma considerable, multiplicindose por tres.
Hay que poner de manifiesto, sin embargo, que las transferencias provenientes de la
Federacién y el Estado tienen mucha importancia para las haciendas locales de EUA.
Asi, un 45 % de los ingresos torales de los condados se originan mediante las transfe-
rencias integubernamentales.

Este mismo esquema de ingresos es el que tienen los demds tipos de gobiernos
locales de EUA. Ahora bien, respecto a los municipios, townships y distritos escolares,
los ingresos propios tienen mds impottancia que con respecto a los condados. Los
municipios urtilizan mis impuestos no basados en la propiedad que los condados,

6. Véase Ruchelman (1981), pags. 8-9.

7. ACIR son las siglas de la Advisory Commission on Intergovernmental Relations.

8. En cuanto a las competencias propias de los condados, véase Lindholm & Wignjowijoto (1979), pags.
307-309.

9, ICMA {1978), cuadro 4.
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contrartamente a los townships, distritos escolares y discritos especiales, que basan casi
exclusivamente su imposicién en el impuesto sobre la propiedad.

2.3.1 Dmpuesto sobre la propiedad

El impuesto sobre la propiedad es bdsicamente un impuesto sobre la propiedad
real, es decir, los solares y sus construcciones. La propiedad personal sélo representa
un 14 % de la base imponible de este impuesto, ! la cual consiste principalmente en
equipamientos industriales y comerciales. La propiedad personal de tipo doméstico y
de bienes intangibles ha ido desapareciendo de la base imponible del impuesto, o es
gravada con un tipo impositivo mas reducido.

El impuesto recae sobre el valor capital de las propiedades objeto de gravamen.
Este valor capital, que se utiliza por razones fiscales, es generalmente mas bajo que el
valor de mercado. Scbre el valor capiral o base imponible se aplica el tipo impositi-
vo,'! que es proporcional. '? La determinacién del valor fiscal de la propiedad gravable
estd normalmente dirigida por los gobiernos municipales, por lo cual los impuestos
sobre la propiedad de los niveles de gobierno mis altos, como los condados o los
estados, pueden ser aplicados sobre diferentes sistemas de determinacién de estos
valores fiscales o bases imponibles. Asi, para que el efecto del tipo impositive aplicado
por el condado sobre los diversos sistemas de valoracién de las bases imponibles sea el
mismo, se utiliza un indice con finalidades igualizadoras. El nivel estatal generalmen-
te fija el indice que sirve para igualar las diferentes valoraciones de la propiedad
hechas por cada municipio, pudiendo asi aplicarse de forma uniforme el tipo imposi-
tivo del condado. '3

Se ha sefialado antes que la determinacién del valor fiscal de la propiedad y la
administracién del impuesto recae sobre los gobiernos locales. A pesar de eso, algu-
nas de las competencias para reformar la administracién de la imposicién sobre la
propiedad han sido asignadas a los gobiernos estatales, por ejemplo: revisar las exen-
ciones; eliminar el gravamen de la propiedad intangible; refundir los distritos mds
pequeios para la realizacién de las valoraciones de la propiedad o designar al conda-
do como unidad administrativa para llevar a cabo las valoraciones; reformar el grava-
men de la propiedad personal; supervisar y coordinar la administracién impositiva
local para poder lograr mas eficiencia y equidad en la administracién impositiva lo-
cal, ™4

Los gobiernos locales, y por tanto los condados, tienen libertad en la fijacién del
tipo impositivo, poder que les viene delegado del gobierno estatal. Sin embargo,
desde 1970, el nimero de estados que han puesto limites a la imposicién sobre la

10. Véase Raphaelson (1981), pig. 125.

11. Del valor gravado de la propiedad ¢ base imponible no se permite hacer ninguna reduccién par hipotecas u
otras dendas existentes sobre la propiedad.

12. Durante la segunda mitad del siglo x1X, el impuesto sobre la propiedad aplicaba un tipo uniforme sobre las
diferentes categorias de propiedad. Actunlmente, se ha ido evolucionando hacin la aplicacién de cipos diferenciados
segun la categoria de la propiedad (residencial, agricola, comercial),

13. Véase Duke Law Journal Symposium (1977), pig. 143.

14. A pesar de ello, muchos de los defectos de In administracién det impuesto sobre Ia propiedad perduran. Asi,
aunque las grandes propiedades paguen mis en términos absoluros, el tipo impositive efectivo es mis pequedio para
estas propictarios en muchas jurisdicciones. Para un mis amplio conocimiento del impuesto sobre ta propiedad en
UEA, véase Raphaelson (1981), cap. 6.
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propiedad ha ido en aumento.'> En otros casos, se limita el conjunto de los ingresos o
el gasto.'® Estas limiraciones o bien son establecidas mediante enmiendas a la Consti-
tucién estatal, o simplemente por via estatutaria (por via de las llamadas charters de los
gobiernos locales).

Las formas que pueden adoptar las limitaciones en la imposicién sobre la propie-
dad son diversas. La tendencia actual est4 én limitar el nivel del impuesto respecto a
algiin porcentaje de la base imponible o valor fiscal de la propiedad, pues, debido al
ripido crecimiento de los valores de la propiedad, las limitaciones en el tipo impositi-
vo han perdido efectividad como mecanismo de control. '’

Finalmente, hay que hacer mencién de las medidas que se han adoprado para
disminuir los efectos regresivos del impuesto sobre 1a propiedad. Son los denominados
circuit brakers. Se concretan en que la carga del impuesto no puede superar cierto
porcentaje de la renta familiar, en el caso de propietarios de bajos niveles de renta o
personas de la tercera edad, aunque algunos estados lo extiendan a los arrendatarios y
personas jévenes. Estos beneficios disminuyen de forma gradual a medida que aumen-
ta la renta del concribuyente, y desaparecen para aquellos contribuyentes con una
renta por encima de cierro nivel.® Los eircurt brakers estén financiados por los estados.

Las limitaciones en la imposicién sobre la propiedad y la disminucitn en la
recaudacién que comportan los circust brakers, conducen a que se incremente la ayuda
que reciben los gobiernos locales de la Federacién y el estado. '

2.3.2. Transferencias intergubernamentales

Ya se ha indicado que las transferencias intergubernamentales son una fuente de
recursos muy importance para los gobiernos locales de EUA. Hay que decir, sinembargo,
quedesde 1980 los recursos locales procedentes de transferencias han ido disminuyendoa
causa de las politicas de recorte presupuestario llevadas a cabo por el presidente Reagan.
Asi, en 1979 los gobiernos locales recibian un 45,2 % de sus ingresos via subvenciones;
en cambio en 1983 el porcentaje habia disminuido al 39,1 %.

Los condados reciben una cantidad mayor de subvenciones que los municipios
(véase cuadre 2). Varias pueden ser las razones, por ejemplo: los condados cubren todo
el territorio estatal, aseguran que todo el estado se beneficiara de la subvencién, y no
hay que olvidar que los condados son el nivel de administracién inmediatamente
inferior al estatal. Por otro lado, la mayor parte de transferencias que reciben los
condados (més de las tres cuartas partes) provienen del gobierno estaral.

Pricticamente todas las transferencias son especificas, ya sean «por categorias» o
«por bloques», destindndose la mayor parte a programas de educacién y bienestar
pablico. Ultimamente, se han suprimido las transferencias directas de la Federacién a

15. Los movimientos para limitar el crecimiento de los tributos locales empezaron en California, con el ataque a
Ia imposicién sobre la propiedad. La experiencia de California culmint en la aprobacién de [a famosa Proposicién 13 2
la Constitucién del estado. |

16. En 1979 habia 28 estados que ponian limitaciones al poder cributario local, y 8, a los gastos locales. Véase
Raphaelson (1981), pig. 129.

17. Véase Raphaclson (1981), pig. 129.

18, Véase Raphaclson (1981}, pags. 133-134.

19. Asi, algunos estados dejan que et exceso de la carga del impuesto sobre la propiedad se considere como un
crédita conera el impuesto sobre la renta estatal, o simplemente ¢como un reembolse directo de caja. Véase Maxwell
(1977, pig. 179.
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los gobiernos locales, a pesar de que éstas no eran muy considerables, pues la mayoria
han sido siempre canalizadas a través de los estados. Asi, entre un 60 y un 80 % de
los recursos de las subvenciones estarales provienen del gobierno federal. La aporta-
cién de los estados representa una tercera parte de sus presupuestos. 2

También en el afio 1985 se suprimieron las transferencias que recibian los go-
bierno locales con fines de igualacién fiscal (General Revenue Sharing). De todas mane-
ras, éstas nunca habian renido un volumen importante, representando alrededor del
5 % del total de transferencias recibidas. Dichas subvenciones se canalizaban a través
de los estados. Se distribuia entre los estados una cantidad fija,?' de la cual dos
terceras partes iban destinadas a los condados, repartiéndose segin la siguiente f6r-
mula:

P Ys/Ps  Tj

s, = 235, Y
P —— —L

YyPj Y]

Donde:

$i:  Subvencién recibida por el condado «j» del estado «s»

S.:  Subvencidn recibida por el estado «s»

P:  Poblacién del condado «j» o del estado «s»

Y: Renta del condado «j» o del estado wsw

Tj: Recaudncién impositiva no escalar de los gobiernos locales de propdsitos generales {condados, mMURICiptos y
tormships) det condado «j».

La férmula anterior demuestra que los recursos entre los condados se distribuirin
en proporcién directa al esfuerzo fiscal de cada condado (Tj/Y]), e inversa a su renta
(Ys/Ps )
Yi/Pj
La cancidad que recibia cada condado, mediante esta férmula, se dividia en tres
partes: una para el condado, otra para el grupo de municipios, y la tercera parte para
el grupo de los fownships, siendo cada parte proporcional a la recaudacién impositiva
no escolar de cada uno de los tres grupos.
Finalmente, cada parte de la subvencién que recibia el grupo de los municipios y
el de los townships se repartia entre cada uno de ellos con una férmula idéntica a la
anteriormente citada. *?

per cdpita en relacidn con la renca per cipita del esrado

2. Véase Mathews (1986).

21. En el afio 1972 en EUA se establecié un sistema de subvenciones con finalidades de igualacién fiscal
conocido can el nombre de General Revenue Sharing. Se distribufa entre los estados una cantidad fija, establecida por
cf gobierno federal, basada en das férmulas —la del Senado y la del Congreso— que tenian en cuenta ta poblacién, el
esfuerzo fiscal y los impuestos personales. Cada escado elegia la que le resulezba mis beneficiosa. Las estados se
quedaban con un rercio de la cantidad recibida, y la cantidad restante se compartia entre los condados. En 1980 se
suprimieren dichas subvenciones para los estados, y en 1985, para los gobiernos locales. Véase Nachan & Adams
(1977); Pedrés (1979); Bricall, Castells & Sicart (1984), pdgs. 97-102; y Marhews (1986).

22. Estas formulas de distribucién se ven limitadas por cuatro cuestiones: 1) ningiin drea del condado o gobietno
local puede recibir mas del 145 % de la media estatal asignada a los gobiernos locates; 2) exceptuando tos gobiernos
de los condados, ningin drea del condado puede recibir menos del 20 % de esta media; 3) ningin gobierno puede
tecibir una cantidad que exceda del uno y medio de su recaudacién impositiva no escolar, més los ingresos interguber-
namentales;, 4} si la aplicacién de la férmula lleva a dar, a un tewnship 0 2 un municipio, una cantidad inferior a 200
délares, la suma ¢s transferida al gobierno del condado. Véase Bricall, Castels & Sicare (1984), pag. 101.
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3. Republica Federal de Alemania

3.1. Organizacion territorial

Desde el afto 1968 hasta el fin de la década de los setenta, la Repiblica Federal
de Alemania (RFA) experimenté una profunda reforma de la organizacién de la admi-
nistracién local, tanto por lo que respecta a su extension como a las funciones que le
son propias. Asi pues, el dia 1 de enero de 1980, la administracién territorial alemana
presentaba la estructura de la figura T (ver pagina siguiente),

La Federacién (Bund) la forman once estados o Lénder, tres de los cuales son las
ciudades-estado de Berlin, Hamburgo y Bremen. Por debajo de los Linder, las cir-
cunscripciones regionales (Regierungsbezirke) constituyen un nivel especifico de la ad-
miniscracién del Land. Los Linder dotados de un territorio pequefio (Schleswig-Hols-
tein, Saarland) no disponen de este nivel de administracién. Estas circunscripciones
no son mas que las subdivisiones no auténomas de los Lénder, con un territorio
importante pero sin contar con 6rganos elegidos.

La organizacion territorial de la administracién local es competencia de los Lén-
der, 1o cual hace que ésta presente variaciones entre uno y otro. De todos modos, la
figura 1 muestra un esquema bisico de la misma.

Por lo que respecta a la administracién local, se pueden distinguir dos modalida-
des. Una dotada de dos niveles de gobiernos locales, los municipios (Gemesnden) y los
distritos (Kreise), que son agrupaciones de municipios de tipo comarcal; y la otra
dotada de un sélo nivel de gobierno, son las ciudades-distritos {Kreisfreie Stadte). El
territorio de los Kreie y'de sus municipios cradicionalmente ha sido calificado de
medio rural. Asi, se han hecho dos clasificaciones: ta de los distritos rurales ( Landérei-
se) y la de los distritos urbanos (Kreisfrese Stadte). Pero actualmente esta distincién no
tiene mucha razén de ser, pues, debido a la alta densidad de poblacién de la RFA,
algunos Landkreise se asemejan mds a zonas urbanas que a regiones agricolas.

El municipio es la organizacién comunal bésica. Acrualmente hay 8.402 muni-
cipios (hay que decir que antes de la reforma citada sumaban un total de 24.386), y
comprenden el 66 % de la poblacién de la RFA.

La forma de llevar a cabo la reduccién del nimero de municipios fue diferente
segan el Land. Algunos crearon municipios de grandes dimensiones (municipios uni-
tarios), que tienen una administracién propia y de caricter permanente (casos de
Renania-Westfalia, Hessen, Saarland). En cambio, otros optaron por reagrupar obli-
gatoriamente a los municipios mas pequefios en asociaciones intermunicipales” en-
cargadas de la administracién principal sobre su tetritorio.

Como ya hemos dicho, en el denominado tradicionalmente medio rural, por
encima del nivel base de la administracién local, el municipio, hay un segundo nivel
administrativo, los districos (Kreise). La reforma territorial redujo el nimero de Kreise
de 425 a 237. La mayor parte de los Kreise cuentan con una poblacién entre 100.000 y
200.000 habitantes, y mis del 80 % cienen una superficie enere 500 y 1.500 km? 4

En las zonas con una densidad mds alta de poblacién o urbanas no existen dos

23. Estas asociaciones intermunicipales reciben nombres diferentes segin el Land. En Schleswig-Holstein se
llaman Asmier. en Baja Sajonia, Samigemeinden, en Renaina-Palacinat, Verbandigemeinden, y Verwaltungsgeneinden en
Baden-Wiirttemberg y en Baviera,

24. Véase Loux (1983), pgs. 162-163.
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niveles de gobiernos locales, sino que en una misma autoridad local coinciden las
funciones propias de los municipios y los Kreise. Son las ciudades-distrito o Kreisefreie
Stidte. Para poder tener esta categoria es necesario que la autoridad local cuente con
unos 100.000 habitantes o més.?*> Por tanto, estas ciudades, aunque se localicen
territorialmente en los limites de un Kreise, son independientes de éste, desarrollando
las tareas que corresponden al Kresse, ademds de las municipales. En 1980 habia 88
Kreise-Stidte, sin contar con las ciudades-estado (Stadt-Staaten) de Berlin, Hamburgo
y Bremen, que son a la vez Kreisefreie Stidte y Land. Antes del ano 1968, el nimero era
de 135.

También hay que hacer referencia a la existencia de ciudades con una poblacién
superior a 100.000 habitantes, las cuales no tienen la categoria de Kreisefreie Stadte. Se
pueden encontrar un total de nueve. Si bien estas ciudades tienen muchas mds compe-
tencias que el resto de municipios, estin integradas dentro del Kreise donde se locali-
zan territorialmente, es decir, no son independientes de la administracién de éste,
Esto es asi porque escas ciudades representan el punto central de grandes condados
donde se encuentran la mayor parte de los equipamientos de infraestructura. Si estas
ciudades fuesen independientes de los Kreise, se produciria un rompimiento. Por un
tado, las ciudades centros dotadas de buenos equipamientos, y, por otro lado, el resto
del distrito, faleo de la infraestructura necesaria para una correcta prestacién de los
servicios pablicos.

Finalmente, en la mayoria de los Linder, por encima del nivel de los distritos y
Kreisefreie Stiidte, existen unas circunscripciones de cardcter regional que cumplen una
serie de labores propias de los gobiernos locales, pero que a nivel del condado no
pueden ejecutarse por ser poco rentables. 2

Los municipios, los Kreise y las Kreisefreie Stidre tienen personalidad juridica
propia, son organismos de derecho pitblico territorial y su existencia estd garantizada
por la Constitucién (Ley Fundamental). Sus representantes son elegidos directamente
por los electores de su rerritorio. En cambio, las asociaciones intermunicipales no
tienen representantes politicos elegidos directamente, dnicamente una comisién de
delegados de los municipios que reagrupan.?’

Por ranto, dada esta organizacién territorial de la RFA, seguidamente centrare-
mos la atencién en los Kreise, por ser gobiernos locales de ripo comarcal, objeto
principal de estudio de este articulo.

3.2. Autonomia, competencias y poder tributario de los Kreise

El areiculo 28.2 de la Ley Fundamental de la RFA dice: «Se garantizard a los
municipios el derecho a resolver, bajo su propia responsabilidad y de acuerdo con las
leyes, todos los asuntos de la comunidad local. Asimismo, dentro de los limites de sus
atribuciones legales y de acuerdo con las leyes, las agrupaciones municipales gozaran
de autonomia administrativa».

25. Este nimero se fija en un nivel menos elevado en Baviera y Renania-Palatinado, donde desputs de 1968 las
asociaciones intermunicipales fueron investidas de competencias muy amplias.
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Del articulo anterior se deducen los siguientes puntos:

~— Los municipios y los Kreise tienen personalidad juridica propia y su existencia
estd garantizada por la Ley Fundamental.

— Los municipios tienen competencias universales para ocuparse de todas las
cosas de interés local. En cambio, los Kreise s6lo disfrutan de las funciones que
las leyes reguladoras les atribuyen.

— Los municipios y los Kreise tienen autonomia de gestion.

Ahora bien, la Ley Fundamental no regula las competencias de los gobiernos
locales, como lo hace en ¢l caso de los Lander y la Federacion. Por otro lado, segin el
articulo 70.1 de la misma los Lander tienen la facultad legislativa en la medida en que
la presente Ley Fundamental no la confiera a la Federacién. Por tanto, la Federacién
confia el derecho de las colectividades locales a los Lander.

Se puede afirmar, pues, que los Kreise gozan de las funciones que las leyes regula-
doras de los Lénder les confieren. En consecuencia, las funciones varian entre los
Léinder, pero las diferencias no son excremadamente grandes. Asi, las competencias de
los Kreise se pueden agrupar en cuacro grandes areas: 1) Labores supramunicipales;
2) Labores subsidiarias (es decir, funciones que ciertos municipios no pueden llevar a
cabo por faltarles los umbrales minimos necesarios para una provisién eficiente del
servicio); 3) Labores delegadas del Land; 4) Labores de igualacién fiscal, 2

Otro aspecto a considerar es el poder triburario de los gobiernos locales, y con-
cretamente de los Kreise.

La Ley Fundamental deja rambién para los Lander la competencia legislativa en
materia de finanzas locales. Sélo la Federacién se reserva la legislacién de los impues-
tos reales, cuyos rendimientos corresponden a los municipios. Sin embargo, en lo que
tespecta a la fijacién de los tipos impositivos de los impuestos reales, aunque la Ley
Fundamental da libertad a los municipios para su fijacién, éstos necesitan la autoriza-
cién del Land.? Para los demas impuestos locales, los gobiernos locales, y por tanto
los Kreise, tienen poderes estacutarios {con valor de normas juridicas) por delegacién
de los Linder, pero siempre bajo las posibilidades que les permita la legislacién de
estos uleimos.

3.3. lngresos de los Kreise
3.3.1. Ingresos impositivos

En el sistema tribucario de la RFA es necesario distinguir entre tres aspectos del
poder triburario: «) poder legislativo, 4) poder sobre los rendimientos, y ¢} poder
administracivo.

28. Para un mayor conocimiento de las competencias propias de los condadas alemanes, véase Laux (1943), pag.
163-166.

29. El vipo impositivo de los impuestos reales es un mulciplicador (Hebesarz) que se aplica sobre la denominada
“cuota o impuesto basex (Stewermessberrag). Este «impuesto base» es calculado cada afo para cada municipio por la
autoridad administrativa del Land. Es el producto entre la base imponible (calculada segin la legislacion federal) y el
tipo impositivo bisice (Stewermessbetrag). definido por ¢l gobierno federal y uniforme pam todo el cerritorio. La
recaudacidn de los impuestos reales se hace por los municipios. Véase Spahn (1977, pig. 210, y Krebs & Bennerr,
pags. 10-11.



Cuadro 3
Ingresos de los Gobiernos Locales de la RFA (1982)

Porcentaje Porcentaje  Soberania
sobre el total sobre el total sobre el
ingresos rendimiento

impositivos

Ingresos propios 70,6 —
Ingresos impositivos 32,8 100,0 M
— Impuestos reales 16,3 49,8
%rrlnrggg?l[igrig”a propiedad 4,0 12,2
Impuesto  s/negocios 12,3 37,6 M
— Impuestos skl consumo v el lujo 0,3 1,0 M-K
T TRobiianay rnemisiones 1,0 2,9 M-K
— Participacion IRPF 15,2 46,3 M
Otros ingresos 37,8 M-K
— Tasas, multas 21,6
-— Ingresos de capital 3,0
— Otros ingresos 13,2
Transferencias
intergubernamentales 29,4 M-K
Total ingresos 100,0

Fuente: FMI: Government Finance Statistics Yearbook, Vol. VI, Washington, 1984; .OCDE.- RL
venue Statistics of OECD. Member Gountries 1965-1983, OCDE. Paris, 1984; y elaboracidn propia.
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En el apartado anterior ya hemos dejado patente que el poder legislativo de los
gobiernos locales es minimo. Por lo que respecta al poder sobre los rendimientos
impositivos, el adro 3 muestra lo que la Ley Fundamental otorga a los gobiernos
locales. Asi, el rendimiento de los impuestos que dan més ingresos a las autoridades
locales esta reservado a los municipios.?® Son los impuestos llamados reales, el im-
puesto sobre la propiedad inmobiliaria®' y el impuesto sobre los negocios,?? aunque
en el rendimiento de este ultimo desde la reforma fiscal de 1969 participan los Linder
y la Federacién.?? Como contrapartida, desde 1969 los municipios vienen participan-
do del rendimiento del impuesto sobre la renta de las personas fisicas. La participacién
es de un 15 %. Estos dos conceptos sefialados, impuestos reales y participacién en el
impuesto sobre la renta, proporcionan el 96,1 % de los ingresos impositivos de los
gobiernos municipales alemanes.

Segun el cuadro 3, los Kreise solo pueden disfrutar de los rendimientos provenien-
tes de los impuestos sobre el consumo y el lujo y del impuesto sobre las transmisiones
inmobiliarias. Pero los ingresos que generan estos impuestos tienen una importancia
minima para los gobiernos locales, tanto para los municipios como para los Kreise
(cuadro 3).

El articulo 106.6 de la Ley Fundamental determina que el rendimiento de los
impuestos sobre el consumo y el lujo corresponde a los municipios o, segiin dispongan
las legislaciones de los Lander, a los Kreise. Por tanto, los Kreise inicamente podrin
tener aquellos impuestos sobre consumo y lujo que el Land les asigne. Entre éstos hay
que citar el impuesto sobre el juego y la licencia para vender bebidas alcohélicas. Ya
se ha dicho antes que la legislacién de los impuestos sobre el consumo y el lujo es
competencia de los Lander, y los gobiernos locales tienen poderes estatucarios por
delegacién de éstos. Aunque los Kresse gocen de bastante libercad para fijar los tipos
impositivos de los citados tributos, éstos necesitan la aprobacién del Land para el
establecimiento de dichos impuestos.

También el arciculo 106.7 de la Ley Fundamental dispone que las legislaciones
de los Lander determinaran si, y en que proporcién, los ingresos provenientes de los
impuestos de los Lander serdn asignados a los municipios y a los Kreise, Los ingresos
locales del impuesto sobre transmisiones inmobiliarias responde a esta disposicién. El
tipo impositivo medio es de un 7 %, del cual un 3 % corresponde al Land y el 4 % a
los municipios o, donde existan, a los Kreise.

Hay que decir que la adminiscracién de los impuestos sobre consumo y lujo la
llevan a cabo los propios gobiernos locales,** mientras que la del impuesto sobre
cransmisiones inmobiliarias es efectuada por el Lard.

Asi pues, los ingresos propios en forma de impuestos juegan un papel minimo en el
presupuesto de los Krefse. Tampoce otros tributos, como las tasas, tienen importancia.

30. En este senrido lo dispone la Ley Fundamental {(arriculo 106.6).

31. El impuesto sobre la propiedad inmobiliaria grava dos tipos de propiedad: a) la propiedad agricola, y 4 la
propiedad privada ¢ induscriat y comercial, Véase Krebs & Bennete, pigs. 14-19.

13. El25 % del rendimiento del importe sobre negocios es para el Land y la Federacién. La distribucién de esta
participacidn entre los dos niveles de gobietno es a partes iguales.

34. La Ley Fundamental otorga el poder de la administracién tributaria a los Lander, excepto para aquellos
impuestes cuyo rendimiento es exclusive de la Federacion. Ahora bien, el articulo 108.4 de la Ley Fundamental dice
que los Lander podrin delegar a los municipios y Kreise la administracion de aquellos impuestos que les sean asignados
de forma exclusiva.
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3.3.2. Aportaciones presupuestarias de los municipios

La parte mas importante de los ingresos de los Kreise estd constituida por las
aportaciones presupuestarias que realizan los municipios que forman parte de ellos.
Estas contribuciones se calculan generalmente en proporcion a la capacidad fiscal de
cada municipio, considerando también en el calculo de la capacidad fiscal las subven-
ciones generales que los municipios reciben de los Lander.

3.3.3. Transferencias intergubernamentales

Finalmente, también los Kreise reciben un volumen importante de transferencias
del Land. La Ley Fundamental —articulo 106.7— dispone que de la parte de los
ingresos correspondientes a los Larder y provenientes de los impuestos comunes
(IRPF, impuesto sobre las sociedades e IVA), los municipios y Kreise recibirdn un
determinado porcentaje. Por tanto los Lander creardn un fondo para distribuirlo en
forma de subvenciones entre sus gobiernos locales. También fa Ley Fundamental deja
abierta la posibilidad de que en este fondo los Lénder anadan un porcentaje de alguno
de sus impuestos propios. Pero lo que no establece la Ley Fundamental es el porcenta-
je de cada impuesto que debe ir a formar parte del fondo, ni tampoco la forma de
distribuirlo entre los gobiernos locales. Estos aspectos se dejan para la legislacién del
Land. La mayoria de los Land aplican porcentajes que estdn encre el 20 y 30 %. Por
otro lado, todos los Lander incluyen en el fondo un porcentaje del impuesto sobre
automéviles.>?

Las subvenciones pueden ser de dos tipos: generales o espécificas. Las subvencio-
nes generales se dan para subsidiar el gasto corriente incurrido en la ejecucién de
ciercas tareas, por ejemplo deberes administrativos delegados por el gobierno federal.
Se distribuyen en proporcién al nimero de habitantes.

Los condados urbanos o Krezsefreie Stadre, igual que los municipios, reciben sub-
venciones generales con finalidades de igualacién fiscal. Las f6rmulas de cdlculo de las
subvenciones generales varian segin los Lander, pero el 80 % se basan en la capacidad
fiscal y necesidades de los municipios. La capacidad fiscal se determina de acuerdo con
las bases imponibles del impuesto sobre la propiedad inmebiliaria y el impuesto sobre
negocios (después de deducir la cantidad en que participan el Land y la Federacién), y
la participacién municipal en el impuesto sobre la tenta de las personas fisicas. Por
otro lado, las necesidades fiscales se calculan en razén de los factores que determinan
el gasto medio de tipo corriente. Estos factores, que se diferencian segin los Linder,
son generalmente los siguientes: #) la poblacidén del municipio (esta poblacién se
ajusta a un coeficiente que aumenta gradualmente con el namero de habitantes), 4) el
namero de estudiantes, y ¢) la situacién fronteriza de un municipio, si éste es el
caso.3®

A pesar de que el 70 % de las subvenciones del Land a los gobiernos locales son
de tipo general, también merecen consideracién las subvenciones especificas. Todas
las subvenciones de capital son especificas o condicionadas, y la mayoria de las veces se
dan para un proyecto concreto. En algunos Lander, pot ejemplo Bavaria y Baden-

35. Algunos Linder también incluyen una parce de los ingresos de alguno de los impuestos siguientes: impuesto
sobre los negocios, impuesto sobre cransmisiones, impuesto sobre la propiedad. Véase Zimmerman (1981), pig. 42.
36. Véase Zimmerman {1981), pigs. 42-47, y Nowetny (1983), pig. 265.



106 AUTONOMIES - 8

Wiirctemberg, los Krefse reciben subvenciones adicionales para el mantenimiento de
carreteras y la fuerza policial. Estas subvenciones estdn financiadas por el impuesto
sobre automéviles, asignado en proporcién a la poblacién.??

4. Los casos de los EUA y la RFA: caracteristicas comunes

Los casos de financiacién de los condados americanos y Kreise alemanes (gobier-
nos locales de tipo comarcal) representan dos modelos diferenciados. En el caso ameri-
cano los ingresos propios, via impuestos, y las transferencias intergubernamentales
son los dos puntos fundamentales de [a financiacién de los condados. En cambio, para
los Kreise alemanes, la imposicién e ingresos propios tienen mucha importancia, ba-
sindose su financiacién en las aportaciones presupuestarias que hacen los municipios
hacia los Kreise y las subvenciones de los Lander,

Asi pues, en el préximo apartado se describirdn las ventajas y los inconvenientes
de dos formas diferentes de financiacién comarcal: la una, basada en la imposicién
propia y, la otra, en las aportaciones presupuestarias municipales, ambas inspiradas en
los casos de los EUA y de la RFA, respectivamente.

Sin embargo, a pesar de esta diferenciacién entre los casos americano y alemaén,
hay entre los dos paises puntos comunes en cuanto se refiere a las caracteristicas que
rodean el nacimiento y estructura administrativa y financiera de sus gobiernos locales
de tipo comarcal. Por tanto, seguidamente se expondrin sus puntos de coincidencia.

La estructura administrativa y financiera de los gobiernos locales de tipo comar-
cal de la mayoria de los paises occidentales y —también— de los dos estudios de este
articulo, los EUA y la RFA, comparten las siguienres caractetisticas:

1) La organizacién territorial local es competencia exclusiva de los gobiernos inter-
medios (estatales en las estructuras federales de gobierno). Por tanto los gobiernos
de tipo comarcal son creaciones hechas por los gobiernos intermedios, no guardan-
do una estructura uniforme en todo ¢l territorio del Estado o Federacidn al que
pertenecen.

2) Los municipios y los gobiernos comarcales son entes de derecho piiblico territorial
y tienen personalidad juridica propia. Su existencia estd garantizada o bien por la
Constirucién federal (caso de la RFA), o bien por la legislacién de los estados {caso
de los EUA).

3) Los gobiernos locales no tienen soberania originaria y —en consecuencia— tampo-
co poder triburario originario y poder legislativo.

A pesar de ello, los gobiernos locales de los paises considerados tienen una
considerable autonomia administrativa. Esta estd garantizada por la Constitucién
federal (caso de la RFA), o por las constituciones de los estados (caso de los EUA).

4) El poder legislacivo sobre los gobiernos locales es de los gobiernos intermedios.
Asi, las competencias de las autoridades locales, y —por tanto— de los entes
comarcales, serin aquellas que los gobiernos intermedios les asignen.

La Constitucidn federal no delimita el campo de las competencias de los

37. Véuse Kelly (1979), pig. 41.
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gobiernos locales. A veces no hace ninguna referencia, como es el caso de los EUA,
a veces se limita simplemente a sentar principios generales. La Constitucién de la
RFA dispone que los municipios tienen competencias universales para todo aque-
llo que afecta al nivel local, pero los Kreise sélo tendrin aquellas comperencias que
les asigne el Land.

5) La potestad tributaria de los gobiernos locales es minima y derivada del gobierno
intermedio, que ostenta la soberania fiscal sobre los entes locales. Por tanto, los
gobiernos locales sélo gozarin de aquetlos impuestos que el Land les otorgue.

6) Aungue, como se ha dicho en el punto tercero, de que los gobiernos locales gocen
de una considerable autonomia administrativa, los gobiernos intermedios limitan
sus politicas de ingresos y gastos.

Se limita la libertad de los gobiernos locales para la fijacién de los tipos de sus
impuestos, no pudiendo superar un determinado nivel. En los EUA estas limita-
ciones a veces afectan a otros aspectos de la politica fiscal local, como el volumen
total de ingresos o gastos, el incremento de las bases imponibles, etcéeera.

7) Los gobiernos comarcales, igual que los demds gobiernos locales, reciben también
una parte importante de sus ingresos via transferencias de los niveles superiores de
gobierno. El paquete principal de estas transferencias proviene del gobierno intet-
medio, teniendo una parte de ellas cardcter de igualacién fiscal. Los criterios para
la distribuci6én de las transferencias entre los gobiernos locales los dispone el go-
bierno intermedio.

En resumen, los entes locales de tipo comarcal son criaturas de los gobiernos inter-
medios, dependiendo sus competencias y todos sus ingresos de la legislacidn de éstos.

5. Propuestas de financiacidon comarcal

5.1. Financiacidn via impuestos propios

Una primera propuesta para la financiacion de las autoridades comarcales es la de
que éstas dispongan de sus propios impuestos. Estos podrian basarse en objetos impo-
nibles diferentes de los que utilizan los municipios. Pero la alternativa que aqui se
propone da opcién a favor de que el gobierno comarcal grave los mismos objeros
imponibles que el gobierno municipal, pues la reparticién de fuentes impositivas
entre las administraciones publicas debe tener lugar mas bien entre los niveles de
gobierno propiamente dichos, es decir, central, intermedio y local, y no entre hacien-
das que, aunque puedan disfrutar de diferencias de escala en la prestacién de sus
servicios, son todas ellas de caricrer local.

Por tanto, ¢l problema esencial es determinar cémo se estructuran los impuestos
comarcales, si utilizan los mismos objetos imponibles que los municipios. Las alcer-
nativas pueden ser varias. Se expenen las siguientes:

A) Utilizacién de bases imponibles diferentes de las municipales

En este caso, si bien el objeto imponible es el mismo que a nivel municipal, la
determinacién del hecho y base imponible de los impuestos comarcales se hace de
manera diferente de la de los municipios
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Ello compotta una duplicacién de costos administrativos innecesaria, y —por
tanto— la creacidn de toda una infraestructura administeativa para la gestién de estos
impuestos, lo cual es excesivo para unos entes cuya finalidad principal ha de ser la
prestaciéon de unos servicios cuya provisién por los municipios resulea ineficiente por
tener caracter supramunicipal.

B) Utilizacion de las mismas bases imponibles que los municipios

Este es el sistema mis frecuentemente utilizado. La ventaja principal son las
economias de escala que se obtienen, pues la administracidn de los impuestos munici-
pales y comarcales puede ser anica y conjunta.

Este sistema es el que se uriliza en los EUA, donde los condados gravan las bases
imponibles del impuesto sobre la propiedad inmueble municipal. Igualmente se uti-
liza en Inglaterra, donde el tipo impositivo que establecen los condados sobre las bases
imponibles del impuesto sobre la propiedad (rates) se denomina precept, *®

En los paises ndrdicos, Suecia, Dinamarca, Finlandia y Noruega, tienen también
el sistema de bases imponibles compartidas entre condades y municipios, si bien en
este caso es el impuesto sobre la renta de las personas fisicas el que comparten.>?

Este sistema puede comportar que los entes comarcales apliquen deducciones
sobre la base imponible o cuorta diferentes de las municipales. Generalmente, éste no
es el caso, pues complicaria la administracién de los impuestos. Por tanto, el grava-
men comarcal de tipo Ginico y proporcional se convierte en un recargo sobre el impues-
to municipal.

El comparrir las bases imponibles entre gobiernos comarcales y municipales puede
presentar, sin embargo, problemas cuando hay diferencias en las valoraciones de las bases
imponibles entre los municipios. Esto puede afectar especialmente a las bases imponibles
del impuesto sobre la propiedad inmueble, ya sea porque la determinacién de la valora-
ci6n de las propiedades es competencia municipal, o bien porgue esta valoracién no se ha
hecho con crirerios uniformes y al mismo tiempo en todo el territorio.

En los EUA, dende la evaluacion fiscal de la propiedad objeto de gravamen a
nivel local es competencia municipal, los condados se ven en la necesidad de urilizar
un indice de igualizacién entre las bases imponibles de los diferentes municipios,
antes de aplicar su tipo de gravamen sobre éstas.

C) Recargos sobre las cuotas de los impuestos municipales

Los recargos sobre las cuoras de los impuestos de otros niveles de administracio-
nes publicas son una figura tipicamente latina. En los paises anglosajones esta modali-
dad se concreta en el establecimiento de un tipo de gravamen proporcional sobre la
base imponible, en lugar de ser sobre la cuota, alternariva citada en el aparrado
anterior. Los efectos, entre uno y otro sistema, son los mismos, aunque el sistema
anglosajon puede ofrecer un grado mds elevado de autonomia.

Aunque los recargos son un método facil y sencillo de administrar, cuando son
sobre las cuotas impositivas de impuestos locales, presentan una clara dificulrad. Asi,
es muy frecuente que la competencia para la fijacién de los tipos impositivos locales

38. Véase Bricall, Castells & Sicare {1984), pigs. 264-266.
39. Véase Good (1977) y Bosch {1985).
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corresponda a los propios municipios, aunque sea denero de ciertas limitaciones. Si
éste es el caso, y se quiere que la carga tributaria comarcal cumpla con el critetio de
equidad horizonral, serd necesario que el tipo impositivo comarcal se diferencie segin
el municipio, no pudiendo ser uniforme en toda la comarca.

Asi pues, la financiacién comarcal basada en impuestos propios puede dar un
grado de autonomia a las comarcas, que dificilmente se puede conquistar cuando la
mayor parte de sus ingresos dependen de las transferencias provenientes de otros
niveles de gobierno. Ahora bien, este método de financiaci6n debe ir acompafado de
un buen sistema de igualacién fiscal entre los entes comarcales. Es evidente que las
comarcas con una capacidad fiscal reducida o con muchas necesidades sufririn una
falta de recursos para poder financiar sus servicios piblicos.

5.2. Aportaciones presupuestarias municipales

Otro sistema de financiacién comarcal puede consistir en que cada uno de los
municipios pertenecientes a una comarca haga anualmente una aportacidén presupues-
taria a la hacienda comarcal.

Esta propuesta presenta una ventaja con tespecto a la anterior, y es que no hay un
incremento de figuras tributarias dentro del sistema impositivo local. Esto hace que
los efectos psicol6gicos de la implaneacién de nuevas figuras impositivas sobre el
contribuyente desaparezcan. Ademds, se eliminan los costos adminiseracivos que
comporta la gestién de los nuevos impuestos, aunque se concreten en forma de recar-
£0s.

Los inconvenientes de un sistema de financiacién comarcal basado en las aporta-
ciones presupuestarias municipales son bésicamente dos: pot una patte, disminuye la
autonomia del ente comarcal, pues ve sus ingresos condicionados al volumen de las
aporraciones y al grado de cumplimiento de los municipios en la tealizacién de dichas
aportaciones. Y, por otro lado, se presenta el problema de la determinacién de la
cuantia a aportar por cada municipio.

Los criterios que pueden utilizarse para la determinacién de las cancidades a
aportar por cada municipio son, entre otros: @) una cantidad decerminada por habi-
tante; £} segan la capacidad fiscal municipal; ¢} segin la capacidad fiscal y las necesi-
dades de cada municipio.

El primer criterio, o tanto por habitante, es muy sencillo de calcular. Pero puede
acusérsele de no favorecer la equidad horizontal interterritorial al no guardar relacién
con la capacidad fiscal municipal. Muchas veces, zonas con bajos niveles de capacidad
fiscal estdn densamente pobladas, por ejemplo ciudades residenciales donde la mayor
parte de sus habitantes son personas de rentas bajas. Asimismo, en las comarcas donde
la densidad de poblacién es pequefia, las aportaciones municipales serin muy reduci-
das.

Por otro lado, muchos de los servicios que debe prestar la comarca tienen unos
costos de provisidén que no guardan relacién con el nimero de beneficiarios a los que
dichos servicios van dirigidos (por ejemplo, servicios de infraestructura).

Si las aportaciones se establecen segin la capacidad fiscal municipal, los efectos
son los mismos que el sistema de recargos sobre los impuestos municipales. En este
caso, sin embargo, y tal como se ha dicho antes, la autonomia de la hacienda comarcal
se puede ver mermada, asi como presentarse problemas a la hora de determinar el
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porcentaje de la capacidad fiscal a aportar y de hacer los municipios efectivas estas
aportaciones. Este sistema de financiacién es el ucilizado por las comarcas (Krefse) de la
RFA.

Cuando ademis de la capacidad fiscal también se tienen en cuenta las necesidades
fiscales, el efecto igualizador de las aportaciones municipales a la hacienda comarcal se
incrementa, pues, mediante las prestaciones de los servicios comarcales, los munici-
pios con menos capacidad fiscal y més necesidades se ven subvencionados por los entes
municipales con una superior capacidad fiscal y un nivel més bajo de necesidades.

La introduccién de las necesidades fiscales en la férmula de cilculo de las aporta-
ciones presupuestarias municipales a las comarcas no parece ser tan necesaria y las
comarcas y los municipios gozan de buenas subvenciones de igualacién fiscal, pues las
desigualdades territoriales que se pueden presentar ya se solventarin mediante estas
subvenciones.
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