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| Pacto Local ha pasado a ocupar en los dltimos meses un lugar pre-
eminente en la escena politica. Sin duda se trata de un momento

politico muy oportuno, toda vez que estd a punto de concluir el pro-
ceso de descentralizacién administrativa de las Comunidades Auténomas y
ya se ha aprobado la normativa que regula, ciertamente sin mucha concre-
cion, la aplicacién del principio de estabilidad presupuestaria a las adminis-
traciones publicas.

En este rio revuelto de grandes incertidumbres sobre el futuro de la admi-
nistracién publica espafiola y, no hay que olvidarlo, préxima ya la nueva
cita electoral para los municipios v gran nidmero de Comunidades
Auténomas, los partidos mayoritarios comienzan a enzarzarse en agrios
debates, aparentemente estériles, sobre el papel de la administracion local y
su necesaria reforma. Conffan en arrimar el debate al terreno que les es més
propicio y descolocar al adversario mediante propuestas mas o menos lla-
mativas y novedosas.

El presente articulo no pretende entrar en el debate politico del Pacto
Local, pero debe constatar el didlogo de sordos que existe entre dos niveles
de interlocutores; las formaciones politicas mayoritarias, interesadas en los
aspectos organizativos y de gestion, y los representantes locales, preocupa-
dos por las competencias y su financiacién. También debe mostrar lo inade-
cuado del marco del debate, porque frente a la legitima v saludable con-
frontacién electoral, el Pacto Local debe debatirse en el foro institucional
de las entidades publicas a las que afecta, en el que evidentemente estdn
presentes las formaciones politicas, pero en el papel de gestores piblicos que
la sociedad democratica les ha asignado. Y todo ello en un panorama inter-
nacional en el que lo local cobra un papel esencial, porque el poder estatal
va perdiendo peso relativo en favor de las instituciones interestatales, como
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la Unién Europea, a las que poco a poco se van enco-
mendando las tradicionales funciones musgravianas
de estabilizacién vy distribucién'.

Desde el punto de vista de los representantes del
sector local, el Pacto Local aparece ahora como un
nuevo “New Deal” de la administracién puiblica, cuyo
objetivo es aumentar el limite del porcentaje de parti-
cipacién local en el gasto publico mas alla de ese tra-
dicional 15%, hasta alcanzar incluso el sofiado 25%.
Esta vision grafica del pacto local, este "movimiento
del mojon” del gasto, simplifica excesivamente la
necesaria reforma de una realidad mucho mas com-
pleja en la que intervienen los aspectos competencia-
les, de representacién politica, de capacidad de ges-
tidn y, como no, de financiacién local.

El escenario en el que desde hace anos se viene
reclamando el aumento de la presencia del sector
local va a sufrir un importante cambio. De hecho, una
vez concluido el proceso de traspaso de competencias
del Estado a las Comunidades Auténomas resultante
del nuevo Acuerdo para la Financiacién Autondmica,
éstas pasaran a ser el nivel administrativo con mayor
volumen relativo de gasto publico, superando al
Estado, quedando el nivel local con una participacion
en el gasto similar a la que ya tenian desde hace quin-
ce anos.

Hay quien considera que esta quimera de aumen-
tar la participacién local en el gasto pablico puede no
resultar muy cabal, si se tiene en cuenta la extensa
tipologia de unidades que componen el sector local y
la cantidad de ellas que presentan notables carencias
para la prestacion de servicios’, pero en mi opinion,
esto tiene poco que ver con la asignacidon competen-
cial a favor de uno u otro nivel administrativo, y los
datos contables indican que un alto porcentaje del
gasto local se concentra, de la misma manera que la
poblacién, en los nicleos de mayor tamanio. Segin los
datos de liquidacién de presupuestos de los entes loca-
les editado por la Secretaria de Estado de
Presupuestos, la ejecucion de gastos de los municipios

‘Véase por ejemplo MUSGRAVE & MUSGRAVE (1991)

de menos de 5.000 habitantes en 1998 apenas repre-
sentd el 10% del total consolidado del sector local.’
Por tanto, una de las cuestiones que el debate del

Pacto Local debe vigilar es que éste no se aplique
exclusivamente a las grandes ciudades, evitando al
mismo tiempo que haya que aumentar artificialmente
el tamafio de nuestros municipios, que se ajusta a una
realidad social, territorial y econémica que, nos guste
0 No, es la que es.

El contenido del articulo se centra en senalar los
elementos fundamentales que deben componer el
Pacto Local, comienza con un breve repaso de los
antecedentes del mismo hasta la fecha, continda con
una presentaciéon del grado de descentralizacion de
alpunos paises de nuestro entorno inmediato y las
competencias locales de los mismos. Presenta a conti-
nuacién el momento actual de la descentralizacion
administrativa en Espafa, para finalizar con algunas
conclusiones v recomendaciones de cara al Pacto
Local que se avecina.

Antecedentes del Pacto Local: las medidas
adoptadas en 1998

Cuando se aprobé la Constitucion Espanola y se
disennd el estado de las autonomias, aparecioé en nues-
tro pais un nuevo nivel administrativo hasta entonces
inexistente que fue tomando cuerpo a lo largo de 7
afios, hasta alcanzar en 1986 un desarrollo institucio-
nal completo en todo el territorio nacional. A partir
de ese afio, el nivel administrativo intermedio, va
completado, experimentd un continuo crecimiento
conforme iba asumiendo competencias, financiadas
fundamentalmente con transferencias del estado y
algunos tributos estatales cedidos’. El incesante desa-
rrollo autonémico mantuvo ocupados a los legislado-
res en estos momentos iniciales, dando lugar a un cier-
to abandono del nivel local, que desde el principio se
encontraba institucionalmente consolidado, aunque
con evidentes carencias juridicas y econémicas.

' MONASTERIO (2000) argumenta el pequeiio tamafio de los municipios espafioles, el “minifundismo local”, en comparacién con
los pafses escandinavos, que gestionan un mayor nimero de competencias, especialmente en materia de educacién, sanidad y transpor-

L

' El dato se ha elaborado a partir de la liquidacién correspondiente a dicho ejercicio, que incluye en el consolidado la ejecucion de

Municipios, Diputaciones, Consejo y Cabildos.

¢ Para una revisién del proceso de desarrollo autonémico puede consultarse MONASTERIO Y SUAREZ PANDIELLO (1998). En
GORDO L. Y HERNANDEZ DE COS (2001) se hace una sintesis de los cuatro periodos de la financiacion autondmica hasta el 2001.
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Fruto de estas carencias econdmicas, y ante la
demanda de soluciones a los preocupantes problemas
financieros locales, fue aprobada la Ley 24/83 de
Medidas Urgentes de Saneamiento de las Corpo-
raciones Locales, por la que el estado asumié bajo deter-
minadas condiciones las deudas de las entidades locales
para conseguir el equilibrio financiero. Hay que decir
que algunas de las medidas adoptadas en aplicacion de
esta ley fueron recurridas al Tribunal Constitucional, lo
que dio al traste con un recurso financiero muy atracti-
vo, como los recargos en el IRPE que fueron desterrados
como fuente de financiacion local a pesar de su gran
pertinencia y potencial econdmico.

Superado el “parto” autondmico, en 1985 fue apro-
bada la Ley Reguladora de las Bases del Régimen
Local y en 1988 la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales. Con ello se pretendia consolidar la autono-
mia y la tinanciacién local, que desde 1979 venia
siendo reclamada por las corporaciones electas. A
pesar de todo, estos pasos se acreditaron insuficientes
en lo competencial y en lo econémico. En el primer
caso por la inconcrecion y escasa claridad en la asig-
nacién especifica de responsabilidades a cada nivel
administrativo, y en el segundo, por la insuficiencia
financiera para acometer todo aquello que, bien o
mal, los alcaldes entendian que tenian que hacer.

Una vez finalizado el periodo de implantacién de la
nueva Ley de Haciendas Locales, conocido el potencial
economico de los nuevos tributos y evidenciadas las
reticencias del gobierno central a fijar la dotacién del
Fondo de Participacion en Tributos de acuerdo a las
determinaciones de la ley, los municipios, conscientes
de que nadie estaba pensando en modificar el papel del
sector local, protagonizaron a través de la FEMP una rei-
vindicativa asamblea extraordinaria celebrada en La
Coruna los dias 5 y 6 de noviembre de 1993. Ahi nacié
la propuesta de Pacto Local. El entonces presidente de
la FEMP y alcalde de La Corufa, Francisco Vazquez, lo
detinié de esta manera “ Un pacto de Estado que defina las
competencias de cada uno de los niveles de la
Administracion: central, autonémica vy local, asi como la
financiacion definitiva de las Corporaciones Locales, la

financiacion suficiente, justa y necesaria para asegurar nues-

" El texto estd transcrito de BRUN G. (1999)
* Ambos rextos se recogen en FEMP-MAP (1999)
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tra autonomia y sobre todo para garantizar el ejercicio de
todas nuestras competencias, las que legalmente realizamos
y las que hacemos también en servicio de nuestras respecti-
vas comunidacles™:

Esta definicion, tan sencilla pero elocuente, mues-
tra la complejidad de este proceso, que afecta a for-
maciones politicas, instituciones piablicas estatales,
autonomicas y locales vy, si acaso, a la normativa bisi-
ca de la administracién espafola, sobre todo en lo
referente a la asignacion competencial. Y tan comple-
jo como el conjunto de afectados es el procedimiento
de llegar a un acuerdo, porque las competencias sus-
ceptibles de traspaso al sector local se encuentran va
en poder de las Comunidades Auténomas, lo que
amplia en 17 el ndmero de interlocutores esenciales.

Posteriormente, en noviembre de 1995, la FEMP
volvié a celebrar otra asamblea extraordinaria en la
que se retomé el Pacto Local, y fruto de la misma
comenzo un proceso negociador con el gobierno cen-
tral del que surgieron dos documentos de capital
importancia: el denominado “Bases para el Pacto
Local” aprobado en septiembre de 1996 por la
Comisién Ejecutiva de la FEMP, y el denominado
Bases para la negociacién del Acuerdo para el desa-
rrollo del Gobierno Local”, documento suscrito en
mayo de 1997 por el Ministro de Administraciones
Piblicas. Ambos textos sirvieron para negociar un
acuerdo que se materializé en una serie de proyectos
normativos que vieron la luz a finales de 1998 vy fuero
remitidos al Congresos como un paquete de “medidas
para el desarrollo del gobierno local™.

En el cuadro n® 1 se presenta el conjunto de medidas
solicitadas por la FEMP en el mencionado documento de
bases y su grado de satisfaccién, total o parcial, en el
paquete de medidas. Segin el anlisis realizado por
ambos interlocutores, el 65% de las medidas correspon-
dian al ambito competencial de las Comunidades
Auténomas mientras que el 35% restante pertenecia al
Estado. En estas circunstancias, el paquete de medidas
vino a resolver ese 35% de aspiraciones, con lo que el
Estado dio por resuelta su deuda, dejando a las
Comunidades Auténomas con la tarea pendiente de des-
plegar su propia descentralizacién competencial’.

"En FEMP-MAP (1999) p. 21 a 23 se presenta esta idea y se expresa el alto consenso alcanzado entre las diversas fuerzas politicas y

las propias entidades locales.
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Pero, valoraciones cuantitativas aparte, una insufi-
ciencia basica que se detecta en el ejercicio de las
competencias locales es el propio procedimiento de
atribucién, que en general, y salvo los minimos sena-
lados en los articulos 25 y 26 de la LRBRL, se realiza
en la legislacion sectorial, estatal o autonémica, de
cada materia, abundando las competencias de mera
ejecucion sobre las de creacion y desarrollo de las poli-
ticas propias. Como expresa el propio documento de
bases para la negociacion del pacto local: “debe sena-
larse que el legislador sectorial no estd atribuyendo a los
Entes Locales competencias en materia que afecten direc-
tamente a su nicleo de intereses ¥ que cuando lo hace
éstas suelen ser de mera ejecucion y a través de sistemas de
delesacion con los controles correspondientes™.

En definitiva, que a pesar del esfuerzo realizado, las
medidas adoptadas como consecuencia de este acuerdo,
que recibieron la denominacién de Pacto Local, resul-
taron muy insuficientes para satisfacer las demandas de
la FEMP. Apenas se abordaron las demandas de mas
competencias, ni las de reforma de la financiacion,
aunque se introdujeron algunas modificaciones de la
LRBRL tendentes a aumentar la autonomia local. La
existencia en ese momento de un consenso politico e
institucional para abordar estas reformas no debe inter-
pretarse como la finalizacién del proceso de reforma
local, sino como un paso adelante cuya relevancia
puede ser valorada de forma diversa, pero que no cierra
el proceso de reforma, como las recientes propuestas de
las formaciones politicas han puesto de manitiesto.

De forma resumida, las medidas adoptadas en 1998
fueron las siguientes:

Modificacién de la LRBRL y otras medidas en materia
de trdfico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad
vial y en materia de aguas. El conjunto de modificaciones
contenidas en este texto normativo puede resumirse de la
sipulente manera:

1) Reforzar la capacidad de gestion de las entidades
locales mediante la atribucién al Alcalde de
competencias ejecutivas, sobre todo de ejecu-
cién de presupuestos y contratacion, que ante-
riormente pertenecian al pleno.

b) Con el mismo objetivo se refuerzan determina-
das funciones de control politico del pleno, se
permite fijar dotaciones econémicas para los
orupos politicos de la corporacion y se agiliza el
procedimiento aprobacion de ordenanzas.

¢) Se reforman algunos aspectos del procedimiento

' Ob. Cit. Pag. 91

administrativo relativos a los procedimientos de
impugnacion de acuerdos, fijando plazos hasta
ahora inexistentes, y el recurso de reposicion.

d) Se aumenta la participacion local en determi-

nadas instancias de decisién o en procedimien-
tos de adopcién de acuerdos, como los planes
oenerales de obras publicas de interés supralo-
cal, la Comisién Nacional de Administracion
local (CNAL) y el Consejo Nacional del Agua

e) Se prevé, mediante disposicién normativa de la

Comunidad Auténoma, que los municipios de
Madrid y Barcelona puedan disponer de regime-
nes organizativos especiales

f) Se propone la modificacién del real Decreto

legislativo sobre tréfico, circulacién de vehiculos
a motor v seguridad vial para facilitar la retirada
de vehiculos abandonados.
Modificacion de la Ley Onrgdnica 5/85 de Régimen
Electoral General.

Se establece una nueva regulacion para la resolu-
cién de mociones de censura y se regula la cuestion de
confianza vinculada a proyectos concretos, como lo
Presupuestos de la Corporacion.

Modificacion de la Ley Orgdanica 2{79 del Tribunal
Constitucional.

Con ello se permite el acceso directo, en determi-
nadas condiciones, de los entes locales al Tribunal
Constitucional.

Modificacion de la Ley Orgdnica 1/92 de Proteccidn de la
Seguridad Ciudadana

Con esta ley se habilita a los municipios para que
puedan especificar en sus respectivas ordenanzas los
tipos sancionadores definidos en la ley y cuya sancion
se atribuye a los alcaldes.

Modificacién de la Ley Orgdnica 9/83 Reguladora del
Derecho de Reunidén.

Por la que se permite a las Corporaciones Locales
afectadas por el ejercicio de derechos de reunién y
manifestaciéon estar informadas y hacer patente su
opinién ante la autoridad gubernativa.

Modificacién de la Ley Orgdnica 8/85 Reguladora del
Derecho de Educacion

Se articula la participacion local en la programacion
de la ensefianza v se introduce la posibilidad de que el
Estado y las Comunidades Auténomas competentes en
la materia puedan establecer condiciones y convenios
con los entes locales para el cumplimiento de las obli-
gaciones que se derivan de la reforma educativa.
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Cuadro 1

Listado de medidas solicitadas por la FEMP en el documento de

bases para negoclacion del pacto local

Circulacion y Transpories

Ampliacion de las facultades sancionadoras de los alcaldes
Reformas para mejorar la gestion de zonas de estacionamiento limitado
Exigencia del pago del IVTM para poder circular

Retirada y eliminacion de vehiculos abandonados

Agilizacion de los tramites de multas de trafico

Tipificacion legal de conductas para la aprobacion de ordenanzas locales
Impulso del transporte colectivo urbano

Reforma de la normativa de taxis

la gestion publica

PARTE

Sl

_mme

Articulacion local del sistema de arbitraje

Impulsar los Consejos Sectoriales de Consumo municipales
Deportes

Planificacion, disefio y construccion de instalaciones deportivas
Gestion de instalaciones deportivas de centros de ensefanza
Gestion de instalaciones deportivas de CCAA

Organizacion de la practica deinrtiva en edad escolar
Sl

Participacion en la programacion de la ensefanza

Creacion de centros docentes de titularidad local

Educacion infantil, especial y de adultos

Coordinacion de la ensenanza de adultos con la formacién para el empleo

Planificacion y gestion de formacion ocupacional

Gestion de programas de empleo y autoempleo

Seguimiento y coordinacion de los centros colaboradores del INEM

Gestion de observatorios ocupacionales de nivel local

Distribucion y coordinacion de programas de financiacion europea

Juventud
Gestion de equipamientos para juventud

Participacion junto con las CCAA en las politicas de juventud

Medio Ambiente
Concesion de licencias de instalaciones gue afecten al medio ambiente
Facultades de inspeccion y sancion
Convenios o conciertos de actuacion para politicas medioambientales

Formacion y educacién de adultas

Gestion de equipamientos para mujer

Servicios de apoyo a la mujer

Centros de informacion y asesoramiento

Participacion en programas contra la prostitucion y drogadiccion

tribuir al Alcalde la condicién de autoridad competente en seguridad
Competencias en prevencion y mantenimiento de seguridad
Potencias los Consejos Locales de Seguridad Ciudadana
Desarrollo reglamentario de las Juntas Locales de Seguridad
Constituir Consejos de Seguidad y Prevencion de Delincuencia
Crear Juzgados de Distrito, de Barrio o de Paz
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Participacion local en procedimientos de ejercicio de derechos civicos
Participacion en procedimientos de autorizacion de espectaculos y actividades
Revisar el modelo policial para mejorar la coordinacion de los cuerpos
Posibilitar la aprobacién e implantacion de Planes de Emergencia Municipal
Participacion en los Comités de Planes Especiales de las CCAA

Competencia para aprobacion de Planes Municipales de Proteccion Civil

Sanidad

Participacion local en la atencion primaria de la salud
Amplitud de competencias de saneamiento de agua y control de alimentos y bebidas

Fomentar la coordinacion sanitaria
Servicios Sociales

Titularidad municipal de programas, equipamientos y servicios sociales

Titularidad de centros de acogida

Viviendas para colectivos con riesgo de marginacion

Centro de dia, hogares y centros de relacion social

PARTE

PARTE

PARTE

Servicios a iersnnas discaiacitadas

Competencias para planificacion y reconversion de infraestructuras
Competencias para politicas de desarrollo y promocion turisticas
Capacidad de interlocucion directa ante CCAA, estado y UE

Aprobacion definitiva de Planes de entes de mas de 50.000 habitantes

Autorizacion de usos en suelo no urbanizable

Competencias de tasacion en expropiaciones y declaracion de urgente ocupacion

PARTE

Competencia exclusiva en licencias urbanisticas PARTE
Promocién y gestion de vivienda publica en todo el termino municipal

Competencias para tulela de los bienes de interés cultural

Informe local para integrar los Planes de Infraestructuras en el planeamiento urbano Sl

El pacto local y la asuncion local de nuevas
competencias

Las aspiraciones de mayor grado de autonomia vy la
gestién local de mds competencias son, salvo escasas
excepciones, bastante inconcretas. El debate politico
suscitado en los Gltimos meses apenas contiene ele-
mentos identificativos de los objetivos que se quieren
alcanzar. Desde la representacién de las entidades
locales han surgido opiniones que manifiestan la
necesidad de aumentar la participacién local en el
oasto, mejorar la financiacién y dotar de “mayoria de
edad” a los ayuntamientos’.

Por su parte, las formaciones politicas aprovechan
el debate para volcar sus principales aspiraciones y
defender aquellas instituciones en las que tienen

mayor peso. Asi, el PSOE propugna mas intervencion
local en determinadas politicas de corte social (inmi-
gracién, empleo), urbanismo, educacién, medio
ambiente, vy la modificacion del sistema electoral
introduciendo la eleccion directa de alcaldes.
También, aunque con un cierto sesgo catalanista, se
requiere la mayor participacién local en el gasto pibli-
co, pero no a costa de las Comunidades Auténomas, y
la concesién de régimen de carta a las grandes ciuda-
des.'”.

El partido gobernante, el PP, centra su discurso en
los logros ya alcanzados con las medidas adopradas en
1998 v en la necesidad de modernizar los instrumen-
tos de acercamiento del ciudadano a la administra-

cién, mejorar su eficacia, y la supresion del IAE, sin

? Véase, por ejemplo el articulo jPacto Local o pacto letal? De Joaquim Nadal, portavoz del 'SC en el Parlamento de Catalufia y

exalcalde de Girona v de la FCM. El pais, 16 de febrero 2002.

o PSOE (2001) y articulo “Municipalismo de fachada”. Antoni Castells, Catedritico de Hacienda piblica y secretario de economia

del PSC. El pafs, 3 de marzo de 2002.
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aparente contrapartida o compensacién de los recur-
sos municipales que se dejarin de obtener. Por su
parte IU hace referencia al principio de subsidiariedad
v a la necesidad de que las Comunidades Auténomas
realicen convenios, encomiendas de gestion o delega-
cion y otras formas de descentralizacién."

Nuestro entorno politico mds cercano, la Unién
Europea, alberga diversas formas de descentralizacion
administrativa. Hay pafses claramente centralistas
como Francia o Italia, otros de tipo federal como
Alemania o Austria, con gran descentralizacién regio-
nal, y otros, los escandinavos, en los que existe un
fuerte poder local. El nivel de competencias munici-
pales cambia segin los pafses, aunque existe un con-
junto de competencias que comtnmente se adscriben
al sector local.

En un intento de informar resumidamente sobre
esta cuestion se presenta el cuadro 2, que muestra la
existencia o no de competencias municipales sobre
diversos servicios en los pafses de la Unién
Europea'. La sintesis de informacién que contiene el
cuadro puede resultar excesiva, porque la mera asig-
nacion de una competencia no indica el grado de
implicacion local en su gestién. No obstante, la
informacién que se obtiene del cuadro refleja las dis-
paridades y semejanzas de la asignacién competen-
cial, y su relacién con el grado de descentralizacién

fiscal de cada pafs.
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Se aprecia claramente el mayor nivel competen-
cial en materia educativa de los paises nérdicos y de
Grecia, Portugal e Iralia, asi como la cuasi unanimi-
dad en competencias de agua, saneamiento, residuos,
cementerios, extincion de incendios, educacién pre-
escolar y primaria, guarderfas y servicios sociales basi-
cos, vivienda y urbanismo, centros de cultura, biblio-
tecas, parques y espacios verdes, deportes y ocio, turis-
mo, y transporte urbano por carretera.

Existen, por el contrario, divergencias en cuanto a
servicios sociales mas avanzados, sanidad, educacién
superior, proteccion del medio ambiente, infraestruc-
turas de transporte y servicios de tipo econémico
como suministro de gas, electricidad, y promocién
economica comercial e industrial. Ademas, el hecho
de que exista competencia no significa que el nivel de
participacion en la gestion sea el mismo.

El cuadro 3 profundiza un poco mds en el grado
de asignacién competencial senalando el ejercicio
exclusivo o compartido de las competencias. Aquf
no existe informacién de todos los paises, pero si de
una muestra de cada modelo de descentralizacion.
Destacan claramente los paises nérdicos, en los que
abundan las competencias ejercidas de forma exclu-
siva, lo que se corresponde con municipios de
mayor tamano medio y una amplia tradicién de ser-
vicios piblicos de tipo social ejercidos por los
MUNICIPIOS.

' Véase PARTIDO POPULAR (2001) e IZQUIERDA UNIDA (2001)
' La informacién proviene de CONSE]JO DE EUROPA (1998 Y 2000). Al confeccionar una informacién homogénes para todos
los paises se pierden muchos matices del comportamiento individual de cada pafs no existiendo datos de algunos de ellos.
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Cuadro 2

Competlencias locales en Europa

PAISES FEDERALES PAISES NORDICOS PAISES CON ESCASA DESCENTRALIZACION REGIONAL
EsSPaNA |SUIZA |AUSTRIA | ALEMANIA | SUECIA | DINAMARCA | FINLANDIA | FRANCIA GRECIA | PORTUGAL | ITALIA [LUXEMBURGO
POBLACION MEDIA MUNICIPIO 4.930 | 2.210 3.340 4.925 30.040 18.760 10.870 1.580 1.700 32.300 7.130 a.210
Administracion general
Seguridad y Policia Sl sl =] MO MO NO Sl 3l S Sl Sl Sl
Extincion de incendios Sl =1 Sl Sl Sl Sl Sl Sl Sl S =1 S
Proteccién civil Sl S| NO 5l =1 Sl Si NO Sl NO =1 MO
Registro civil NO Sl Sl Sl NO Sl MO Sl Sl MO NO S|
Estadisticas y censos MO NO MO Sl =1 Sl MO MO NO MO NO Sl
Registro alectoral MO NG =1 =] NO Sl MO Sl S NO NO =]
Preescolar Sl Sl Sl =1 Sl Sl Sl Sl MO S| =] Sl
Primaria Sl =l =1 Sl Sl =] Sl =] Sl Sl S S|
Secundaria MO MO Si Si Sl MO Sl ND Sl Sl sl NO
Formacion Profesional MO NO =1 =1 Sl MO =] NG Sl Sl Sl NO
Ensefianza supeariar MO MO MO MO Sl NO MO NO NO NO NO
Educacian dEl Adultos Sl MO Sl Sl S S Sl MO NO Sl Sl NO
Hospitales S NO S NO S NO NO =1
Alencion primaria
Guarderias
Familia y juventud
Residencias de ancianos

Seguridad Social
Vivienda
Urbanismo Sl Sl Sl
Ordenacion del territorio Sl Sl Sl MO Sl Sl Sl

Medioambiente y salud publica

Sl =] Sl

Depuracion de aguas =1 =] Sl =] Sl 5l =] S| =1 =1 Sl sl
Residuos solidos =1 2] =1 =1 Sl =1 =1 Sl =1 ] Sl Sl
Cemenierios y servicios funebres Sl Sl Sl Sl N Sl NO Sl Sl Sl Sl Sl
Mataderos =1 NO Sl MO N MO NO NO Sl NO NO |
Proteccion del medio amblente Sl Sl NO |
Proteccion de los consumidores

Teatros y salas de conciertos

Museos y bibliotecas =] =1 Sl Sl

Pargues y espacios verdes =1 sl Sl Sl Sl =1
Deportes y ocio

Vias publicas

Transporte

Transporte urbanoc por carretera Sl Sl Sl S S S =1 Sl NO Sl Sl Sl
Transporte urbano por via ferrea Sl Sl S =1 Sl NO S MO NO MO NO NO
Puertos =] [ S MO NO NO

Aaropuarios
Sarvicios Economicos

Suministro de agua

Agricultura, silvicultura, pesca MO NO S [ NO NO =] NO S| MO NO MO
Electricicad N MO Sl Sl =1 sl S MO MO Sl Sl S
Promocién economica S Sl Sl Sl MO S Sl Sl NO S S NO
Comercio e industria Sl MO Sl Sl MO NO Sl NO Sl NO NO NO
Turismo Sl Sl =] Sl S S 1 sl =] Sl NO 5l
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Cuadro 3
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Ejercicio exclusivo o compartido de competencias locales

P. FEDERALES

PAISES NORDICOS

POCO DESCENTRALIZADOS

Administracion general

ESPANA

sSUIZA

AUSTRIA

SUECIA

DINAMARCA

FINLANDIA

FRANCIA

LUXEMBURGO

seguridad v Pelicia

i

Extincion de incendios C C E B E C E E
Proteccion civil G C MO c C & NO NO
Justicia NC MO NO NO NO MO NC NO
Registro civil MO C E NGO c NO C E
Estadisticas y censos MO NO MO c c MO MO &

Registro electoral

m

i3]
0
m
(o)
£l

MO

NO

Freascolar E E -

Frimaria C C E E & = c c
Secundaria NO NO H E MO E NO MO
Formacidn Profesional NO NO G E NO C NO NO
Ensefanza superior MO NO NO Cc NO NO MO NG
Educacion de Adulios E NO E E = C MO NO

Hospitales [ MO C E NO = MO C

Atencién primaria MO C c C C E c G
Servicios sociales

Giuardarias E E E E E c E G

Familia y juventud # c c & E Cc NO C

Residencias de ancianos C NO c E E E NO G

Sequridad soclal MO c C NO E o NOD NG

Vivienda y Urbanismo

o

Vivienda

o)

m

!

m

m

MO

Urbanismao

]

m

Ordenacian del tarritorio
Medicambiente y salud publica

[T

m

m

EJ

=
o
)
m
(%)
=
()
Im
O
03

Depuracion de aguas E C 2] E B B G C

Rasiduos solidos E G E E E - E E

Cementarios y servicios funebres B C E NO & NO E E

Mataderos = NG E NO NO NO NO E

Proteccion del medic ambiente C c NO & E C C C
i

Froteccion de los consumidores

Z
O
=
(@)
0
Imi
]
=
Q
=
O

Cultura, ocio y deporte

Tealros y salsas de conciertos e E E c E E 5 E
Museos y bibliotecas C E E c C E c C
Pargues y espacios verdes c E E E E E E =
Deportes y ocio G E E E E E ¥ C
Cultos religiosos NO NO NO NO NG NO NO C
Tl‘ﬂﬂ sporie y circulacion
Vias publicas C C e C E C C C
Transporte NO MO C Cc MO C NO NO
Transporte urbano por carretera E C C E E E C G
Transporte urbano por via férrea E Cc E C MO Cc NO NO
Puertos MO NC E C c E MO NO
C C

Aeropuertos
Servicios Econamicos

=
o

=
)

0

=
o

=
8

=
o

Gas E NO NO C E E C c
Sistema urbano de calefaccién E NO E C 5 E Cc o
suministro de agua C MO C G E E C E
Agricultura, silvicultura, pesca NO MO C MO MO C NO NO
Electricidad NO (@] E C E E MO &
Promocion econdmica s C Cc NO C E C NO
Comercio e industria & NO E NO MO E MO NO
Turismao C G E C C E C C
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En conclusion, el ejercicio de competencias loca-
les plantea espacios comunes en todos los paises vy
algunas diferencias significativas en materia de educa-
cién, sanidad v servicios sociales, que son las tuncio-
nes que marcan los distintos niveles de descentraliza-
cion del gasto publico. Si se pretende relacionar la
reasignacion de competencias con un aumento signi-
ficativo del volumen de gasto gestionado por el nivel
local, sera necesario fijarse en las funciones con mayor
peso en el presupuesto y reflexionar sobre la conve-
niencia de su descentralizacién al sector local.

Nuevamente, la observacién de nuestro entorno
europeo puede orientarnos en el grado de descentrali-
zacién mds apropiado. El cuadro 4 muestra el nivel de
descentralizacién de algunos paises de modelos admi-
nistrativos diferentes. El nivel local alcanza diversos
porcentajes de participacion, que tampoco parece
estar excesivamente relacionado con el tamano de los
municipios. En cualquier caso, los porcentajes corres-
pondientes al caso espafiol son inferiores al resto, al
margen del tamano medio de las localidades.

competencias educativas y de servicios sociales. Y esto

no parece ser incompatible con el tamafio medio de
los municipios, que no es significativamente diferente
del resto, salvo el caso de los paises escandinavos.

A estas alturas, la préictica totalidad de las mencio-
nadas funciones se encuentran va en manos de la
Comunidades Auténomas, por lo que el Pacto Local
pasa a ser fundamentalmente una cuestion entre
Administraciones Descentralizadas, y no hay que olvi-
dar que la Constitucién Espafiola ya ha fijado las com-
petencias autonémicas, por lo que el mayor nivel de
descentralizacion debe partir de la voluntad de éstas
para desprenderse de servicios.

Esto no impide que la regulacion de la
Administracién Local se modifique para aumentar la
participacién local en el disefio de las politicas publi-
cas que le afectan, dejando de ser un mero soporte
fisico, vy en numerosas ocasiones financiero, de los
servicios publicos promovidos por otras administra-
ciones, y simple comparsa en las acciones de progra-
macion. Con ello se reforzaria la autonomia local y

Cuadro 4

Descentralizacion del gasto publico consolidado

SUIZA ALEMANIA DINAMARCA FRANCIA ESPANA
2000) (2000) 2000) (1999) (1998)"

NIVEL
ESTATAL 19,27% 24.76% 52,42% 73,53% 51,10% 5
REGIONAL 48,20% 47 55% 10,97% 32,50%
LOCAL 32,52% 27,68% 36,61% 26,47% 16,50%
TAMANO MEDIO 2.210 4.925 18.760 1.580 4.930
MUNICIPIO (hab)"

Fuente: Elaboracién propia a pattir de liquidaciones de presupuestos presentados por los Institutos Nacionales de Estadistica de los

correspondientes pafses, excepto Espafia (ver nota). No se incluye el gasto de Seguridad Social

El mayor peso porcentual del gasto con relacién al
caso espanol se justifica esencialmente porque los
municipios de la mayor parte de los paises europeos
son integramente competentes en materia de educa-
cién primaria, no solo en el mantenimiento de los edi-
ficios. Por ello, una mayor participacion en el gasto
pablico del sector local en Espafa solo cabe bajo el
supuesto del ejercicio integro por este sector de las

se obligaria a las Comunidades Auténomas a adaptar
en consonancia la regulacion sectorial de los servi-
CLOS.

La cuestién que surge a continuacion es: jTiene el
sector local espanol capacidad para asumir una mayor
carga de competencias! Y podriamos anadir: ;Se com-
portan de igual manera todas las Comunidades
Auténomas!

5 ] dato se obtiene de SUAREZ PANDIELLO (1999) y estd elaborado sobre el supuesto de que todas las CCAA rienen asumidas

las competencias de educacion y sanidad.

“ El dato de poblacién media se obtiene de CONSEJO DE EUROPA (1995).
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La administracion local en Espana: dimensio-
nes, descentralizacion y capacidad de gestion

Aparentemente, la titularidad de competencias
suele estar relacionada con el tamafio de medio de las
entidades. Aunque esta relacién no se da en un dnico
sentido. A mayor tamano medio corresponden mis
competencias, pero a mds competencias corresponde
también un mayor tamafio medio. La cuestién es si el
nivel local tiene verdadera relevancia v autonomia
administrativa, a partir de lo cual se establecen los
recursos necesarios para una adecuada gestién, bien
sea por el propio municipio o por un ente supramuni-
cipal que se acomode a las dimensiones éptimas del
servicio que presta. La racionalidad administrativa no
estd tanto en el tamano como en la capacidad de ges-
tion de la entidad.

Indudablemente el tamafio de una unidad admi-
nistrativa condiciona su capacidad de gestién, pero las
dimensiones medias que existen en los paises europe-
os no impiden una asignacion desigual de las compe-
tencias, con independencia del tamano. Quizé el pro-
blema que se plantea es la dudosa racionalidad de un
tratamiento similar a entidades de tamafio muy varia-
do. No hay que olvidar que, salvo la escueta fijacién
de servicios minimos de la LRBRL, la normativa obli-
ga de igual manera al ayuntamiento de Madrid y al de,
pongamos por caso, Villamantilla, que no alcanza los
300 habitantes."

La teoria del federalismo fiscal sugiere que el
ntimero ideal de jurisdicciones locales sera aquel que
aproveche al méximo las economias de escala, tenien-
do en cuenta la dimensién espacial de los servicios a
suministrar y los costes inherentes a su prestacién
(SUAREZ PANDIELLO 1999). Una administracién
que presta servicios tan heterogéneos dificilmente
encontrara una dimensién 6ptima. Y sélo una combi-
nacion de tamano minimo de las unidades y un eficaz
sistema de asociacionismo local puede conseguir
minimizar los efectos de las deseconomias de escala
que puedan producirse.

En general, esta proposicion tedrica, sélidamente

fundamentada por BUCHANAN (1965) vy ratificada

Auditoria y control de

la gestion publica

por otros autores, como ZUBIRI (1988), suele traducir-
se, en mi opinion de forma equivocada, en que debe
procederse a la fusién de municipios. Los servicios se
prestan a las personas, que residen en niicleos de pobla-
cién que en buena parte de Espafia son menores, inclu-
s0, que las unidades administrativas locales. Por ello,
los hipotéticos aumentos de tamafio de estas unidades
no van a producir cambios fisicos en la prestacién de
servicios, por lo que los ahorros de coste van a ser ina-
preciables. Si lo que busca es ahorro de costes, las fusio-
nes no son una solucion sino, en todo caso, una fuente
del crecimiento del gasto y de pérdida de control poli-
tico, en contraposicién a una mejora en la capacidad de
gestion, que también puede conseguirse mediante un
adecuado modelo de gestion compartida (BISH 2001).

Pero sin duda, una unidad administrativa necesita
una cierta masa critica de poblacién sobre la que ejer-
cer sus funciones, al margen de las posibilidades de
cooperacion interlocal que utilice. Centrandonos en
el caso de Espana, la realidad municipal es muy com-
pleja, por el diverso sistema competencial y financie-
ro autonémico y la dispersion poblacional vy territo-
rial. El nivel de descentralizacion en nuestro pafs es,
hasta la fecha, muy diferente segiin regiones, aunque
tal circunstancia quedard solventada una vez que
alcance plena vigencia el nuevo Acuerdo para la
Financiacién de las Comunidades Auténomas de
Régimen Comun.

El cuadro 5 sintetiza una serie de caracterfsticas de
los municipios, segin la autonomia a la que pertene-
cen. Puede observarse que el reparto de gasto entre los
dos niveles de hacienda descentralizada cambia segtin
el nivel competencial de las Comunidades
Auténomas. Pero existen grandes diferencias entre
grupos tedricamente homogéneos, como por ejemplo
Galicia y Canarias, o el Pais Vasco y Navarra. Del
mismo modo, los tamanos medios de los municipios
son muy dispares, destacando seis Comunidades por su
escasa dimensién: Aragén, Castilla la Mancha,
Castilla Leén, Extremadura, La Rioja vy Navarra.

No parece encontrarse una relacion entre el nivel
de gasto per cdpita y el nlimero de habitantes, a pesar

" Esta circunstancia se pone de manifiesto en el articulo: “Ayuntamientos navarros: algunas propuestas para mejorar su gestién” sus-
crito por Luis Mufioz Garde, Presidente de la Camara de Compros de Navarra. Diario de Navarra 27 de febrero 2002,
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de la homogeneidad en el ejercicio de competencias.
Existen comunidades con tamafios medios altos y
pasto bajo, como Galicia o Asturias, y viceversa, como
Aragén. Una explicacion puede encontrarse en los
diferentes regimenes de reparto de tareas entre las
Comunidades Auténomas y los municipios y en la
existencia de fondos autondémicos de tinanciacion
local, que complementan la financiacién comin de
los municipios. Esta serfa otra forma de descentraliza-
cl1omn.

Puede observarse asimismo que sélo un 18% de la
poblacién espanola pertenece a Comunidades con
municipios por debajo de la media nacional, por lo
que el problema de la atomizacion puede estar mucho

mas acotado de lo que comtinmente se cree, y puede

concentrarse en las regiones con habitat de poblacion
disperso, para las que son mucho mds dtiles los instru-
mentos de cooperacién interadministrativa que las
fusiones de municipios, en las que se pierden los nece-
sarios interlocutores politicos que estan sobre el terre-

no, en los nicleos habitados de poblacion.™

Conclusiones y recomendaciones de cara al
Pacto Local

El Pacto Local es un proceso negociador en el que
intervienen las tres partes institucionalmente impli-
cadas en el marco administrativo espanol. Ello le con-
fiere una especial complejidad por la suma de intere-

Cuadro 5

Tipologia de los Municipios por Comunidades Auténomas (1999)

% GASTO Ne
LOCAL MUNICIPIOS
SOBRE HHTT

TAMANO GASTO
MEDIO MEDIO POR

POBLACION
MAYOR QUE
LA MEDIA

POBLACION
MENOR QUE LA
HABITANTE MEDIA

Regimen comun con Competencias en Sanidad y educacion

Andalucia 27.67% 770 Q9 487 119.609 7.305.117
Canarias 37,11% 87 19.226 187.017 1.672.689
Cataluha 33,64% 944 6.576 143.769 6.207.533
Galicia 20,16% 314 8.695 81.232 2.730.337
C. Valenciana 33,14% 540 7.531 131.615 4.066.474
Subtotal 30,27% 2.655 8.280 129.015
Regimen comun con Competencias en Sanidad y educacion
Aragon 38,35% 29 1.628 157.344 1.186.849
Castilla-La Mancha 39,12% 915 1.887 124.312 1.726.199
Castilla-Leon 42 53% 2.247 1.107 141.341 2.488.062
Extremadura 33,10% 382 2.810 118.061 1.073.574
Subtotal 39,18% 4.273 1.5%1 135.874
Regimen Comun Uniprovinciales - |
Asturias 38,72% 78 13.901 91.774 1.084.314
Baleares 45,44% 67 12.266 129.191 821.820
Cantabria 37,11% 102 5.181 104.477 528.478
Madrid 46,75% 179 28.745 121.090 5.145.325
Murcia 43,77% 45 25.136 95.869 1.131.128
La Rioja 37.58% 174 1.524 140.068 265.178
Subtotal 44 40% 645 13.91/7 114.695
Regimen Foral
Navarra 20,74% 272 1.978 148.810 538.009
Pais Vasco 46,23% 250 8.a402 293.732 2.100.441
Subtotal 40,51% 522 5.065 264.180
Total Nacional
Total Nacional 34, 77% 8.095 4.950 135.815 7.277.871 32.793.656

Fuente: Elaboracion propia a partir de liquidaciones de presupuestos presentados por los Institutos Nacionales de Estadistica de los

correspondientes paises, excepto Espaiia (ver nota). No se incluye el gasto de Seguridad Social

« BISH (2001) abunda en los problemas de deficiencias de representacion olitica provocados por los procesos de fusion.
P P |
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ses diversos, v a menudo contrapuestos, en juego.
Ademas, el “animus operandi” del Pacto se encuentra
en los partidos politicos, que gobiernan las diversas
instituciones. Las expectativas para los afectados por
este proceso son muy diferentes. Para el sector local el
Pacto Local significa una reforma en profundidad del
sector que acabe definitivamente con los problemas
actuales. Para el sector autonémico el Pacto puede
representar un recorte “‘por bajo” de sus competencias

ahora que por fin se habia completado el traspaso—
, v la obligacién moral de hacer participes a las enti-
dades locales de sus ingresos, a través de fondos auto-
némicos de financiacién local. Para el Estado, que
considera que gran parte de su tarea ya estd hecha,
puede ser la ocasién de introducir algunos retoques,
como la supresién del [AE, la estabilidad presupuesta-
ria, o reformas de la organizacion local, para corregir
algunas disfunciones detectadas.

El Pacto enfrenta, por tanto, diversas aspiraciones,
algunas coyunturales y otras de cardcter mis funda-
mental. Por ello corre el riesgo de convertirse en un
proceso inacabable, en el que nadie quede satisfecho.
En otras palabras. Es necesario definir concretamente
qué se entiende por Pacto Local v que aspectos de la
administracion local va a contener, y hacerlo publico
antes de que se generen mds expectativas. Y es nece-
sario asimismo fijar el marco institucional adecuado
de la negociacion, en el que quepan todas las partes
implicadas. Lo que no es tarea ficil.

Algunas Comunidades Auténomas han dado pasos
parciales, como Galicia o Castilla la Mancha, que han
abordado pactos para la reforma de aspectos de gestién
urbanistica, o Asturias y Navarra, en las que se han
creado organizaciones institucionales especificas que
sirven de cauce para la participacion local en los pro-
yectos normativos que le afectan."

Aunque hasta ahora no se ha mencionado, uno de
los pilares del Pacto Local es la reforma de la finan-
ciacién. Aspecto bastante extenso, inabordable en el
espacio de este articulo. Sin embargo, hay que men-
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cionar dos ideas. En primer lugar, la insuficiencia
financiera que habitualmente reclaman las entidades
locales no impide un comportamiento responsable en
la ejecucion del presupuesto, cuyo agregado arroja sal-
dos positivos. En segundo lugar, el sistema financiero
local se compone en un 60% de tributos propios, v el
analisis de los tipos tributarios aplicados indica que los
municipios hacen uso, en general, de la capacidad de
presion fiscal que les permite la normativa de
Hacienda."

A pesar de ello, las fuentes fiscales locales se carac-
terizan por una mavyor rigidez y costes de gestién que
los tributos del Estado vy, a partir de ahora, de las
Comunidades Auténomas. Ello conduce a esta insufi-
ciencia perenne y a la necesidad de revisar continua-
mente la participacion local en los tributos del Estado
y de las Comunidades Auténomas. Si a eso se anaden
las incertidumbres provocadas por la anunciada supre-
sién del IAE y la inconcreta aplicacién de la Ley de
Estabilidad Presupuestaria, el sistema de financiacién
local sigue requiriendo una reforma. Reclamada no
sélo por los gestores locales, que no disponen de fon-
dos para atender las demandas de gastos, sino por los
estudiosos de la hacienda local, quienes ponen en
entredicho aleunas tiguras tributarias locales como el
IAE y el Impuesto de Vehiculos, denuncian la posible
presion tiscal encubierta que hay detrds del continuo
aumento de los precios inmobiliarios, y reclaman una
participacion directa del sector local en la imposiciéon
directa sobre la renta.”

En todo caso, uno de los principios que debe regir
la reforma de la financiacién local es el denominado
“accountability” o principio de equivalencia fiscal,
por el que las politicas tributarias de los diferentes
niveles de administracién deben ser perceptibles por
quienes disfrutan de los servicios. Los ciudadanos
deben percibir claramente que un mayor nivel de ser-
vicios locales se corresponde con mayores niveles de
impuestos. Y si esto no es asi, el comportamiento de
las administraciones locales no serd eficiente.”

" COMUNIDAD DE MADRID Y FEDERACION DE MUNICIPIOS DE MADRID (2001). En Navarra la Comisién Foral de
Régimen Local viene funcionando desde 1988 y su actividad estd descrita en HERNANDEZ (2001)

s SUAREZ PANDIELLO (2000)a)
* BOSCH N.(1992)

* Entre la numerosa literatura sobre esta cuestion puede citarse a OATES (1999), y mas centrado en los aspectos autondmicos v loca-

les BOSCH Y CASTELLS (1994) Y ZUBIRI (2000)
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Este principio no es incompatible con la existencia
de un importante sistema de transterencias de nivela-
cién, pero siempre que su disenio combine correcta-
mente suficiencia financiera y equidad fiscal.”! Al fin
v al cabo, el origen de la financiacién piblica es siem-
pre el mismo: los impuestos que pagamos los ciudada-
nos. Y la descentralizacién de los ingresos no sigue el
mismo ritmo que la de los gastos. Pero es importante
que los ciudadanos conozcan qué parte de los impues-
tos que pagan a la hacienda central se destina a los
niveles subcentrales, v la repercusién para su bolsillo
de la actuacion de estos dltimos. Este es uno de los
grandes déficits del sistema de financiacion de las
haciendas descentralizadas en Espana, que en el caso
del nivel local se agudiza por la existencia de un exce-
sivo nimero de transferencias tinalistas.

A lo largo del texto se ha mostrado la diversidad de
situaciones y grados de federalismo que existen en el
entorno europeo. Nuestro pafs tiene, 0 va a tener, un
fuerte grado de descentralizacion regional por la parte
del gasto, en contraste con el escaso nivel de descen-
tralizacién local. Por ello puede concluirse que cabe
desarrollar més este nivel. Es necesario que los actores
politicos crean en ello y en las ventajas de la descen-

tralizacion. Las entidades locales han dado muestras

de ser capaces de asumir con responsabilidad los nive-
les de autonomia hasta ahora ejercidos. En cuanto a la
conveniencia de asignar al sector local determinados
servicios, la cuestion que debe tratarse con detalle,
servicio a servicio, y sin olvidar las cuestiones finan-
cieras. Recordando que un aumento significativo del
peso del sector local solo se logrard con las funciones
de mayor repercusion presupuestaria: educacion y ser-
vicios sociales.

Y por lo que respecta a la capacidad de gestion,
parafraseando la estéril pregunta filosofica [Qué tue
antes, la administracién capaz de asumir tareas, o las
tareas que obligaron a desarrollar una administracion
capaz! Si se cree en un modelo descentralizado, hay
que poner los medios. Visto de otra forma, el 85% de
los espafioles vivimos en poblaciones de mas de
5.000 habitantes, o el 65% en las de mas de 20.000.”
Pongamos el liston donde parezca mds conveniente,
pero la posibilidad de asumir mas competencias esta
al alcance de la estructura administrativa del sector
local espanol. Solo falta decidirlo y ponerse a la

tarea.
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