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1 Unha reforma necesaria, pero mal enfocada

Estd en marcha unha reforma en profundidade do nivel local, a través do proxecto de Lei
de racionalizacion e sostenibilidade da Administracion local. Este traballo céntrase nunha
avaliacion preliminar das novidades que supén, desde unha perspectiva econémica pero
que, necesariamente, transitara por un territorio mais politico, como complemento.

A reforma da lexislacion basica local é necesaria. A Lei Reguladora das Bases do Réxime
Local ten case trinta anos de vixencia. Mais ala da introducion do réxime especifico das
cidades de gran poboacién, permanecen incambiados aspectos estruturais decisivos, a pe-
sar da madurez do sistema autonémico, a transformacién nas pautas de localizacién da
poboacién e a actividade (urbanizacién e desruralizacion intensa, desbordamento metropo-
litano), con cambios tecnoléxicos e de infraestrutura que fomentan e facilitan a mobilidade
e a conexiéon, ou a modernizacion da sociedade (mais servizos e de maior calidade, con
participacién e transparencia).
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A reforma da Administracién local, unha oportunidade perdida

Unha reforma en profundidade do nivel local de goberno, que abranguese a adecuacién
do institucional ao funcional, a clarificacién das competencias ou a promocién da eficiencia
administrativa e a mellora da calidade democratica, serfa Util.

Porén, tratase dunha oportunidade perdida. A reforma presenta alguns aspectos positivos.
Por exemplo, a reordenacion do sector empresarial local ou o control dos soldos dos cargos
politicos e do persoal eventual —ainda que me temo que os resultados seran moito menos
favorabeis que os previstos—.

Pero a avaliaciéon global é negativa, por canto a reforma parte dun diagnéstico equivocado,
por simple, a partir de apriorismos escasamente fundamentados, e ignora unha avaliaciéon
rigorosa das necesidades e dificultades; porque descoida a calidade democratica das solu-
cioéns, caendo no arbitrismo e abrindose a un territorio arriscado; porque, desexando ser
economicista, desdefia a informacién econémica de mais calidade. En sintese, prima a ur-
xencia de cambiar algo sobre o esforzo de cambiar para durar (o que implicaria un consenso
amplo a varios niveis e polo tanto un delicado exercicio de artesania politica);

2 Areformanon é urxente

A reforma fundaméntase nos principios de estabilidade orzamentaria, sustentabilidade fi-
nanceira e eficiencia no uso dos recursos. Pero 0s gobernos locais dos que se presume a
ineficiencia (os menores en poboacién) non son produtores de débeda. Dos 1.000 millédns
de euros de débeda publica, s6 un 4.3% corresponde ao nivel local (para unha proporcion
do gasto moi superior). Dos 35 mil milléns que corresponden aos concellos, s6 o concello
de Madrid supén un 20% do total; dous terzos dos pasivos corresponden aos 100 primeiros
concellos e mais dun 90% aos 1.000 primeiros concellos mais endebedados. Polo tanto,
mais de 7.000 concellos, os de menor dimensién demogréfica, absorben menos dun 10%
da débeda municipal (un 0.4% da débeda publica espanola). Hai 3.000 administracions
locais, nunha proporcion elevadisima os de menor poboacion, sen débeda.

Gréfico 1. Débeda por niveis da Administracion
31 de decembro de 2012 - Miles de euros
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Por ter unha referencia mais préxima: todos os concellos e as deputaciéns de Galicia asu-
men de xeito agregado unha débeda que é unha décima parte da do concello de Madrid....

Se a estabilidade orzamentaria e a sustentabilidade financiera é o obxectivo da reforma,
esta estd mal orientada: esta cuestion interpela escasamente ao nivel local, e, dentro de
este, deberfa dirixirse cara aos maiores concellos (sé alguns deles) e &s deputacions. Con-
trolar o despilfarro e limitar o endébedamento excesivo son fins que compartimos. En vez
de aplicar receitas xenéricas, con consecuencias negativas, ensaiemos no plano local unha
terapia orientada e precisa.

O Ministerio de Facenda prevé un aforro de 7129 milléns de euros entre 2013 e 2015
—unha cifra moi respectable: supén aproximadamente un 10% do gasto local total en
Espana—, das que un 31% corresponde & “clarificaciéon de competencias”, un 46% a “eli-
minacion de duplicidades” e un 19.6% a “redimensién do sector publico local”.

Evitemos axuizar de momento esas cifras.Tan sé diremos que un informe do Instituto de
Estudos Fiscais, sen data nin sinatura, reduce o aforro potencial a 3.900 milléns. Logo
veremos gue unha parte do mesmo non esta asociado aos factores indicados polos redac-
tores do proxecto. Limitémonos sé a indicar que supofen unha transformacion de enorme
envergadura do sector publico local para a que, sen dubida, é preciso un periodo de tempo
considerablemente mais dilatado do previsto no proxecto de reforma. Por exemplo, pola
existencia de contratos para a prestacion de servizos que convira respectar; ou de postos de
traballo cubertos por funcionarios, con dificultades de axuste a curto prazo.

En suma, a reforma proposta presenta unha manifesta inadecuacion entre medios e fins asi
como unha prevision de aforro excesivamente optimista.

3 Areforma parte dunha concepcion
equivocada da ineficiencia municipal

A reforma parte dun concepto central, o custo estandar dos servizos. Concepto que
serve para determinar a ineficiencia municipal e autorizar medidas de intervencion, para
os concellos de menos de 5.000 habitantes, ou de perda de capacidade, para os de 5 a
20.000. E que sera definido mediante Decreto polo Goberno.

Pode ocasionar unha convulsion profunda no mapa municipal, a partir, como trataremos
de argumentar, dunha concepcién errénea. O goberno aduce que o custo por habitante
dos servizos municipais relaciénase inversamente coa dimension municipal polo efecto das
“economias de escada”. Considera, a partir da nota do IEF, que o custo por habitante dos
servizos obrigatorios comuns é de 438 euros/habitante e ano para os concellos de menos
de 5.000 habitantes mentres que é de 256 euros/hab./ano para os de mais de 50.000
habitantes (182 euros/hab./ano de diferenza). Con estas cifras, o aforro ocasionado ao
pasar a prestar servizos entidades mais grandes seria en Espafia de 514 milléns de euros
por ano. Ofrezamos datos para un servizo en particular, retirados do estudo indicado: o
de mantemento de vias publicas. O gasto seria de 157 euros/habitante/ano nos concellos
mais pequenos, e de 59 euros nos mais grandes: 100 euros de diferenza, un 55% do total,
derivase do maior custe deste servizo.
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Deixamos de lado multiples problemas metodoléxicos relacionados con este concepto e a
stia medicion. Centrémonos en duas cuestions esenciais:

Primeiro, como o exemplo ilustra, a clave da eficiencia non esta nas economias de escada.
Estd nas economias de densidade. Existirfan economias de escada se manter 2.000 km
de vias custase menos que manter 200 km, para unha idéntica densidade de poboacion.
Seguramente é asi, pero de xeito limitado. A clave do aforro no gasto por habitante (que
é 0 que salienta o goberno en apoio do seu proxecto de reforma) estd nas economias de
densidade: a concentracion da poboaciéon no territorio fai mais econémicos os servizos
publicos, o que resulta especialmente relevante cando, como sucede no &mbito municipal,
0s servizos estan estreitamente vinculados ao espazo fisico (redes que se despregan no mes-
mo, como alumeado, auga, saneamento, mesmo recollida de lixo ou mantemento de vias
publicas,...) Pero, de ser isto asi, a solucién non esta en concentrar o aparello administrativo
(os concellos); con iso non se soluciona nada... a non ser que se supriman eses servizos que
operan en areas de baixa densidade de poboacién. Pero para iso haberia que concentrar a
poboacion ou ben déixase sen servizos

Pero, non hai deseconomias de escada nos concellos mais pequenos? A resposta ten que
ser afirmativa. Alguns estudos empiricos indican que son relativamente importantes ata os
5.000 habitantes; e que tefien unha singular importancia na funcion (1), Servizos xerais,
normalmente de caracter administrativo. Con datos de 2010 o gasto en euros/habitante
nesta funcion é un 60% superior nos concellos mais pequenos que nos mais grandes (ao
redor de 60 euros mais ao ano). Como se reduce o gasto nesta funcion? Basicamente, por
medio dunha reducion do nimero de unidades administrativas (fusién de concellos). Pero
o proxecto de reforma aposta por manter as unidades administrativas menores (e o seu
aparello administrativo), s6 que cos servizos prestados polas deputacions provinciais. Esta é
unha das grandes oportunidades perdidas, pois posiblemente a reforma aumente os custos
de transaccion, polo seu barroquismo, incrementando o gasto improdutivo local.

En segundo lugar, o propio concepto de custo estandar é perigoso para a autonomia local
—cando se utiliza como indicador de ineficiencia—. A vida local é sinénimo de diversidade,
experimentacion e autonomia. Autonomia para decidir o nivel axeitado de ingresos e gas-
tos. Unha poboacion de maior nivel de renda pode demandar mais bens publicos (ou iguais
bens publicos de maior calidade) e estar disposta a pagar por eles uns impostos e taxas mais
altos. O custo estandar, se non ten o coidado de discriminar por niveis de calidade, sinalaria
ineficiencia onde s6 hai unha demanda diferente. Pensemos, por exemplo, nun sistema de
seleccion e reciclaxe de residuos mais sofisticado; ou unha opcion clara por elevar a dota-
cion de zonas verdes que eleva a superficie de parque por habitante a un custo maior...

Pero ademais é un concepto especialmente mal indicado para captar a multiplicidade das
situacions: concellos turisticos ou universitarios, de elevada poboacion flotante, que produ-
cen mais toneladas de residuos, consumen mais auga e xeran mais m* de augas residuais
por habitante: é isto indicador de ineficiencia? Non pasaria nada se non fose que sobre esta
base a reforma legal contempla a intervencion do concello mais gastador, sen ter en conta
as sUas especificidades.
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4 Areforma opta por solucions escasamente
eficientes e de menor calidade democratica

Como xa sinalamos, a reforma prevé o mantemento da estrutura institucional actual: unha
planta municipal hipertrofiada e dous niveis (0 municipal e o provincial) no &mbito local, por
mais que fomente a reducién das estruturas intermunicipais voluntarias (mancomunidades,
comarcas, Consorcios, ...).

Esta solucion pode chegar a disociar, con amplitude hoxe non determinada, a representa-
cion da xestion. Manteranse as estruturas politicas (alcaldes, concelleiros,....), cun aparello
administrativo xeral, e trasladaranse as capacidades de xestion ao ambito provincial, por
vias coactivas ou voluntarias. Esta via induce a creacion de espazos de representacion po-
litica democratica desprovistos de capacidade de xestiéon mentres configura espazos de
xestién sen instrumentos de control democratico.

Os cargos electos dos concellos desapoderados quedan convertidos en meros intermedia-
rios, mentres as deputaciéons asumen responsabilidades sen estar sometidas a un control
democratico directo. Son xa na actualidade organismos de baixa calidade democrética, e
con fortes incentivos para a ineficiencia global, mais ala da xestién mais ou menos acertada
dalguns servizos, pola menor transparencia, control e responsabilidade. Estes problemas
agudizanse coa reforma, que distancia aos cidadans dos lugares onde se pode dar solucion
as suas demandas.

A reforma actla asi sobre dmbitos onde as economias de escada non son importantes e
deixa féra outros nos que si o son. Unha solucion barroca, ineficiente e de dificil aplicacion.

Seria posible compatibilizar mellor eficiencia e democracia? A “estratexia do norte de Euro-
pa”, aplicada en paises como Dinamarca, Suecia ou Alemafa indica como actuar, con dous
eixes centrais.

O primeiro eixe, a promocion da fusién de concellos, ensaiando inicialmente unha via vo-
luntaria, incentivada con decisiéon. a que poderia axudar a administracién central colocando
na lexislacion basica unha referencia de obrigado cumprimento ao cabo dun periodo de
tempo curto (minimo de 2.000 habitantes para un concello despois de cinco anos?). E que
deberia desembocar nunha via forzosa ao remate dese periodo transitorio. Deixando &s
comunidades auténomas unha ampla competencia na determinacién dos ritmos e carac-
teristicas do proceso. Este vector de actuacion produciria concellos mais fortes e de maior
superficie e habitantes, susceptibles de descentralizacion.

O segundo eixe da estratexia consistiria na eliminacién da obrigatoriedade do nivel pro-
vincial. As deputaciéns converterianse nunha opcién autonémica. As comunidades auté-
nomas terfan a opcion de facelas desaparecer, mantelas ou transformalas. Por exemplo,
utilizando este nivel local superior para dar unha solucién, que non esta na lei, aos dilemas
metropolitanos.
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5 Areforma parte dunha concepcion homoxeneizadora

A norma opta por soluciéns homoxéneas para toda Espafa, recortando o campo de ac-
cion das comunidades auténomas para recentralizar competencias. Esta opciéon bate coas
experiencias de pafses europeos mais desenvolvidos de fasquia federal (Alemana, Bélxica),
nos que os niveis intermedios (CCAA en Espafia) son competentes no desefio, regulacion
e control do dmbito local, a partir dunhas bases e dereitos democraticos comins minimos.
A alternativa descentralizadora facilita a mellor adecuacién e respecto as diferenzas; asi
como a innovacion institucional e a competencia entre unidades administrativas que ex-
perimentan soluciéns. Coa imposicion da homoxeneizacion estamos coartando os efectos
dindmicos mais benéficos do modelo descentralizado (adaptaciéon a preferencias diversas e
mobilidade dos individuos para elixir a opcién mais acorde coas stas demandas).

A opcion recentralizadora colisiona coa propia situacion espafiola, en varios planos. No nivel
local intermedio xa existen multiples solucions en Espafia. Desde as CCAA uniprovinciais
(por certo, asumiran aqui as CCAA as competencias municipais?; seran sometidas a debate
nas asembleas da CA?) &s soluciéns insulares (Cabidos e Consellos, que fragmentan a re-
presentacion das provincias) ou forais (cun reforzamento moi intenso do nivel provincial no
Pafs Vasco). Querer verter nun molde comun a diversidade xa existente augura tensions e
dificultades para un resultado que no mellor dos casos é extremadamente limitado.

Pero tamén existen fricciéns no plano legal. A dia de hoxe existen diversos niveis compe-
tenciais das comunidades autbnomas no ambito local; e as comunidades auténomas tefien
exercido esas competencias para producir regulaciéons non coincidentes. Por exemplo, na
determinacién das competencias propias dos concellos e das comunidades. Algunhas de
entre elas trasladaron ao &mbito local, por delegacién, competencias que a reforma prohi-
be aos concellos. Esta constatacion indica a dificultade de que prospere unha delimitacién
rixida e uniforme das competencias propias dos concellos por medio da lexislacién basica.
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