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Recientemente, y con las Gltimas transferen-
cias efectuadas en materia de sanidad, se ha
cerrado el traspaso de competencias desde el
Estado a las Comunidades Auténomas, culmi-
nando asi un proceso de intensa descentraliza-
cion del gasto publico, si bien quedan pendien-
tes algunas competencias de menor contenido
econdmico. En paralelo, y coincidiendo con la
finalizacion de la vigencia del anterior sistema
de financiacion, ha tenido lugar la negociacién y
posterior aprobacion y consenso del nuevo Mo-
delo de Financiacion Autondémica de Régimen
Comdun, pactada para el quinguenio 1997-2001.

Este nuevo mapa competencial ha contri-
buido a perfilar unos indices de reparto del
gasto publico del 40 por 100 para el Estado, el
45 por 100 para las Comunidades Autébnomas y
el 15 por 100 restante para las Corporaciones
Locales. Esta situacién pone de manifiesto que
nuestras Corporaciones Locales no han alcan-
zado aun el peso de otros paises de nuestro en-
torno(1) en coherencia con el principio de sub-
sidiariedad propugnado en el Tratado de Maas-
tricht, que aboga por una prestacion de
servicios pUblicos desde la administracién mas
cercana al ciudadano.

En este contextc se ha abierto en nuestro
pais el debate sobre una nueva fase de descen-
tralizacion de competencias en beneficio de las
Corporaciones Locales.

Desde una posicion inicial de inhibicién res-
pecto al nuevo proceso de descentralizacion de

competencias hacia las Corporaciones Locales
(el llamado Pacto Local), el Gobierno ha deci-
dido pasar a la accién impulsando un acuerdo
marco a nivel nacional que dibuje las lineas ge-
nerales en las que deberia moverse la negocia-
cion entre las Comunidades Auténomas y sus
Corporaciones Locales. El Pacto Local seria, en
realidad, la segunda fase de descentralizacién
local, después de los acuerdos logrados en el
segundo quinquenio de la década de los no-
venta y supondria un incremento del actual
marco competencial de las Entidades Locales
que conllevarfa un aumento del gasto local en el
conjunto del gasto publico.

El actual marco competencial espanol

En Espana, el marco competencial se en-
cuentra definido en la Ley 7/1985, de 2 de abiril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local.
Esta normativa enumera el maximo de compe-
tencias en diferentes materias en las que pue-
den intervenir las Administraciones Locales. No
obstante, dado que en la practica no todas se
han desarrollado con la misma intensidad —las
actividades que se realizan en educacién vy
atencion primaria de la salud son escasas—,
puede afirmarse que aunque este marco com-
petencial es amplio, su desarrollo ha resultado
insuficiente.

En este punto, y para evitar situaciones de
no cobertura de algunos servicios basicos, la
normativa establece una serie de obligaciones
minimas que han de asumir los municipios y
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que varian en funcién de la poblacién de los
mismos. Por su parte, las Diputaciones Provin-
ciales tienen encomendadas otra serie de fun-
ciones entre las que destacan la coordinacion
de los servicios prestados por los municipios de
su ambito territorial con el objeto de garantizar
en los mismos una prestacion de servicios inte-
graly adecuada, asi como la asistenciay coope-
racion a los municipios de su provincia con una
menor capacidad economica y de gestion.

La Primera Fase del Pacto Local

El concepto de Pacto Local surge en la
Asamblea de la FEMP celebrada el 11 de no-
viembre de 1995 en A Coruna, donde se plasma
en un documento las lineas maestras que debe-
rian guiar la descentralizaciéon de competencias
a favor de los municipios espafnoles y que ponia
el acento en el respeto a la autonomia local y en
la suficiencia financiera para hacer frente a la
gestion de las nuevas competencias.

El resultado de los trabajos desarrollados en
aquel momento fue el traspaso, por parte del
Estado, de una serie de competencias a los
Ayuntamientos, conllevando la reforma de cier-
tas leyes, entre las que cabe destacar la Ley
7/1985, Reguladora de las Bases de Régimen
Local —que modificd, entre otros aspectos, la
capacidad juridica de las Entidades Locales y
clarifico la distribucion de competencias entre el
Presidente y el Pleno de la Corporacion—, la
Ley Organica 5/1985 del Régimen Electoral Ge-
neral —que introdujo una nueva regulacion de
las mociones de censura—, y la Ley Organica
2/1979 del Tribunal Constitucional, que articuld
por primera vez el acceso directo de las Entida-
des Locales al Tribunal Constitucional.

El Pacto Local: la Segunda
Descentralizacién

Para acometer la Segunda Descentraliza-
cién, que en términos cuantitativos puede dar
como resultado la redistribucion del gasto pu-
blico en indices del 40 por 100, 40 por 100y 20
por 100 para el Estado, las Comunidades Auto-
nomas y las Corporaciones Locales, respectiva-
mente, el Gobierno Central plantea un Pacto de
Estado, a consensuar con las principales fuer-
zas politicas nacionales, que sirva de marco ho-
mogéneo y director del proceso, y a la vez refe-
rente de las Comunidades Auténomas en la eje-
cucion de los procesos de descentralizacion de
competencias y servicios desde su administra-

cion a las Corporaciones Locales de su ambito
territorial.

Propuesta del Gobierno Central

La propuesta presentada por el Gobierno de
la nacién contiene en esencia un listado mé-
ximo de quince materias a transferir desde las
Comunidades Auténomas a las Corporaciones
Locales, que actuarad como marco homogenei-
zador para los procesos bilaterales que se de-
sarrollen dentro de cada Comunidad. Se reco-
noce, no obstante, la necesaria flexibilidad que
ha de reinar en cada iniciativa descentraliza-
dora, atendiendo tanto a la diferente diversidad
—histérica, institucional y geografica— de las
regiones, como a la diferente estructura local
configurada dentro de cada demarcacion auto-
ndmica.

Se insiste asimismo en que la cesion de
competencias adquirird un caracter voluntario
para las Entidades Locales, de forma que no
solo se llegard a configurar con la puesta en
marcha de este proceso un diferente mapa
competencial entre Comunidades Autonomas,
sino que dentro de cada una de ellas el alcance
de las materias desarrolladas por cada munici-
pio o provincia diferira en funcion del derecho
de veto a la asuncién de nuevas competencias
que libremente podran ejercer las diferentes
Entidades Locales.

Por otro lado, desde el Gobierno se insiste
en que cada proceso negociador de traspaso
de competencias iniciado debera acompanarse
de la financiacidén necesaria para la prestacion
de los servicios que se ceden, recursos que in-
tegramente han de proceder de las Comunida-
des Auténomas, y en ningln caso el Estado,
que ya descentralizé competencias y su finan-
ciacién asociada a los gobiernos regionales. En
cualquier caso, el Gobierno parece tener claro
la desvinculacién de este proceso descentrali-
zador de varios temas polémicos dentro del mu-
nicipalismo espanol, y esencialmente, de la re-
forma del sistema de financiacién local, que
esta siendo negociado actualmente con los re-
presentantes de la FEMP.

Para la identificacion de las materias que po-
drian ser objeto de descentralizacion, el Go-
bierno se ha remitido al Acuerdo de "Bases para
el Pacto Local", aprobado por la FEMP el 24 de
septiembre de 1996, en el que se demandaba la
cesién de competencias desarrolladas por las
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Comunidades Autdbnomas en las lineas siguien-
tes: consumo, deportes, educaciéon, empleo, ju-
ventud, medio ambiente, mujer, ordenacion del
territorio y urbanismo, patrimonio histérico-ar-
tistico, proteccidn civil, sanidad, servicios socia-
les, transporte, turismo y vivienda.

Ahora bien, aunque existen algunas orienta-
ciones en determinadas materias, el alcance
concreto de las competencias esta por perfilar.
Se plantea la intervencion de los Ayuntamientos
en la planificacién, disefno y ejecucién de insta-
laciones deportivas, asi como en la gestion de
las que se encuentren ubicadas en centros de
ensefanza, excepto los universitarios. En em-
pleo se considera conveniente la participacion
de la Administracion Local en la programacion
de la ensefnanza, la creacién de centros docen-
tes y la coordinacion del disefo y ejecucion de
las ensenanzas de adultos con las politicas de
formacién y empleo.

Por otra parte, el incremento de competen-
cias en consumo vendria dado por un papel ac-
tivo en la organizacidén de Consejos Sectoriales
de Consumo. En juventud se plantea la inter-
vencion en la gestion de equipamientos desti-
nados a juventud y la participacion en la toma
de decisiones sobre subvenciones, programas
de viviendas para jévenes y apoyo a iniciativas
locales de empleo juvenil. En lo que respecta a
vivienda, los Ayuntamientos participarian en la
promocioén y gestion de la vivienda en todo el
término municipal.

Dentro del planteamiento gubernamental se
apuesta por el papel que deberan desarrollar
las Diputaciones Provinciales, Cabildos y Con-
sells insulares como entidades de apoyo en la
prestacion de servicios en los municipios pe-
quenos y medianos, asi como el potencial re-
* fuerzo que adquirira la constitucion de entida-
des asociativas de municipios en areas que
sean geogréfica y socioecondémicamente cohe-
rentes para la asuncién de nuevas competen-
cias.

El Gobierno recoge en su propuesta untema
que ha venido siendo debatido con intensidad
en el ambito local, el de la existencia de une
enorme masa de pequenos ayuntamientos que,
por su tamafno y capacidad real de gestion,
hace muy dificil la prestacion eficaz de los servi-
cios publicos que ya tienen atribuidos en la ac-
tualidad, problema que la asuncién de nuevas
competencias no haria mas que agravar.

La solucién legal a esta cuestién pasa por el
papel subsidiario de las Diputaciones, Cabildos
y Consells, administraciones reconocidas cons-
titucionalmente en la prestacion de aquellos
servicios municipales que el ayuntamiento no
esté en disposicién de proporcionar. Asimismo,

la legislacion actual también recoge la figura de

las mancomunidades de municipios con el ob-
jeto de agrupar a varios de ellos para la presta-
cion de uno o mas servicios locales.

Alternativamente, en algunas Comunidades
Auténomas, como en Aragdn, se estd apos-
tando por la creacién de nuevas Entidades Lo-
cales de dmbito comarcal y con vocacion de
asumir la mayor parte de las competencias de
fos municipios que las integren.

Junto a la cuestion de localizar en Entidades
Locales de mayor tamano la prestacién de anti-
guas y nuevas competencias municipales, sera
preciso plantear el tema de los indicadores de
los servicios traspasados, con el fin de que sir-
van de referencia para dimensionar los recursos
que se transfieran y permitan el seguimiento y
evaluacién por parte de la Comunidad Auto-
noma de su prestacion real por parte de los
Ayuntamientos. Esta prevision, que esta conte-
nida en la normativa local de varias Comunida-
des Autdnomas, como la de Castilla y Ledn, re-
sulta sumamente interesante en la senda de la
eficacia en la prestacién de servicios publicos y
seran especialmente necesarios en aquellos
servicios de consumo masivo, como pueden
ser algunos de caracter social, para modular el
alcance real de los mismos.

Posicion del PSOE

Ala posicién inicial del Gobierno, el principal
partido de la oposiciéon (PSOE) ha respondido
con una contraoferta de competencias objeto
de descentralizacién a las Entidades Locales en
siete servicios: urbanismo, empleo, educacién,
infancia, inmigracién, justicia de proximidad vy
seguridad ciudadana.

Ademas, y en el mismo proceso, el PSOE re-
clama, por una parte, y con el objetivo de mejo-
rar la atencion a las demandas de los ciudada-
nos, un cambio en la actual normativa para in-
troducir la eleccién directa de los alcaldes por
parte de los vecinos, ademas de una reforma
paralela y simultanea del sistema de financia-
cién de las Entidades Locales que se ajuste al
nuevo marco de actuacién planteado para las
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mismas. Esta modificacion se deberfa basar en
fa creacion de nuevas figuras tributarias, la ma-
terializacion de la Participacion en los Tributos
de las Comunidades Autéonomas y el aumento
de la Participacion en los Tributos del Estado.
Incluso, los socialistas proponen un régimen es-
pecial para municipios como Madrid y Barce-
lona, asi como para aquéllos que compartan el
mismo tipo de problematica.

La posicién de las Comunidades Auténomas

Ante la inicial postura de inhibicién del go-
bierno, algunas Comunidades Autdénomas,
como la de Madrid, habian dado los primeros
pasos para abrir el proceso de negociacién con
sus Entidades Locales, cuyo modelo podria an-
ticipar y orientar el resultado final del acuerdo
sobre el Pacto Local.

Asi, la Comunidad de Madrid trabaja actual-
mente en el Anteproyecto de Ley para el desa-
rrollo del Pacto Local que se caracteriza porque
los Ayuntamientos de su demarcacion territorial
podran elegir las competencias entre las opcio-
nes planteadas por la autoridad regional, si bien
la titularidad de dichas competencias y la coor-
dinacién de las mismas seguira a cargo del Go-
bierno Autonémico.

Las competencias “ofertadas” por el ejecu-
tivo madrileno son las mismas propuestas por el
Gobierno Central, de forma que, una vez fijado
el marco competencial, cada municipio de la
provincia de Madrid negociara con la Comuni-
dad las competencias que desee, pactando en
el mismo proceso la financiacion de las mismas.

En el texto del Anteproyecto se crea también
la denominada “Comision Mixta de Coordina-
cién de Competencias” que, estando integrada
a partes iguales por 20 representantes de la Co-
munidad y las Entidades Locales, sera el or-
gano al que se dara audiencia previa cuando
desde el Consejo de Gobierno de la Comunidad
se acuerde, por incumplimiento grave, la revo-
cacion de las competencias asumidas por las
Corporaciones Locales.

No obstante, la iniciativa del Gobierno pa-
rece haber congelado las distintas acciones
que varias Comunidades Auténomas habian
emprendido, introduciendo un compas de es-
pera en funcién del Acuerdo nacional.

La financiacion del Pacto Local

La propuesta gubernamental de Pacto Local
o Segunda Descentralizacion apenas se refiere
alos recursos que deberian asignarse alas Enti-
dades Locales en concepto de los nuevos servi-
cios asumidos, si bien, se identifica claramente
que el agente financiador serd cada Comunidad
Auténoma, que decidira, en su @mbito de actua-
cién, la instrumentacion de la asignacion de re-
cursos a las Entidades Locales de su ambito te-
rritorial. En este sentido, se apunta que los para-
metros de valoracion serian tanto el coste actual
de prestacion de servicios, como los costes pre-
visionales bajo hipo6tesis de mantenimiento de
una prestacion futura adecuada.

La financiacion del Pacto Local va a poner en
el centro del debate una de las vias de financia-
cion de las Haciendas Locales recogida en la le-
gislacion vigente y que hasta el presente ape-
nas habia tenido presencia en el &mbito de la fi-
nanciacion local: la Participacion en los Tributos
de las Comunidades Auténomas. En principio,
las Autonomias tienen libertad, dentro del
marco normativo actual, para instrumentar los
recursos que aportaran a las Entidades Locales
de la manera en que consideren mas eficaz, sin
que tengan gue resultar sistemas homogéneos
para todas las Comunidades.

Los modelos tedrico-practicos se moverian
entre un sistema de corresponsabilidad fiscal
extremo y otro de financiacién basada en trans-
ferencias incondicionales. El paso dado con la
aprobacion del nuevo sistema de financiacion
autondmica, basado en la asignacion de una
cesta de impuestos estatales a las Administra-
ciones Regionales, y con capacidad normativa
sobre ciertos impuestos, podria inspirar la finan-
ciacién de las competencias autonomicas
transferidas a las Entidades Locales.

Esta alternativa plantearia, desde luego, al-
gunos problemas, entre los que cabe destacar
la cesién de capacidad normativa, muy proble-
matica en el caso de impuestos estatales, y las
dificultades técnicas de territorializar, a nivel mu-
nicipal, impuestos como el IVA.

En el otro exiremo estarian sistemas de fi-
nanciacion inspirados en la Participacion de Tri-
butos del Estado (PTE) que, basados en deter-
minadas variables de reparto, implican el envio
de transferencias corrientes incondicionadas a
las Entidades Locales.
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Esta alternativa, técnicamente mas facil de
acometer y mas rodada en la practica espanola
(los anteriores modelos de financiacién autoné-
mica se basaban en ella), reduciria los niveles
de corresponsabilidad fiscal de las Entidades
Locales, al no tener que tomar decisiones de
tipo fiscal de cara a sus ciudadanos, para recibir
los recursos necesarios que financien los nue-
vos servicios publicos transferidos.

Entre estas dos alternativas, podrian confi-
gurarse modelos mixtos, basados en transfe-
rencias no condicionadas con participacién en
los rendimientos de determinados impuestos
estatales, entre los que el IRPF seria el primer
candidato.

Perspectivas

Nos encontramos, pues, en un periodo muy
importante para las Entidades Locales de nues-
tro pais, del que saldra un nuevo marco compe-
tencial, que puede caracterizarse por tener un
maximo comun a nivel nacional pero muy dife-
rentes modulaciones dentro de cada autono-
mia, en funcién de las negociaciones regionales
que se desarrollen.

Por otra parte, debera definirse un modelo
de financiacién de estas nuevas competencias
asumidas por Ayuntamientos y otros Entes Lo-
cales que, igualmente, podra arrojar sistemas
diferentes en cada Comunidad Auténoma.

Necesitado también de una solucién esta el
problema de la atomizacién del sector local es-

pafol y las dificultades que ello plantea para la
gestion eficaz de los servicios publicos. El papel
de las Diputaciones y Mancomunidades, el sur-
gimiento de alternativas basadas en la comar-
calizacion del territorio y la necesidad objetiva
de definir indicadores que permitan la evalua-
cién de las nuevas competencias tanto de parte
de la Entidad Local que las asume como de la
Comunidad Auténoma que las cede, son cues-
tiones que deberian solucionarse con urgencia.

Paralelamente, el proceso de negociaciones
en marcha entre el Gobierno y la FEMP sobre el
actual sistema de financiacién local, que debe
renovarse para el ejercicio 2003, y que el
Gobierno quiere mantener desvinculado de la fi-
nanciacion del Pacto Local, pueden dar como
resultado un pequefio cambio respecto al mo-
delo anterior, fundamentalmente caracterizado
por la sustitucion de recursos generados por el
IAE, o bien pueden arrojar un cambio de mayor
calado que incluya modificaciones sustanciales
sobre la configuracion actual de la Participacién
en Tributos del Estado, o abran el camino de la
participacion local en impuestos estatales.

NOTA

(*) Director de Hacienda y Gestion Publica y Analista, res-
pectivamente, de Consultores de Administraciones Publicas

(1) Las Administraciones Locales en Alemania, Suecia y
Francia gestionan el 29 por 100, 37 por 100 y 19 por 100, respec-
tivamente, del gasto pUblico.
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