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La crisis econdmica y financiera que estallé en el afo 2007 ha dejado sentir su
impacto sobre la economia general, pero también, y de un modo particular, en las
regiones y entidades locales de Europa. Si bien, su endémica situacién financiera era
ya conocida, ésta se agrava por la caida de la actividad y, por ende, de los recursos.

En este trabajo, abordaremos tanto el papel que pueden tener las entidades
subnacionales en la recuperacién econdmica, como también veremos si la crisis es una

oportunidad para replantearse y redefinir la estructura de los gobiernos local y

regional.
1. Introduccién
2. Elfederalismo fiscal. Una comparacion internacional.
3. Elimpacto de la crisis financiera en el federalismo europeo
4. Las reformas en Europa: reordenacion y simplificacion de las estructuras

locales

5. Conclusion



1. Introduccion

La estructura basica de los gobiernos se ha ido transformando a medida que el
poder y los recursos se distribuyen entre los niveles de gobierno, condicionados por la
diversidad de factores que suscitan el interés por la descentralizacidon que reflejan, en
parte, las diferencias institucionales de unos paises con respecto a otros. En los
estados occidentales, la descentralizacién se ha utilizado como un instrumento de
reorganizacion de la administraciéon publica, para proveer los bienes y servicios
publicos de la manera mas eficaz y eficiente posible (BENNET, 1.990; WILDASIN,
1.997). Los paises en desarrollo, por su parte, se vuelven hacia la descentralizacion con
el fin de eliminar los resquicios de ineficiencia intergubernamental, la inestabilidad
macroecondémica y las tasas de desarrollo mds débiles (BIRD y VAILLENCOURT, 1.999).
Mientras, la experiencia federalizante en Europa del Este es el resultado de la
transformacion del sistema socialista a la economia de mercado y a la democracia.

La contribucidn al disefio de una organizacion gubernamental dptima ha alcanzado un
consenso relativo en el ambito funcional, si bien, precisa de instituciones politico-
administrativas encargadas del suministro de los bienes y servicios publicos, con una extension
territorial intimamente ligada a la dimensién espacial de los beneficios generados, con el
animo de ajustarse al maximo a las preferencias de los ciudadanos, tal y como se deduce del
principio de descentralizacién fiscal formulado por Oates (1.972), y reforzado por el trabajo
seminal de Tiebout. El analisis tedrico evidencia la superioridad de la descentralizacidon cuando
no es posible ahorrar costes a través de la provision centralizada o ante la ausencia de
externalidades. Sin embargo, los problemas de escala se presentan como limite a esta
descentralizacion. La constatacion de que los costes de provisién de muchos servicios publicos,
entre ellos los que ofrecen las entidades locales, tienen forma de U con respecto al tamafio de
la jurisdiccion, plantea problemas cuya solucidn pasaria por garantizar una dimensién minima
para su prestacion, eso si, en un contexto en el que las divisiones territoriales ya estdn
establecidas. (CADAVAL y CARAMES, 2.008).

Los paises suelen dividirse en dos categorias atendiendo a su configuracion: los
unitarios, con dos niveles de gobierno electos —central y local- y los federales, con tres,
generalmente, local, regional y central. En éstos los escalones subcentrales tienen

mayor grado de autonomia y menor nivel de dependencia que en los unitarios.



Desde el punto de vista tedrico, son tres los objetivos que persiguen las

federaciones fiscales:

1. Un reparto de poder entre los niveles de gobierno
2. Igualdad de las condiciones de vida
3. Cumplimiento del principio de equivalencia fiscal de Olson

Estos objetivos, en realidad, son ideales, y, en la prdctica, parece que no
pueden obtenerse mas de dos simultaneamente. Veamos sino los distintos tipos de

férmulas y las equivalencias a las que responden (grafico 1)

GRAFICO 1. “ TRILEMA” DEL FEDERALISMO FISCAL.
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El federalismo fiscal competitivo se caracteriza porque cada nivel de gobierno
asume de manera auténoma las competencias constitucionales establecidas, de forma
que las politicas subcentrales no tienen por qué coincidir con las de otro nivel
equivalente, formuladas con el fin de establecer un marco diferenciado que permita
responder a las demandas concretas de la poblacion y constituir un marco
jurisdiccional propio.

En el federalismo unitario, una vez establecidas las politicas prioritarias por
parte del nivel central, los poderes subcentrales se convierten en ejecutores de las
mismas, quedando sdlo un margen para el ejercicio de la representacién democratica

en los drganos que conforman una Unica politica estatal.



El federalismo solidario, por su parte, trata equilibrar a las regiones a través de
la igualacién de las condiciones de vida, buscando reducir las desigualdades entre
territorios, con la caracteristica de que buena parte de los recursos que utilizan para
financiar los bienes y servicios que prestan, proceden de niveles superiores de
gobierno, teniendo poco peso relativo los ingresos impositivos propios.

De todos ellos tenemos ejemplos practicos, veamos qué ocurre en la esfera

europea.

2. El federalismo fiscal. Una comparacidn internacional

La prescripcidon descentralizadora tradicional, en la literatura del federalismo
fiscal, atribuye al nivel subcentral de gobierno la funcién de asignacién de manera
clara. Teniendo en cuenta que la rama “musgraviana” de redistribucién de la renta y la
riqueza busca corregir la propia dindmica del mercado, para evitar que se acumulen las
condiciones desiguales de partida, a menudo se argumenta que ésta no ha de
corresponder al escalén descentralizado de gobierno. Sin embargo, la separacion neta
entre ambas no es mas que un artificio tedrico dificil de salvar en la practica. A
menudo, en el mundo real, los sistemas descentralizados llevan a cabo politicas
redistributivas, lo que resulta ser un campo muy sugerente para el federalismo
cooperativo, que contempla mecanismos de coordinacién de la accién publica a través
de los distintos niveles de gobierno. La funcién estabilizadora descentralizada, puede
conducir a la inestabilidad macroecondmica, al ser las haciendas locales economias
abiertas, e, incluso, ante la ausencia de coordinacién con otros niveles de gobierno, la
consecucion de efectos prociclicos. Pero lo cierto es que, en mayor o menor medida,
las administraciones locales realizan politicas que tienen impacto en el ciclo, por lo que
la configuracion racional de cualquier gobierno deberia considerarlo, y actuar no de
manera aislada, sino a través de la coordinacion.

La corriente normativa, junto con las teorias positivas que surgen de este
precepto, prevén un reparto de funciones ordenado, de acuerdo con el principio de
subsidiariedad, y tan soélo una distribucién ocasional de autoridad para aquellas tareas
en las que los beneficios y los costes recaigan en distintos niveles de gobierno. Pero

équé ocurre en la practica europea?



Las competencias locales se concretan en un abanico de servicios de
proximidad tales como medio ambiente, seguridad, sanidad y educacidon basica,
bienestar social, vivienda, etc., si bien, el peso relativo de cada una de ellas es desigual
en cada una de las experiencias consideradas, respondiendo tanto a las circunstancias

histdricas y/o politicas en las que cada Estado haya participado (gréfico 2).

Gréfico 2. GASTO PUBLICO SUBNACIONAL POR TIPO DE FUNCION.
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FUENTE: Eurostat

Hemos de hacer distincidon, a la vez, entre las competencias descentralizadas o
desconcentradas, o si son originarias o delegadas’. Los gobiernos locales del sur de
Europa gozan de menos competencias originarias que los del Norte. De este modo, las
entidades locales de Dinamarca, Finlandia y Holanda, asumen amplias funciones,
prestando los servicios mas importantes en materia social, sanitaria y educativa, que
son financiadas a través del reembolso total o parcial por parte del Estado.

Para la prestacion de estos servicios, en la practica asistimos a la articulacién de
organizaciones territoriales desiguales, que se han ido consolidando Europa desde

mediados del S. XX, con reformas locales, que se afanan en la bisqueda de su propio

! LLa desconcentracion se produce cuando el Estado Central conserva sus responsabilidades y
competencias para ciertas funciones, si bien son ejecutadas por los entes regionales o locales, como una
suerte de sucursales del centro. Cuando hablamos de delegacién nos referimos a que los entes locales son
receptores de competencias y de recursos delegados. Podemos hablar de un esquema principal-agente,
adoptando el centro el papel de principal y las entidades locales, de agente.



punto de equilibrio entre la necesidad de una gestién de proximidad y la configuracién
de entidades de talla suficiente para asegurarla. Ciertos estados ha optado por la
homogeneidad en el ambito local, mientras otros, como los federales y algunos
unitarios, prefieren diversidad de estructuras, poniéndose de relieve las palabras de
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Ostrom “...la administracidon no estara preocupada por la simplicidad y simetria, sino
por la diversidad, variedad, sensibilidad de las preferencias de los electores...”
(CADAVAL, 2.004).

En la configuraciéon administrativa territorial europea de los 27, podemos
distinguir paises con una estructura en dos niveles de gobierno local, mientras otros
han articulado un escaldon subcentral (cuadro 1). Por ejemplo, la herencia napolednica
ha hecho sobrevivir en Portugal las freguesias como un nivel gubernamental a escala
inframunicipal, situacién distinta a la que reflejan los paises de tradicién britanica. Asi,
en ciertas zonas de Inglaterra conviven las unitary authorities en las zonas rurales,
junto con los districts en el resto del territorio, con diferentes organizaciones
administrativas para Escocia, Gales o la regién de Irlanda. En los paises latinos, sobre
todo aquellos que se han denominado “regionalizados”, coexisten, en el seno de una
misma categoria de colectividad local, diferentes entes con perfiles disimiles. Por otra
parte, el modelo local de los paises federales, se define a través de una organizacién
delimitada por los estados federados. Alemania, por citar uno de ellos, distribuye su
accién publica en 16 estados federados organizados en dos niveles de entes locales, al
igual que Bélgica. Mientras, Austria, por su parte, con 9 estados, tiene un solo escalén
local.

Es evidente que cada sistema nacional cultiva sus particularidades, que se ven
acentuadas con la ultima fase de reformas territoriales, tendentes a una
“racionalizacién” de las entidades locales. En la primera oleada, algunos paises optaron
por la creacién de municipios grandes -desde el punto de vista territorial vy
demografico- a través de las fusiones, lo que se llamo la “estrategia del norte de
Europa”, mientras otros mantuvieron la “estrategia del Sur”, conservando el formato
municipal heredado, y creando férmulas de cooperacién intermunicipales para ayudar
a los municipios en el ejercicio de sus competencias. La estructura administrativa
resultante de estas reformas es la que se recoge en el cuadro 1, donde vemos que hay
mas de 91.000 colectividades locales y regionales, tres estados con estructura federal —
Alemania, Austria y Bélgica-, dos estados regionalizados —Espaia e Italia- y 22 estados
unitarios. Ademads, algunos tienen una organizacién heterogénea sobre su territorio

como Portugal, Reino Unido o Finlandia.



CUADRO 1. NIVELES DE GOBIERNO EN LOS PAISES DE LA UE

NIVELES DE GOBIERNO

12 NIVEL 22 NIVEL 32 NIVEL
ALEMANIA (Estado federal) 11.553 municipios y ciudades distrito 301 distritos rurales 16 Estados
federados

AUSTRIA (estado federal)

2.357 municipios

84 Distritos politicos

9 Estados federados

(Bundesldnder)

BELGICA (Estado federal)

589 municipios

10 provincias

3 regiones federales

BULGARIA 263 municipios 28 provincias

CHIPRE 379 municipios 6 distritos”

DINAMARCA 98 kommuner 5 regiones3

ESLOVAQUIA 2.930 municipios 79 distritos (okresy) 8 regiones (kraje)
ESLOVENIA 193 municipios

ESPANA (Estado cuasi-federal)

8.112 municipios

50 provincias

17 Comunidades
Auténomas, 2 de las
cuales tienen

régimen foral

ESTONIA 226 municipios 15 condados (maakond)

FINLANDIA 336 municipios 20 provincias 6 regiones (de las
cuales 2 cuentan
con un estatuto
especial de
autonomia, Kainuu
y Aland)

FRANCIA 36.697 municipios 101 departamentos 27 regiones

GRECIA 325 municipios4 13 regiones

HUNGRIA 3177 municipios 19 condados

IRLANDA 114 consejos locales 29 condados 8 regional
authorities

ITALIA (Estado cuasi-federal)

8.094 municipios

110 provincias

20 regiones, de las
cuales, 5 tienen

estatuto especial

LETONIA 110 municipios 39 distritos 7 ciudades
9 “ciudades republicanas” o Republikas pilsétas auténomas

LITUANIA 60 municipios 10 regiones (apskritys)

LUXEMBURGO 106 municipios 3 distritos 12 cantones

MALTA 68 consejos locales 3 regiones

PAISES-BAJOS

418 municipios

12 provincias

- Inglaterra:

2 niveles de administracién local, los county
councils y los district councils

- Gran Londres:

32 district councils

City de Londres

POLONIA 2.479 municipios 379 distritos 16 regiones
PORTUGAL 308 municipios 2 regiones auténomas

4.257 freguesias (Madeira y Azores)
REINO UNIDO 406 autoridades locales: 28 distritos - Pais de Gales:

Regional Assembly
- Escocia

Scottish Parliament
- Irlanda del Norte:

Regional Assembly

? Los distritos estan gobernados por un representante del gobierno central

% En el afio 2005 se produce una reforma, que convierte las 14 anteriores AMT en 5 regiones.
* Grecia ha vivido una reduccién significativa de municipios a través de la fusién, después de la reforma organizativa
que ha llevado a cabo en el afio 2010




Grater London Authority
- Irlanda del Norte:

26 distritos

- Escocia

32 councils

- Gales

22 “autoridades unitarias”

REPUBLICA CHECA 6.249 municipios 14 regiones

RUMANIA 3.181 autoridades locales 41 distritos (judete)

SUECIA 290 kommuner 20 provincias, con 4 regiones
2.512 parroquias piloto

FUENTE: Elaboracion propia.

Sin embargo, la descentralizacién, como reparto de autoridad entre los
distintos niveles de gobierno, es un concepto de mensurabilidad intrinsecamente
complejo. Los niveles de gobierno nos dan una idea del grado de descentralizacién de
cada pais, pero esto no es suficiente. Ni siquiera la medida de los ingresos y los gastos
asumidos o realizados por cada escaldn de gobierno, refleja la transferencia “real” de
autoridad o poder, ni permite ver la capacidad de decision que las entidades locales
tienen en torno a las responsabilidades que les son atribuidas (BAHL y LINN, 1992).
Porque, aunque las funciones estén repartidas entre niveles de gobierno, el grado de
decisidn y responsabilidad dependen, no sdlo de la capacidad de gasto, sino también
de la forma de realizacién del mismo, el modo de financiacién, etc. No es neutral,
pues, que la descentralizacion esté fundada en la financiacidn con ingresos propios,
que en transferencias procedentes de otros niveles de gobierno. En este caso,
tampoco es indiferente el uso de las transferencias condicionadas o incondicionadas.
Asi, pues, a menudo, con lo que nos encontramos es con una “descentralizacion
parcial”, que no se ve reflejada en la configuracién administrativa de cada pais, sino
que merece un estudio y una reflexién mas profundos. Muchas veces, los gobiernos
centrales o intermedios utilizan la descentralizacidon parcial, mediante el traspaso de
fondos especificos a la hacienda local, donde el Unico papel que juega es el de una
agencia de politica estatal o regional, mas que el correspondiente de prestador de
bienes y servicios publicos en aras a su autonomia.

La descentralizacidon de los gastos.

Sin ignorar esta realidad, es inevitable, no obstante, recurrir a variables fiscales
para tratar de aproximarnos, al menos, al grado de descentralizacién de los paises

estudiados. De acuerdo con los datos recogidos en el cuadro de funciones




correspondientes a los gobiernos subnacionales en la UE y el grafico 1, podemos
afirmar que las responsabilidades de gasto mudan dependiendo de la estructura de
Estado —unitario o federal-. Si seguimos el esquema de Prud’homme (1995) podemos
clasificarlos como modelos impuros y asimétricos de descentralizacidon, caracterizados
porque los gastos estan mds descentralizados que los ingresos, lo que hace a las
haciendas locales dependientes financieramente, cubran su desfase con transferencias
procedentes de niveles superiores de gobierno, poniéndose asi de manifiesto el
desequilibrio entre las responsabilidades de gasto y las capacidades de ingreso (ver

graficos 3, 4, 5).

Gréfico 3. % GASTO PUBLICO SUBNACIONAL SOBRE EL GASTO PUBLICO TOTAL SOBRE PIB
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FUENTE: Eurostat. Elaboracion propia



Grafico 4. FUENTES DE RENTA DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES

% of subnational governments revenue (2010)
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Grafico 5. % Participacion de los niveles de gobierno en el gasto total consolidado del

100%

a0

&

ao

#

70

&

a0

&

50%

40%

30%

20%

10%

0%

EL-27
EAAT

Sector Publico.

L Mooy W oWwow w xr E > F 32 FE JdE = oOX o W X
EEUDDLLI_E' —E_l_l_.IEz(E_'n_EmmLLW:

w o
Bcentral government ¢ state government  Mlocal government  Wsocial security funds

15
NO
CH

Fuente: Eurostat

De estos mismos datos podemos concluir la mayor importancia relativa de las

haciendas locales en los paises unitarios, frente a los federales, consecuencia légica de

la falta de un nivel intermedio. Llaman la atencién los paises ndérdicos, en los que las

autoridades locales desempefian un papel fundamental, como vemos, por ejemplo, en
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el caso de Dinamarca, Suecia, Finlandia, Noruega o Paises Bajos, donde los municipios
han asumido la prestacion de servicios publicos que van desde la educacién hasta la
atencién a la tercera edad, sanidad, etc., propios de los gobiernos federados. Las
estructuras locales relativamente mas débiles son las de Malta, Chipre, Luxemburgo o
Portugal. En los paises federales o cuasi-federales, la participacidn del nivel regional en
los gastos totales es muy significativa, véase, por ejemplo, Bélgica, Alemania, Australia
y Espaia.

La descentralizacion del ingreso

La descentralizacion de las competencias de financiaciéon estd basada en un
sistema complejo de impuestos, transferencias y préstamos, fruto de las numerosas
reformas que se han ido produciendo a lo largo del tiempo, y del ambito socio-politico
en el que se hubieran producido. Frente al incremento de las funciones v,
especialmente, una demanda sesgada hacia los servicios sociales, los gobiernos locales
en Europa tienen doble restriccidn en su accidn, por un lado, estan las limitaciones
legales a las competencias y, por el otro, las restricciones presupuestarias, es decir, su
falta de capacidad para incrementar los medios financieros. Esta realidad genera
preguntas alrededor de la autonomia fiscal, especialmente para las entidades locales
pequefias, y la equidad entre territorios. A pesar de los diferentes modelos de
financiacion local en Europa, podemos notar una cierta convergencia, si bien, con
diferencias importantes. Dentro de los elementos comunes, destacar los impuestos
locales propios que gravan, sobre todo, los bienes raiz. El sistema de transferencias
estd también muy extendido, al igual que el endeudamiento. Sin embargo, aqui
observamos mayores diferencias segun los paises, de acuerdo con el grado de
descentralizacion del Estado sobre los modos de financiacion de los gobiernos locales o
la libertad de gestidon. Para comparar estos modelos, no podemos partir de la
construccion de un sistema de financiacidn local ideal porque, a menudo, éstos han de
ser Unicos y no “trasladables”, ya que ademads de los factores econdmicos, han de
tenerse en cuenta los socioecondémicos que los caracterizan.

Desde el punto de vista tedrico, podriamos resumir en cuatro los modelos de
financiacion local. Si representamos, por un lado, los gastos autéonomos, los
obligatorios, los ingresos autéonomos y los asegurados por el nivel/niveles

superior/superiores de gobiernos, tendriamos la posibilidad de:
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1. Un modelo de desconcentracién financiera, donde las entidades locales se
limitan a prestar servicios obligatorios, los cuales son cubiertos por un nivel de
gobierno superior, y sélo los gastos auténomos, son financiados por ingresos propios.

Este esquema es seguido por los municipios alemanes, ingleses y hungaros,

fundamentalmente.

Gastos
auténomos

Ingresos
autbnomos

Gastos
obligatorios

Ingresos
asegurados
por niveles
superiores
de gobierno

2. Descentralizacidon financiera. Este sistema de autonomia fiscal es propio de

paises como Francia o Bélgica. Las entidades locales tienen una gran libertad para

determinar la naturaleza y el alcance de sus recursos fiscales, al lado de gastos

obligatorios importantes, en términos relativos.

Gastos
auténomos

Gastos
obligatorios

Ingresos
autbnomos

Ingresos asegurados
por niveles
superiores de
gobierno

3. Autonomia presupuestaria completa, que se produce cuando las entidades

locales se benefician de un margen de maniobra en la eleccidén y el reparto de sus

gastos, mientras sus ingresos son ampliamente asegurados por los niveles superiores.
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Ingresos
autonomos
Gastos
autonomos
Ingresos
asegurados
por niveles
superiores
Gastos de gobierno
obligatorios

4. Autonomia financiera completa. Las entidades locales se benefician de un
elevado grado de autonomia, tanto en la determinacion del volumen y de los recursos

de su financiacién, como en la eleccién de sus gastos.

Gastos Ingresos
autébnomos autbnomos

Gastos ]
obligatorios Y

La evidencia empirica nos muestra que la mayor parte de los ingresos locales
propios se caracterizan por una baja elasticidad-renta, si bien, la composicién de los
modelos de financiacién es relativa a la composicién de sus propios impuestos,
transferencias y participaciéon en ingresos de niveles superiores de gobierno. En el
cuadro siguiente, comparamos los dos tipos de recursos, para los paises de los que se
disponen de datos. Asi, los ingresos propios superan a las transferencias y participacion
en Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia y Suecia, en mas de un 40% del montante
total presupuestario, por lo que podriamos afirmar que las subvenciones que reciben
tienen un papel de nivelacién o igualacidn, asi como compensacion por determinados
gastos. Esta composicion permite a las autoridades locales decidir su propia politica
fiscal. En el otro extremo, nos encontramos con municipios dependientes de otros
niveles de gobierno, con mas dificultades para obtener recursos e implantar sus

propias politicas de ingresos y gastos.
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Por lo que respecta a la estructura de tributos propios, todos ellos disponen de
un impuesto sobre la propiedad, considerado adecuado, desde el punto de vista
tedrico, por su facil localizacion de la base imponible. Si bien, su recaudacién
impositiva depende, en buena medida, del registro y actualizacién de los inmuebles, lo
que todavia no se ha conseguido en algunos paises de Europa central y oriental.
Menos frecuente es la financiacién a través de impuestos sobre la renta, que utilizan
los paises nordicos y Suiza. En Alemania, Austria, Hungria o Polonia, su uso es
compartido. Mas habitual es la exaccién de impuestos relacionados con la actividad
econdmica, si bien, esta tendencia esta cambiando en los ultimos afos, debido a
distintas medidas de politica econdmica aplicadas, como ha ocurrido en Francia,
Alemania y Espaia. Entre las alternativas que han surgido, cabe destacar, los contratos
de colaboracién publico-privados, inspirados en el modelo britanico (PFI) de 1992. Sin
embargo, esta formula no siempre ha dado buenos resultados, y los argumentos en

contra pesan mas que las razones a favor.

GRAFICO 6. ESTRUCTURA DE RECURSOS PRESUPUESTARIOS LOCALES
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3. El impacto de la crisis financiera en el federalismo europeo

Los gobiernos locales europeos estan sufriendo, de manera especial, la crisis
econdmica que estallé en el afio 2007. (Cémo les ha afectado?, équé medios se han
puesto para intentar amortiguar el impacto?, écudles han sido los cambios en los
ingresos y los gastos publicos derivados de esta situacidon?. A estas preguntas
trataremos de dar respuesta a lo largo de este apartado.

El Banco Mundial prevé una contraccién del 0,1% de la economia de la UE, que
sigue a mas de cinco afios de recesion, si bien, con diferencias importantes entre
paises. La crisis que comienza con la explosion de la burbuja inmobiliaria, primero en
EE.UU. y luego en distintos paises de Europa, vino acompanada por una caida con
efecto domind de determinadas entidades bancarias. Todo ello ha afectado, de modo
directo o indirecto, a las administraciones publicas y, en concreto, de forma especial a
las entidades locales. Asi, por ejemplo, muchas de ellas pierden parte de sus
propiedades en bancos como Dexia, pérdida de reservas y devaluacion de fondos de
pensiones en los que participaban, acompafiados de mayores dificultades para obtener

crédito para inversién, un mayor coste de la deuda, etc.

GRAFICO 7. EVOLUCION DESEMPLEO 2006-2011

[ +— TASADE DESEMPLED 2006 —+— TASADE DESEMPLEQ 2011]

FUENTE: Eurostat. Elaboracidn propia

El colapso de los mercados de los bienes raices ha tenido efectos devastadores
en el sector de la industria de la construccion en Europa y ha conllevado a un
incremento del desempleo (ver grafico 7) —de manera mas virulenta alli donde su peso
era mayor-, una caida de la produccién industrial, del comercio internacional, etc., lo
qgue ha llevado a los presupuestos publicos a un importante incremento de déficit,
derivado de las contracciones resultantes de un menor ingreso y un mayor coste

derivado de la deuda y asistencia social.
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GRAFICO 8. EVOLUCION DE LA DEUDA PUBLICA EN % PIB
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FUENTE: Eurostat. Elaboracidn propia

La bajada de ingresos y el incremento de gastos hacen necesaria la contraccién,

aunque su magnitud y tiempo son diferentes en funcién del pais. Las respuestas a esta
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situacién son variadas, si bien, todas ellas van encaminadas a aliviar la presion sobre
los presupuestos locales, que tienden a modificar el esquema de relaciones financieras
entre administraciones para reducir los poderes atribuidos a las entidades locales e
incrementar sus ingresos via impositiva y a través de la busqueda de una mayor

eficiencia en la prestacién de los servicio publicos.

GRAFICO 9. EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO EN % PIB
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FUENTE: Eurostat

Si echamos un vistazo a lo sucedido en los ingresos y gastos publicos, haciendo
distincidn entre los paises unitarios y federales, apreciamos las discrepancias que se
promueven. En términos de ajuste, la crisis se ha notado mas en los segundos, dado
qgue los primeros han hecho uso de las transferencias, incrementando el grado de
desequilibrio vertical, mientras, en los federales, se han aplicado de manera tajante los
recortes en transferencias y una reduccién de los gastos, alcanzando una mayor

eficiencia asignativa.
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GRAFICO 10. TASA DE VARIACION INTERANUAL DE INGRESOS Y GASTOS EN PAISES UNITARIOS
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GRAFICO 11.TASA DE VARIACION INTERANUAL DE INGRESOS Y GASTOS EN PAISES FEDERALES

1995 2000 2005

Fuente: Informe IEB sobre Federalismo Fiscal 2012

En el grafico anterior podemos ver como los gobiernos locales de los estados
federales amplian el nivel de gasto, financiandolo via déficit, mientras, los unitarios
ajustan antes los gastos para no incurrir en déficit, lo que les permite, en la actualidad,
llevar a cabo menos ajustes. Sin embargo, la distincion entre federal o unitario no ha
sido el factor fundamental que ha incidido en el patrén de ingresos y gastos publicos,
sino que el impacto de la crisis ha variado, fundamentalmente, en funciéon de la
gravedad de la recesién en cada pais, de su situacion previa, asi como de las respuestas
qgue cada uno ha sabido dar. Pese a ello, al contrario de lo que ha ocurrido en EE.UU.,
la vulnerabilidad de las bases imponibles de los impuestos locales al cambio
econémico no ha sido tan marcada. En algunas ciudades estadounidenses, la
recaudacion del impuesto sobre los bienes inmuebles cae de manera significativa, al

evolucionar la base imponible de acuerdo con el valor de mercado. En Europa, la
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operativa es diferente, y los impuestos sobre la propiedad evolucionan en funcién de
un valor fijo, como el valor catastral en Espafia. Esto evita la existencia de un impuesto
dindmico, pero proporciona estabilidad en la recaudacién en tiempos de crisis. Pero no
ha ocurrido asi con todos los impuestos. El impuesto sobre las actividades econédmicas,
se ha visto mds afectado, no sélo por la caida de la actividad, sino también por la
presion empresarial y las reformas locales que se han llevado a cabo, que apuestan por
su reduccidon o desaparicién, compensando a las entidades locales con una
transferencia mas, con las implicaciones negativas que esto tiene en el ambito de la
responsabilidad fiscal. Son conocidas estas practicas en el caso de Espafia, pero
también en Francia e Italia. Los ingresos sobre las ventas y sobre la renta cayeron de
manera significativa, siendo los mas vulnerables a las recesiones econdmicas vy
dependientes de la idiosincrasia local. Junto con ellos, las transferencias de los niveles
superiores de gobierno que, frecuentemente, evolucionan en funcidn de los
anteriores. Si bien, no todas las entidades locales han sufrido por igual esta evolucion.
En los paises nordicos, por ejemplo, han compensado estas caidas de ingresos con
medidas anticiclicas.

Por el lado del gasto, las reformas mas importantes llevadas a cabo afectan a
las funciones bdsicas de los gobiernos locales, habiendo aprovechado muchos paises
para simplificar y racionalizar su estructura de gobierno en aras de la eficiencia. En
algunos casos, ésta se persigue a través de la “recentralizaciéon” de servicios, en otros,
con la reordenacion administrativa local, bien sea a través de la fusiodn, creacion de

entes supramunicipales, o cualquier otra forma de colaboracion que se produzca.

4. Las reformas en Europa: reordenacion y simplificaciéon de las estructuras
locales

Las reformas mas importantes adoptadas afectan a las funciones principales de
la descentralizacion fiscal, estando relacionadas con el gasto y los ingresos a nivel
subnacional. Las politicas anticiclicas de los gobiernos centrales derivan en el declive
de los ingresos locales a través de la participacion en los ingresos del Estado. Ademas,
los niveles subnacionales de gobierno han adoptado medidas para compensar la caida
de los ingresos, incrementando los tipos impositivos de los impuestos especiales, sobre

la propiedad, la renta o los impuesto indirectos, como ha sido el caso de Francia, ltalia,
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Espafa, Portugal, Suecia o Reino Unido. Otros han introducido cambios en la
estructura tributaria, recuperando impuestos que se habian abolido afios atrds, como
es el caso del impuesto sobre la propiedad en Italia.

Acompafiando a esta reestructuracion de ingresos, muchos paises han
aprovechado la coyuntura econdmica para simplificar su estructura vertical de
gobierno, tratando de reducir los gastos. El primero en romper con la “estrategia del
Sur” fue Grecia, en el aifio 1997, desvinculando sus reformas de la voluntariedad que
caracterizo a las anteriores, impulsando una legislacion vinculante y coercitiva, a partir
de la cual se redujo el nUumero de municipios en un 80%. En el afio 2010, el programa
Kallikratis llevd a cabo una reconstruccion administrativa local, que dejé en 325 los
municipios, (1/3 de los existentes hasta el momento) y 13 regiones que remplazan a
las anteriores, y constituyen un segundo nivel local de gobierno, con un consejo y un
presidente elegido directamente por los ciudadanos.

En Portugal, al igual que en Grecia, la Troika ha establecido condiciones para la
reforma de los municipios que se traducen en nuevas competencias delegadas por
parte del Estado, tanto a los municipios como a los gobiernos intermunicipales, con un
incremento en sus medios financieros. Como contrapartida, se prevé la reduccién de
mas de 1.500 freguesias, sobre las 4.259 existentes.

Las otras “estrategias del sur” siguen la linea anterior. En lItalia, el gobierno
tecnocratico de Mario Monti puso en marcha un programa de ajustes fiscales
destinado a reducir el déficit y la deuda y a mejorar la eficiencia del sector publico, que
afecté de manera singular a la autonomia de los gobiernos locales, a través de recortes
en subvenciones y la obligaciéon de recaudar fondos adicionales para contribuir a la
financiacion del presupuesto estatal. Ademas, se ha recuperado el impuesto sobre
patrimonio residencial, que habia abolido el gobierno de Berlusconi.

El proyecto de supresion de los municipios de menos de 1.000 habitantes, que
figuraba en el plan de austeridad de 2011, parece abandonado, al igual que el de la
supresion de las provincias, impulsando la colaboracién intermunicipal, sin demasiado
éxito practico.

Mencion aparte merece la reforma territorial francesa, aprobada por ley del
16/12/2010, “Loi de réforme des collectivités territoriales”, cuyo objetivo fundamental

es, una vez mas, la racionalizacién y el refuerzo de la carta de intermunicipalidad, a
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través de una simplificacién del “milhojas territorial”. Para ello, se prevén varias
acciones:

- la primera, una redefinicion y simplificacion de los consejos
regionales y generales;

- la eleccion por sufragio universal directo de los representantes
municipales en los dérganos legislativos de los EPCI (établissements
publics de coopération intercommunale) con fiscalidad propia;

- la creacién de una nueva categoria de EPCI, las metrépolis y de una
nueva reagrupacion de los EPCI, los polos metropolitanos®;

- una nueva forma de fusion, que reemplaza a la prevista en la Ley
Marcellin, que aborda este aspecto mediante la creacion de nuevos
municipios “commune nouvelle”, fruto de la unién de entidades
contiguas o pertenecientes a un mismo EPCI, a peticién de todos los
consejos municipales implicados, o de una mayoria cualificada, previa
consulta a la poblacién. Estos nuevos municipios no eliminan por
completo a los anteriores, sino que pueden seguir funcionando bajo
la forma de “communes déléguées » ;

- la conclusién del mapa de intermunicipalidad, a partir de 31/12/2011,
con el establecimiento de esquemas departamentales de cooperacion
intermunicipal, disefiados para alcanzar el objetivo de racionalizacién
intermunicipal, buscando la cobertura integral del territorio por los
EPCI fiscalidad propia, y reforzando la coherencia, a través de la
creacion, fusidon o disolucion de las formulas previas de colaboracion
intermunicipal®.

- Finalmente, la eliminacidn de los pays como férmula de colaboracidn,
si bien, los existentes continlian hasta su vencimiento.

En definitiva, esta reforma prevé que en el afio 2013, mas de 2/3 de los

departamentos se adhieran a un esquema de cooperacién intermunicipal (SDCI), que

> Se contempla que puede tener estatuto de metrépolis los EPCI de mas de 500.000 habitantes y las
communautés urbaines. Los polos metropolitanos reagrupan a los EPCI a fiscalidad propia, formando un
conjunto de mas de 300.000 habitantes, donde, al menos uno, deba tener mas de 150.000.

® La finalidad ultima radica en la cobertura integral del territorio por los EPCI a fiscalidad propia, lo que
supone garantizar agrupaciones de, al menos, 5.000 habitantes, excepto en las zonas de montaria.
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permita incrementar los perimetros de colaboracién y ensanchar la ya existente,
agrupando las ultimas comunas en los entes de fiscalidad propia, con la consecuente
reduccion del numero de entidades intermunicipales y de los sindicatos de comunas.

En Luxemburgo estd en marcha un proceso de fusién que pretende reducir el
numero de municipios hasta los 71 en el aflo 2017. Reino Unido abolié las agencias de
desarrollo regional y otros departamentos relacionados con la vivienda, que han
asumido, en parte, los gobiernos locales y también el gobierno central.

En Irlanda se han fusionado mas de 20 organismos locales, mientras, en
Noruega, el gobierno central promueve la fusién de los mas pequefios, como
consecuencia del aumento de competencias en sanidad y servicios sociales que se

producen después de la reforma del afio 2010.

El caso espaiiol

En Espafia se ha anunciado un plan de racionalizacion municipal, consecuencia
de la existencia de demasiados drganos de gobierno local y un cierto solapamiento de
competencias, que contempla, entre otras cosas, un replanteamiento del mapa
administrativo, con especial atencion a las entidades con menos de 5.000 habitantes —
el 84% del total-, y una modificacion del articulo 25 la Ley Reguladora de Haciendas
locales, reconsiderando el papel de las provincias en los municipios con menos de
20.000 habitantes. El objetivo debiera ser la busqueda de la eficiencia, tanto desde el
punto de vista econdmico como politico.

Un reciente estudio del Consejo de Europa establece que el tamafio minimo
municipal para la correcta prestacion de servicios publicos estd en los 10.000
habitantes. En nuestro caso, los nimeros nos alejan mucho de esta realidad y la
consecuencia directa es la carencia de una administracion profesional capaz de llevar a
cabo las funciones basicas, que falla en aspectos claves como el control financiero, por
ejemplo. Asi, pues, la prestacidn de servicios a un coste minimo requiere de un tamafo
superior al actual. En esta linea va la reforma propuesta en estos momentos, al menos
en la exposicion de motivos.

El gobierno ha planteado medidas para delimitar las competencias, tratando de
hacer explicita la distincion entre las competencias “propias” y las impropias, de tal
manera que sea sencillo ajustar la financiacidon a las primeras y dejar en manos de los

dirigentes municipales la asunciéon de las segundas. A la vez, se ha planteado la
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racionalizacién organizativa, basada en el cdlculo del coste estandar de prestacion de
servicios y su comparacion con el coste real. De acuerdo con el anteproyecto sélo los
municipios eficientes podran seguir prestando los servicios de manera auténoma. En
caso contrario, es decir, si el coste de prestacidén supera al estandar, y si el municipio
tiene menos de 20.000 habitantes, la competencia serd traspasada a la Diputacion
provincial, lejos de su supresion, como en principio parecia. El control financiero y la
profesionalizacidén de la gestién son los otros aspectos que pretenden mudarse, pero,
hasta el momento, no gozan de mucha concrecion practica.

Asi, pues, algo parece moverse en torno al mundo local, si bien la reforma que
esta siendo objeto de discusién, no pone el acento en los aspectos mds importantes,
haciendo que la dialéctica entre la democracia politica y la eficiencia econdmica siga
alimentando el fraccionamiento municipal, sin atender los aspectos bdasicos de la

colaboracién y fusiéon municipal.

5. Conclusién

La crisis econdmica ha golpeado Europa de una manera especial y, con ella, a
todas las administraciones publicas. Los ingresos se han desplomado, las necesidades
de gasto se han incrementado, y todo esto dentro de un escenario de austeridad que
desconociamos o habiamos olvidado, que permite poco margen de maniobra a los
gobiernos, y que hace replantear sus politicas y agudizar las reformas para tratar de
alcanzar el tan deseado equilibrio presupuestario a través de la eficiencia.

Sin embargo, a pesar de que el objetivo es conjunto, las respuestas a la crisis
son variadas, sin obviar que las realidades de los paises no son coincidentes. Asi nos
encontramos con propuestas de reforma de la administracion publica que vienen
gestandose desde hace afios, mientras, otras, han tenido que realizarse de manera
abrupta, impuestas por las condiciones de la Troika y las necesidades urgentes de
respuesta. Todas ellas tendentes a un aumento de la cooperacidn intermunicipal, a
una intensificacion de las fusiones de municipios, a una transformaciéon del nivel
regional de gobierno, en definitiva, a una busqueda de la eficiencia en la utilizacién de
los recursos.

Las ultimas noticias que tenemos sobre la estrategia espafola hacen pivotar a

la reforma sobre la realidad existente del municipio y la provincia, olvidandose de una
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transformacion local en profundidad. Las referencias en la experiencia comparada para
escoger el camino acertado y evitar los fracasos parecen no ser suficientes para la
transformacién de la realidad local que, bien planteada, ayudaria a aliviar la mala

situacioén por la que estamos atravesando.
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