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Administraciones Territoriales: propuestas para la mejora de la eficiencia y de la unidad de mercado

1. Resumen ejecutivo

A lo largo de los ultimos afios, el Circulo de Empresarios ha abordado la cuestion
de las Administraciones Territoriales en multiples ocasiones. Lo ha hecho de manera
directa, en documentos dedicados, por ejemplo, a los ayuntamientos espafioles’ o al
modelo de financiaciéon de las Comunidades Auténomas’. También de forma
indirecta, en publicaciones sobre la calidad institucional, los problemas de la
sobrerregulaciéon o la importancia de la unidad de mercado, sin olvidar nuestro
documento anual en torno a los Presupuestos Generales del Estado, que ha tratado

este tema varios anos.

Las actuales circunstancias economicas y el necesario ajuste presupuestario, del
que habran de ser protagonistas todas las Administraciones Publicas del pais -
Administracion Central, Comunidades Auténomas y Administraciones Locales-, han
suscitado un debate social y politico acerca del modelo territorial espafiol. Con el
presente documento, el Circulo de Empresarios desea realizar una aportacion positiva
a dicho debate, poniendo sobre la mesa ideas y argumentos que consideramos
relevantes, y que han estado presentes en las propuestas que hemos venido realizando
desde hace ya tiempo. Propuestas de reforma que no soélo siguen tan vigentes como
algunos afios atras, sino que han adquirido el caracter de necesarias y urgentes ante los

muchos males que aquejan a nuestro modelo de organizacion territorial.

El objetivo del presente documento no es otro que sugerir reformas que
consideramos inaplazables para alcanzar la necesaria eficiencia en el
funcionamiento de nuestras Administraciones Piblicas, con la mirada puesta en su
modernizacion bajo criterios de coste-beneficio. El Estado de las Autonomias es una
féormula que ha servido para articular las complejas diferencias territoriales de Espafa.
Pero lo ha hecho arrastrando una serie de problemas y deficiencias que pueden y

deben solucionarse.

La eficiencia en la provision de servicios que competen a la Administracion

Pablica es una preocupacién no sélo para economistas y expertos, sino para los

1
Un nuevo modelo para los ayuntamientos espafioles (Circulo de Empresarios, septiembre 2007).

2
La financiacion de las Comunidades Auténomas (Circulo de Empresarios, septiembre 2005).
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propios ciudadanos. Ahora bien, no es siempre el objetivo que se persigue con la
descentralizacion. En muchos paises, e incluso mas en el caso espafiol, la
descentralizacion esta muy influida por demandas politicas de mayor autonomia. Sin
embargo, la sociedad debe ser consciente de que atender dichas demandas sin prestar
atencion a sus consecuencias sobre la eficiencia puede acarrear costes econOmicos muy

elevados, como es nuestro caso.

No estamos ante un tema de analisis cuyo mayor mérito sea la actualidad. Al
contrario, se trata de un tema de enorme calado para el futuro de nuestra economia,
independientemente de circunstancias coyunturales favorables o adversas. La calidad
de la organizacion y gestion de las Administraciones Publicas influye
decisivamente en la calidad y eficiencia de todo el sistema econ6mico y social. En
nuestro caso, los desajustes y las ineficiencias del modelo autonémico y local estan

planteando enormes dificultades para la economia espafiola.

A las Administraciones Publicas, en funciéon de nuestro marco legal, les
corresponde la tarea de garantizar la provision de ciertos servicios. Hacerlo con altas
dosis de equidad y eficiencia es fundamental para garantizar que la actividad social,
econdmica y empresarial nos traslade a todos a mayores niveles de prosperidad. Pero
no parece ser esa la situacion en nuestro pais. Asi al menos lo entienden los
ciudadanos espafioles, quienes responsabilizan a la Administracion de una mala

gestion de la oferta de servicios y prestaciones publicas.’

Otros paises, conscientes de que la sociedad es cada vez mas exigente en su
relacion con la administracion, ya han dado pasos hacia la modernizacion del sector
publico. Asi las cosas, una ventaja es la existencia de abundantes referentes practicos y

teoricos que iluminen los pasos que puedan darse en Espafia.

En un reciente estudio’ basado en entrevistas a altos directivos del sector publico
en varios de los paises mas desarrollados, se llegaba a la conclusién de que la crisis
actual y los retos de futuro a que se enfrentan las Administraciones Publicas
provocaran una transformacién de éstas a largo plazo, cuyos tres rasgos mas

relevantes seran: la provision mas eficiente de los servicios propios de las AAPP, la

3
Véase por ejemplo IEF (2010).

4
KPMG, 2009.
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reduccion del tamafio del sector publico y una creciente rendicion de cuentas
apoyada sobre una plena transparencia. Desde el Circulo de Empresarios
consideramos que la reforma del sector publico espafiol y, mas en concreto, la de sus
Administraciones Territoriales ha de ir necesariamente en la direccién de la austeridad,

la busqueda de la eficiencia y una mayor transparencia.

Estamos ante una cuestion de gran importancia, no sélo por su impacto sobre los
problemas mas acuciantes de reconduccion de las cuentas publicas y salida del actual
estancamiento econodmico, sino sobre todo por su influencia en el futuro de la
competitividad de la economia espafiola y en el de la equidad intergeneracional del
sistema —el envejecimiento poblacional acarreard gran presion sobre las cuentas
puablicas-. A esto hemos de afadir la necesidad de cumplir con nuestros compromisos

frente a la Union Europea, aspecto ineludible de nuestra credibilidad internacional.

No podemos ni debemos olvidar que las Administraciones Territoriales
representan ya cerca del 50% del gasto publico total, por lo que su actuacion tiene
enorme trascendencia para la constitucion de un marco de estabilidad
macroeconOmica. Ademads, la eficiencia de dicha actuacion, bien en la provision de
servicios publicos, bien en la delimitacion del marco regulador, es determinante de las
condiciones en que han de operar los hogares y las empresas. De ahi que hayamos de
exigir a nuestras administraciones una total transparencia y la sujecion a requisitos de
rendicion de cuentas, como parte ineludible del mandato que les otorga legitimidad

en un sistema democratico.

Tras analizar los problemas existentes, tres son los ambitos en que se proponen
medidas en este documento. En primer lugar, en la correccion de la laxitud
presupuestaria con que funcionan algunas Administraciones Territoriales. El
entramado institucional en que se apoya nuestro sistema de descentralizacion
competencial y fiscal genera incentivos para un comportamiento presupuestario poco
disciplinado por parte de las Administraciones Territoriales. Son necesarios
mecanismos disciplinadores por el lado del gasto, de los ingresos y de la deuda —techo
de gasto, evaluacion de las politicas y resultados del gasto, reglas claras para las
transferencias interadministrativas, suficiencia y corresponsabilidad fiscal-. Asimismo,
son necesarios mecanismos que conduzcan a la transparencia y la rendicion de
cuentas por parte de las Administraciones Territoriales, por ejemplo mediante
requisitos para la rapida difusion de informacién clara y veraz sobre la ejecucion

presupuestaria o sobre los resultados alcanzados con las politicas aplicadas.
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En segundo lugar, en la definicion del mapa competencial. La complejidad de
la organizacion de las AAPP espafiolas va asociada con una distribucién poco clara de
las competencias de dichas administraciones, lo que redunda en competencias
duplicadas y pérdidas notables de eficiencia. Habria que repensar la distribuciéon de
competencias, partiendo de la situacion actual y respetando los criterios de
eficiencia y subsidiariedad. Habria que fomentar el uso de mecanismos de
coordinacion entre administraciones, por ejemplo la coordinacién intermunicipal
en consorcios y mancomunidades, para asegurar una prestacion de servicios publicos
maés eficiente y de calidad. Habria que replantearse también el mantenimiento de
niveles de la administracion -concretamente diputaciones e instituciones
insulares equivalentes-, cuyas competencias han quedado diluidas por el avance de
las autonomias y de los grandes municipios. En ese mismo sentido, deberia estudiarse

la viabilidad y conveniencia de una reduccion en el niimero de municipios.

Por altimo, en tercer lugar se proponen medidas en la mejora del marco
regulador que emana de tantas administraciones con competencias para establecer
normativa. El1 cumplimiento de las regulaciones existentes en nuestro pais supone
unos costes que duplican practicamente a los de los paises de nuestro entorno. Se
trata de una erosion continua de nuestra competitividad a la que debemos poner
freno. Para ello, habria que establecer una cultura y unos mecanismos de evaluacion
de la normativa, en aras de una creciente transparencia de la actuacion de los
reguladores y una continua rendicion de cuentas. Ademas, habria que apostar por tres
principios esenciales: la calidad de la regulacion, el escrupuloso respeto de la
seguridad juridica y la defensa de la unidad de mercado. Para lograr estos objetivos,
la Agencia de Evaluacion de las Politicas Publicas podria elaborar guias y protocolos
de buena regulacion, asi como evaluar las normativas de todas las
administraciones, a las que también podria asesorar y guiar en una mejor
coordinacidn. Una alternativa o complemento a la actuacién de esta agencia seria una
mayor actividad de caracter mas preventivo por parte de la autoridad de defensa
de la competencia.
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2. La situacion actual

La situacion econdémica y financiera por la que atraviesan las AAPP de
Espaiia es realmente complicada. El durisimo impacto que la crisis ha tenido sobre
unos ingresos sobredimensionados hasta 2008 por la burbuja inmobiliaria, junto con
la expansion del gasto publico en respuesta al desmoronamiento de la demanda
privada, han supuesto un claro y profundo empeoramiento de la posicion fiscal de
nuestro pais. El nivel de endeudamiento publico, en valores absolutos y como
porcentaje del PIB, ha experimentado un crecimiento desbordado, aliviado
Unicamente por la favorable posicion inicial. Y las perspectivas, como nos recuerdan
los mercados internacionales con las primas de riesgo exigidas en los tipos de interés
de los bonos soberanos, no son nada halagiiefias ante la escasa capacidad de
crecimiento econdmico con que cuenta Espafia en el medio plazo (y en el largo si no
se adoptan las medidas necesarias para ganar flexibilidad, dinamismo vy

competitividad).

En una proporciéon importante, ese deterioro es de caracter estructural, de
modo que la mejoria de la coyuntura no bastard para asegurar su correccion. Con la
crisis econdmica se hace todavia mas necesario atacar las fallas estructurales de la
administracion puablica espafiola; pero es un problema que deberia afrontarse

independientemente del actual déficit.

Sin duda, varias de las mas importantes deficiencias se hallan en el
funcionamiento  de  algunas  Administraciones  Territoriales, faltas  de
disciplina/responsabilidad fiscal e inmersas en las ineficiencias de un complejo mapa
de instituciones regionales y locales, donde la asignacion de competencias es, cuando

menos, confusa e, incluso, inestable.

Los problemas asociados a nuestro modelo de administracion no se
circunscriben solo al ambito presupuestario o fiscal. La descentralizacién, con todos
sus efectos positivos, ha tenido también contraindicaciones en forma de una marafa
legislativa y reguladora que amenaza la unidad de mercado dentro del territorio
espafiol, sofocando la actividad empresarial y econémica bajo unos costes de
transaccion muy elevados e injustificables. Asi mismo, ha conducido a la aparicion de
multiples organismos y entidades superfluas, redundantes y de dudosa utilidad. En

este sentido, parece que muchas Comunidades Auténomas pretenden replicar la
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estructura del Estado Central, sin pararse a pensar en la necesidad y costes de tales

entidades.

2.1 Déficit y deuda: la ausencia de disciplina fiscal y los problemas de eficiencia en la
gestion

El proceso de descentralizacion de la administracion publica en Espafa, avalado
por el modelo de organizacion territorial contemplado en nuestra Constitucion de
1978, ha llevado a las Administraciones Territoriales, sobre todo a las Comunidades
Auténomas, a una elevada participacion en la actividad econémica del sector publico
(cuadro 1). Asi, las CCAA gestionan algo mas de la tercera parte del gasto publico total.
Esa participacion es mucho mayor en algunas competencias concretas. El caso mas
destacado es el de la provision de los servicios pablicos de sanidad y educacion, ya que
las CCAA significan cerca del 90% del gasto publico total en dichas partidas.

Ademas, si afladimos a las CCAA las Corporaciones Locales, las
Administraciones Territoriales suponen la mitad del gasto puablico en Espafa,
concretamente un 49,2%. Esto las convierte en factor decisivo para la evolucion fiscal

y la estabilidad presupuestaria del conjunto de Administraciones.

Cuadro 1

Distribucion sectorial del gasto piblico de las Administraciones Piblicas

En estructura porcentual

Subsectores 2004|  2005| 2006|  2007| 2008(P)| 2009(A)

Administracion Central 244 22,4 22,2 21,7 21,56 20,9
Estado 21,2 19,2 18,9 17,9 17,7 17,5
Organismos de la Administracion Central 3,2 3,2 3,2 38 39 35

Comunidades Auténomas 34,2 35,7 359 359 36,5 35,6

Corporaciones Locales 12,5 13,0 13,4 141 13,4 13,6

Administraciones de la Seguridad Social 28,8 28,8 28,5 28,3 28,6 29,9

Total empleos no financieros de las Administraciones Plblicas 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

(P) Provisional

(A)Avance

Fuente: IGAE

Estas consideraciones son de mayor relevancia en la situacion actual de las
cuentas publicas, caracterizada por la necesidad de una drastica reduccion del déficit y
de un freno al intenso crecimiento del endeudamiento registrado en los altimos afos.

En efecto, Espafia ha asumido, frente a sus socios europeos, un compromiso de



Administraciones Territoriales: propuestas para la mejora de la eficiencia y de la unidad de mercado

importante reconducciéon de los desequilibrios fiscales, que distribuye la
responsabilidad de ese esfuerzo entre todas las AAPP de nuestro pais, incluidas las
CCAA vy las Corporaciones Locales. Por ejemplo, CCAA y Corporaciones Locales han
de reducir sus déficit en 2012 y con respecto a 2010 en un 60% y un 50%

respectivamente (cuadro 2).

Cuadro 2
Objetivo de estabilidad presupuestaria 2011-2013

Capacidad (+) / Necesidad (-) de Financiacion (en % del PIB)

Administracion Central -9,5 -5,9 -2,3 -3,2 2,1
Comunidades Auténomas -2,0 -3.1 -3,.3 -1,3 -1
Corporaciones Locales -0,5 -0,6 -0,8 0,3 0,2
Administraciones de Seguridad Social 0,8 0,2 04 04 04
Total Administraciones Puablicas -11,2 -9,3 -6,0 -4.,4 -3,0

*Incluye el efecto de la prevision de las liquidaciones del sistema de financiacion de CCAA y EELL a favor
del Estado
Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda

Este reparto de la responsabilidad es coherente con el papel que las diferentes
administraciones han desempefiado en la génesis del problema presupuestario. No
cabe duda de que la grave crisis econOmica rompe de manera dramatica la senda de
consolidacion fiscal en Espafia, con impacto sobre todos los niveles de las AAPP. Lo
hace especialmente sobre la Administracion Central, dada la mayor sensibilidad de su
posicion presupuestaria a los vaivenes del ciclo econémico -la accion de los
estabilizadores automaticos-, asi como su mayor responsabilidad en la articulacion de
politicas fiscales anticiclicas. Pero también las Administraciones Territoriales, con las
CCAA como elemento sobresaliente, han registrado incrementos de gasto y reduccion
de los ingresos conducentes, en ultimo término, al empeoramiento de sus posiciones

fiscales.

A modo de indicador representativo, basta con fijarse en el nivel de
endeudamiento de las CCAA, que tras superar por primera vez el 10% del PIB espafiol
en el tercer trimestre de 2010, ha alcanzado su record histérico al finalizar 2010 en el
10,9% del PIB, incluidas algunas regiones —Castilla La Mancha, Baleares, Catalufia y
Comunidad Valenciana- cuya deuda se fue incluso por encima del 15% del
correspondiente PIB regional (graficos 1 y 2). Son datos alarmantes, sobre todo si se
tiene en cuenta que no recogen toda la deuda existente, pues no se contabilizan como
tal las cantidades adeudadas a corto plazo a los proveedores, ni la deuda de las

empresas publicas. Cantidades que ejercen también presion sobre la sostenibilidad

"
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financiera de las cuentas publicas, obligando en algin momento bien a aumentos de
impuestos, bien a nuevas emisiones de deuda. O también al recurso a transferencias
procedentes de otras administraciones a las que, de ese modo, se traslada la carga. Este
es un problema que, evidentemente, afecta asi mismo a las Corporaciones Locales,
cuya morosidad ha registrado un repunte inaceptable y fuera de la legalidad vigente.
Se trata de una cuestion que, en ultima instancia, termina involucrando a las CCAA,

ya que muchos ayuntamientos han prestado servicios sin el apoyo econémico
necesario por parte de los gobiernos regionales.

Gréfico 1
Deuda de las Comunidades Auténomas (%PIB)
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Fuente: Banco de Espafia
Gréfico 2
Deuda por CCAA
% PIB
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La laxitud de la restriccion presupuestaria

Los expertos en descentralizacion y federalismo fiscal detectan en el
comportamiento de nuestras CCAA los rasgos que cabria anticipar de la existencia de
la denominada “restriccion presupuestaria blanda”, que también podriamos calificar
como sesgo al déficit. Es decir, se da una situacion en que la correspondiente
Administracion Autondémica inicia un proceso de creciente gasto y déficit
financiados con deuda, esperando no tener que hacer frente a la misma con una
elevacion futura de sus impuestos o con la emision de nueva deuda, pues
considera que la Administracion Central acudird a su rescate con mayores

. . . 5
transferencias de recursos que cubran el desajuste presupuestario’.

Hay diversos elementos que originan la aparicion de este efecto o situacion,

cuyo efecto final es el deterioro de las finanzas publicas:

e Uno de los factores mas importantes es el propio disefio del sistema de
financiacion de las CCAA. La distribucion a las CCAA desde la
Administracién Central de recursos, como los del Fondo de Suficiencia, se hace
mediante féormulas, reglas de modulacién y garantias financieras que, lejos de
una total claridad y objetividad, responden a una negociacion de caracter
politico generadora de dosis notables de discrecionalidad, y despojan al

sistema de la credibilidad necesaria como mecanismo de disciplina fiscal.

e En este mismo sentido, el sistema electoral y politico espafiol también
desempefia un papel decisivo. Sucede asi que las negociaciones entre el
gobierno central y partidos minoritarios a escala nacional, pero con poder en
los gobiernos autonémicos —por ejemplo, partidos nacionalistas que aspiran a
crecientes grados de libertad en la gestion de todo tipo de politicas-, favorecen
las concesiones hacia las correspondientes CCAA no sélo de transferencias
corrientes de recursos, sino también de competencias e inversiones en
infraestructuras. Estas concesiones, a su vez, alimentan nuevas demandas que

tensionan aun mas el sistema.

e Sin abandonar las caracteristicas del sistema de financiacion, hay que tener en

cuenta igualmente que la limitada autonomia tributaria de las CCAA, frente

5
Varios trabajos de investigacion, como Sorribas-Navarro (2006) encuentran evidencia de que esto ha ocurrido de hecho en

nuestro pais.

13
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a sus mas que notables competencias de gasto, recorta su flexibilidad para
ajustar el presupuesto e incentiva comportamientos carentes de
corresponsabilidad fiscal. A esto hay que sumar que los gobiernos regionales
son los responsables principales de las competencias relacionadas con sanidad
y educacion, dos servicios cuya provision muestra un claro componente
estructural expansivo —conectado con el incremento de la poblacion, sobre
todo por la inmigracion de la tltima década- que el gobierno central puede

estar dispuesto a sufragar por su naturaleza de servicios basicos.

e Por supuesto, otro elemento que ha favorecido la percepcion por parte de las
CCAA de que su restriccion presupuestaria es blanda ha sido la propia
apertura del modelo de organizacion territorial. Tenemos un modelo que
no termina de cerrarse, en eterna construccion. A lo largo de las tres tltimas
décadas los retoques han sido continuos, sobre todo con nuevas transferencias
de competencias de gasto a las autonomias y modificaciones en el modelo de
financiacién que, en ultima instancia, no han corregido la asimetria entre las

responsabilidades de gasto y las de ingresos.

Sobrevive de este modo el pernicioso marco de incentivos que se configuré en
las primeras etapas de la descentralizacion. Los gobernantes de las CCAA entienden
que con aumentos del gasto proveeran los bienes y servicios publicos que
demandan sus ciudadanos y que podran hacerlo sin arrostrar el desgaste politico
que supone presentarse como responsables de subidas impositivas.

Entienden, en esa misma linea de razonamiento, que la obtencion de nuevas
competencias de gasto tendra réditos politicos por una razon muy sencilla: el
ciudadano medio es consciente de los beneficios que le supone el mayor gasto del
gobierno regional, pero no lo es —al menos no en la misma medida-, de los costes
que entrafia, ya que no los sufre en forma de mayores impuestos regionales o locales
al ser las transferencias una parte notable de la financiaciéon del gasto. Es mas, este
efecto incluso se ve reforzado por el desconocimiento que el ciudadano tiene
acerca de las responsabilidades tributarias de las diferentes administraciones (un
indicador, por otra parte, de la falta de transparencia y rendicion de cuentas). Por
ejemplo, en una encuesta de 2007, menos de la quinta parte de los encuestados en las
CCAA de régimen comun sabia de la coparticipacion de las CCAA en el IVA, el IRPFy
los impuestos especiales (Lago Pefia y Martinez Vazquez, 2010).
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Con todos esos condicionantes, se asienta un sesgo al gasto que tiende a
retroalimentarse. Sesgo que, por ejemplo, se manifiesta con claridad en el namero de
personas que trabajan como asalariadas para las distintas Administraciones Pablicas de

nuestro pais.

Gréfico 3

Pesorelativo del empleo piblico (asalariados pablicos sobre total de ocupados) 8 Central

OSeg. Social
20% OCCAA

Blocal
18% +— T 1 P . -
OEmpresa publica e institucion financiera pablica

16%
14%
12%
10%

8%

6%

4%

2%

0%

119661
11119661
112661
11112661
118661
11118661
116661
11116661
110002
11110002
111002
11111002
112002
11112002
11€00¢2
1111€002
11¥002
1111¥002
1-6002
€-600C
1-9002
€-900C
1-£002
€-100C
1-800¢2
£€-800¢
1-6002
£€-600¢
1-0102
€-010C

Fuente: INE

Como bien se aprecia en el grafico 3, el proceso de descentralizacion ha ido
otorgando un peso creciente en el empleo publico a las CCAA en detrimento de la
Administracion Central y de las Administraciones de la Seguridad Social. En el mismo
periodo que el contemplado en este grafico, esto es, desde 1996 hasta la actualidad,
el namero total de asalariados puablicos ha crecido en cerca de un millon, pasando
de 2,2 millones de personas a 3,17 millones. Ese cambio se explica por el aumento
de 1.200.000 asalariados publicos en las CCAA y 250.000 en las CCLL y la reduccion

en cerca de medio millén en el resto de administraciones.

El importante crecimiento del empleo pablico en los tres altimos lustros podria
justificarse con el fuerte aumento de poblacion —unos seis millones de personas-
impulsado por la llegada neta de mdas de cuatro millones de inmigrantes en ese
tiempo. Sin embargo, lo cierto es que el empleo publico se ha expandido en mayor
proporciéon que la poblacion, en una tendencia alcista que se ve con nitidez en el

grafico 4 y que incluso parece haberse acentuado en el transcurso del altimo bienio.
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Grafico 4

Evolucion empleo piblico

(asalariados publicos sobre poblacién)

7,0% A

6,8% A

6,6% -

6,4% -

6,2% -

6,0% -

58% -
®© ® ® o © 5 o8 333883838388
w0 o (1=} [T} © o o o o o o o o o o (=) o o — —_
D ~ (5] [<7) =) o — = N wW - = ol [=7] ~ ~ (=) o o o
4 d d 4 d d 44 ddd4ddd 2 4ddd 2 d
= - << = - << = - < = - < = - <<

Fuente: Elaborado sobre datos del INE

Fruto de ese incremento también se ha registrado un aumento en el coste por
habitante del gasto en retribuciones de los funcionarios. De hecho, Espafia fue en 2009
—altimo dato disponible- uno de los paises europeos donde mayor aumento se
experimento (cuadro 3).

Cuadro 3
Incremento de la retribucién de funcionarios (%)

|_incremento |
Grecia 10,2% Bulgaria 1,5%
Eslovaquia 10,2% UE 27 0,5%
Chipre 8,0% Italia 0,3%
Dinamarca 7.2% Noruega -0,3%
Suiza 6,9% Malta -0,3%
Luxemburgo 6,0% Lituania -1,3%
Eslovenia 6,0% Rep. Checa -1,6%
Espaiia 4,9% Estonia -3,1%
Alemania 4,4% Irlanda -3,6%
Austria 4,3% Reino Unido -6,4%
Holanda 41% Suecia -10,1%
Bélgica 3,2% Rumania -12,0%
Euro &rea 3,1% Polonia -12,4%
Finlandia 2,6% Islandia -13,7%
Francia 2,3% Hungria -14,2%
Portugal 1,9% Letonia -18,7%
Fuente: Eurostat

En esta linea de razonamiento, conviene tener presente que, segun los datos
ofrecidos por Eurostat, existe una correlacion positiva entre la variacion de la
retribucion de los funcionarios y variacion del déficit publico, lo que sugiere que a
mayor esfuerzo de contencién en el gasto en retribucion de funcionarios, mejores

resultados en el control de déficit.
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Grafico 5
Correlacion entre el aumento en la retribucion de los funcionarios y el incremento del déficit
publico entre 2008 y 2009
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Fuente: Eurostat

Esta realidad espafiola choca con los argumentos economicos a favor de la
descentralizacion que defienden que la misma incrementa la eficiencia de las AAPP, al
trasladar la responsabilidad del gasto a niveles de gobierno mds cercanos a las
preferencias y necesidades de sus ciudadanos. Si asi fuera, deberian necesitarse
probablemente menos recursos, incluidos menos trabajadores, para atender
determinadas necesidades. Por otra parte, la descentralizacion también podria
impulsar la eficiencia si condujera a una competencia entre administraciones

generadora de innovacion.

Las ineficiencias de las AAPP espafiolas

El gran problema, ademas de la laxitud de la restriccion presupuestaria de
las CCAA, es que se trata de un sistema muy ineficiente, aquejado ademas de
sustanciales desequilibrios y desajustes de diverso tipo que impiden un buen uso de los

recursos con que cuenta:
e La compleja organizacion de la administracion en el ambito local: las

CCAA no son las anicas Administraciones Territoriales de nuestro pais, sino

que contamos con una gama mas amplia de AAPP. En Espafia existen hoy mas
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de 8.000 municipios (cuadro 4). Se trata de un mapa municipal muy extenso,
complicado y heterogéneo, en el que encontramos los problemas propios de
las grandes urbes y zonas metropolitanas, pero también y sobre todo los
derivados de los “inframunicipios” (un 60% de los municipios tiene menos de
1.000 habitantes y casi la mitad tiene menos de 500; no llegan al 10% los que
superan los 10.000 habitantes y se quedan por debajo del 5% los que alcanzan

los 20.000 habitantes). Asi, se trata de administraciones muy atomizadas.

Cuadro 4
Nimero de municipios segin habitantes
Menos de 101 1.058
de 101 a 500 2.743
de 501 a 1.000 1.061
de 1.001 a 2.000 927
de 2.001 a 3.000 515
de 3.001 a 5.000 496
de 5.001 a 10.000 563
de 10.001 a 20.000 354
de 20.001 a 30.000 149
de 30.001 a 50.000 103
de 50.001 a 100.000 83
de 100.001 a 500.000 56
Mas de 500.000 6
Fuente: INE

El gran nimero de municipios espafioles y el pequefio tamafio de una gran
mayoria de los mismos -Espafia es uno de los paises europeos con menor
numero medio de habitantes por municipio- generan ineficiencias por el
excesivo gasto que requiere el mantenimiento de burocracias innecesarias.
Burocracias que, a pesar de una proximidad total, no van acompafadas de
la prestacion de un mejor servicio a los ciudadanos, en especial en aquellos
servicios para cuya provision existen importantes economias de escala y que
terminan atendiéndose con un mayor coste per capita que el que se daria en el
caso de municipios mayores o de poblaciones articuladas con adecuados
mecanismos de coordinaciéon o cooperacion —consorcios, mancomunidades,

etc.-

El ambito local es incluso méas complejo por la existencia de otras
administraciones diferentes de los ayuntamientos. Todas las provincias
espafiolas cuentan con su correspondiente diputacion provincial, con la
excepcion de las CCAA uniprovinciales (donde las funciones de la diputacion

son absorbidas por el gobierno regional), las provincias de la Comunidad
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Auténoma Vasca (que cuentan con una diputacion foral por provincia) y las
comunidades insulares, en las que tenemos en cada isla o grupo de islas bien
un cabildo insular (Canarias), bien un consejo insular (Baleares). Tenemos asi
41 diputaciones provinciales, 3 diputaciones forales, 7 cabildos insulares y
4 consejos insulares. Estos Entes Locales de caracter intermedio han quedado,
en la mayoria de casos, relegados por el imparable avance de las CCAA y el
auge de las ciudades mas importantes, lo que los convierte, en no pocas
ocasiones y ambitos, en administraciones redundantes. Este nivel politico-
administrativo intermedio entre las Comunidades Autonomas y los
municipios simplemente afiade una complejidad innecesaria, que solo
alimenta el gasto, la confusion competencial y la ineficiencia. Es, ademas,
un nivel de la administraciéon que, a diferencia de los ayuntamientos, cuenta
con escaso respaldo social, pues se percibe como alejado de la realidad y las

necesidades del ciudadano.

Los problemas de coordinacion vertical y horizontal entre las AAPP: en el
proceso de descentralizacion no se ha trabajado suficientemente en los
mecanismos que garanticen, en aras de la eficiencia y la equidad, una correcta
coordinacion del ejercicio de las competencias asignadas a las AAPP. Esto
agrava el error de partida: no se realiz6 una asignacion clara de competencias a
los distintos niveles administrativos ni se establecié un plan para los cambios

competenciales posteriores.

- Entre otros, persisten problemas de comunicacion entre CCAA, dadas
sus reticencias y falta de interés en compartir informacion acerca de sus

politicas, problemas y mejores practicas.

- Siguen faltando mecanismos de evaluacion de la calidad de las
politicas, lo que impide a los ciudadanos un mejor conocimiento de la
eficacia y eficiencia relativa de las acciones de sus correspondientes

gobiernos autonomicos.

- Como resultado de todo ello, la transparencia y la rendicion de cuentas
no llegan a los minimos exigibles, de modo que las distintas
administraciones no se ven sometidas a un escrutinio puablico de sus
acciones que les obligue a mejorar. Carecemos de informacion publica
sobre indicadores de eficacia y eficiencia —o estos simplemente no existen-,

lo que impide tanto la evaluacion de las politicas pablicas de todas las
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AAPP como la posterior exigencia de responsabilidades ante objetivos no

cumplidos.

En ese marco, es mas probable que se produzcan solapamientos, duplicidades y
fricciones en el ejercicio de las competencias; bajo esas condiciones, la
descentralizacion adquiere una inercia hacia la prestacion ineficiente de servicios,
de la que son responsables todas las AAPP. Hay duplicidades achacables, por ejemplo
a que la estructura administrativa de la Administracion Central no se ha
suprimido cuando ha habido transferencia de competencias hacia las CCAA. Hay
duplicidades en el nivel local de la administracion, con ayuntamientos que
asumen competencias cedidas de manera informal por las CCAA. También las hay
por la prestacion atomizada, y por tanto mas cara, de servicios municipales en
muchos ayuntamientos que podrian proveer conjuntamente dichos servicios con

formulas de cooperacion, como la gestion en mancomunidades.

Por supuesto, esta problematica se agrava cuando los gestores politicos achacan a
la falta de recursos la gestion ineficiente de los mismos, maxime si la obtencion de

nuevos recursos sirve para lanzarse a nuevos programas de gasto.

Los problemas también se deben al modo en que las CCAA han tratado de
replicar, a escala regional, el modelo completo de la Administracion Central. Un
ejemplo muy ilustrativo es el de las universidades, con la apertura de centros en
practicamente todas las provincias, en los que se imparten planes de estudio idénticos,
con cantidad de disciplinas en muchos casos, pero a una escala atomizada que

redunda en ineficiencias y falta de calidad.

2.2 Regulacion, eficiencia y unidad del mercado

Una de las cuestiones mas problematicas asociadas a la descentralizacion de las
AAPP es la relativa al impacto que la normativa procedente de diversos reguladores
puede ejercer sobre la actividad economica, la libre competencia y la misma
unidad de un mercado nacional (o supranacional, como es el caso de Espafia en el

seno de la Unién Europea).
Espafia es hoy un pais formado por 17 Comunidades Autoénomas, dotadas todas

y cada una de ellas de una capacidad normativa y una voluntad reguladora crecientes,

a las que habria que sumar las normas municipales y de otros entes locales. En
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principio, esa realidad no tiene por qué ser perjudicial siempre que todas las
administraciones implicadas hagan el necesario esfuerzo por coordinarse y respetar los
criterios basicos de lo que hoy se entiende por una buena regulacion econ6émica. Los
problemas comienzan cuando esos criterios no se tienen en cuenta, cuando la
regulacion nace de motivaciones espurias o cuando se aplica descuidando sus efectos

en la eficiencia econémica.

e Asi ocurre con el fendmeno de la captura del regulador, esto es, con la
capacidad de determinados agentes para influir sobre los reguladores publicos
bajo cuyo control han de operar (en casos extremos, el agente regulado incluso
obtiene trato de favor del regulador). Esta posibilidad es mas probable
cuanto mas cercanos son regulador y regulado, cuanto mejor es el
conocimiento mutuo y cuanto mayor es el namero de administraciones
sujetas a dicha eventualidad. En otras palabras, estamos ante una situacion
mas probable cuanto mayor es la descentralizacion. En esas condiciones, es
mas facil que se den comportamientos de busqueda de rentas, donde los
administrados abogan y presionan por el establecimiento de condiciones que
les favorezcan frente a posibles competidores.

¢ Sucede también cuando la normativa busca, como un valor en si mismo, la
diferenciacion de las normas propias frente a las de otras
administraciones. Ocurre igualmente cuando la diferenciacion nace de la
falta de coordinacion o del desconocimiento de la normativa de otras
administraciones, dando lugar a duplicidades e incluso a contradicciones.
En cualquiera de semejantes circunstancias, aumentan los costes de
transaccion —costes de informacion, de gestion, de adaptacion legal, etc.- para
agentes econdémicos que pretenden operar en diferentes jurisdicciones. Estos
costes equivalen a barreras de entrada que, con toda seguridad, suponen
mercados segmentados (incluso estancos), y mermas importantes de la

eficiencia propia de mercados mas amplios e integrados.

La evolucion de nuestro modelo de ordenacion territorial ha generado ciertas
amenazas para la unidad de mercado en forma de una intrincada marafia regulatoria.
Por supuesto, esto no debe entenderse como que todas y cada una de las normas que
regulan la actividad economica han de ser idénticas en las distintas jurisdicciones
territoriales. En Estados Unidos, por ejemplo, existen normativas que difieren entre
estados, y nadie diria que esto rompe la unidad del mercado estadounidense. Pero si se

acepta, como firmemente creemos en el Circulo de Empresarios, que un mercado

21



La situacion actual

unico de 45 millones de personas tiene enormes ventajas sobre un mercado
fragmentado, no se puede estar de acuerdo con la diferenciacion en las reglas basicas
del juego ni con comportamientos discriminatorios por parte de las administraciones

(véase el Recuadro 1).

Recuadro 1. Discriminacion territorial, un ejemplo de ruptura de la unidad de mercado

La ruptura de mercado provocada por la proliferaciéon de regulaciones contradictorias y
diferenciadoras se manifiesta en infinidad de ambitos. Uno de ellos es el de la discriminacion

que las administraciones hacen, de forma arbitraria, por razones territoriales.

En su reciente “Guia sobre contrataciéon publica y competencia”, la Comisiéon Nacional
de la Competencia (CNC) recoge un ejemplo real de actuacion por parte de una administracion,
a la que no identifica explicitamente. En esa actuacién se produjo una discriminacién por
razones de territorio que supone, en la practica, una mala regulacién conducente a una ruptura

de la unidad de mercado.

Segan explica la CNC, en el mes de mayo del 2009, en una licitacion relativa a
Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion para el soporte de la atencion a usuarios, una
Administracién espafiola incluyé entre los requisitos de la convocatoria que la empresa
estuviera radicada fisicamente en la region de la Administracién en cuestién. Si el objetivo de
semejante requisito era reducir el tiempo de prestacién del servicio, por ejemplo en caso de
averias de los equipos, podria haberse enunciado de forma que no supusiera una exclusién o
discriminacion por criterios de territorialidad, tal vez fijando un criterio de valoracion de las
empresas licitantes que otorgue puntos a quien ofrezca el servicio con un menor tiempo de
respuesta. Sin embargo, en su formulacion original, el requisito significaba la segmentacion
efectiva del mercado, al impedir la entrada de empresas radicadas en el resto del territorio

nacional.

2.3 Las empresas publicas

Las empresas publicas de las Administraciones Territoriales constituyen el
epitome de muchos de los problemas causados por los defectos estructurales,
organizativos y de funcionamiento de nuestro modelo de administracion puablica. Son,
por ejemplo, una réplica autondémica del antiguo modelo de sector publico

centralizado, con un grupo de empresas publicas que ejerce de elemento
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distorsionador de la competencia en muchos de los sectores en que operan dichas
empresas —entre otras razones, por la diferente posicion de las compafiias privadas y

publicas frente al regulador-.

Son también un mecanismo de posible indisciplina fiscal, ya que su deuda
puede no contabilizarse en la metodologia del Protocolo de Déficit Excesivo. Al
respecto, resulta muy significativo que las Comunidades AutOénomas mas
endeudadas sean precisamente las mismas que mayor namero de entes y
empresas publicas han creado a lo largo de los ultimos afios (Gomez Agustin,
2010).

En efecto, en la disciplina fiscal de las CCAA encontramos una via de agua en las
empresas publicas, cuya deuda también crece (grafico 6). El Banco de Espafia sitaa la
misma en 17.284 millones de euros, por los mas de 29.000 millones de las empresas
publicas de la Administracion Central. En concreto, desde 2004 hasta el final de 2010,
esta deuda de las CCAA se ha mas que duplicado, pasando del 0,7% sobre el PIB al
1,6%.

Grafico 6
Deuda de las empresas piblicas de las CCAA (% del PIB)
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Fuente: Banco de Espafia

En aras de la estabilidad fiscal, la transparencia y la eficiencia del sector publico,
es imprescindible cerrar esa via de endeudamiento, cortando el recurso descontrolado
de las diferentes administraciones a la creacion de empresas e instituciones publicas,
cuya razon de ser, objeto social, funcién econémica y financiacion estan, en gran parte
de los casos, sumidas en un mar de opacidad. Algo no muy distinto, por otra parte, de
lo que debe decirse de las televisiones autonomicas, las delegaciones autondémicas en
el extranjero y las muchas unidades administrativas de las regiones que generan

ineficientes duplicidades con otras administraciones.
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2.4. La percepcion de los ciudadanos sobre la descentralizacion de las Administraciones

Puablicas en Espafia

({Como viven los ciudadanos espafoles el actual modelo de AAPP? Al plantearse
la pregunta de como es percibida por la sociedad espafiola la descentralizacion de su
administracion publica, surgen en realidad varias cuestiones estrechamente
conectadas. jConocen los ciudadanos a la administracion responsable en cada caso?
({Como valoran el funcionamiento de los diversos niveles de la administracion? ;Qué

nivel de descentralizacion preferirian?

Las encuestas con que contamos muestran de manera recurrente que una gran
parte de los ciudadanos espafioles es incapaz de sefialar correctamente qué nivel
de gobierno —central, autondémico o local- es el responsable de la provision de
cada servicio y bien publico o de la exaccion de los diversos impuestos que pagan.
Esta falta de conocimiento es mdas que comprensible, ante el complicado sistema de
competencias de las AAPP en nuestro pais, en el que encontramos no solo una
variedad de competencias exclusivas, compartidas y concurrentes, sino también una
cambiante asignacion de las mismas. No resulta extrafio que, como sefialan algunos
estudios (Leén y Ferrin, 2007), los ciudadanos mejoran su conocimiento de las
competencias publicas con el paso del tiempo y en funcién del interés personal que
tengan en la politica. Por supuesto, esta realidad significa que el sistema adolece de
claros problemas de transparencia y rendicion de cuentas.

El desconocimiento acerca de la descentralizacion fiscal es visible en las
encuestas realizadas y publicadas por el Area de Sociologia del Instituto de Estudios
Fiscales. Los cuadros 5 y 6, ilustran perfectamente el grado de desconocimiento
existente entre la poblacién acerca de las competencias de gasto y recaudacion de las
diferentes administraciones. Baste como ejemplo altamente significativo el de la
Sanidad (también la Educacion), cuyas competencias, aunque transferidas a las CCAA,
son atribuidas por casi la mitad de los ciudadanos al Estado. U otro ejemplo notable:
no llega al 20% el nimero de ciudadanos que conocen la responsabilidad compartida

en la recaudacion del IRPF.
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Cuadro

De los siguientes servicios piblicos y prestaciones sociales, ;Quién cree Ud. que es el responsable, por ejemplo a la hora de poner una reclamacion,
el Estado Central, la Comunidad Auténoma, el Ayuntamiento, o es compartida?

(porcentajes de respuestas)

Administracion responsable en la actualidad

Servicios y prestaciones

Estado Central ot Ayuntamiento | Compartida NS/NC
Auténoma
Sanidad (ambulatorios y hospitales) 49 27 3 12 9
Infraestructuras (autovias, puertos, etc.) 55 16 6 12 "
Transportes 40 24 14 1l 1"
Educacion (colegios, institutos y universidades) 4 30 7 12 10
Pensiones de jubilacion 65 12 4 10 10
Servicios sociales (para mayores, minusvélidos, menores, etc.) 44 22 13 10 1"
Seguro de desempleo 58 18 4 10 10
Pensiones de enfermedad o invalidez 61 15 3 1 10

Fuente: Area de Sociologia Tributaria (2008)

Cuadro 6
Asignacion de responsabilidad tributaria por parte de los ciudadanos

Con respecto a los siguientes impuestos, ja qué Administracion cree Ud. que se pagan, al
Estado Central en su totalidad, a la Comunidad Auténoma en su totalidad o una parte a uno
y otra parte a la otra?

(porcentajes de respuestas)

Todo al Estado Todoala Una parte al
Impuestos Comunidad |Estadoyotraa NS/NC
Central N
Auténoma la C.A.

IRPF

IVA

|.de Sociedades 50 13 13 24
Impuestos Especiales 46 | 15 14 25

Fuente: Area de Sociologia tributaria (2008)

Preguntados acerca de qué grado de descentralizacion desearian, los espafioles
dicen preferir una descentralizacion de las competencias mayor de la que creen que
existe. A pesar de ello, curiosamente la centralizaciéon de las responsabilidades en el
Estado es la opcién que mayor adhesion recibe, tanto globalmente como por diversos
servicios y prestaciones, con valores en el entorno del 40%. El resto reparte sus
preferencias entre mayor responsabilidad para las CCAA, mayor responsabilidad para
los ayuntamientos o madas responsabilidades compartidas entre diferentes

administraciones (grafico 7 y cuadro 7).
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Grafico 7
Atribucion de responsabilidad versus deseo de responsabilidad de los servicios publicos y
prestaciones sociales, considerados globalmente *
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(*) Porcentajes calculados sobre la base de los entrevistados que responden
Fuente: Area de Sociologia Tributaria (2008)

Cuadro 7
Y, ¢quién cree Ud. que deberia ser el responsable?

(porcentajes de respuestas)

Administracién responsable en la actualidad

Servicios y prestaciones Estado Central oL Ayuntamiento | Compartida NS/NC
Auténoma
Sanidad (ambulatorios y hospitales) 35 27 5 20 13
Infraestructuras (autovias, puertos, etc.) 40 20 5 21 14
Transportes 29 25 12 20 14
Educacion (colegios, institutos y universidades) 32 26 7 22 13
Pensiones de jubilacién 47 15 6 19 13
Servicios sociales (para mayores, minusvélidos, menores, etc.) 32 23 12 19 14
Seguro de desempleo 43 20 4 19 14
Pensiones de enfermedad o invalidez 45 18 4 19 14

Fuente: Area de Sociologia Tributaria (2008)

Los resultados acerca de las preferencias sobre las responsabilidades recaudatorias
apuntan en la misma linea, y muestran en mayor grado una pauta detectable en estas
encuestas: preguntados acerca de sus preferencias, los encuestados parecen mas

indecisos que cuando se les pregunta acerca de su conocimiento sobre la realidad.

Cuadro 8
Y, ;A quién cree Ud. que deberian pagarse?
(porcentajes de respuestas)

Todo al Estado Todoala (IENECEL
Impuestos Comunidad | Estadoyotraa NS/NC
Central .
Auténoma la CA

IRPF

IVA

|.de Sociedades 29 19 24 28
Impuestos Especiales 26 19 26 29

Fuente: Area de Sociologia Tributaria (2008)
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Estos datos contrastan con los obtenidos por el CIS en el barometro autonémico
de 2010. En dicha encuesta, a preguntas mas generales acerca de la descentralizacion
en la organizacion territorial de Espafia, los entrevistados consideran
mayoritariamente que el nivel de descentralizacion existente y deseable es el

intermedio-alto, si bien en el caso de las preferencias lo hacen en menor grado.

Cuadro 9

Un Estado puede organizarse territorialmente de varias maneras. Si en una escala el 0
representa 'maximo centralismo' y el 10 representa ‘maxima descentralizacion', incluyendo la
posibilidad de independencia de los territorios que asi lo deseen, jen qué posicion cree Ud.
que se encuentra el actual Estado de las autonomias espafiol? ;Y en qué posicion le gustaria a

Ud. que estuviera situado?
Percepcion Preferencia

% de respuestas

Maximo centralismo (0-1) 21 8,6
(2-3) 8,8 12,0
(4-6) 43,2 35,1
(7-8) 19,2 14,6
Maxima descentralizacion (9-10) 2,8 73
N.S. 22,4 20,5
N.C. 15 18
Fuente: CIS

Podemos conocer también los cambios en los beneficios y costes que atribuyen
los ciudadanos a la descentralizacion, gracias a sendos barémetros autonémicos del
CIS, de 2005 y 2010. Hay que destacar, sobre todo, que durante el lustro transcurrido
entre ambas encuestas se ha producido un claro deterioro en la valoraciéon que los
espafioles hacen de la descentralizacién autonOmica, tal y como se aprecia en las

cuadros 10y 11.

Cuadro 10 Cuadro 11
iCree Ud. que, en general, la creacién y desarrollo de las Y, en conjunto, ;cémo dirfa Ud. que ha funcionado durante

Comunidades Auténomas ha sido para Espafia algo mas bien esm,s aﬁos_ la orqa"'za.c'én del Estado en coml;"'dades
positivo o més bien negativo? Auténomas: muy bien, bien, regular, mal o muy mal?

% de respuestas % de respuestas
Mas bien positivo 68,3 47,9 Muy bien
Més bien negativo 15,2 26,4 Bien
Ni positivo ni negativo 89 12,9 l:AeagluIar
N.S. 6,9 12,1 Muy mal
N.C. 0,6 0,7 N.S.
N.C
Fuente: CIS Fuente: CIS

En 2010, entre quienes valoran positivamente el desarrollo de las CCAA, la
principal razon que indican los encuestados por el CIS es la “descentralizacion y
autogobierno”, con un 15,7% de las respuestas, seguida por “Gestion de lo nuestro (los
intereses de la comunidad)”, con un 11,8%. Entre quienes hacen una valoracién

negativa, la principal razén esgrimida es el aumento del gasto publico”, con el 24,4%
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de las respuestas, seguida por el “fomento de los separatismos”, con un 16,3%.
Teniendo en cuenta que en el barometro de 2005 un 42,4% de los entrevistados dijo
estar de acuerdo o muy de acuerdo con la opinién de que las CCAA “han contribuido
a aumentar el gasto puablico, sin mejorar los servicios publicos”, parece evidente que
una de las grandes preocupaciones del ciudadano acerca del modelo autonémico tiene

que ver con su falta de eficiencia.

Como resultado de ese descontento, se ha producido un incremento significativo
en el porcentaje de espafoles (del 8,7% en 2005 al 14,1% en 2010) que prefieren un
unico gobierno central sin autonomias. A esa variacion podriamos afiadir el 11,2% de
respuestas favorables en 2010 a cierto recorte del grado de autonomia de las actuales
CCAA. No obstante, dos terceras partes de los encuestados prefieren un Estado de las
Autonomias como el actual o incluso mas descentralizado (mayor autonomia para las
CCAA).

Cuadro 12

Le voy a presentar ahora algunas férmulas alternativas de organizacidn territorial del Estado en Espafia.
Digame, por favor, jcon cuél estd Ud. mas de acuerdo?

% de respuestas

Un Estado con un tnico Gobierno central sin autonomias 8,7 141
Un Estado con Comunidades Auténomas como en la actualidad 51,4 42,3
Un Estado en el que las Comunidades Auténomas tengan menor autonomia que en la actualidad i 11,2
Un Estado en el que las Comunidades Autonomas tengan mayor autonomia que en la actualidad 26,3 16,6
Un Estado en que se reconociese a las autonomias la posibilidad de convertirse en naciones independientes 6,6 6,5
N.S. 59 8,1
N.C. 1,2 1.2
Fuente: CIS

28



Administraciones Territoriales: propuestas para la mejora de la eficiencia y de la unidad de mercado

3. Comparativa internacional

La descentralizacion, entendida como la asignacion de un papel relevante a los
niveles territoriales de la administracion publica, presenta una variada casuistica, con
paises de larga tradicion y otros que se han sumado mas recientemente a la expansion
de las Administraciones Territoriales. Si nos fijamos en los paises desarrollados de la
OCDE —un marco de referencia valido para nuestro caso-, encontramos todo tipo de

configuraciones.

e En uno de los extremos se encuentran los sistemas muy centralizados en un
estado unitario. En ese grupo se encuadrarian, entre otros y curiosamente, los
paises de la zona euro que mayores dificultades presupuestarias padecen en la
actualidad: Irlanda y Grecia (también Portugal). Los paises escandinavos
mantienen un modelo también unitario, aunque caracterizado por la presencia

de Administraciones Locales fuertes.

e En el extremo opuesto tenemos los paises con sistemas federales muy
descentralizados, con ejemplos como los de Estados Unidos y Canada en

Norteameérica o Suiza en Europa.

e Entre ambos extremos aparecen modelos de descentralizacion regional mas
reciente, como son los de Francia e Italia, semejantes al espafiol si bien el de

nuestro pais ha avanzado hacia un sistema cuasi federal.

La descentralizacion en Espafia se ha producido siguiendo un triple proceso
que, en sus distintas variantes, ha estado presente en las experiencias

descentralizadoras del mundo desarrollado (Ahmad y otros, 2008).

e Por un lado, el proceso de descentralizacion politica, con raices claramente
fijadas en el sistema democrdatico. En este proceso, se otorga autoridad politica
a Administraciones Territoriales con reformas que van desde preceptos

constitucionales hasta modificaciones en los mecanismos electorales.

e En segundo lugar, un proceso de descentralizacion fiscal, por el que se
transfieren competencias de gasto e ingreso a gobiernos territoriales. La forma
en que estas responsabilidades se transfieran determina la autonomia efectiva

con que funciona la correspondiente administracion territorial.
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e La tercera pata la constituye la descentralizacion reguladora, en virtud de la
cual los gobiernos territoriales adquieren capacidad para emitir normas que

regulan la actividad econémica.

Al igual que en otros muchos paises, la descentralizacion en Espafia ha sido un
fendmeno de naturaleza eminentemente politica. De hecho, en la inmensa mayoria de
casos, la descentralizacion fiscal surge del deseo de mds autonomia por parte de
determinadas regiones frente al gobierno central. Los ciudadanos de estas regiones
exigen disfrutar en mayor medida de voz y voto en todas aquellas decisiones que les
afectan. De esta manera, el deseo de diferenciacién es a menudo el catalizador de la

descentralizacion.

Esta clase de motivaciones politicas ha estado muy presente en los procesos de
descentralizacion que se han seguido en varios paises europeos, incluida Espafia. Por
ejemplo, en el caso de Francia pesaron mucho las peculiaridades y sensibilidades de
territorios como Corcega y la Francia de Ultramar. En Canada, las pretensiones
independentistas de Québec han incidido siempre en la agenda politica, como
también lo han hecho en el Reino Unido las demandas de Escocia o Gales. E1 modelo
federal hacia el que ha avanzado Bélgica es el resultado de notables diferencias
culturales, historicas y lingiisticas. Incluso en Italia han adquirido trascendencia las
demandas de la Lombardia, que reflejan una diferenciacion del pais entre el rico Norte
y el Sur mas pobre. Esas complejidades politicas explican que la descentralizacion sea
siempre un proceso largo, evolutivo, y no un cambio que pueda introducirse de

manera definitiva en un anico paso.

Una gran parte del analisis economico sobre la materia tiende a centrarse en
consideraciones de eficiencia. Es mas, teorias relevantes, como la del federalismo fiscal,
se apoyan de manera implicita en el supuesto de que la motivacion para la
descentralizacion es la basqueda de la eficiencia, el bienestar material o el crecimiento
economico. Sin embargo, como acabamos de ver, las razones para la descentralizacion
son mucho mas complicadas. ;Significa esto que la eficiencia no es un criterio
relevante? En absoluto. La eficiencia de las soluciones que se den a cualquier problema

es siempre de vital importancia. También en lo que a la descentralizacion se refiere.

Por ejemplo, algunos gobiernos centrales —seria el caso de Francia- han apostado
por la descentralizacion como la féormula para reducir los costes politicos y econémicos
del gobierno de entidades mas complejas. La redefinicion de algunas competencias en

distintos niveles de gobierno en los paises escandinavos se ha realizado igualmente
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sobre la base de criterios de eficiencia. Varias naciones con una organizacion federal —
Alemania, Australia, Austria, Canada y Suiza- han emprendido sus propias reformas en

los altimos tres lustros, en un claro intento por incrementar la eficiencia de sus AAPP.

En ese sentido, las experiencias de otras naciones constituyen una valiosa
fuente de conocimiento para afrontar cambios que incrementen la eficiencia con
que funcionan las Administraciones Territoriales de nuestro pais. No se trata de
replicar en Espafia las reformas emprendidas en otras naciones, sino de contar con una
evidencia que guie las decisiones que se vayan tomando en nuestro pais, sabiendo que
es posible mejorar el sistema de organizacion territorial y fiscal si se tiene la voluntad

politica para hacerlo.

3.1 Disciplina fiscal

Enfrentados al problema de contencion del exceso de gasto y endeudamiento
por parte de sus Administraciones Territoriales, los paises han adoptado distintos
enfoques con que hacerle frente. Esas opciones pueden catalogarse bajo cuatro grandes
epigrafes: disciplina del mercado, restricciones administrativas, control basado en

reglas y acuerdos de cooperacion’.

e Disciplina de mercado: En este caso, mas propio de sistemas federales, el
gobierno central no establece limites al gasto ni al endeudamiento de las
Administraciones Territoriales, que pueden acudir a los mercados financieros
para colocar los titulos de deuda que precisen. La idea es que estas
administraciones deben mostrar una cierta disciplina fiscal, pues de otro modo
los mercados las castigardn con un encarecimiento del acceso a los fondos
necesarios. Administraciones regionales y similares de Canada y EEUU, por
ejemplo, cuentan con reglas fiscales autoimpuestas para disciplinar su politica
presupuestaria. Se trata de paises con mercados financieros desarrollados que

pueden desempefiar ese papel disciplinador.

e Restricciones administrativas: En otros paises, el gobierno central esta

capacitado para ejercer un control directo sobre el endeudamiento del resto de

6
Para un tratamiento mas extenso de estos enfoques, véase Singh y Plekhanov (2005).
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administraciones. Se trata de un control que puede ejercerse de varias maneras.
Una posibilidad es el establecimiento de limites anuales o de otra periodicidad
sobre la deuda total de la administracion territorial correspondiente. En algin
caso, se prohibe el endeudamiento exterior de estas administraciones. En
otros, se requiere una revision y aprobacion, operacion por operacion, de las

emisiones de deuda (un ejemplo es India).

El problema con este tipo de soluciones reside en que el respeto a las
restricciones del gobierno central puede interpretarse como una garantia de
dicha administracion sobre la deuda de las Administraciones Territoriales. Esto
es, el gobierno central puede encontrarse en una situacion complicada para

negarse a socorrer a otras administraciones en dificultades financieras.

Controles basados en reglas: El gobierno central puede tratar de disciplinar a
las Administraciones Territoriales fijando una regla fiscal, que también otorgue
credibilidad a la politica macroeconémica. La idea es fijar una restriccion
robusta y predecible, no sometida a las inconsistencias e incumplimientos
previsibles con los cambios politicos. Las reglas pueden establecerse sobre
distintas variables fiscales. Algunos paises, como Austria, Noruega y Espafia,
han recurrido a reglas que limitan el déficit presupuestario. Otros ponen
maximos al nivel de endeudamiento de los gobiernos territoriales (Hungria) o
al nivel de gasto total (Bélgica). Alemania también utilizaba la llamada regla de
oro, limitando el recurso al endeudamiento por parte de estas

administraciones a su inversion.

Las ventajas de este sistemma son las que habitualmente se atribuyen a
politicas econémicas basadas en reglas. Su atractivo radica en que pueden ser
claras, transparentes, faciles de entender y de evaluar, lo que las convierte en
mecanismos disciplinadores y generadores de credibilidad. El principal
inconveniente que plantean es la eterna disyuntiva entre disciplina y
flexibilidad. Una regla muy estricta y nada reactiva impide responder a
situaciones macroeconomicas imprevistas. Por el contrario, reglas mas flexibles
resultan menos creibles porque facilitan su propio incumplimiento, sobre todo
si existen medios para evitarlas (es eso, por ejemplo, lo que ha sucedido en

Espafia con la deuda acumulada por las empresas publicas de las CCAA).

Acuerdos de cooperacion: En este enfoque cooperativo, el disefio y fijacion

de controles sobre el comportamiento presupuestario de los gobiernos



Administraciones Territoriales: propuestas para la mejora de la eficiencia y de la unidad de mercado

territoriales se realizan mediante negociacion entre estos y el gobierno central.
Los gobiernos regionales/provinciales participan también, en mayor o menor
grado, en la formulaciéon de la politica macro y son corresponsables en los

resultados de la misma.

El ejemplo mas claro de esta clase de arreglo institucional lo encontramos
en Australia. Su principal ventaja es que combina aspectos positivos de los
otros tres enfoques comentados —corresponsabilidad fiscal, coordinacion de
politicas, flexibilidad-. Su mayor problema es que, mal implementado,
también provoca los problemas de los tres enfoques anteriores: relajacion de la
restriccion presupuestaria de los gobiernos territoriales, falta de coordinacion,

lucha por las transferencias, etc.

3.2 Reformas recientes orientadas a la eficiencia

Los expertos consideran que el objetivo de una mayor eficiencia en la
organizacion y en las relaciones de los distintos niveles de gobierno ha presidido los
recientes pasos reformistas en varios paises federales’. Algunas naciones —Alemania y
Suiza, por ejemplo- incluso han llegado a cambios constitucionales para la

introduccion de las reformas.

Por supuesto, los intereses particulares han movido a los diferentes actores en el
proceso de negociacion y reforma, pero sin duda el detonante para los cambios fue
la presion de consideraciones sobre la eficiencia del sistema; por ejemplo, el
deterioro de la posicion fiscal del pais o el debilitamiento de la competitividad de su
economia causado por la fragmentacién de competencias relativas a politicas como la
comercial o la defensa de la competencia. Cabria decir que la nocion de eficiencia
actu6 como la lente adecuada para ver los fallos del sistema existente, ademas de

referencia para el disefio de las reformas.

! Para una discusiéon en mayor detalle, véase (Braun, 2008), quien trata la experiencia de Alemania, Austria, Australia, Canada y
Suiza. Merece la pena destacar que se excluy6 de este estudio el caso de Espafia (también el de Bélgica), porque se considera que el
modelo espafiol se encuentra en una transicion de un sistema central a uno federal, lo que hace dificil definirlo en términos de
reparto de poder.
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En general, las naciones federales que acometieron estas reformas padecian una

coordinacion insatisfactoria de sus politicas a causa de unas competencias poco claras,

con duplicidades de funciones y evidentes ineficiencias en el uso de los fondos

puablicos. De hecho, en la mayoria de estados federales éste es un problema que se

habia ido acrecentando conforme aumentaban las areas de politica donde la autoridad

se reparte entre diferentes administraciones. La falta de una demarcacion clara de las

competencias suponia una notable disolucion de las responsabilidades, de la rendicion

de cuentas y de la disciplina fiscal. A esto se sumaba la existencia de unos mecanismos

de cooperacion insuficientes o ineficaces.

Cada pais emprendi6é su particular senda de reformas, en funcién de sus

propias caracteristicas sociales, culturales, politicas y economicas.

34

Cabe destacar que Suiza, Australia y Canada apostaron por el control y
supervision de los programas federales y del uso de los fondos federales, en
esquemas del tipo principal (gobierno federal) - agente (gobiernos

territoriales).

Suiza, en consonancia con su naturaleza de confederacién, llevd a cabo
también una descentralizaciéon hacia los cantones de competencias que el

gobierno nacional habia asumido en décadas precedentes.

Tanto Australia como Canada establecieron mecanismos de cooperaciéon en
areas como la defensa de la competencia, educacion, salud o medio ambiente,
para lo que hubieron de desarrollar indicadores de resultados e introducir
sistemas para compartir informacion y planificar conjuntamente los objetivos

de politica bajo el liderazgo de los gobiernos federales.

Alemania ha llevado a cabo una reforma “integral” en dos etapas. La primera
consistio en una delimitacion clara de las competencias del gobierno federal y
de los Linder. La segunda abord¢é el sistema de financiacion de ese nuevo
modelo federal, con el establecimiento de reglas fiscales para la estabilidad

presupuestaria.
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3.3 Reformas y experiencias en los gobiernos locales

Una de las cuestiones mas recurrentes en torno al gobierno local es la
referida al tamafio optimo de los Entes Locales. El problema se plantea a menudo
en términos de la existencia de una excesiva fragmentacion territorial que ha de
corregirse mediante algan tipo de consolidacion. Se trataria de crear jurisdicciones
locales de mayor tamafio, con las ganancias que ello acarrearia: economias de escala
(por ejemplo en los gastos administrativos); posibilidad de asignar mas competencias a
municipios mayores y, por tanto, mas capaces de desempefiarlas; reduccion del
problema del “free riding” (uso de servicios en localidades donde no se pagan

impuestos).

Lo cierto es que, a pesar de la abundancia y peso de los argumentos de eficiencia
a favor de esa consolidacion, no hay muchos ejemplos de la misma. Hay que tener en
cuenta que su aplicacion tiene costes politicos: el ciudadano se identifica con su
municipio, existe un apego personal y social; hay grupos que se resisten y también una
inercia favorable al statu quo frente a la reforma. Ademas, no debe perderse de vista un
argumento favorable a la fragmentacion y sobre criterios distintos a la eficiencia
econdmica: la vinculacién entre ciudadanos (votantes) y sus representantes es mas
estrecha en pequenias jurisdicciones, lo que puede llevar a un mejor funcionamiento
del sistema democratico (aunque esa relacién no es lineal y probablemente no opera

asi cuando las jurisdicciones son demasiado pequefias).

Reduccion del nimero de municipios

Dinamarca ofrece una buena referencia para cualquier reforma en que se
incluya la reducciéon del numero de ayuntamientos. La estructura municipal de
Dinamarca experiment6 un profundo cambio en 2007, cuando los 271 municipios del
pais se recortaron a la tercera parte, hasta la actual configuracion con 98 municipios.
Se completaba asi una transformacion iniciada cuatro décadas antes, cuando los mas
de 1.100 municipios fueron reorganizados en 275 nuevos municipios. Este cambio
estructural elevo la poblacion media municipal de 19,451 a 55,217 habitantes, a la vez
que se redujo drasticamente (del 78% al 7%) el porcentaje de municipios con menos
de 20.000 habitantes.

La reorganizacion fue la respuesta a las crecientes dificultades que las

municipalidades encontraban para hacer frente a las muchas competencias asumidas

(Kjaer y otros, 2010). En Dinamarca, una gran parte de la actividad del Estado del
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Bienestar es responsabilidad de los municipios, incluyendo educacion primaria,
servicios sociales y atencion a los ancianos. Antes de la reforma, era complicado para
los ayuntamientos mantener una atencion adecuada de sus responsabilidades. Por un
lado, era dificil atraer a personal cualificado a lugares donde el nimero de actuaciones
y casos era muy reducido por la falta de poblacion. Por otro, en clara relacién con lo

anterior, se perdian economias de escala en la prestacion de servicios.

La reforma también fue un reconocimiento explicito de la mala coordinacion
entre los niveles municipal y provincial de la administracién, cuyas competencias no
estaban claramente delimitadas en algunos ambitos. La solucion fue traspasar una
parte sustancial de las competencias al nivel municipal, cambio que para generar

ganancias de eficiencia requeria de municipios de mayor tamafio medio.

Antes de la reforma danesa, otros paises abordaron una transformacion similar.
Suecia, por ejemplo, entre los afios 1950 y 1974 llev6 a cabo una drastica reduccion

del ntimero de municipios, que pas6 de 2.281 a 278 por iniciativa del gobierno central.

En Grecia, bajo la presion de una situacion fiscal inviable, ha sido el Parlamento
el encargado de aprobar, en 2010 y por ley, el recorte de su nimero de ayuntamientos
de 1.034 a 355. Ha sido una reforma de su administracién, otorgando a los
ayuntamientos con un minimo de 10.000 habitantes mas poder para que puedan

ofrecer, reduciendo el gasto total, mejores servicios a los ciudadanos.

Cooperacion entre municipios

Los problemas derivados de la pequefia escala a que operan los municipios
pueden solventarse mediante la cooperaciéon intermunicipal, en la que ninguno de
los entes municipales implicados tiene que desaparecer. Esta cooperacion

intermunicipal institucionaliza la cooperacion entre ayuntamientos.

La evidencia sugiere que este tipo de arreglo tampoco surge a menudo de manera
voluntaria en ausencia de un sistema de incentivos adecuados por parte de las
administraciones superiores. Asi, las iniciativas voluntarias han fracasado en Polonia,
mientras que casos de éxito, como los modelos de Francia o Finlandia, son el resultado
de incentivos establecidos por niveles superiores de gobierno no s6lo nacional, sino

europeo (Swianiewicz, 2010).
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En ocasiones, esta clase de solucion falla por las dificultades legales para la
constitucion de entidades y agencias intermunicipales. En otras, los obstaculos vienen
por el lado de los costes de transaccion producidos por la complejidad de la gestion y
organizacion de estas entidades. Ademads, se les puede achacar una legitimidad

democratica so6lo indirecta.

En cualquier caso, se trata de una solucion que tiene evidentes ventajas en
términos de eficiencia (economias de escala fundamentalmente) y que funciona bien
alli donde existe un verdadero interés por cooperar. Es, igualmente, una solucion
realista cuando la oposicion politica y social impide la concentracion territorial en

forma de reduccioén de municipios.

La forma institucional y funcional que adopta esta cooperacién es muy
variada. Un reciente informe del Consejo de Europa (2008) identifica tres modelos

institucionales de cooperacion intermunicipal en Europa:

e Un modelo muy integrado, fundamentalmente un modelo de derecho
puablico, con entidades intermunicipales a las que se les asigna la competencia
sobre la provision de determinados servicios basicos y que cuentan con
recursos para su gestion. Hay una supervision estatal bien definida, tanto
financiera como legal y el marco legal es muy detallado. Es el modelo que,

ademas de en Espafia, se encuentra en Francia y Portugal.

e Un modelo mas flexible, basado en la libertad de las Entidades Locales para
colaborar en la provision de servicios, y que se apoya en asociaciones ya
existentes o en acuerdos de colaboracion informales. No es un modelo basado
en el derecho publico y la supervision es menor. Es el que se puede encontrar

en Reino Unido o Republica Checa.

e Un modelo intermedio, adoptado por la mayoria de naciones europeas, que

combina caracteristicas de los dos modelos anteriores.

En cuanto al apartado funcional (competencias que se atribuyen a las entidades
de cooperacion intermunicipal), las diferencias radican en las competencias ejercidas,
la gestion y, por supuesto, la eficacia. Las esferas de responsabilidad de estas entidades
son muy parecidas en los paises europeos: agua, transporte, basuras, cultura, turismo,
seguridad,... Algunas se crean para un solo proposito y otras desempeflan varias

funciones -como las mancomunidades espafiolas-. Su financiacion corre a cargo de las
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autoridades participantes, aunque también pueden obtener fondos de tarifas o tasas

que cobran por su prestacion de servicios.
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4. Propuestas del Circulo de Empresarios

Desde el Circulo de Empresarios hemos abordado en distintas publicaciones
muchas de las cuestiones objeto de analisis en el presente documento. En nuestra
opinion, las propuestas de accion que entonces se planteaban no solo siguen siendo
apropiadas, sino que resultan mas necesarias y urgentes que nunca, dadas las
circunstancias excepcionales planteadas por la crisis y por los problemas de fondo que

ésta ha puesto al descubierto.

A continuacion se detallan varias de esas y otras propuestas, asi como diferentes
lineas de accién, para hacer frente a los problemas analizados en las secciones
precedentes del documento. Son propuestas encaminadas a fortalecer la disciplina
presupuestaria, aclarar la organizacion competencial de las Administraciones

Pablicas y reforzar la unidad de mercado.

4.1 Medidas para resolver la falta de disciplina presupuestaria

Tanto la evidencia como la teoria econOmica indican que el entorno
institucional en que acontecen las relaciones entre los distintos niveles de las AAPP
(por ejemplo, entre gobierno central y gobiernos autondmicos, o entre estos y las
Administraciones Locales) es decisivo para el mantenimiento de una suficiente

disciplina fiscal por parte de las Administraciones Territoriales.

El redisefio de algunas de las caracteristicas de dicho marco institucional
puede contribuir a potenciar la transparencia y la rendicion de cuentas, ademas de
reforzar los mecanismos de mercado, lo que produciria un comportamiento mas
disciplinado en materia presupuestaria por parte de las diferentes AAPP, sobre todo las
autonomicas y locales, cuya financiacion depende de las transferencias recibidas de la

Administracién Central.

A continuacion se detallan algunas medidas que mejorarian el marco
institucional de cara a una mayor disciplina fiscal, mediante instrumentos y
mecanismos de control del gasto, los ingresos y el endeudamiento, de rendicion de

cuentas y de transparencia.
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Medidas relativas al gasto y los ingresos de las Administraciones Territoriales

Como se explicaba en secciones precedentes del documento, nuestro sistema de

Administraciones Publicas territoriales estd aquejado de una falta estructural de

disciplina financiera. Para corregir este defecto y terminar con la laxitud

presupuestaria, es preciso actuar por el lado del gasto y por el de los ingresos.

Un cambio necesario es el que ha de darse en los mecanismos que rigen las
transferencias entre AAPP. La distribucion de los recursos deberia hacerse en
funcion de reglas claras, no sujetas a interpretaciones interesadas y no
modificables en atencion a demandas de Administraciones en dificultades por
su indisciplina fiscal. De no ser asi, las AATT actuarian bajo una restriccion
presupuestaria laxa, confiando en la llegada de mas financiacion siempre que
ésta sea necesaria. En otras palabras, los cambios a posteriori sobre una regla

previa equivaldrian a rescates financieros que alientan la indisciplina.

En segundo lugar, tal y como el Circulo de Empresarios ha manifestado en
distintas oportunidades, hay que asegurar la suficiencia financiera de las
Administraciones Territoriales, dotandoles de los ingresos suficientes para
sufragar sus necesidades de gasto, mediante la autonomia fiscal para reaccionar
ante las cambiantes circunstancias macroeconoémicas. Es preciso que cada
administracion rinda cuentas ante la ciudadania de sus partidas de gasto y de
los ingresos con que las financia. En otras palabras, cada administracion podra
gastar mas en la medida en que pueda generar mas ingresos, respondiendo
ante la ciudadania tanto por el gasto realizado como por la presion fiscal

creada.

La experiencia previa, caracterizada por continuas modificaciones y cambios ad

hoc en las reglas de financiacion, ha creado expectativas perniciosas en las

Administraciones Territoriales, las cuales confian en el incremento de los recursos

procedentes de la Administracion Territorial. Es hora de cerrar esa via de agua con un

modelo que acabe con tales expectativas y genere una mayor conciencia y

responsabilidad presupuestaria en todas las administraciones.
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Ademas, hay que tener en cuenta un problema cultural: gran parte del
problema para la introduccién del concepto coste/beneficio en la gestion
publica actual es que en la Administraciéon Publica espafiola se ha perdido,
desde hace mucho tiempo, el concepto de austeridad, ahorro, rigor, etc.; por

regla general, muchos gestores puablicos no perciben esta habilidad en la
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gestion como algo que les sea exigible. Para lograr el necesario cambio, seria
muy conveniente la potenciacion del protagonismo del directivo pablico
profesional —que no gestor meramente politico- como agente impulsor de una
gestion moderna en la Administraciéon. Contar con una funcién directiva muy
cualificada, con las habilidades y capacidades propias de esa funcion, con una
auténtica profesionalizacion del nivel directivo, facilitaria un cambio desde la
actual cultura burocratica-politica hacia una cultura de la gestion publica
como servicio al ciudadano. La figura del directivo publico profesional, que ya
se reconoce y delimita en Estatuto Basico del Empleado Publico aprobado en
2007, desafortunadamente no se ha desarrollado atin a la espera de una nueva

Ley de la Funcion Publica.

Por otro lado, las reformas que se planteen deberian ir en la linea marcada
desde la Union Europea, en cuyo seno se esta llevando a cabo una discusién en
profundidad sobre como mejorar el gobierno de la politica econémica en Europa. Ya se
esta llegando a acuerdos y propuestas para la correccion de los desequilibrios fiscales,
que tendran su traslacion a la politica presupuestaria de cada pais, donde también se
aplicaran reglas propias, que en cualquier caso, tendran que atender a los
compromisos adoptados con la Unioén Europea.

e De la misma forma que la Ley de Estabilidad Presupuestaria recogio reglas para
el equilibrio presupuestario de las AAPP de nuestro pais conforme al Pacto de
Estabilidad y Crecimiento, habria que establecer nuevas reglas y mecanismos
en ese mismo marco legal, que permitan ajustar al nuevo marco europeo toda
la politica fiscal y presupuestaria, incluidas las CCAA. Esto podria hacerse, por
ejemplo, otorgando un papel reforzado al Consejo de Politica Fiscal y
Financiera en la coordinacion de la politica fiscal o creando un organismo
fiscal independiente que velase por la transparencia y el camplimiento de

los limites establecidos’.
e Seria positiva la creacion de algin mecanismo sancionador para el
incumplimiento de las reglas fiscales por parte de las CCAA. De esta forma, se

corregiria la asimetria que actualmente existe en el sistema, dado que las

sanciones que se marcan desde Europa recaen exclusivamente sobre la

8
Presupuestos Generales del Estado 2011: Espafa en la encrucijada, Circulo de Empresarios (2010).
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Administracion Central. Ese mecanismo deberia ser creible y no quedar sujeto

a interpretaciones que lo desvirtuaran y anularan su capacidad disciplinadora.

Sistema de financiacion y corresponsabilidad fiscal: en la medida en que las
CCAA tengan una mayor dependencia de su recaudacion tributaria para la
financiacion del gasto, cabria esperar una mayor disciplina presupuestaria. En
ese sentido, el nuevo sistema de financiaciéon puede considerarse un avance,
con el aumento de los porcentajes de cesion de los tributos que pasan, en el
IRPF del 33% al 50%; en el IVA del 35% al 50%; y en los Impuestos especiales
del 40% al 58%. Este mayor nivel de autonomia financiera obliga a un mayor
nivel de corresponsabilidad fiscal, que parece haber influido positivamente en
la mayor austeridad de los presupuestos autondémicos para 2011 (Situacion
Espana. Primer trimestre 2011. BBVA). No obstante, este avance es insuficiente
si persisten otras estructuras institucionales que mantienen la laxitud de la

restriccion presupuestaria a que se enfrentan las CCAA.

Las Administraciones Territoriales deberian limitar sus unidades
administrativas, evitando el despilfarro actual en televisiones autondmicas,
delegaciones en el extranjero, asesores,... En cualquier caso, si quisieran
mantener esa clase de gasto, deberia ser con plena responsabilidad fiscal,
respondiendo ante sus ciudadanos del coste de esas decisiones y no

reclamando financiacion de otras administraciones para estos conceptos.

Mecanismos que favorezcan la transparencia y mecanismos de rendicion de cuentas

La transparencia y la rendicion de cuentas deben ser dos requisitos

fundamentales en la actuacion de las AAPP. Sobre ambas se construye la credibilidad

de las administraciones y se refuerza la legitimidad de los gobiernos, promoviendo una

mayor implicacioén de la sociedad que facilita, a su vez, comportamientos fiscales mas

disciplinados. En esa direccion, pueden adoptarse diversas medidas:
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Condicionalidad en el pago de transferencias, exigiendo por parte del
Estado una evaluacién de resultados y la rendicion de cuentas: el nuevo
sistema de financiacion autonOmica ha supuesto la creacion del fondo de
garantia de servicios publicos fundamentales y del fondo de suficiencia global
que asegure la financiacion de todas las competencias transferidas. Se han

creado, ademas, otros dos fondos de convergencia -competitividad y
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cooperacion-, con el fin de reducir las diferencias de financiaciéon entre

comunidades.

- Seria conveniente que las transferencias se realizaran con un compromiso
previo por parte de las CCAA de evaluar e informar sobre las politicas
emprendidas y sobre los resultados obtenidos en términos de los objetivos
fijados (prestacion de los correspondientes servicios). Ademas de las
propias CCAA, en esa valoracion podria participar algin organismo

evaluador, como la Agencia de Evaluacion de las Politicas Publicas.

- La evaluacion deberia tener un caracter publico, de modo que toda la
informacion fuese facilmente accesible y comprensible para todos los
ciudadanos, permitiéndoles una mejor capacidad de elecciéon mediante la

comparacion entre politicas y resultados de las distintas administraciones.

- Para facilitar la interpretacion de la informacion, la evaluacion deberia

hacerse en todos los casos con idénticos indicadores comunes.

Las Administraciones Territoriales necesitan acudir a los mercados de capitales
para financiar parte de sus actividades de inversion. La percepcion que los
inversores desarrollan del riesgo fiscal de cada autonomia tiene consecuencias
no solo para ella, sino también para el conjunto de las CCAA y de las AAPP
espafolas. Para facilitar el conocimiento y la evaluacion de las cuentas de cada
Comunidad, permitiendo la correcta discriminacion por parte de los mercados
de las condiciones de cada una de las administraciones, habria que asumir y
cumplir un compromiso de transparencia fiscal, con la publicacion

periodica y puntual de informacién necesaria como:

- Datos claros y accesibles sobre la ejecucion presupuestaria, de caricter

mensual, como en el caso del Estado.

- Presupuestacion plurianual, con los escenarios probables relevantes para el

ajuste fiscal.

La disponibilidad de esa informacion incrementaria la capacidad para
un mayor control -y un control a tiempo- de la actividad de estas
administraciones, sometiéndolas a la necesaria rendicién de cuentas. En la
actualidad, por ejemplo, segiin sefiala el BBVA en su publicacion (Situacion
Espafia. Cuarto trimestre de 2010) so6lo seis comunidades informan de

manera completa y mensual sobre su ejecucion presupuestaria.
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Cuadro 13
Grado de transparencia en la informacion sobre las cuentas piblicas de las CC.AA.
CC.AA. con informacion
Ejecucién presupuestaria Namero | s/total CC.AA.
Completa y mensual 6 35%
Completa y al menos trimestral 9 53%
Algan tipo de informacion (completa o incompleta) 12 %
Sin informacion 5 29%
Disponibilidad de datos sobre ejecucion presupuestaria en Internet
Facil 7 41%
Dificil 4 24%
Inexistente 6 35%
Disponibilidad de datos de deuda publica en Internet
Composicion de la deuda 4 24%
Informacion actualizada sobre composicion de la deuda 1 6%
Inexistente 12 %
Presupuestos plurianuales 0 0%
Informacién presupuestaria periédica eninglés 3 18%
Fuente: BBVA Research

Medidas relativas al endeudamiento

La disciplina fiscal de las Administraciones Territoriales puede verse

comprometida si €éstas cuentan con un acceso ficil al endeudamiento o con elevadas

expectativas de un “rescate” en forma de transferencias en caso de problemas para la

devolucién de la deuda existente. Asi, es necesario:
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Sistema de autorizacion para la emision de deuda: el Estado debe actuar con
decision, y siempre mejor si es previniendo problemas futuros, limitando las
emisiones autonémicas de deuda publica en funcion de los resultados de
estabilidad fiscal y planes de ajuste de la correspondiente Comunidad. Lo

mismo ha de hacerse con el endeudamiento de las corporaciones locales.

Someter a control el endeudamiento de las empresas publicas
dependientes tanto de la Administracién Central, como de las CCAA y de
las CCLL: el recurso al endeudamiento por parte de las empresas puablicas
puede tener como objetivo evitar los limites impuestos al endeudamiento
publico por el Pacto de Estabilidad y las leyes de estabilidad presupuestaria, ya

que se trata de un pasivo no computable como deuda publica.

Lucha contra la morosidad de las AATT: la morosidad de muchas
administraciones, cuyo periodo medio de pago supera al establecido por ley,

constituye una formula de endeudamiento y financiacion que perjudica
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gravemente a los acreedores. Debe exigirse al respecto el cumplimiento estricto
de la legalidad vigente, garantizando ademas que los acreedores que
denuncien impagos no sufran represalias en forma de pérdida de contratos

publicos.

- Podria pensarse en alguna forma de mecanismos de compensacion
automatica en obligaciones tributarias, por los cuales una empresa

acreedora de las AATT pudiera estar exenta del pago de las mismas.

4.2 Medidas para resolver el problema de la confusion de competencias

Los cambios anteriores seran insuficientes si no se acompafian de una
delimitacion diafana de las competencias y responsabilidades de cada
administracion, que genere dos efectos beneficiosos. En primer lugar, una
organizacion mas eficiente de la actuacion de las AAPP. En segundo lugar, que la
accion de unos votantes mas y mejor informados pueda disciplinar el comportamiento
presupuestario de las administraciones con que se relacionan. Se trata de que cada
administracion responda ante los ciudadanos tanto por sus acciones por el lado del
gasto, como por las del lado de los ingresos, en todo aquello que sea verdaderamente
de su responsabilidad por tratarse de la administracion que mejor puede asumir esa

competencia.

e Como principios generales, en la distribuciéon de competencias deberian
respetarse los de subsidiariedad y eficiencia. En otras palabras, cada
competencia deberia ser asumida por aquella administracion que mejor pueda

desempefiarla.

e Uno de los problemas para abordar la confusion, duplicidad o colusion de
competencias es el hecho de que las competencias en su ejercicio efectivo se
traducen en servicios pablicos y en su desarrollo interno en la Administracion
en procedimientos. La situacién actual es que las AATT no tienen
establecido de forma expresa su catalogo de servicios y los procedimientos
que los soportan. Si esta determinacion estuviera hecha y armonizada a nivel
territorial, seria relativamente sencillo determinar qué servicios debe prestar
cada nivel territorial de la Administracion y seria facil eliminar servicios que
ahora los ciudadanos reciben por triplicado o duplicado de varias

Administraciones.
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Existen muchas materias a las que se asocian varias competencias distintas y
repartidas entre la Administracion Central, las CCAA y las Administraciones
Locales. Para que cada administracion ejerza sus funciones con eficiencia y el
ciudadano disfrute de la prestacion de un servicio de calidad, deben

establecerse mecanismos eficaces de comunicacion y coordinacion tales como:

- En el caso concreto de los municipios pequefios, esa coordinacion podria
realizarse, al igual que la prestacion de los correspondientes servicios,
mediante los consorcios intermunicipales, las mancomunidades o los
consejos comarcales. Habria que estudiar ademas la viabilidad y posibles
ganancias de eficiencia asociadas a una reduccion del nimero actual de

municipios.

- En el caso de los grandes municipios (areas metropolitanas) hay también
diversas alternativas de coordinacion intermunicipal, dependiendo del
nivel de compromiso implicito que se desee para tal coordinacion: desde
un mero contrato de intercambio de informacion o la contratacion comin
de un proveedor privado, hasta la creacion de Organos comunes con
responsabilidades supramunicipales e incluso capacidades fiscales. Esta
coordinacion intermunicipal puede verse complicada o facilitada por la
existencia de algan otro nivel administrativo muy semejante al area
metropolitana. En esos casos, se hace necesaria la cooperacion entre
distintos niveles administrativos, delimitando con la mayor claridad

posible las correspondientes competencias y capacidades.

Habria que estudiar la racionalidad econdémica y la viabilidad legal de la
eliminacion de diputaciones provinciales y equivalentes insulares con
vistas a su supresion. Se trata de instituciones que han perdido
progresivamente su razéon de ser conforme avanzaba el estado de las
autonomias, ya que muchos de sus cometidos originales han sido asumidos
por ayuntamientos y autonomias. Asimismo, podria terminar de cederse las

competencias de las diputaciones hacia estas administraciones.

Es necesario seguir avanzando en la simplificacion administrativa, pues ello
redunda en una doble ganancia de eficiencia. Por un lado, se reducen los
costes que han de soportar los administrados. Por otro, se reducen los costes en
que incurren las administraciones en la prestacion de un servicio con
evidentes problemas de duplicidades. Para ello hay que profundizar en el
desarrollo de una mayor colaboracion de la Administracion Central con todas
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las CC.AA y las corporaciones locales asociadas a la FEMP, tal y como el

Gobierno se propuso en el Plan de Accién para la reduccion de cargas

administrativas.

Gestion puablico/privada: para la provision eficiente de determinados

servicios, habria que confiar en la cooperacion entre sector pablico e iniciativa

privada, mediante el disefio de los oportunos mecanismos que garantizasen la

transparencia y rendicion de cuentas exigibles en toda actuacion publica.

Un punto importante para facilitar la colaboracion publico-privada en la
prestacion de los servicios publicos con el consiguiente ahorro es la
tecnificacion/despolitizacion ~ de  este  debate.  Actualmente las
Administraciones Territoriales (y con especial énfasis muchos municipios)
prestan servicios que exigen considerables inversiones, tecnologia, I+D+iy
economias de escala. Esta situacion lleva a que soporten un gasto para el
que no estan preparadas, el servicio se deteriore y el agujero presupuestario
se incremente cada aflo. Los casos de colaboracion publico-privada se
deberian circunscribir a los términos de conseguir la eficacia y eficiencia de
la gestion publica. Es decir, la administracion tiene la titularidad y la
provision del servicio, pero nada mas; la necesaria inversion en formacion
del capital humano, los medios, la tecnologia y las economias de escala
que demandan cualquier servicio publico tienen que conseguirse cediendo
la prestacion a un operador privado que aporte estas capacidades,
limitdndose la administracion a vigilar que la prestacion se realiza

conforme a lo estipulado en el contrato publico.

4.3 Medidas para una regulacion mas eficiente

La complejidad del modelo de organizacion territorial de nuestro pais ha ido

acompafiada de crecientes problemas en torno a la regulacion que rige la actividad

econdmica. Propuestas como las ya comentadas en torno a la delimitacion de

competencias o al establecimiento de mecanismos de control y rendiciéon de cuentas

serian igualmente aplicables al ambito de la regulacion. En ese sentido, habria que

impulsar una cultura y unos mecanismos de evaluacion de la normativa, para

incrementar la transparencia de la actuacion de los reguladores y su sometimiento

a la rendicion de cuentas exigible en una sociedad democratica.
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Podrian y deberian adoptarse muchas otras medidas, que contribuyan a

fortalecer el respeto de tres principios relevantes:
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La calidad de la regulacion: la productividad, la innovacién, la creacion de
empresas y otras muchas variables clave para la economia espafiola se ven
lastradas por el exceso de regulacion y la mala calidad de la misma. Nuestro
marco regulador debe aspirar a acercarse con rapidez a los estandares
internacionales de calidad. Hay que tener en cuenta, ademas, que en las
circunstancias actuales un movimiento de este tipo constituiria un factor de
credibilidad y reputacion que conviene potenciar. Se trata de que nuestra
regulacion responda a criterios de calidad, entre los que destacan la estabilidad
de la regulacion, la oportunidad de su misma existencia y la proporcionalidad
entre las cargas que suponen y los objetivos a que aspiran. En esta misma
linea, es necesario abordar con decision la reduccion de las cargas
administrativas que han de soportar las empresas en todas las etapas de su
vida, y que afiaden costes innecesarios dafiinos para su competitividad. Segin
las estimaciones del Banco de Espafia, UE y OCDE las cargas administrativas
representan un coste para la economia de en torno al 4,6% del Producto

Interior Bruto espafiol.

La seguridad juridica: se trata de un principio fundamental, que todas las
administraciones han de respetar en su actividad reguladora. La regulacion
eficiente y equitativa es aquella constituida por normas claras y predecibles,
tanto en su contenido como en su justa aplicacion. En este sentido, es
absolutamente crucial impedir la discrecionalidad. En su afdn regulador,
nuestras administraciones parecen haber olvidado que para que la actividad
empresarial se desarrolle con dinamismo y capacidad innovadora, es esencial
que las normas que rigen esa actividad sean claras, transparentes y estables, y
que su cumplimiento escrupuloso quede garantizado por los poderes publicos.
Incumplimientos y cambios frecuentes, caprichosos o injustificados de las
reglas del juego que rigen una determinada area de la actividad econémica o
empresarial no s6lo perjudican a los agentes que ya operan en la misma.
Suponen también un mecanismo disuasorio para la potencial entrada de otros

agentes cuya inversion significaria empleo y prosperidad.

La unidad de mercado: cuanto mayor sea un mercado, mayores seran las
ganancias en términos de especializacion, aprovechamiento de economias de

escala, competencia, productividad,... Esto no excluye, desde luego, las
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ventajas de los sistemas regulatorios de las AATT, al poder adaptarse estos a las
caracteristicas y necesidades especificas de sus ciudadanos gracias al mayor
grado de cercania entre regulador y administrado. Bajo esas condiciones, la
propia descentralizacion podria llevar a ganancias de eficiencia en un mercado
unico mediante la competencia entre reguladores por establecer la mejor
regulacion posible. Pero siempre respetando la libre movilidad de bienes,
servicios, personas y factores, con normas que garanticen el acceso a los
mercados, asi como el libre establecimiento y ejercicio de actividades
econoOmicas y profesionales sujetas a algun tipo de permiso administrativo. No
pueden permitirse bajo ningiin concepto normas, regulaciones o leyes que
fracturen el mercado nacional creando barreras de entrada a mercados locales.
El problema de la quiebra de la unidad de mercado nace siempre que los
gobiernos tratan de impedir la libre competencia, escudandose en razones

espurias.

Para lograr una mejor garantia de esos principios, la Agencia de Evaluacion de las
Politicas Pablicas podria elaborar guias y protocolos de buena regulacion, asi como
evaluar las normativas de todas las Administraciones, a las que también podria
asesorar y guiar en una mejor coordinacion. Una alternativa o complemento a la
actuacion de esta agencia seria una mayor actividad de caracter mas preventivo por

parte de la autoridad de defensa de la competencia.
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