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INTRODUCION

Os concellos galegos tefien fronte a si un amplo abano de desafios. O obxectivo deste libro é refle-
xionar sobre eles desde unha perspectiva critica, construtiva e cientificamente diversa, como o teste-
mufa a participacion de economistas, xuristas e politdlogos, todos eles vencellados na actualidade a
unha universidade galega e/ou ao Consello de Contas de Galicia.

Moitos deses desafios son de natureza semellante aos que preocupan no resto de Espana. Mais aqui
a meirande parte deles aparecen exaxerados. Nomeadamente, a cuestion da insuficiencia financeira
dos concellos, das dificultades de provision dalguns servizos locais por mor do extraordinario espalla-
mento poboacional, ou do deficiente cumprimento das obrigas legais dos concellos en materias con-
troladas ex post polo Consello de Contas.

Neste marco diferencial, é ben cofiecida a asimetria na situacion dos sete grandes concellos galegos
e o resto. Xa que logo, as solucions que desefiemos e apliqguemos en Galicia deben estar adaptadas
as nosas particularidades e & propia disparidade entre concellos. E isto é relevante tanto no eido com-
petencial como no financeiro. Probablemente non tefia moito sentido facer unha descentralizacion
de novas competencias cara aos concellos homoxénea, sen discriminar en funcién do seu tamafno ou
incluso da sua capacidade de xestiéon. Do mesmo xeito, a politica impositiva local e o propio artella-
mento da xestion tributaria non son independentes do tamafo.

A discusion no conxunto do Estado sobre o pacto local e a vontade do novo goberno da Xunta de
Galicia, e da propia Federacion Galega de Municipios e Provincias (FEGAMP), de afondar na procura
de soluciéns abren unha excelente oportunidade para discutir polo mitdo a politica autondémica que
atinxe 4&s corporaciéns locais, politica que debe redefinir tamén os espazos de cooperacién supramu-
nicipal. Areas metropolitanas, mancomunidades e consorcios entre administracions deben ser redefi-
nidos polo mitdo aprendendo dos erros e fracasos do pasado. Sé deste xeito poderemos rematar
tendo unha prestacion de servizos eficiente nun mapa municipal tan fragmentado e ineficiente como
consolidado e dificil de modificar. A cooperacién vai ser, xa que logo, a alternativa realista & fusion
municipal. Por suposto, os temas abertos na discusion politica e tratados no libro abranguen outros
aspectos, non menos importantes, como o funcionamento e futuro das deputacions, a eficiencia e
legalidade do gasto local, os recursos humanos e a profesionalizacion da xestién publica no eido
municipal, ou as relaciéns financeiras e competenciais entre o nivel local e autondémico. O noso
obxectivo é o de contribuir, sequera marxinalmente, a definir a axenda de traballo para o municipa-
lismo galego nos vindeiros anos. Canto ao contido concreto dos diferentes capitulos que integran o

PRESENTE E FUTURD DO MUNICIPALISMO GALEGO| =3 | <



=)

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO| =3

libro, remito o lector & sua lectura directa. Para os menos pacientes ou mais apurados de tempo, o
tema de conclusiéns redactado por Alberto Vaquero é unha solucién alternativa.

A orixe do libro atépase no curso de veran organizado pola Universidade Internacional Menéndez
Pelayo (UIMP) en Pontevedra no mes de xullo de 2007, titulado Municipios, diputaciones y dreas
metropolitanas: La reorganizacion de los entes locales y su financiacion. Por iso, 0 noso primeiro agra-
decemento debe ter como destinatario o responsable da UIMP en Galicia, Xosé Luis Barreiro, e unha
peza chave desta en Galicia, como é Pilar Alonso. A partir de ai, debemos salientar tamén os propios
autores, pola sta amabilidade en levar & escrita as suas intervencions. En terceiro lugar, o director da
EGAP, Antonio Izquierdo, polo seu apoio total desta iniciativa. En derradeiro lugar, mais non por iso
en menor grao, queremos agradecerlle a Pilar Romero a sua extraordinaria dilixencia para que a entra-
da e saida do prelo deste libro fose o mais rapida e eficaz posible.

O obxectivo do libro é o de converterse en referencia basica para cursos en materia de corporacions
locais no eido da administracion publica, e como material de apoio docente para cursos en materia de
facenda local nas titulacions universitarias de economfa, dereito e ciencia politica e da administracion.

Santiago Lago Pefias
REDE e Universidade de Vigo
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1. Financiamento municipal

O financiamento municipal descansa en dous instrumentos basicos: tributos propios (TP; impostos,
taxas, contribuciéns especiais) e subvencions (SUB, condicionadas e incondicionadas). Estes instru-
mentos financian, practicamente, 0 90% do orzamento. O resto dos recursos proceden do urbanis-
mo (URB, de importancia crecente), do endebedamento (END), prezos e patrimonio. O gréfico 1
mostra a estrutura que tefen estes ingresos (exercicio 2004) no orzamento medio das cidades gale-
gas e municipios menores de 5.000 habitantes. Como ¢é facil advertir, o peso relativo de tributos e
subvencions é basico e significativo.

Grafico 1: Estrutura de ingresos municipais. Galicia, 2004
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A importancia dos tributos propios fundaméntase nas seguintes razéns: permite aumentar ou redu-
cir o orzamento, determinar o patrén distributivo das cargas fiscais, facer visible o custo dos servizos
e introducir disciplina en gobernantes e cidadans. Cando existe responsabilidade fiscal, os problemas
e reivindicaciéns sociais resélvense na xurisdicion, non reclamando mais recursos nin culpando outros
do que son asuntos propios. Por outro lado, as subvenciéns nacen e xustificanse por razéns distintas;
poden fundamentarse na insuficiencia financeira, en exixencias niveladoras, na correccion de déficits
estruturais ou na colaboracion institucional. Pero as subvenciéns redistriblen rendas e socializan cus-
tos, o que exixe cofnecer se producen efectos indesexables, como clientelismos e paternalismos diver-
sos que danan a equidade e a relacién democratica. Por tal motivo, as subvencions deben ser sem-
pre regradas e transparentes.

i Existe algunha combinacion “optima” ou adecuada de tributos e subvenciéns nas facendas territo-
riais? Unha resposta sensata a esta interrogante proporciénaa a teoria econdémica do federalismo fis-
cal e tamén a experiencia comparada. A teoria do federalismo fiscal di que as facendas territoriais
deben inspirarse en certos principios basicos: a) suficiencia financeira; b) autonomia e responsabilida-
de fiscal; ¢) equidade e solidariedade territorial; d) coordinacién/colaboracion institucional; e) trans-
parencia'. Os tributos propios favorecen os principios a) e b) e son esenciais para o autogoberno,
mentres que as subvencions representan un papel complementario e desenvolven os principios a), c)
e d). A experiencia que proporcionan os paises federais desenvolvidos é ilustrativa: os ingresos por tri-
butos propios son basicos e oscilan entre o 50 e 0 80% do orzamento, mentres que as transferen-
cias se moven entre 0 10 e 0 30%.

Pero fronte a esta posicion normativa, o discurso politico sobre o financiamento municipal en Galicia
é débil e inconsistente. Prométese todo ou case todo, pero non se fala de impostos excepto para
anunciar rebaixas superiores as que proclama o adversario politico. O modelo financeiro do alcalde
galego é reducir tributos e multiplicar subvencions. Ou sexa, traballar para que os vecifos sexan fis-
calmente felices, trasladédndolle a factura ao contribuinte alleo (que non vota nin se beneficia do
gasto). E, se ademais non se decata, mellor. Este comportamento carece de futuro, posto que exixe
opacidade e provoca inxustizas multiples. O alcalde explotador do contribuinte alleo non pode ser
nunca referente de nada.

Ademais, esta cultura da subvencién xera patoloxias diversas no financiamento dos municipios gale-
gos. Unha é o raquitismo orzamentario estrutural, derivado da inhibicion fiscal consecuente. Outra
son os incumprimentos da lei de subvencions e dos principios que a sustentan (publicidade, conco-
rrencia e obxectividade), xerando asi clientelismo e arbitrariedade?. Finalmente, estaria o feito de
asumir ou interiorizar valores non democraticos, como o abuso, a opacidade, o agravio comparativo
e a picaresca.

Nos anos noventa, os municipios galegos menores de 50.000 habitantes (98% do total, 65% da
poboacién) contabilizaban un orzamento medio inicial, por tramo de poboacion (expresado en pese-
tas/habitante), que oscilaba entre o 52/62% do orzamento medio dos municipios espafiois equiva-
lentes en poboacién (cadro 1). O grafico 2 mostra como no ano 2004 os ingresos destes municipios
(expresados en dereitos recofiecidos per capita) seguen ocupando o Ultimo lugar entre os municipios
semellantes das comunidades autbnomas, ainda que se aprecian melloras nas cifras totais (agora osci-
la entre 0 61/70%), debido & construcion, ao urbanismo, aos parques edlicos e a maiores ingresos
por subvencions.

' King, D.N. (1988): La economia de los gobiernos multinivel. Instituto de Estudios Fiscais, Madrid. Tamén, Bailey, S. J. (1999):
Local Government Economics, MacMillan, Londres.

2 Alvarez Corbacho (2003): A rebelién municipal, Xerais.




Cadro 1: Porcentaxes de ingresos municipais por habitante entre Galicia e Espana

Tramos de poboacién 1992 1995 2001
Menos de 5.000 52,5 52,3 54,8
5.000-10.000 60,3 60,3 60,5
20.001-50.000 56,6 59,4 62,1

Fontes: BCL e Ministerio de Facenda. Elaboracién propia.

Grafico 2: Orzamento medio en municipios de comunidades auténomas por tramos de poboacién.
2004 (dereitos recofecidos netos)
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Fontes: IGAE e Ministerio de Economia e Facenda. Elaboracién propia.

O factor clave que explica este raquitismo orzamentario é a forte inhibicion fiscal, circunstancia que,
ademais, reduce a transferencia que os municipios reciben do Estado (parte da stUa contia regulase
polo esforzo fiscal realizado). Ademais, existe menor endebedamento e menores ingresos urbanisti-
cos. En todo caso, convén darlles resposta as seguintes preguntas: ;que causas explican esa inhibi-
cion fiscal xeneralizada?, ¢é a menor renda dispofible do municipio?, ¢son as diferenzas en capaci-
dade e esforzo fiscal?, ¢existen factores politicos, institucionais ou culturais que condicionan as deci-
sions tributarias do goberno municipal?

No que respecta a diferenzas de renda familiar dispodible per capita (RFD/H), a informacién que
proporciona o grafico 3 é contundente. Na década dos anos noventa, os tributos per capita dos
municipios galegos (TP/H) con menos de 50.000 habitantes oscilaron entre 0 40% e o0 50% da cifra
media espafiola, mentres a renda dispofible per capita galega se moveu entre 0 86% e 0 93%
desa media. Existe, pois, unha brecha fiscal entre renda e tributos que debera ser explicada doutra
maneira, xa que os tributos locais pagados polos contribuintes do municipio non se axustan ben aos
niveis de renda disponible. O cadro 2 mostra como esas porcentaxes seguen sendo semellantes no
exercicio 2004.




Grafico 3: Renda disponible e tributos per capita en municipios menores de 50.000 habitantes de
Galicia e Espafna. 1990-2000 (en porcentaxe)
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Fontes: BBV, BCL e Ministerio de Facenda. Elaboracién propia.

Cadro 2: Tributos municipais en Galicia e Espana. 2004 (en euros/habitante)

Tramos de poboacion Galicia Espafa G/E (%)
20.001-50.000 304,0 465,8 65,2
10.001-20.000 281,2 457,9 61,4
5.001-10.000 210,6 441,0 47,8
Menos de 5.000 162,9 363,3 44,8

Fontes: Direccion Xeral de Financiamento Territorial, Consello de Contas e INE. Elaboracion propia.

Por outro lado, o esforzo fiscal é factor clave que tamén axuda a explicar a situacion. En efecto, con-
siderando os tipos impositivos e a sta expresion media por comunidade auténoma, obsérvase a
seguinte situacion en 2004. O tipo minimo do imposto sobre bens inmobles (IBI urbano) é o 0,4%,
podendo o goberno municipal aumentalo ata 0 1,1%. O cadro 3 mostra como ese aumento foi en
Galicia o mais baixo de todas as comunidades autdnomas. Esta situacion repitese no imposto
de construcions, instalacions e obras (cadro 4) e no imposto que grava os incrementos do valor dos
terreos de natureza urbana (cadro 5). S6 no imposto sobre vehiculos de traccion mecénica
Estremadura é a Ultima e Galicia a penultima (cadro 6).
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Cadro 3: Esforzo fiscal. IBl urbano, 2004

CC.AA. % municipios establecido Tipo impositivo medio %
A Rioxa 13,8 28,30
Murcia 100,0 28,15
Aragon 15,6 27,88
Madrid 88,8 27,47
Cataluna 72,3 27,28
Andalucia 85,6 26,62
C. Valenciana 74,5 26,41
Canarias 96,6 26,15
Castela e Ledn 6,2 25,42
Baleares 97,0 24,16
10 Asturias 59,0 23,99
Castela-A Mancha 25,9 23,79
Cantabria 49,0 23,57
Estremadura 35,8 23,49
Galicia 27,9 22,74
Total 39,3 26,37

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO 3

Fonte: www.servizosweb.meh.es. Elaboracién propia.

Cadro 4: Imposto sobre construciéns, instalacions e obras, 2004

CC.AA. % municipios establecido Tipo impositivo medio %
Madrid 92,2 3,87
Murcia 97,8 3,61
Asturias 87,2 3,58
Cantabria 97,1 3,39
C. Valenciana 96,1 3,37
Aragoén 65,8 3,35
Baleares 100,0 3,28
Cataluna 97,0 3,26
Andalucia 95,6 3,18
Estremadura 77,8 3,00
Canarias 100,0 2,99
Castela-A Mancha 76,7 2,93
Castela e Ledn 31,4 2,92
A Rioxa 93,1 2,85
Galicia 93,7 2,74
Total 82,6 3,28

Fonte: www:.servizosweb.meh.es. Elaboracién propia.




Cadro 5: Imposto sobre o incremento do valor dos terreos de natureza urbana

CC.AA. A coeficiente medio indice de esforzo fiscal
Cataluna 0,8109 152
Aragon 0,6537 123
Madrid 0,6218 117
Murcia 0,5986 112
Baleares 0,5639 106
Andalucia 0,5270 99

C. Valenciana 0,4903 92
Asturias 0,4853 91
Cantabria 0,4837 91

A Rioxa 0,3886 73
Canarias 0,3769 71
Castela-A Mancha 0,3553 67
Castela e Ledn 0,2985 56
Galicia 0,2745 51
Estremadura 0,2532 47
Total 0,5336 100
Fonte: www:.servizosweb.meh.es. Elaboracién propia.

Cadro 6: Imposto sobre vehiculos, tracciéon mecénica

CC.AA. Tipo impositivo medio  Esforzo fiscal* indice
C. Valenciana 0,79572 3,9572 154
Cataluna 0,78082 3,8082 148
Andalucia 0,70972 3,0972 120
Murcia 0,68451 2,8451 111
Estremadura 0,64094 2,4094 94
Asturias 0,62488 2,2488 87
Baleares 0,62038 2,2038 86
Castela-A Mancha 0,59629 1,9629 76
Cantabria 0,57943 1,7943 70
Canarias 0,56745 1,6745 65
Castela e Ledn 0,54861 1,4861 58
Madrid 0,54146 1,4146 55
A Rioxa 0,54041 1,4041 55
Aragén 0,53467 1,3467 52
Galicia 0,51757 1,1757 46
Total 0,65715 2,5715 100

(*) Aumento impositivo por cada mil euros de valor catastral

Fonte: www.servizosweb.meh.es. Elaboracién propia.

=)

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO | =3



PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO| =§| =

Os indicadores de capacidade fiscal utilizados nos municipios galegos e espafiois semellantes en
poboacion son tamén significativos®. Asf, a base tributaria por habitante do IBI nos municipios gale-
gos equivale ao 84% da espafiola, o indice do IAE ao 82% e o nimero de vehiculos por 1.000 habi-
tantes é en Galicia 0 92% da cifra espafnola. Estas porcentaxes redicense nos municipios que tefien
unha poboacién menor. E dicir, a capacidade fiscal (renda dispofible por habitantes e bases tributa-
rias) son variables que apenas explican os menores ingresos tributarios que contabilizan os concellos
galegos con menos de 50.000 habitantes, circunstancia que obriga a centrar a atencién analitica no
esforzo tributario, asi como nos factores politicos e institucionais que afectan a entidade municipal.

En efecto, se descartamos a transferencia estatal regrada destinada a atender a suficiencia financei-
ra dos municipios, o resto de subvenciéns constitien unha bolsa de recursos que precisa maior aten-
cion analitica. O groso deses recursos proceden da Comunidade Auténoma e deputaciéns provinciais,
configurando un factor estratéxico con dimensién crecente e efectos diversos (cadro 7), porque os
gobernos tenden a utilizar o orzamento para a reproducién politica e porque a distribucion desigual
deses recursos foi practica continuada®. Pero, ademais das subvencions contabilizadas no orzamento
municipal, existen investimentos e axudas diversas que se canalizan via convenios non rexistrados
neste, senén no orzamento da entidade que as outorga, o que introduce dificultades para cofiecer a
totalidade de ingresos que recibe o municipio. A existencia desta bolsa de subvenciéns, investimen-
tos e axudas diversas, distribuida de forma desigual, explica ao noso xuizo boa parte da inhibicion fis-
cal que protagonizan os municipios galegos.

Cadro 7: Subvencions contabilizadas nos municipios galegos: 2000-2003 (en milléns de euros)

Orixe 2000 2001 2002 2003 Total indice
Estado 13,47 15,50 15,13 25,13 69,23 5
Comunidade Autonoma 164,04 185,60 205,98 227,67 783,29 62
Deputaciéns 53,10 62,63 84,21 81,35 281,29 22
Empresas privadas 24,36 6,92 8,43 13,94 53,65 4
Exterior 4,93 10,60 16,24 10,99 42,76 4
Outros 5,72 8,30 4,45 15,04 33,51 3
TOTAL 265,62 289,54 334,44 374,12 1.263,73 100

Fonte: Ministerio de Facenda e www.dgft.minhac.es. Elaboracion propia.

En resumo, se os alcaldes toman decisions fiscais que pofien 0s Nosos municipios na cola das comu-
nidades auténomas, non poden dicir despois que estan asfixiados financeiramente ou que carecen
de recursos. Se as subvencions son inxustas, desiguais e opacas, e ademais xeran esclerose tributaria
multiple, o correcto serfa a denuncia e non o silencio. Por iso convén afrontar o problema con valen-
tia, elevando o rigor do discurso politico sobre o financiamento municipal. Estamos ante un proble-
ma politico serio que afecta o conxunto do sector publico local, non ante situacions illadas que se
poidan tratar & marxe das demais.

* Lago e Montes (2004): “O comportamento tributario dos concellos galegos ¢é a fusién dos municipios unha solucién?”, en Os
concellos galegos para o século XXI. IDEGA, Fundacion Caixa Galicia.

*+ Alvarez Corbacho e Rego Veiga (1999): “Clientelismo politico y gastos de capital en los municipios gallegos”. Hacienda Publica
Espanola, n° 150.




2. Ranking tributario. Andlise comarcal

Deseguido mostraremos unha especie de ranking tributario para o conxunto de municipios galegos
menores de 50.000 habitantes, comparando as suas cifras fiscais coa renda dispofible per cépita
municipal e coa situacién tributaria dos municipios espafnois de poboacién equivalente. Os munici-
pios agrdpanse por comarcas ou espazos xeograficos préximos, segundo a ordenacion establecida na
coleccion Galicia en Comarcas, editado por La Voz de Galicia.

As variables que se consideran son as seguintes: a) tributos municipais por habitante (TM/H) expresa-
dos en euros. Esta cifra calculase dividindo os dereitos recofiecidos netos dos tres primeiros capitulos
do orzamento de ingresos pola poboaciéon de dereito do municipio no exercicio analizado. Este indi-
cador precisa de certos axustes cando os ingresos non tributarios contabilizados no capitulo 3 son
relevantes (por exemplo, ingresos urbanisticos), ou ben cando o volume de vivendas con propietarios
non residentes é significativo; b) porcentaxe destes tributos con respecto & media espanola de muni-
cipios con poboacién similar (%ME); ¢) porcentaxe da renda familiar dispofible por habitante de cada
municipio galego con respecto & cifra media espafola (%RFD/H); d) brecha fiscal (BF) ou diferenza
entre as porcentaxes ¢) e b), que expresa a distancia entre as cifras de renda e tributacién, con res-
pecto as medias espanolas.

En todo caso e con independencia das situaciéns singulares que seran explicadas no seu momento,
os municipios galegos clasificanse aqui en duas categorias distintas: 1) municipios normalizados fis-
calmente, que serfan aqueles cuxa brecha fiscal é inferior a 5 puntos ou ten valor negativo; 2) muni-
cipios que precisan de converxencia e normalizacién tributaria, proceso que pola sua vez se pode cua-
lificar de alcanzable (cando a brecha fiscal oscila entre 5 e 20 puntos), custosa (brecha fiscal entre 21
e 40 puntos) e dificil ou moi problemética (brecha fiscal superior a 40 puntos). O gréfico 4 mostra
esta particular ordenacién municipal en 2004. Nas paxinas que seguen pddese verificar que estan
normalizados o 11% dos municipios galegos, mentres a sta converxencia é alcanzable para 0 8,4%.
A normalizacién é custosa para o 34,1% e problematica para o 46,5%.

Gréfico 4: Clasificacion de municipios segundo a sua brecha fiscal

Normalizados ;
™ tributariamente (BF < 5 puntos ou negativa)

MUNICIPIOS Alcanzable

(BF = 5-20 puntos)

(menos de 50.000 hab.)

Necesidade de Custosa
converxencia fiscal (BF = 21-40 puntos)
Problematica

(BF > 40 puntos)

~
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A) Ria de Arousa, Costa da Morte, Ria de Muros e Noia

Entre os municipios situados no espazo xeografico da Ria de Arousa, destaca a posiciéon singular de
Sanxenxo, situacion que debe corrixirse mediante axustes diversos. Un seria en razén da existencia de
numerosas vivendas con propietario non residente, situacién que tamén se produce no Grove, pero
de forma mais reducida. Outro axuste en Sanxenxo seria descontar do capitulo 3 do orzamento os
ingresos urbanisticos rexistrados en 2004 (1,5 milléns de euros). En todo caso, estes axustes non impi-
den que Sanxenxo siga ocupando unha posicion dominante no ranking tributario da comarca e
tamén entre municipios galegos de poboacion similar, ao ser xa entidade fiscalmente normalizada.
Mais dificiles son as posiciéns que ofrecen Meis, Meafio, Vilanova de Arousa, Rianxo e Cambados.
Na Costa da Morte a situacion tributaria dos municipios € mais homoxénea. Corcubién é o mellor
situado, mentres o resto mostran posiciéns de complexa converxencia a medio prazo, circunstancia
gue se reitera na Ria de Muros e Noia, coa excepciéon deste Ultimo municipio, que contabiliza unha
presion fiscal mais préxima & normalizacion.

B) Areas de Santiago, Ferrol e A Corufia

Os municipios da Area de Santiago mostran un comportamento tributario débil, se exceptuamos a
situacion de Ames e Boqueixén. O proceso de converxencia tributaria céntrase en Teo, Val do Dubra,
Vedra e Brién. Este panorama contrasta cos niveis fiscais que ofrece a Area da Corufia, onde a nor-
malizacién e converxencia tributaria estd xa mais consolidada. En funciéon dos ingresos urbanisticos
contabilizados no exercicio 2004, haberia que axustar as cifras de Oleiros (2,67 milléns de euros),
Sada (0,76 milléns), Culleredo (0,46 milléns) e Cambre (0,41 milléns). A Area de Ferrol proxecta unha
situacion intermedia, onde existe a excepcionalidade das Somozas (con poligono industrial, parques
edlicos e empresa de residuos industriais), asi como os importantes ingresos fiscais rexistrados en
Mugardos e Ares, debido & construcién e aos tributos asociados a esta.

C) Areas de Pontevedra e Vigo. Comarca do Morrazo

Os municipios da Area de Pontevedra mostran tamén unha brecha fiscal elevada, con lixeira reducion
en Poio e A Lama. Esta situacion contrasta s6 parcialmente cos municipios da Area de Vigo, onde
aparecen normalizados Nigran, O Porriio e Baiona (este con ingresos urbanisticos de 1,05 milléns de
euros), xunto a municipios de poboacién equivalente e brecha fiscal elevada (Redondela e Mos). Os
ingresos contabilizados nos tres primeiros capitulos do orzamento nos concellos do Morrazo experi-
mentan, salvo Marin e Bueu, aumentos relevantes no exercicio que deben ser explicados. Asi, 0s
ingresos urbanisticos contabilizados en Cangas elévanse a 4,21 milléns de euros, circunstancia que
reduciria a cifra de presion fiscal orixinaria a menos da metade. Os maiores ingresos de Moafia expli-
canse de forma excepcional polos recursos que entrega a empresa concesionaria do servizo de abas-
tecemento de auga.

D) Area de Lugo e comarcas de Xallas-Barcala e Deza-Tabeirés

Os municipios da comarca Xallas-Barcala ofrecen en 2004 unha presién fiscal comprendida entre o
24 e 0 40% da cifra media espafiola en municipios de igual poboacion, circunstancia que presenta
dificultades evidentes para avanzar cara a unha converxencia tributaria a medio prazo. Esta situacion
reitérase en gran parte dos municipios que forman a Area de Lugo, coa excepcién de Rabade e
Outeiro de Rei, asi como en todos os municipios da comarca de Deza-Tabeirds, coa excepcion de




Lalin. Neste municipio rexistranse elevados ingresos urbanisticos no exercicio (3,61 millons de euros),
o que reduciria a presion fiscal orixinaria un 45%.

E) Comarcas de Terra de Lemos-Sarria, O Sar-Umia e Arzua-Terra de Melide

O 87% dos municipios destas tres comarcas ten un proceso de normalizacion e converxencia tribu-
taria custoso ou problemético, segundo os criterios convencionais establecidos aqui para ordenar o
comportamento fiscal dos municipios galegos. Neste sentido, tan s6 Paradela (por instalacion de par-
ques eolicos) e en menor medida Pontecesures e Sarria rexistran cifras de maior normalizacion tribu-
taria no exercicio. O resto de municipios deberian analizar a sta situacién orzamentaria para axustar-
se mellor & realidade comarcal expresada en termos de renda, poboacién, capacidade e esforzo tri-
butario, solicitando, de ser o caso, incentivos e axudas doutras administracions para avanzar nos cam-
bios desexados.

F) Terras de Celanova; comarcas de Bergantinos-Ordes e da Limia

Todos os municipios que forman Terras de Celanova contabilizan ingresos tributarios per capita que
non alcanzan a metade da cifra media espafnola en municipios de similar poboacion. Isto da lugar a
brechas fiscais significativas que dificultan calquera proceso normalizador. Na comarca da Limia a
situacion é parecida, polo que as entidades deberfan afondar no diagnéstico e aplicar aguelas medi-
das que resulten mais efectivas para avanzar na normalizacién tributaria. Coa excepcion de Cerceda
(onde se localizan empresas como Sogama e Lignitos de Meirama), os municipios que integran a
comarca de Bergantifios-Ordes ofrecen tamén debilidades tributarias con respecto a renda per capi-
ta municipal. Estas variables axudan a comprender mellor a realidade financeira dos municipios inte-
grados nas comarcas mencionadas.

G) Comarcas de Betanzos- O Eume e O Ribeiro-Arenteiro

Na comarca Betanzos-O Eume débense sinalar as razéns que estan detras de certos municipios cuxos
tributos superan o 60% da cifra media espafiola. Asi, nas Pontes a razon béasica é Endesa, mentres
en Irixoa e Cabanas os maiores ingresos derivan de parques edlicos; en Coirds é un poligono
industrial, en Mifilo a construcién e vivendas con propietarios non residentes no municipio, en
Pontedeume apréciase unha cultura fiscal mais asentada e proxima & media espafiola. Na comarca do
Ribeiro-Arenteiro a singularidade producese en Arnoia (con hotel balneario e taxa por distribucion de
enerxia eléctrica), O Irixo (o concello recibiu unha indemnizacién econémica por via xudicial), Castrelo
de Mino (polo seu encoro e producion hidroeléctrica) e Ribadavia (con fiscalidade mais normalizada).
Por outro lado, interesa sublinar o elevado nivel de renda rexistrado en Beariz e Avidn por recursos
asociados & emigracion.

H) Comarcas da Marina-Ortegal e Terra Cha-Meira

Ademais da excepcionalidade de Xove (onde radica a empresa Alcoa-Aluimina), existen nesta comar-
ca municipios que mostran cifras de normalidade tributaria por razéns distintas. Estes municipios son:
Cervo, Viveiro, Ribadeo, Ortigueira, Barreiros, Foz e Burela. Detras desas cifras estd a construcion, a
industria, os parques edlicos e as vivendas con propietarios non residentes. As maiores dificultades
tributarias concéntranse nos municipios de Cerdido, Lourenza, Trabada e Alfoz. Na Terra Cha-Meira,
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o panorama fiscal ofrece un perfil mais dificil e tamén mais homoxéneo, coa excepcion de Meira e
Muras. No primeiro crece o ICIO. No segundo, os parques edlicos tefien unha incidencia significativa
nos ingresos municipais.

1) Comarcas do Baixo Mino, Chantada-A Ulloa e Allariz

Os dezasete municipios que forman as comarcas citadas, coa excepcion de Allariz, mostran un com-
portamento fiscal débil que oscila entre 0 23 e 0 57% da cifra media espafnola, mentres as rendas
municipais per capita se moven entre 0 77% e 0 88%. A normalizacion tributaria de Allariz deberia
ser conecida e estudada por outros municipios galegos. A informacién restante anuncia que os pro-
cesos de converxencia e normalizacion tributaria non son tarefa facil, polo menos a medio prazo.

L) Area de Ourense e comarcas dos Ancares-0 Courel e O Condado-A Paradanta

En Ourense a singularidade tributaria concrétase no municipio de San Cibrao das Vifias, debido ao
seu poligono industrial. Nogueira de Ramuin ten encoro e Barbadas ofrece dindmicas urbanas, por
razéns de proximidade, con efectos na fiscalidade municipal. O resto de municipios tefien un perfil
tributario mais lento que dificulta o cambio e a normalizacion. Nos Ancares-O Courel hai municipios
con tributacion importante que debe ser explicada. Asi, A Fonsagrada multiplica por mais de tres os
ingresos tributarios do exercicio anterior, debido 4 existencia de parques edlicos, mentres as cifras das
Nogais xeran dubidas polos problemas da sta contabilidade. En contraste, varios municipios (Navia
de Suarna, Pedrafita do Cebreiro, Cervantes, Baleira e Folgoso do Courel) estan con brechas fiscais
gue superan os 50 puntos. Os municipios da comarca O Condado-A Paradanta mostran unha duali-
dade notable. Por un lado, estdn Mondariz-Balneario (con balneario e poboacién reducida) e
Salvaterra de Mifio (con tributacion mais normalizada). O resto de municipios rexistran unha presion
fiscal escasa e distante & aplicada nas entidades mencionadas.

M) Comarcas de Verin-Viana, Trives-Caldelas e Valdeorras

Na comarca de Verin-Viana dous concellos tefien unha situacion excepcional. Un é Vilarino de Conso
e o outro Viana do Bolo; en ambos os casos, 0s ingresos tributarios per capita explicanse pola produ-
cion hidroeléctrica e por teren unha poboacién reducida. O municipio de Verin ocupa unha posicion
intermedia con respecto ao resto de entidades, caracterizadas por mostraren brechas fiscais elevadas.
Na comarca Trives-Caldelas, o panorama tributario é lixeiramente mellor: tres municipios ofrecen
unha posicién singular (Manzaneda, Chandrexa de Queixa e Parada de Sil), por razons diversas (enco-
ros, residencia municipal de ancians, parques edlicos e escasa poboacién). No resto deberia acurtar-
se a distancia con respecto &s cifras espafiolas de modo gradual. Finalmente, a comarca de Valdeorras
mostra unha boa posicién de partida para alcanzar a converxencia e normalizacién tributaria a medio
prazo. As cifras da Veiga, Rubid, Vilamartin de Valdeorras e Carballeda de Valdeorras explicanse basi-
camente pola existencia de producion hidroeléctrica e industria da lousa.




3. Conclusions

Unha vez configurado e exposto o ranking tributario dos municipios galegos menores de 50.000
habitantes en 2004, varias ideas deberian quedar claras. Primeira, a maioria dos municipios galegos
tefien un orzamento raquitico que se explica pola existencia dun menor esforzo fiscal. Segunda, esta
inhibicion fiscal fundaméntase no menor esforzo fiscal, nunha xestion tributaria deficiente e nunha
distribucién desigual e opaca de subvenciéns, convenios e axudas diversas. Terceira, en 2004 aprécia-
se un repuntamento dos ingresos municipais con respecto a exercicios anteriores, debido & constru-
cion de vivendas, 4 presenza de parques edlicos e a certos ingresos urbanisticos xerados nos munici-
pios urbanos. Cuarta, intentar corrixir esta anomalia orzamentaria de corte estrutural mediante pro-
cesos de converxencia e normalizacion tributaria exixe diferenciar situacions, entender a dimension
politica e cultural do problema, cofiecer os seus efectos perversos, asi como desefnar incentivos para
avanzar na direccion correcta. Quinta, repensar o mapa municipal de Galicia en funcién da realidade
actual, asi como nas stas dindmicas econdémicas, demograficas, institucionais e tecnoléxicas parece
un comportamento sensato. Sexta, se 0 municipio é incapaz de levar a cabo as stas funcions sociais
basicas, a modernizacion de Galicia serd imposible.

Area de Santiago. 2004 Media espariola
100
Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF

Ames 249,7 53,6 85,5 31,9
Teo 160,5 35,1 88,4 53,3 Renda
Brién 158,9 36,0 78,7 42,7 per qépit?
Boqueixén 181,0 50,0 @ 774 | 27,4 municipa
Val do Dubra 101,1 27,8 79,8 52,0 Eredlwa
Vedra 137,0 | 31,1 | 754 | 443 e
TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe )

deses tributos con respecto &4 media espafola en municipios -r[;lt?rleitc?ps)ais

de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espafiola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).
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Area de Ferrol. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Ares 309,5 70,2 80,5 10,3
Cedeira 193,8 43,9 81,9 38,0
Fene 274,8 60,0 82,7 22,7
Moeche 156,2 42,9 82,3 38,8
Mugardos 530,6 120,4 80,4 -40,0
Narén 291,3 62,5 80,6 18,1
Neda 168,6 38,2 81,4 43,2
San Sadurnino | 156,1 42,9 76,2 30,1
Somozas, As 835,1 229,8 76,6 -154,2
Valdovifio 173,2 39,3 81,1 41,8

TMV/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Area da Coruiia. 2004

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF

Abegondo s.d. s.d. 76,0 s.d.
Arteixo 401,8 86,2 79,7 -6,5
Bergondo 297,7 67,5 95,4 27,9
Cambre 303,8 65,2 82,6 17,4
Carral 214,8 48,7 83,5 34,8
Culleredo 377,6 81,0 81,5 0,5
Oleiros 459,5 98,6 93,9 -4,7
Sada 511,9 111,8 88,8 -23,0

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Fontes: Consello de Contas, IGAE, INE e Atlas Socioeconémico de Galicia (2006), Caixanova.
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Area de Pontevedra. 2004

Media espafiola

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H @ (%) BF

Barro 132,4 36,4 78,9 42,5
Campo Lameiro, 94,7 26,0 74,7 48,7
Cotobade 93,2 25,7 78,1 52,4
Lama, A 152,7 42,2 77,8 34,6
Poio 246,4 53,8 85,5 31,7
Ponte Caldelas = 125,2 28,4 81,4 53,0
Vilaboa 112,3 25,5 81,4 55,9

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Area de Vigo. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Baiona 388,8 84,9 87,6 2,7
Fornelos
de Montes 80,9 22,3 74,6 52,3
Gondomar 255,1 55,7 83,7 28,0
Mos 210,5 45,9 83,3 37,8
Nigran 422,7 92,3 92,1 -0,2
Pazos de
Borbén 116,0 32,1 74,8 42,7
Porrifio, O 416,6 90,9 89,6 -1,3
Redondela 186,2 40,0 82,1 42,1
Salceda de
Caselas 256,0 58,0 77,9 19,9
Soutomaior 2141 48,6 82,1 33,5

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espafola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).
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Comarca do Morrazo. 2004
Media espafola

Municipios (%) 100
TM/H (%) ME RFD/H @ (%) BF 9

Bueu 219,3 47,9 82,4 34,5 Renda
Cangas 318,9 68,5 82,5 14,0 per capita
Marin 1753 376 81,1 43,5 municipal
Moana 298,7 65,2 81,4 16,2
TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe E;ﬁg?a

deses tributos con respecto & media espafola en municipios

de similar poboacion;
RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con

respecto & media espanola;
BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Tributos

Fontes: Consello de Contas, IGAE, INE municipats

e Atlas Socioeconémico de Galicia (2006), Caixanova. Elaboracion propia. § © 2 £

Ria de Arousa. 2004
152
Municipios (%) O Media espafola
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF 1;’2 Renda

Boiro 2573 | 562 774 212 sl
Cambados 190,5 41,6 80,1 38,5 o
Grove, O 380,8 83,1 84,4 1,3 o
llla de Arousa, A 184,7 50,8 78,6 27.8 © E;‘ég?a
Meafno 150,9 34,2 76,5 42,3 w
Meis 1488 | 337 | 775 43,8 "
Pobra do "
Caramifial, A | 3194 72,4 | 796 7.2 0 Tibutos
Rianxo 180,7 39,5 78,8 39,3 . municipais
Ribadumia 1706 469 817 34,8 20<309<E8232%
Ribeira 2783 59,7 79,9 20,2 $sofE” g;@ég&’f
Sanxenxo 694,3 151,6 87,6 -64,0 RV §g <28 3
Vilagarcia g% é g
de Arousa 312,1 67,0 83,9 16,9 o = ]
Vilanova :SS -
de Arousa 175,0 38,2 79,8 41,5

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe

deses tributos con respecto & media espafiola en municipios de similar poboacion;
RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con respecto & media espafola;
BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).




Costa da Morte. 2004

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF

Camarinas 176,5 40,0 77,3 37,3
Cee 226,1 51,2 83,8 32,5
Corcubion* 203,3 58,0 81,5 23,5
Dumbria 156,6 43,1 72,1 29,0
Fisterra 153,0 34,7 69,7 35,0
Muxia 119,5 32,9 71,8 38,9
Vimianzo 131,0 29,7 75,8 46,1
Zas 116,7 26,5 78,5 52,0

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espafola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

(*) Datos do exercicio 2003.

Ria de Muros e Noia. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H @ (%) BF
Carnota 150,9 34,2 79,7 45,5
Lousame 85,7 23,6 69,4 45,8
Muros 171,7 37,5 80,7 43,2
Noia 278,8 60,9 83,0 22,1
Outes 123,4 27,9 76,3 48,4

Porto do Son 152,8 33,3 76,8 43,5

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espafola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Fontes: Consello de Contas, IGAE, INE
e Atlas Socioecondmico de Galicia (2006), Caixanova. Elaboracién propia.
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Area de Lugo. 2004

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF

Castroverde 133,6 36,8 79,7 42,9
Corgo, O 103,6 28,5 70,4 41,9
Friol 127,8 35,0 74,9 39,9
Guntin 103,9 28,6 74,3 45,7
Outeiro de Rei | 217,6 59,9 77,8 13,9
Portomarin 164,8 45,7 79,2 33,8
Rabade 225,9 62,2 93,4 31,2

TMV/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Comarcas de Xallas e Barcala. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Bana, A 86,4 23,8 70,3 46,5
Mazaricos 176,7 40,0 72,4 32,4
Negreira 145,7 33,0 81,0 48,0
Santa Comba 153,9 33,6 90,3 56,7

TMV/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).
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Comarcas de Deza e Tabeirds. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Agolada 105,6 29,0 741 45,1
Cerdedo 84,1 23,2 78,4 55,2
Dozon 58,0 16,0 66,0 50,0
Estrada, A 171,2 36,7 82,2 45,5

Forcarei 136,4 37,5 82,0 445
Lalin 387,0 83,0 80,8 -2,2
Rodeiro 65,2 18,0 77,1 59,1
Silleda 172,8 39,2 81,9 42,7

Vila de Cruces = 153,8 34,9 77.8 42,9

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Fontes: Consello de Contas, IGAE, INE
e Atlas Socioeconémico de Galicia (2006), Caixanova. Elaboracion propia.

Comarcas de Terra de Lemos e Sarria. 2004

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF

Boveda 165,5 45,5 80,3 34,8
Incio, O 148,7 40,9 76,0 35,1
Lancara 149,4 41,1 80,0 38,9
Monforte 229,6 50,1 86,1 36,0
Panton 137,3 37,8 84,9 471
Paradela 250,1 68,8 74,5 5,7
Paramo, O 105,9 29,1 71,8 42,7
Pobra de

Brollon 136,3 37,5 85,9 48,4
Samos 108,3 29,8 74,7 44,9
Sarria 284,6 62,1 85,5 23,4
Savifao, O 111,4 30,6 79,6 49,0
Sober 169,9 46,7 79,7 33,0
Triacastela* 84,8 24,2 78,1 53,9

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

(*) Datos do exercicio 2003.
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Comarcas do Sar e Umia. 2004 ) ;
Media espafiola

100

Municipios (%)
() ()
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF Renda
Caldas de Reis  226,0 51,3 81,7 | 304 ool
Catoira 122,9 33,8 79,8 46,0
Cuntis 85,1 19,3 79,8 60,5
Dodro s.d. s.d. 73,8 s.d. Brecha
Moraha 121,9 33,5 80,3 46,8
Padrén 235,0 53,3 83,0 29,7
Pontecesures 227,5 62,6 81,9 19,3
Portas 87,1 24,0 75,8 51,8 Tributos
Rois* 1059 = 26,9 74,9 48,0 municipars
Valga 82,4 18,7 74,1 55,4 % é 9 .g .g ;_,g S g %
geg88s O~
TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe g 9
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios QS_ %
de similar poboacion; v
RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;
BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).
(*) Datos do exercicio 2003.
Comarcas de Arzua e Terra de Melide. 2004 Media espariola
100
Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Arzla 213,5 48,4 81,9 33,5
Boimorto 117,6 32,4 75,1 42,7 Renda
- per capita
Melide 2221 50,4 81,2 30,8 municipal
Pino, O 130,3 35,8 72,9 37,1
Santiso 43,5 12,0 69,3 57,3
Brecha
Sobrado 96,1 26,5 75,3 48,8 fiscal
Toques 84,3 23,2 67,6 44,4
Touro 101,2 27,9 73,9 46,0
TMV/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe Tributos
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios municipais

de similar poboacion;

- . v ® 0O 9 O Y O O

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con S 2 £ g 5 $g 2

respecto & media espanola; § < o E ° § _‘g 5
BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe). 2 %2




Terra de Celanova. 2004

Media espafnola

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF

Bola, A 72,9 20,0 75,2 55,2
Cartelle 81,3 22,3 82,2 59,9
Celanova 210,0 47,6 92,2 44,6
Gomesende 79,2 21,8 83,3 61,5
Merca, A 177,4 48,8 83,3 34,5
Padrenda 166,1 45,7 81,9 36,2
Pontedeva 180,2 49,6 75,0 25,4
Quintela

de Leirado 123,2 33,9 81,8 47,9
Ramiras 105,2 28,9 84,7 55,8
Verea 85,8 23,6 73,0 49,4

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Comarcas de Bergantifios e Ordes. 2004

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF

Cabana de B. 99,5 24,2 72,1 47,9
Carballo 211,0 45,3 79,0 33,7
Cerceda 485,5 110,1 77,2 -32,9
Coristanco 11,2 25,2 72,3 471
Frades 86,1 23,7 73,7 50,0
Laracha, A 196,3 42,8 75,4 32,6
Laxe 151,8 41,8 74,3 32,5
Malpica 157,8 35,7 76,2 40,5
Mesia 93,1 25,6 74,6 49,0
Ordes 176,5 38,5 80,8 42,3
Oroso 164,5 37,3 80,6 43,3
Ponteceso 197,5 44,8 79,5 34,7
Tordoia 113,2 31,1 73,4 42,3
Trazo 91,7 25,2 73,6 48,4

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espafola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).
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Comarca da Limia. 2004

Media espafola

100

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF %
Baltar 91,9 25,3 83,0 57,7 o
Bande s.d. s.d. s.d. s.d.
Blancos, Os 59,5 16,4 77,5 61,1 70
Calvos de
Randin 144,3 39,7 84,2 44,5 o0
Entrimo 98,9 27,2 86,2 59,5 o
Lobeira 115,3 31,7 89,3 57,6
Lobios 160,3 441 80,1 36,0 a
Muifos 175,4 48,3 77,4 29,1
Porqueira 68,5 18,8 71,9 53,1 0
Rairiz de Veiga 75,8 20,8 76,6 55,8 "
Sandias 119,4 32,8 81,1 48,3
Sarreaus 83,3 22,9 81,2 58,3 10
Trasmiras 99,3 27,3 80,8 53,5
Vilar de Barrio = 111,5 30,7 83,3 52,6 °
Vilar de Santos = 125,4 34,5 80,5 46,0
Xinzo de Limia  205,3 46,5 86,4 39,9

Fontes: Consello de Contas, IGAE, INE e Atlas Socioeconémico
de Galicia (2006), Caixanova. Elaboracion propia.

Comarcas de Betanzos e O Eume. 2004

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H @ (%) BF

Aranga 136,9 37,7 711 33,4
Betanzos 228,1 49,8 87,7 37,9
Cabanas 261,2 71,9 85,6 13,7
Capela, A 166,7 45,9 80,3 34,4
Cesuras 88,8 24,4 74,6 50,2
Coirés 302,8 83,3 75,4 -7,9
Curtis 178,8 49,2 83,9 34,7
Irixoa 226, 7 62,4 75,4 13,0
Mifo 345,7 78,4 84,9 6,5
Monfero 172,0 47,3 71,9 24,6
Oza dos Rios 116,5 32,1 81,1 49,0
Paderne 144,7 39,8 73,1 33,3
Pontedeume 292,3 66,3 86,5 20,2
Pontes

G.R., As 529,2 115,6 88,1 -27,5
Vilarmaior 110,6 30,4 73,7 43,3
Vilasantar 106,7 29,3 73,6 443
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Comarca do Ribeiro e Arenteiro. 2004

110 230

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Arnoia 371,5 102,2 77,6 -29,6
Avién 190,9 52,5 110,2 57,7
Beade 360,1 99,1 71,4 -27,7
Beariz 109,8 30,2 230,1 199,9
Boboras 117,9 32,4 77,0 44,6
Carballeda Avia, 201,9 55,6 77,8 22,2
Carballifio, O 256,1 55,9 89,1 33,2
Castrelo
de Mino 242,7 66,8 80,1 13,3
Cenlle 196,7 54,1 81,2 27,1
Cortegada s.d. s.d. 85,3 s.d. £YO2TLOTLES RN O
Irixo, O 2564 706 | 818 112 SRg=gie sasisier
Leiro 2054 | 56,5 83,2 26,7 oF £ = 8
Maside 1369 377 81,3 436 £ Vs
Melén 163,9 45,1 73,9 28,8 e
Pifior s.d. s.d. 73,9 s.d.
Punxin 105,8 29,1 77,8 48,7
Ribadavia 264,8 60,0 90,5 0,5
San Amaro 104,7 28,8 83,3 54,5
San Cristovo
de Cea 76,2 20,9 79,4 58,5

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe

deses tributos con respecto & media espafiola en municipios

de similar poboacion;
RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espafiola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Fontes: Consello de Contas, IGAE, INE e Atlas Socioecondmico de Galicia (2006), Caixanova. Elaboracién propia.

San Cristovo de Cea

Renda
per capita
municipal

Brecha
fiscal

Tributos
municipais

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO | =3 | &3



Comarcas da Marifa e Ortegal. 2004

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF

Alfoz 121,4 33,4 74,6 41,2
Barreiros 316,3 87,0 83,3 -3,7
Burela 294,3 66,7 90,9 23,3
Carifio 168,1 46,2 79,6 33,4
Cerdido 100,4 27,6 76,8 49,2
Cervo* 350,0 88,9 87,1 -1,1
Foz 307,9 69,8 83,7 13,9
Lourenza 147,8 40,7 89,4 48,7
Manon 150,8 41,5 78,2 36,7
Mondonedo 240,6 66,2 83,2 17,0
Ortigueira 338,8 76,8 80,1 3,3
Ourol 168,8 46,5 75,5 29,0
Pontenova, A 192,6 53,0 81,2 28,2
Ribadeo 377,7 85,6 89,6 4,0
Trabada 128,2 35,3 77,2 41,9
Valadouro, O 217,3 59,8 85,1 25,3
Vicedo, O 238,0 65,5 77,2 11,7
Viveiro 380,3 83,0 87,4 4,4
Xove 1.256,0 = 345,7 77,8 -267,9

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO 3 e

deses tributos con respecto & media espafiola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

(*) Datos do exercicio 2003.
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Comarcas de Terra Cha e Meira. 2004

100

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Abadin 189,7 52,1 78,0 25,9
Begonte 155,2 42,7 77,8 35,1
Castro de Rei 100,1 22,7 79,6 56,9
Cospeito* 110,4 28,0 80,3 52,3
Guitiriz 146,7 33,3 81,2 47,9
Meira 293,8 80,8 93,7 12,9
Muras 391,2 107,6 76,9 -25,7
Pastoriza, A 112,4 30,9 78,2 47,3
Pol s.d. s.d. 79,7 s.d.
Ribeira
de Pigquin 116,1 31,9 71,5 39,6
Riotorto 122,4 33,7 81,3 47,6
Vilalba 180,1 39,3 81,1 41,8
Xermade 115,6 31,8 76,7 44,9

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe

deses tributos con respecto & media espafiola en municipios

de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con

respecto & media espafiola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

(*) Datos do exercicio 2003.
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Fontes: Consello de Contas, IGAE, INE e Atlas Socioeconémico de Galicia (2006), Caixanova.

Elaboracion propia.

Comarca do Baixo Mifo. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H @ (%) BF
Guarda, A 261,4 57.1 85,1 28,0
Oia 104,9 28,8 80,1 51,3
Rosal, O 168,4 38,2 79,9 41,7
Tomino 152,8 33,3 78,6 45,3
Tui 194,7 42,5 84,3 41,8

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe

deses tributos con respecto & media espafola en municipios

de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con

respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).
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Comarcas de Chantada e A Ulloa. 2004

Municipios (%)
TM/H (%) ME RFD/H (%) BF

Antas de Ulla* = 85,5 23,0 77,2 54,2
Carballedo 199,2 54,8 77,7 22,9
Chantada 201,1 45,6 84,2 38,6
Monterroso 191,2 52,6 81,6 29,0
Palas de Rei 195,2 53,7 82,2 28,5
Taboada 165,5 45,5 78,8 33,3

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

(*) Datos do exercicio 2003.

Comarca de Allariz. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME_ RFD/H (%) BF
Allariz 338,0 76,6 86,3 9,7
Banos
de Molgas 127,2 35,0 81,2 46,2
Maceda 180,9 49,8 88,0 38,2
Paderne de
Allariz 128,8 35,5 87,9 52,4
Xunqueira de
Ambia 83,6 23,0 77,9 54,9
Xunqueira de
Espadanedo 140,1 38,5 77,5 39,0

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espafola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Fontes: Consello de Contas, IGAE, INE

e Atlas Socioeconémico de Galicia (2006), Caixanova. Elaboracion propia.
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Area de Ourense. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Amoeiro 122,3 33,7 85,2 51,5
Barbadas 236,9 53,7 81,7 28,0
Coles 128,7 35,4 84,2 48,8
Esgos 123,2 33,9 80,9 47,0
Nogueira de
Ramuin 260,8 71,8 81,4 9,6
Pereiro
de Aguiar 170,7 38,7 81,5 42,8
Peroxa, A 118,6 32,6 76,8 44,2
S. Cibrao
das Vifas 454.,4 125,0 100,1 -24,9
Taboadela 104,5 28,7 74,6 45,9
Toén 139,8 38,5 82,0 43,5
Vilamarin 148,9 40,9 83,2 42,3

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espafola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Comarcas dos Ancares e do Courel. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Baleira 80,5 22,1 78,4 56,3
Baralla 115,8 31,8 80,4 48,6
Becerrea 177,6 48,9 87,9 38,5
Cervantes 74,3 20,4 75,0 54,6
Folgoso do
Courel 81,5 22,4 78,3 55,9
Fonsagrada, A = 331,3 75,1 81,1 6,0
Navia de Suarna, 66,8 18,4 82,3 63,9
Negueira de
Muniz s.d. s.d. 69,3 s.d.
Nogais, As 260,8 71,8 78,8 7.0
Pedrafita 73,5 20,2 80,3 60,1
Quiroga 2441 67,2 83,2 16,0
Ribas de Sil 220,9 60,8 78,3 17.5

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios
de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espafiola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).
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Comarcas do Condado e da Paradanta. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Arbo 88,0 24,2 74,2 50,0
Caniza, A 139,5 31,6 77,0 45,4
Covelo 113,2 30,8 70,4 39,6
Crecente 89,5 24,6 74,1 49,5
Mondariz 89,4 21,7 77,0 55,3
Mondariz-
Balnear. 430,1 118,4 90,9 -27,5
Neves, As 136,7 37,6 77,2 39,6
Ponteareas s.d. s.d. 80,7 s.d.
Salvaterra 310,8 70,5 79,8 9,3

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios

de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con

respecto & media espariola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Fontes: Consello de Contas, IGAE, INE

e Atlas Socioecondmico de Galicia (2006), Caixanova. Elaboracién propia.

Comarcas de Verin e Viana. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Castrelo do Val| 133,9 36,8 73,0 36,2
Cualedro 101,3 27,9 82,7 54,8
Gudina, A 106,0 29,2 87,4 58,2
Laza 95,4 26,2 80,4 54,2
Mezquita, A 80,7 22,2 77,9 55,7
Monterrei 133,5 36,7 76,1 39,4
Oimbra 96,9 26,6 74,7 48,1
Rios 115,2 31,7 79,9 48,2
Verin 251,1 54,8 86,9 32,1
Viana do Bolo = 322,7 88,8 84,4 -4,4
Vilardevos 85,1 23,4 83,2 59,8
Vilarino de
Conso 1.041,6 | 286,7 87,6 -199,1

TMV/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafola en municipios

de similar poboacion;

RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con

respecto & media espafiola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).
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Comarcas de Trives e Caldelas. 2004

Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Castro Caldelas, 171,6 47,2 85,5 38,3
Chandrexa
de Queixa 307,7 84,5 81,7 -2,8
Manzaneda 651,1 179,2 86,4 -92.8
Montederramo 132,3 36,4 85,3 48,9
Parada de Sil 214,0 58,9 63,9 5,0
Pobra de Trives 197,9 54,5 92,4 37,5
S. Xoén de Rio | 133,5 36,7 90,2 53,5
Teixeira 176,8 48,6 87,8 39,2

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios

de similar poboacion;
RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espariola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Comarca de Valdeorras. 2004
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Municipios (%)

TM/H (%) ME RFD/H (%) BF
Barco de
Valdeorras, O 284,6 62,0 85,4 23,4
Bolo, O 166,4 45,8 85,9 40,1
Carballeda 236,7 65,1 89,8 24,8
Larouco 205,2 56,5 92,8 36,3
Petin 179,9 49,5 78,8 29,3
Rua, A 240,6 54,5 86,4 31,9
Rubia 258,8 71,2 83,5 12,3
Veiga, A 320,1 88,1 91,0 2,9
Vilamartin de
Valdeorras 242.4 66,7 791 12,4

TM/H: tributos municipais por habitante (en euros); (%) ME: porcentaxe
deses tributos con respecto & media espafiola en municipios

de similar poboacion;
RFD/H: porcentaxe de renda municipal por habitante con
respecto & media espanola;

BF: brecha fiscal: diferenza entre RFD/H e ME (en porcentaxe).

Fontes: Consello de Contas, IGAE, INE

e Atlas Socioeconémico de Galicia (2006), Caixanova. Elaboracion propia.

Veiga, A

Rubia

Vilamartin de Valdeorras

Renda
per capita
municipal
Brecha
fiscal
Tributos
municipais
§99552
=8 o0o8a9o
== o
258 o0
o QO
U S
©
>
[}
©
o
=
T
o

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO | =} | =






2.
A REORGANIZACION
DO MUNDO LOCAL EN GALICIA

Autor

Luis Caramés Viéitez
Universidade de Santiago de Compostela

Nota:

Problemas de edicién impediron contar co texto do profesor Luis Caramés.

O texto deste capitulo é s6 unha referencia 6 seu artigo, que lamentamos
non poder incluir na presente edicion.
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O redimensionamento local responde a unha realidade obxectiva, que é o desaxuste entre o territo-
rio institucional e o espazo funcional. A obsolescencia dos limites politicos provoca a aparicién de
efectos desbordamento e conxestién, o que acaba traducindose nunha mala asignacion de recursos
e en dificultades para unha adecuada xestiéon. A sociedade actual, fortemente urbanizada, concréta-
se en formas de vida debedoras da mobilidade. Este mundo de externalidades, en que non sempre a
circunscricion electoral coincide coa xurisdicién que ofrece un servizo determinado, sen que todos os
cidadans beneficiarios participen no seu financiamento, é calquera cousa menos un mundo en que
reine a eficiencia. Por iso, a coexistencia de xurisdiciéns dentro dunha malla institucional “balcaniza-
da” fai moi necesaria a procura dunha dimensiéon acorde coas circunstancias.

Podemos enumerar ata catro argumentos que tratan de xustificar o reagrupamento local. En primei-
ro lugar, unha xurisdiciéon mellor dimensionada esta en condiciéns de alcanzar economias de escala
na prestacion de determinados servizos. Ademais, no contexto do desenvolvemento local, o tamano
pode chegar a ser condicién necesaria, igual que para unha coherente planificacion. Por Gltimo, unha
maior equidade fiscal pode ser conseguida se se agrupan distintas xurisdicions, potencialmente posui-
doras de tributos diferentes.

Non todo xoga a favor neste terreo, pois alguns sostefien -cremos que con relativa razén- que o redi-
mensionamento radical, ¢ dicir, a fusién, ameaza certas identidades, moi intensas no campo local. Ao
seu lado, a perda de accesibilidade politica nas xurisdiciéns agrupadas adoita ir parella co rexeitamen-
to da cidadania. Por ultimo, unha xustificacién para oporse, tomada da teoria do federalismo fiscal:
fronte &s vantaxes do maior tamafo local, encoéntrase a perda das posibilidades concorrenciais do
“statu quo”, garantia de innovacion e eficacia.

Hai que dicir, en calquera caso, que non existen moitos estudos solventes que contrasten este
conxunto de posicidns, que permanecen, asi, no ambito dos valores. Porén, tanto a escasa -pero
bastante clarificadora- evidencia empirica como o simple razoamento dedutivo abocan & practica do
reagrupamento, polo menos desde -e ata- determinados limiares poboacionais.
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O redimensionamento radical via fusién encontra numerosos obstaculos, boa parte dos cales tefien
gue ver con elementos socioloxicos alleos & racionalidade econdmica. O sistema mais elemental é a
asociacion, cun ou varios obxectivos, en termos de servizos colectivos locais, que acaba por lle dar
corpo a un conglomerado de xeometria variable pleno de complexidade. Problemas relacionados coa
falta de transparencia ou de control democrético son alguns dos moitos que a férmula asociativa xera.

Desde hai tempo propugnamos para o mundo urbano a reconstrucién administrativa a través de for-
mulas de gobernos de dobre nivel. Conseguiriase asi, ademais da transformacién organizativa na
prestacion de servizos que lles afectan directamente aos cidadans, a continuidade das prestacions
existentes nas xurisdicions mais reducidas -municipios, por exemplo-, proporcionando suficiente
capacidade de decisidon non tecnocréatica. En definitiva, poderfase lograr asi un maior benestar e, o
gue non é unha cuestién menor, unha maior capacidade de negociacién con outras administracions
ou gobernos. E se as cousas se fan ben, deberia obterse un aforro de custos significativo, sobre todo
nalgunhas funciéns, e unha maior competitividade territorial no seu conxunto.

A aplicacion destes principios & realidade de Galicia, con municipios rurais desangrados demografica-
mente e municipios urbanos con minimas iniciativas de reorganizacion territorial, pasa necesariamen-
te pola vontade politica. Haberfa que engadir un criterio, ao noso xuizo imprescindible, que é o de non
duplicar entidades, podendo desefarse un mapa local con concellos rurais agrupados -quizais tras
unha transiciéon tutelada polas deputacions, de acordo coa sua funcion mais pertinente e temporal- e
municipios urbanos suxeitos a un redimensionamento que desembocaria nunha administracion de
dobre nivel, preservando a accesibilidade politica para certos servizos nos concellos preexistentes.
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1. Introducion

Hai mais de dez anos publicaba eu na revista da FEGAMP (outono de 1995) un breve artigo no que
facfa un balance dos 10 anos de vixencia da Lei reguladora das bases de réxime local. Tras un repaso
a evolucion do noso sistema local desde a Constitucion espafiola de 1978 e cando o Pacto Local esta-
ba a nacer, concluia o mencionado artigo afirmando que “a superacién das deficiencias que o mundo
municipal esta a vivir e 4s que a LBRL non acertou a dar cumprida solucién debe pasar por:

- Unha profunda redefinicion das estruturas locais sobre as que se asentou a norma mencio-
nada, singularmente do papel das deputaciéns provinciais e do mapa municipal.

- Unha revision do concepto da garantia institucional da autonomia local que non se resolveu
operativa para garantir un minimo espazo competencial aos entes locais, nin a adecuada
autonomia financeira.

- A revision da natureza bifronte do noso réxime local en clave autonémica.

- E a ruptura co uniformismo local imperante tanto no que fai &4 organizacién administrativa
como & atribucion competencial e financeira.”

Estas mesmas poderfan ser as conclusiéns deste artigo. O certo é que os problemas das nosas enti-
dades locais e, en gran medida, as solucions que se tefien formulado ao longo do tempo, se mante-
fien nunha constante espazo-tempo que penso que nos deberfan facer reflexionar profundamente
sobre cal é o verdadeiro problema da nosa organizacién municipal e cal a razén para dar coa
solucion a el.

Non podemos esquecer que a mais importante reordenacién do mapa municipal espafnol desde a
Constitucion de Cadiz de 1812 foi a introducida polo Real decreto do 23 de xullo de 1835 sobre
Arreglo provisional de los Ayuntamientos del Reino, polo que se introduciu o criterio territorial (xunto
co poboacional) para a delimitacién dos municipios. Desde aquela moi pouco se ten avanzado. Do
mesmo xeito, a consagracion da provincia como unha entidade local, primeiro na Lei provincial de
1870 e definitivamente no Estatuto provincial de Calvo Sotelo de 1925, coincide no tempo cunha
dindmica institucional que serd unha constante ata hoxe: a do cuestionamento da sua capacidade
para a resolucion dos problemas propios duns municipios incapaces desde o inicio de dar soluciéon as
demandas dos seus vecifios.
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Estas son algunhas das claves sobre as que ao longo de dous séculos ten xirou o chamado “proble-
ma local” e &s que poderiamos engadir as seguintes: a incapacidade dos municipios para o exercicio
das stas competencias; unha endémica insuficiencia financeira; a excesiva fragmentacion municipal;
un excesivo uniformismo da definicion dos municipios; unha constante incapacidade da provincia e
das entidades supramunicipais para resolver os problemas dos concellos. Todos estes problemas,
con maior ou menor intensidade, tefien transido todas e cada unha das reformas locais da nosa
historia constitucional.

Na mifia opinion, a cuestion ten dificil, ainda que non imposible, solucién e, por suposto, ten que ver
moito mais coa praxe politica que coa definicion legal das estruturas e competencias. Asi, desde a
slia orixe, e mais vivamente hoxe, os responsables locais quéixanse da insuficiencia de recursos para
a prestacion dos seus servizos, & vez que demandan un maior espazo competencial, e, en moitas oca-
siéns, renuncian a exercer con plena responsabilidade a sua soberania fiscal. Pola contra, os respon-
sables do goberno estatal e dos autondmicos constrien solidos discursos localistas e recofecen no
plano legal de forma contundente a autonomia local, pero desconfian permanentemente das capa-
cidades dos entes locais para o exercicio responsable das stas funciéns.

Isto non significa que as cousas non cambiaran e que non avanzaramos nada. Nin moito menos.
Como se afirma no Libro Branco para a reforma do goberno local de xullo de 2005, cando foron eli-
xidos os primeiros alcaldes e concelleiros entregaronse con entusiasmo a recuperar o tempo perdido.
En poucos anos, vilas e cidades cambiaron de imaxe: casas da cultura, instalacions deportivas,
iluminacién, pavimentacion, saneamentos, auga potable. Queda lonxe a lectura da autonomia local
como autonomia administrativa vinculada & xestién duns intereses privativos do municipio. A auto-
nomia local é autonomia politica, con capacidade para ordenar e xestionar baixo a propia responsa-
bilidade unha parte substancial dos asuntos publicos mediante o impulso de politicas propias. Asi o
sinala a Carta Europea de Autonomia Local nunha rotunda declaraciéon que enlaza co discurso sobre
a gobernanza.

2. As diversas formulas cooperativas: caracterizacién xeral

Non cabe dubida de que, a nivel discursivo, na solucion do “problema local” tefien representado un
papel moi relevante as férmulas cooperativas. A pesar do principio de uniformidade que caracterizou
o réxime local espanol desde a Constitucion de Cadiz, a Administracion local espanola esta integra-
da por unha variada tipoloxia de entidades locais. Na actualidade o noso réxime local caracterizase
por unha notable diversidade institucional, propiciada, en gran medida, pola nova estrutura territo-
rial do Estado prevista na Constitucion.

Xunto aos municipios, entidades basicas da organizacién territorial do Estado e canles inmediatas de
participacion cidada nos asuntos publicos (art. 1 LBRL), e as provincias e as illas (nos arquipélagos
balear e canario), como entes de natureza territorial e necesaria previstos na Constitucion espanola,
a lexislacion basica e de desenvolvemento do réxime local (Lei 7/1985, reguladora das bases de réxi-
me local -en adiante LBRL- e Lei 5/1997, de administracion local de Galicia -LALG-) posibilita a crea-
cion doutros entes de natureza supramunicipal aos que cualifica como “entidades locais”. Son:

1) as comarcas ou outras entidades que agrupen varios municipios, instituidas polas comunida-
des auténomas;

2) as areas metropolitanas,

3) e as mancomunidades de municipios.




Esta distincion entre entidades territoriais e simples entidades locais non territoriais constitie unha
novidade lexislativa que, no aspecto tedrico, procede da doutrina alemd, e que na sua orixe se cen-
traba na substantividade do elemento territorial como elemento configurador do ente e determinan-
te das sUas principais caracteristicas (pluralidade de fins, potestades publicas superiores e autonomia
plena). Con todo, na LBRL esta diferenza serve, unicamente, para atribuir de forma directa aos entes
necesarios as potestades publicas superiores (regulamentaria, expropiatoria...), mentres que no caso
dos entes potestativos seran as leis das comunidades auténomas que os regulen as que concreten
cales daquelas potestades seran de aplicacion, excepto no suposto das mancomunidades, nas que
serdn os seus estatutos os que as expliciten.

Xunto a estes entes, a lexislacion local prevé a creacién doutros de natureza asociativa, como son:

a) os consorcios que as entidades locais poden constituir con outras administracions publicas
para fins de interese comun ou con entidades privadas sen dnimo de lucro que persigan fins
de interese publico, concorrentes cos das administracions publicas;

b) ou as agrupaciéns municipais de caracter tradicional, como as comunidades de vila e terra,
ou as merindades.

Como ten apuntado a doutrina, e recofieceu o propio lexislador, a maior parte destes entes respon-
den a unha idea comun: solucionar o problema que supén para moitos municipios prestar adecua-
damente os servizos propios da siia competencia ou a necesidade de prestalos en espazos mais exten-
sos que os propios dos municipios. A esta mesma finalidade responde tamén a institucion provincial,
pois, ainda que esta é considerada unha entidade necesaria de natureza territorial, o lexislador con-
figurouna como unha entidade local determinada pola agrupacion de municipios que ten como fin
principal prestar apoio a estes.

En todos estes casos atopamonos con formulas que, do mesmo xeito que os municipios, provefien
da mesma tradicion administrativista, a francesa, e que, como tales, se presentan como unha alter-
nativa funcional ao problema da insuficiencia municipal, fronte a soluciéns de caracter estrutural (de
maior éxito nos paises nérdicos e anglosaxdns) consistentes na reordenacién do mapa municipal. A
elas son 4s que me vou referir.

Ténase en conta, no entanto, que o noso ordenamento xuridico posibilita tamén que a cooperacion
e a colaboracion institucional se desenvolva por medio de férmulas convencionais, ou de plans ou
programas gue non supofen a creacion de entes diferentes. Tratase de férmulas moi operativas cuxa
caracterizaciéon xuridica pouco ou nada ten que ver coas entidades locais de natureza supramunicipal
4s que me estou referindo, por canto non supofien a creacion dunha persoa xuridica diferente, nin
gozan de estabilidade temporal e institucional de ningun tipo.

2.1. A provincia

A provincia definese no artigo 31 da LBRL como unha entidade local determinada pola agrupacion
de municipios, con personalidade xuridica propia e plena capacidade para o cumprimento dos seus
fins, entre os que se atopan: asegurar a prestacion integral e adecuada na totalidade do territorio pro-
vincial dos servizos de competencia municipal e, en menor medida, participar na coordinacién da
Administracién local coa da Comunidade Auténoma e a do Estado.

O seu caracter necesario e a sla natureza territorial non ocultan a sta configuracion como ente de
natureza asociativa, cunha vocacién municipalista que, como tal, carece dunha substantividade mate-

(2]
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rial propia. Asf, sequndo o artigo 36, son competencias provinciais: a) A coordinacién dos servizos
municipais entre si para a garantia da prestacion integral e adecuada; b) A asistencia e a cooperacion
xuridica, econémica e técnica aos municipios, especialmente os de menor capacidade econémica e
de xestion; ¢) A prestacion de servizos publicos de caracter supramunicipal e, de ser o caso, supraco-
marcal; d) A cooperacién no fomento do desenvolvemento econdémico e social e na planificacion no
territorio provincial, de acordo coas competencias das demais administraciéns publicas neste ambito.

Con todo, e a pesar da sUa natureza supramunicipal e secundaria, non pode esquecerse que o lexis-
lador dotou este ente dunha excepcional rixidez ao exixir nada menos que unha lei organica para alte-
rar os seus limites territoriais.

O reconecemento da autonomia local e a institucionalizacion das provincias como entes locais basi-
cos no texto constitucional e en moitos textos estatutarios, entre outros o galego, non permitiron,
con todo, unha efectiva e plena consolidacion delas. A acomodacion do ente provincial no escenario
autonémico non deixou de ser un dos cabalos de batalla do debate politico local. A sua escasa fun-
cionalidade como ente encargado de dar satisfaccién as perentorias necesidades municipais, a sua
incapacidade para resolver a xa endémica anemia econdémica municipal e, por que non dicilo, a sua
instrumentalizacion partidaria como vehiculo para o desenvolvemento, nalguins casos de verdadeiras
politicas caciquis locais, fixeron das deputacions provinciais a entidade territorial mais cuestionada de
todas as previstas no texto constitucional. Mesmo o recente pacto PSOE-BNG para o goberno destes
organismos cuestiona a sua propia existencia.

Isto, desde logo, non &, nin moito menos, unha novidade. A consagracién da provincia como unha
entidade local, primeiro na Lei provincial de 1870 e definitivamente no Estatuto provincial de Calvo
Sotelo de 1925, coincide no tempo cunha dinamica institucional, que sera unha constante ata hoxe:
a do cuestionamento da sua capacidade para a resolucion dos problemas propios duns municipios
incapaces, desde a sUa creacion, para dar satisfaccion as demandas dos seus vecifios.
Cuestionamento que, coma hoxe, se realizou desde perspectivas ben diferentes: unha, marcadamen-
te ideoloxica, é a que, desde posicions federalistas ou nacionalistas, cuestiona a provincia e, polo
tanto, o seu érgano de goberno, a deputaciéon provincial, en canto é considerada un ente represen-
tativo do mais rancio centralismo, postulando a sua substitucion por entes de base comarcal; outra,
de caracter practico, que propugna a creacion de entes de natureza asociativa diferentes da provin-
cia [mancomunidades intermunicipais primeiro (1870) e dreas metropolitanas ou comarcas mais tarde
(1960)] que colaboren coa institucion provincial na soluciéon do “problema local”.

Ademais, a caracterizacion bifronte do réxime local tampouco foi unha férmula adecuada para resol-
ver a tension centro-periferia que, desde a chegada do réxime democrético e ata os nosos dias, con-
dicionou o desenvolvemento do debate territorial no noso Estado. E isto porque a solucién doutrinal
e xurisprudencial & colaboracién competencial entre o Estado e as comunidades auténomas no espa-
zo local se resolveu, ao cabo, nunha concepcién extraordinariamente ampla das bases do Estado, que
lles impediu 4s comunidades auténomas articular unha politica local propia dentro do seu &mbito
territorial. Todo isto redundou nunha actitude de desconfianza e receo dos responsables politicos
autonémicos fronte ao feito local e, en especial, fronte &s deputacions provinciais, que nalguins casos
actuaron como un verdadeiro contrapoder dos gobernos autonémicos. Esta actitude conduciu a un
progresivo proceso de inflacién institucional derivado tanto da creacion de institucions alternativas a
provincial (comarcas, areas metropolitanas...) como da negativa a atribuir s deputacions a xestion
desconcentrada das competencias autonémicas.

A experiencia dos Ultimos vinte e cinco anos pon de manifesto as limitacions que desde o punto de
vista democratico e da transparencia ten o modelo de goberno provincial desefiado pola LBRL. Un




modelo de complexa articulacion que en ningln caso serve para representar adecuadamente nin os
intereses dos vecifios nin os dos municipios que integran a provincia pero que, malia todo, serviu en
moitos casos para o desenvolvemento de politicas partidarias préximas ao caciquismo decimondnico.

Para rematar, o mapa de competencias e servizos tamén evidencia como a entidade provincial non
serviu nin serve para a solucion de moitos dos problemas reais dos municipios da area de Vigo.

2.2. A comarca

De acordo co artigo 42 da LBRL, as comunidades autébnomas, ao abeiro do disposto nos seus respec-
tivos estatutos, poderdn crear no seu territorio comarcas ou outras entidades que agrupen varios
municipios, cuxas caracteristicas determinen intereses comuns precisados dunha xestién propia ou
demanden a prestacion de servizos do devandito &mbito.

A iniciativa para a creaciéon dunha comarca podera partir dos propios municipios interesados, ainda
que, salvo no caso de Catalufia (disposicion adicional 4% da LBRL) non poderan crearse comarcas se
a iso se opofen expresamente as duas quintas partes dos municipios que deban agruparse nelas,
sempre que, neste caso, tales municipios representen, polo menos, a metade do censo electoral do
territorio correspondente.

Como consecuencia do seu forte grao de interiorizacién autonémica (art. 152.3 CE e STC 214/1989,
do 21 de decembro) corresponderd as leis autonémicas determinar o seu ambito territorial, a com-
posicion e o funcionamento dos seus 6rganos de goberno, que serdn representativos dos concellos
que agrupen, asi como as competencias e recursos econdémicos que, en todo caso, se lles asignen.
En todo caso, a creacion das comarcas non podera supor a perda polos municipios da competencia
para prestar os servizos enumerados no artigo 26, nin privalos de toda intervencién en cada unha das
materias enumeradas no nimero 2 do artigo 25.

En definitiva, ainda que a definicion legal da comarca presenta uns perfis notablemente borrosos,
parece clara a stia vocacion municipal, por canto a sUa creacién nunca podera supor unha perda subs-
tancial de atribuciéons dos municipios que as integran, que son, ao cabo, os que deciden a sla crea-
Cion e integran os seus 6rganos de goberno.

Tras a aprobacién da CE de 1978 e dos sucesivos estatutos de autonomia, a comarca foi a maior e
mais transcendente novidade que irrompeu no dmbito local, en xeral, desde a sta configuracién ini-
cial no século XIX, ou, como dixo Mufioz Machado, “a novidade mais comun do novo desefio orga-
nizativo” autondémico. Agora ben, ainda que o TC recofieceu de modo xeneralizado o “forte grao de
interiorizacién autonémica” do ente comarcal, o certo é que o grao de integracién autonémica do
ente comarcal non foi igual en todos os textos autondémicos, dependendo aquel da posicién que
mantivo a institucion provincial.

Con todo, este potencial innovador do ente comarcal viuse notablemente minguado como conse-
cuencia da transposicién hermenéutica do TC do concepto da garantia constitucional da autonomia
de municipios e provincias e que levou a conclusion de que toda posible redistribucion das compe-
tencias locais que se opere desde as instancias autondmicas non podera levar ata o extremo de balei-
rar totalmente as provincias e os municipios das suas funcions como entes locais (STC 32/1981, do
28 de xullo).
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As previsibles dificultades de convivencia entre o ente provincial e o comarcal provocaron que as
comunidades autbnomas sexan moi reticentes no momento de desenvolver as suas previsions esta-
tutarias e de crear comarcas no seu territorio.

Asi, en primeiro lugar, algunhas comunidades auténomas, a pesar de recoller nos seus estatutos de
autonomia as comarcas, nalglins casos como entes necesarios, aparcaron esta cuestion polo momen-
to. Este é o caso da Rioxa, Castela-A Mancha, Madrid, Navarra ou Galicia, onde a LALG non a regula.

A carén destas comunidades estan aquelas que regularon a institucion comarcal como unha solucién
adecuada e xeneralizable para a solucién dos problemas dos municipios. Estariamos, xa que logo,
ante unha especie de mancomunidade de servizos multiples con certa vontade de xeneralizacién, na
maior parte dos casos, no territorio autondémico.

Este é o caso da Comunidade Autdnoma de Aragdn, onde mediante a Lei 10/1993, do 4 de novem-
bro, se regulou a creaciéon das comarcas. Esta lei foi desenvolvida pola Lei 23/2001, do 26 de decem-
bro, de medidas de comarcalizacién, que ampliou o dmbito de actuacion destes entes, moi na lina
do modelo cataldn. Nesta comunidade, seguindo un proceso de incorporacion voluntaria no que a
administracion autondémica non escatimou medios e recursos, chegouse & creacién de 32 das 33
comarcas previstas, quedando por resolver a complexa cuestion de Zaragoza capital. Con todo, estou
seguro de que a progresiva ampliacion do espazo competencial comarcal vai levar ao incremento da
conflitividade cos entes provinciais, por canto moitas das competencias previstas para as comarcas
coinciden coas previstas pola LBRL para as deputaciéns provinciais.

Similares en canto ao seu espirito son os supostos asturiano e cantabro. No primeiro deles a vella Lei
3/1986, do 15 de maio, regulaba un procedemento para a creaciéon de comarcas, pero esta lei nunca
foi aplicada, a pesar de tratarse dunha comunidade uniprovincial. A Lei 8/1999, do 28 de abril, de
comarcas de Cantabria, foi a Ultima lei de comarcas aprobada. Tratase dunha lei similar & aragonesa
que, do mesmo xeito que ocorre en Asturias, ainda non foi aplicada, polo que a valoraciéon da sua
efectividade resulta dificil polo momento. Neste grupo poderiamos incluir tamén a Lei 1/1991, do 14
de marzo, pola gque se crea a Comarca do Bierzo.

En Cataluna é onde a cuestion comarcal se desenvolveu de modo mais intenso a partir da aproba-
cion do paquete lexislativo do ano 1987: a Lei 8/1987, do 15 de abril, municipal e de réxime local de
Catalufa; a Lei 5/1987, do 4 de abril, de réxime provisional das competencias das deputaciéns pro-
vinciais; a Lei 7/1987, pola que se establecen e regulan actuaciéns publicas especiais na conurbacién
de Barcelona, e, por suposto, a Lei 6/1987, do 4 de abril, de organizacién comarcal. Por medio des-
tas leis a Generalitat intentou abordar unha reestruturacion xeral de todo o panorama interior da
Comunidade Auténoma, a pesar dos obstaculos xuridicos e politicos que unha operacién de tal natu-
reza poderia ter. As claves desta reforma eran as seguintes: reforzamento do municipio como entida-
de local basica por excelencia; supresiéon da institucion provincial; institucionalizacion e xeneralizacion
das comarcas como principal -no caso dos espazos urbanos- ou Unico ente supramunicipal e como
ente natural para a xestion desconcentrada das competencias autonémicas.

Tras case vinte anos de implantacién das comarcas en Catalufia creo que o balance non é todo o posi-
tivo que se esperaba inicialmente. Nin as provincias desapareceron nin a Generalitat mantivo de
forma regular o proceso de transferencia de competencias a estes entes, ben a través da sta xestion
desconcentrada, ben a través do recofiecemento polo lexislador sectorial dun dmbito privativo e espe-
cifico de actuacion.




En definitiva, considerar a comarca como unha solucién ao problema da conurbacion viguesa exixi-
ria a xeneralizacion deste ente a todo o territorio galego e, nesa medida, un debate e unha reflexion
gue desborda claramente os limites deste traballo. En todo caso, na mifia opinién a implantacion
futura das comarcas en Galicia debe supor a redefinicion ou mesmo a supresion da institucion pro-
vincial. A experiencia catald non deixa marxe para a dubida.

2.3. As mancomunidades intermunicipais

A regulacion das mancomunidades intermunicipais contida na Lei basica de 1985 segue no substan-
cial a dos seus precedentes. No seu artigo 44 recofiece o dereito dos municipios a asociarse con
outros en mancomunidades para a execucion en comun de obras e servizos determinados da sta
competencia. Estas mancomunidades teran personalidade e capacidade xuridicas para o cumprimen-
to dos seus fins especificos e rexeranse, no fundamental, polos seus estatutos propios, que deberan
regular o ambito territorial da entidade, o seu obxecto e competencia, os 6rganos de goberno e
recursos, o prazo de duracion e cantos outros extremos sexan necesarios para o seu funcionamento.
En todo caso, os érganos de goberno seran representativos dos concellos mancomunados.

E esta, a da mancomunidade, a férmula asociativa con maior tradicién no noso dereito, unha férmu-
la que, con pequenas variaciéons, se mantivo nos mesmos parametros desde a sta orixe, isto é, natu-
reza asociativa, caracter voluntario e concrecion dos seus fins e atribucions.

A imposibilidade para desenvolver un proceso de reordenacion e racionalizacion do espazo supramu-
nicipal, unido & dificultade para o desenvolvemento de politicas de fusion municipal que limite a exce-
siva fragmentacion municipal (de 1978 aos nosos dias o numero de municipios pasou de 8.045 a
8.111), fixo da “mancomunidade” intermunicipal a férmula mais socorrida. Practicamente todas as
comunidades autbnomas ditaron de forma directa ou indirecta normas respecto delas.

No plano dos feitos, das 165 mancomunidades que podian contabilizarse en 1978 pasamos as preto
de 1.000 (999) no ano 2006 (en Galicia, 42), que inclien mais do 70% dos municipios espanois. Todo
isto debeuse, en gran medida, a un importante incremento dos servizos que corresponde prestar aos
municipios asi como a unha decidida politica autonémica de fomento asociativo.

Agora ben, a realidade cotia das mancomunidades atopase moi afastada do aparente éxito da for-
mula. Son moitas -maioria, dirfa eu- as mancomunidades creadas e rexistradas que na practica tefien
unha actividade moi limitada ou nula. Por outra banda, a maior parte das mancomunidades existen-
tes sobreviven mentres as comunidades auténomas financian a sua actividade, pois chegado o
momento de sobrevivir por si mesmas o entusiasmo asociativo inicial térnase en desidia, cando non
en aberto enfrontamento entre os municipios que as integran. Deste modo, moitas delas non pasan
de ser simples estruturas administrativas carentes de funcionalidade.

En todo caso, convén ter presente que a natureza estritamente municipal, funcional, voluntaria e limi-
tada en canto aos seus fins limita en gran medida as stas posibilidades para servir de solucion insti-
tucional xeral para a area de Vigo, sobre todo porque a maior parte dos problemas que tefien os
municipios afectados (transporte, desenvolvemento econémico, planificacion territorial...) non afec-
tan en exclusiva as sias competencias, senén que inciden directamente nas competencias de instan-
cias superiores, en particular, da Xunta de Galicia.
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2.4. As areas metropolitanas

A expresion "area metropolitana” fixose comun para identificar o conxunto formado polo centro
urbano dunha gran cidade e a sua &rea suburbana, que alcanza as poboacions proximas, afectadas
pola influencia daquela. Xunto ao enfoque xeografico ou socioldxico da &rea metropolitana, xorde a
slia acepcion xuridico-administrativa, que prevé o ente publico ou complexo organizativo encargado
da xestion do territorio que se inclie no seu dmbito. A elas se refire o artigo 43 da LBRL, que as defi-
ne como entidades locais integradas polos municipios de grandes aglomeracions urbanas entre cuxos
nucleos de poboacion existen vinculacions econdmicas e sociais que fagan necesaria a planificacion
conxunta e a coordinacién de determinados servizos e obras.

Do mesmo xeito ca no caso das comarcas, o forte grao de interiorizacién autonémica destes entes
fai que o seu réxime xuridico se remita case por completo & lexislacion autonémica. Son, pois, as
comunidades auténomas, coa audiencia previa da Administracion do Estado e dos concellos e depu-
tacions afectados, as que poderdn crear, modificar e suprimir, mediante lei, dreas metropolitanas, de
acordo co disposto nos seus respectivos estatutos. Ademais, a lexislacién autonémica determinara os
6rganos de goberno e administracién, nos que obrigatoriamente estaran representados todos os
municipios integrados na area; o réxime econémico e de funcionamento, que garantira a participa-
cion de todos os municipios na toma de decisions e unha xusta distribucion das cargas entre eles; asf
Ccomo 0s servizos e obras de prestacién ou realizacion metropolitana e o procedemento para a sua
execucion. A creacion destas areas non poderd supor a perda polos municipios da competencia e a
titularidade dos servizos de prestacion obrigatoria.

2.5. Os consorcios

Co fin de facilitar a prestacién dos servizos publicos encomendados aos municipios, o artigo 87 da
LBRL prevé que as entidades locais poidan constitufr consorcios con outras administracions publicas
para fins de interese comun ou con entidades privadas sen animo de lucro que persigan fins de inte-
rese publico, concorrentes cos das administraciéns publicas. Os consorcios gozaran de personalidade
xuridica propia. Os seus estatutos determinaran os seus fins, asi como as particularidades do seu réxi-
me organico, funcional e financeiro. Os seus érganos de decision estaran integrados por representan-
tes de todas as entidades consorciadas, na proporcién que fixen os estatutos respectivos.

Pola sua banda, o artigo 196 da LALG reitera a posibilidade de que as entidades locais galegas
poidan constituir consorcios locais coa Xunta de Galicia e con outras administraciéons publicas para
fins de interese comuin ou con entidades privadas sen &nimo de lucro que persigan fins de interese
publico concorrentes cos das administracions publicas, remitindo, no relativo a sta constituciéon, ao
previsto para as mancomunidades.

A vista da sta regulacion, pode afirmarse que se trata dun ente moi adaptable & realidade dun gober-
no multinivel, na medida en que permite a participacion no seu seo de administraciéns publicas de
diversa natureza (municipios, comunidades auténomas, Estado ou entes instrumentais) asi como de
particulares. Todo isto posibilita, a diferenza dos demais modelos organizativos supramunicipais, que
baixo un modelo organizativo flexible e escasamente burocratico poidan participar na xestiéon dun
asunto todos e cada un dos axentes implicados. Sendo Cataluna a comunidade onde tivo un maior
éxito a férmula consorcial, o seu potencial innovador e a sta adaptacion & realidade competencial do
noso Estado fan que progresivamente vaia gafiando terreo no dmbito da xestién portuaria, o trans-
porte, 0s servizos sociais ou o abastecemento de augas.




No caso de Galicia compre salientar a recente experiencia do Consorcio de Servizos da Igualdade e
do Benestar, que nestes momentos agrupa mais dun terzo dos concellos galegos.

O repaso das posibles férmulas de institucionalizacion do espazo metropolitano pon de manifesto
como a maior parte das formulas analizadas se solapan e resultan incompatibles. Todas elas preten-
den dar solucién ao mesmo problema por medio dunha férmula comin que poderia resumirse nos
seguintes termos: cooperacién no competencial e supramunicipalidade no servizal. Paradigma desta
incompatibilidade é a dificil convivencia entre as entidades provinciais, comarcais e metropolitanas en
Catalufa, cuxa solucion a dia de hoxe ainda non se atopou. De forma un tanto absurda e irrespon-
sable o lexislador parece convidar os nosos operadores politicos a unha saturacion institucional que,
a menos que se desenvolva, pode levar a un verdadeiro colapso institucional, expresién que, ainda
gue poida parecer exaxerada, nos sittia ante unha mais que posible realidade na que o nivel local de
goberno se pode ver ocupado & vez por deputaciéns, mancomunidades, areas metropolitanas,
comarcas e municipios.

Ademais, a maior parte das soluciéns propostas polo lexislador estatal non difiren no substancial das
previstas ao longo da nosa historia, polo que non se entende como o lexislador segue insistindo nelas,
cando a propia historia pon de manifesto a sta incapacidade para resolver o problema municipal. Non
pode esquecerse que en 1985 a realidade xuridico-politica espafola non era nin parecida & de prin-
cipios do século XX, nin tan sequera & de 1975. Non sé porque a democratizacién do nivel do gober-
no local supuxo unha profunda transformacién das estruturas locais, sendn tamén, e principalmen-
te, porque a configuracion do noso Estado como un “Estado autondémico”, practicamente federal en
canto ao grao de descentralizacion administrativa, afectou substancialmente as estruturas e compe-
tencias locais e porque o avance do Estado social fixo dos nosos municipios os principais axentes pres-
tadores de servizos publicos. A realidade dun verdadeiro goberno multinivel, onde o papel protago-
nista no competencial corresponde aos entes autonémicos, non tivo un reflexo proporcionado na lei
de 1985, que, lonxe disto, lles impuxo as comunidades auténomas un modelo de desenvolvemento
supramunicipal onde o seu papel é notablemente secundario.

3. O futuro dos entes supramunicipais

Para rematar codmpre realizar algunhas consideracions de caracter xeral sobre o futuro da supramu-
nicipalidade no noso Estado.

O relativo fracaso dos modelos cooperativos e funcionais de natureza horizontal como forma de dar
solucion ao problema municipal provocou en gran medida que a necesidade de abordar unha refor-
ma integral do espazo local e, en consecuencia, dos textos legais que lle serven de base sexa unha
constante da nosa historia local méis recente. Este debate tivo como consecuencia, entre outras
expresions, a aprobacién da recente Lei 57/2003, do 16 de decembro, de medidas para a moderni-
zacion do goberno local.

Na mesma lifia, Font i Llovet, de forma atinada, ligou as demandas de desenvolvemento do pacto
local ao actual proceso de reforma dos estatutos de autonomia e, polo tanto, & necesaria reforma
dos textos locais basicos. Para el “hai que pensar, no momento actual, que non hai dinamica posible
de pacto local”, no sentido de impulso politico decisivo para reforzar o papel do sistema de goberno
local, se non é a través da “elevacion de rango” da regulacién xuridica dos elementos definidores
esenciais do sistema, que o saque do “limbo xuridico en que se atopa hospedado desde hai unha
década” e que a vez considere a diversidade de situacidns existentes ao longo e largo do pais. E isto
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s6 é posible se dun xeito ou outro se engarza este proceso, esta dindmica de pacto local, no proce-
so de reforma dos estatutos de autonomia.

Nesta dindmica de reforma e pacto é evidente que foron moitos e diversos os factores que influiron
e que deben ser tidos en conta. A endémica insuficiencia financeira e competencial do espazo local,
a excesiva rixidez e uniformidade normativa ou a desbordada comprension do basico, que reduciu a
capacidade normativa autonémica a unha minima expresion, son causas mais que suficientes para
demandar un cambio.

No entanto, e xunto a todos eles, non me cabe a menor dubida de que a necesidade de buscar unha
articulacion mais adecuada do espazo supramunicipal foi, e é, polas razéns que se expuxeron, un dos
mais importantes desencadeamentos do que, quizais de modo un tanto exaxerado, poderiamos cua-
lificar como “crise do sistema local”.

Con todo, as soluciéns que polo momento se propofien nos proxectos de reforma normativa do texto
local basico e dos diversos estatutos de autonomia non auguran unha melloria notable da situacion.

Na rixida interpretacién do concepto da garantia institucional da autonomia local e, por que non dici-
lo, da proteccién ultrarreforzada da institucion provincial, hai, como afirmou Font i Llovet, un proble-
ma de doutrina ou de dogmatica desprendida da xurisprudencia constitucional, susceptible de evo-
luciéon. Neste sentido, os estatutos son a Unica norma capaz de exercer supremacia sobre a lexislaciéon
estatal, ata a béasica, e ao mesmo tempo vincular o lexislador de cada unha das comunidades auté-
nomas para que proceda a un proceso descentralizado. Ademais, os estatutos efectlian correctamen-
te a “interiorizacion” do local no dmbito do autonémico, sen que por iso deixe de ser unha norma
estatal, e permiten dar un impulso autondmico ao fortalecemento da autonomia local, rompendo asi
o caracter bifronte do réxime local.

Esta interiorizacion do local é, na mifia opinién, tanto ou mais importante se do que se trata é de
regular a ordenacion do espazo supramunicipal, espazo que, como vin reiterando, resulta especial-
mente relevante para unha adecuada proxeccion dos entes autondmicos no ambito local.

A apertura do proceso de reforma dos vixentes estatutos de autonomia non impediu, paradoxalmen-
te, a presentacion, en maio do presente ano, por parte do Goberno estatal dun anteproxecto de nova
lei basica do goberno e da administracién local. A marxe dos contidos da proposta, aos que me refe-
rirei a seguir, do que non cabe a menor dubida é de que 0 momento da sua presentacion non foi o
mais oportuno. Se de sabios é aprender dos erros do pasado, o Goberno deberfa valorar a pertinen-
cia de abordar o proceso de reforma normativa do espazo territorial local & vez que se esta decidin-
do, en normas de superior rango, a nova estrutura territorial autondémica e, polo tanto, local.

Se deixamos abertos ambos os procesos podemos atoparnos, como xa ocorreu en 1986, cunha lei
basica estatal dificilmente cohonestable coas previsidons dos novos estatutos, posibilidade mais que
probable se temos en conta que no texto do anteproxecto se mantén intacto o elenco de entidades
locais que, xunto as necesarias -municipios, provincias e illas- se contefien na Lei 7/1985, do 2 de
abril: ou mancomunidades, ou comarcas, ou areas metropolitanas ou entidades locais menores, e isto
porgue, en opinion dos seus redactores, é a Constitucion a que garante un dmbito de decision poli-
tica a municipios e provincias, e non é o Estado o que protexe a autonomia local fronte s comuni-
dades autbnomas, xa que estas tamén deben respectar a autonomia local.

A partir desta inicial declaracion regulanse as competencias provinciais e insulares, incidindo, para iso,
no seu caracter instrumental. Asi, as provincias débense limitar a coordinar os servizos municipais e
a asistir e cooperar xuridica, econémica e tecnicamente cos municipios. Ademais, na elaboracién das




politicas provinciais han de participar todos os municipios fixando as suas prioridades en canto as
obras, servizos, etc., que pretendan levar a cabo, mediante actuacions de concertacion entre ambas
as entidades locais. Con isto preténdese deixar nos municipios as competencias substantivas, confi-
gurando as provincias como entes funcionais para garantir que os municipios de escasa capacidade
poidan prestar os servizos de que son titulares.

A formulacién, realmente, ten pouco de revolucionario e, como dixen, vai resultar de dificil incardi-
nacion en modelos territoriais como o desefiado polo novo Estatuto cataldn e moi previsiblemente
polo galego, se algun dia chega a reformarse.

E evidente que, & vista das propostas de futuro, se debe impor unha actitude prudente. Se, polo de
agora, non cabe unha reordenaciéon importante do espazo supramunicipal e, singularmente, da ins-
tancia provincial, non parece o mais aconsellable, como vefio reiterando, abrir o proceso de creacién
de novos entes territoriais. A experiencia aconsella, realmente, o contrario.

4. Conclusion

E evidente que as diversas férmulas institucionais que o noso ordenamento xuridico previu para solu-
cionar os problemas derivados da excesiva fragmentacion municipal do noso territorio non deron os
froitos esperados. Como acabamos de ver, algunhas nin tan sequera tiveron a oportunidade de ser
ensaiadas (dreas metropolitanas), mentres que outras (as provincias) seguen arrastrando a sUa secu-
lar ineficacia. Desde logo, non serei eu quen dea coa férmula proverbial para solucionar tan impor-
tante problema. Pero o que é evidente é que a solucion require, en primeiro lugar, un bo diagndsti-
co. Un diagnéstico que non so se recree na constatacion das evidencias dun problema de xeito paten-
te conecido, senén que profunde na sla raiz e orixe, asi como nas causas do fracaso da maior parte
das soluciéns que polo momento se tefien proposto.

Sen intentar esgotar esta problematica, penso que calquera solucién que se propofa para a area
de Vigo e, en xeral, para a solucién do problema supramunicipal debe ter en conta as seguintes
premisas:

Primeira, que non caben soluciéns traumaturxicas xerais, fundamentalmente porque a realida-
de municipal do noso Estado, e de Galicia en particular, é excepcionalmente diversa.

Segunda, que as soluciéns sé poden vir da man do impulso das comunidades autbnomas.
Delas son a maior parte das competencias materiais sobre 0s servizos de ambito municipal.
Delas dependen a maior parte dos recursos financeiros. A elas corresponden, desde un punto
de vista constitucional, as competencias sobre o espazo supramunicipal e sobre o territorio
municipal. S6 a participacién activa dos entes autondémicos nos entes supramunicipais podera
liquidar o n6 gordiano da relacion entre o “ambito local” e o “autondmico”.

Terceira, que manter ad futurum unha posicion numantina respecto do mantemento do ente
provincial é absurdo. A provincia, tal e como se desenvolveu no noso sistema normativo, resul-
ta un anacronismo histérico de dificil encaixe no novo modelo autondmico. Na sua actual con-
figuracion nin resolveu os problemas dos municipios, nin serviu para a descentralizacion das
competencias autondémicas nin, o que é peor, solucionou o problema do engarzamento entre
o nivel autondmico e o municipal. Ao contrario, a sta existencia impediu, e impedira, o desen-
volvemento de novos modelos de organizacién territorial, salvo que se aposte por unha sobre-
saturacion institucional do espazo.

(23]
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Cuarta, que na base do problema se atopa unha concepcion uniformista da autonomia muni-
cipal que levou 4 atribucion de similares competencias a municipios con capacidades e dimen-
sions ben diferentes. Non creo que ninguén no seu cabal xuizo pense que un municipio con
1.000 habitantes e 10 empregados municipais escasamente cualificados pode asumir un nivel
competencial e de servizos similar a outro con 50.000 habitantes e 300 empregados munici-
pais. O problema non esta na existencia de municipios de reducidas dimensions, senén nunha
atribucién desproporcionada de competencias e servizos a municipios que, a priori, tefien unha
escasa capacidade de xestion.

Quinta, que a experiencia puxo de manifesto que na solucién de problemas concretos dos
municipios se manifestaron mais operativas as solucions funcionais concretas que as xerais ou
estruturais. Asi, a via do consorcio preséntase, na mifia opinién, como a mais acaida para a xes-
tion de servizos publicos como o transporte, o abastecemento de auga, os servizos sociais ou
a proteccion civil. A flexibilidade da figura permite “crear” soluciéons funcionais concretas e
especificas para problemas concretos e especificos. Soluciéns coas que, afastando a pantasma
da desconfianza autonémica fronte aos municipios, os propios entes autonémicos participan
activamente na xestion de servizos que afectan directamente as stas competencias.
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1. A autonomia financeira das corporacions locais

A Constitucion espafnola de 1978, como é sabido, regula no capitulo Il do seu titulo VI a
Administracién local, recollendo en preceptos sucesivos a realidade dos municipios e as provincias.

Para ambas as institucions, a Constitucion predica a autonomia como unha garantia institucional que,
como logo se analizara, cobra especial relevancia como mecanismo reaccional para a defensa das
propias institucions.

No caso dos municipios, sinalase expresamente que “a Constitucion garante a autonomia dos muni-
cipios” (artigo 140.1), mentres que para as provincias se sinala no artigo 141.2 que “o Goberno e a
Administracion autébnoma das provincias estaran encomendados a deputaciéons ou outras corpora-
cions de caracter representativo”.

Partindo desta base e como paso previo para o estudo da proxeccién destes principios sobre o gasto
publico, en especial sobre os investimentos reais a efectuar polas deputaciéns provinciais, resulta
necesario ir fixando as bases sobre as que extraer as conclusions deste traballo.

En primeiro lugar, é preciso afirmar como se recolle na STC 32/1981 que “a orde xuridico-politica
establecida pola Constitucion asegura a existencia de determinadas institucions s que se considera
como compofientes esenciais e cuxa preservacion se xulga indispensable para asegurar os principios
constitucionais, establecendo nelas un nucleo ou reduto indisponible parta o lexislador. As institu-
ciéns garantidas son elementos arquitecturais indispensables da orde constitucional...”. Hai que con-
siderar, polo tanto, que toda a organizacion territorial do Estado require como un elemento esencial
a presenza dunhas administraciéns locais, en particular municipios e provincias. Non é posible, pois,
cuestionar o mantemento destas administracions, polo menos mentres se mantefa intocada a estru-
tura territorial desefiada na Constitucion.
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En segundo lugar, debe sinalar a identificacion case esencial entre Administracion local e autonomia,
ainda que esta Ultima non é patrimonio exclusivo das administracions locais, senén que tamén se pre-
dica das comunidades auténomas. Pois ben, esta idea de autonomia local arranca do propio texto
constitucional, debendo ser obxecto de configuracién concreta a través do lexislador ordinario. Non
estamos, polo tanto, fronte ao que ocorre con outras instituciéns supremas do Estado, ante unha
regulacion organica e constitucional desta materia, sendn ante un diferimento desta cara ao lexisla-
dor ordinario. O recofecemento constitucional da autonomia opera, como xa se sinalou como garan-
tia institucional, cunha especial proxeccion reaccional®. Neste sentido, paga a pena sinalar que esta
idea de autonomia local, ademais do seu referendo constitucional, se erixe nun dos principios funda-
mentais do réxime democratico tal como consta no predmbulo da Carta Europea de Autonomia
Local, a cal constitte, por certo, un elo fundamental, poderiamos dicir que o primeiro, na configura-
cion dese elemento esencial das administraciéns locais®. Como tamén se deduce desa carta, o mesmo
gue ocorre na nosa Constitucion, esa autonomia enmarcase sempre dentro da Lei (artigos 3 e 4 da
Carta Europea). De todas formas, esa necesidade de configuracién legal non supén que a lei poida
actuar neste terreo sen ningun limite. Ao contrario, e como xa puxemos de manifesto, esa regulacion
legal debe garantir en todo caso ese nivel minimo que forma parte da garantfa institucional.

Se entramos xa na idea de autonomia, sinala o artigo 3 da Carta Europea da Autonomia Local que
“por autonomia local se entende o dereito e a capacidade efectiva das entidades locais de ordenar e
xestionar unha parte importante dos asuntos publicos no marco da lei, baixo a sta propia responsa-
bilidade e en beneficio dos seus habitantes”. Desde un punto de vista formal, poderiamos dicir que
esa autonomia pode proxectarse sobre os tres poderes, podendo falar de autonomia normativa, auto-
nomia executiva e autonomia xudicial. Sendo iso posible, porén, consideramos que a autonomia que
a Constitucion predica, polo que agora nos ocupa das corporacions locais, presenta un contido mate-
rial que nos leva a idea de autonomia politica entendida como a capacidade de decidir libremente
dentro do marco de competencias que a lei lle atrible, moi na lifa do establecido pola Carta Europea,

° A ausencia inicial dunha via xurisdicional para a defensa da autonomia local fronte a disposicions con rango de lei foi posta de
manifesto polo TC para defender a competencia do Estado para fixar principios ou criterios basicos en materia de organizacion
e competencia dos entes locais, sinalando que “como titulares dun dereito & autonomia constitucionalmente garantida, as
comunidades locais non poden ser deixadas no que toca & definicion das stias competencias e & configuracién dos seus 6rga-
nos de goberno & interpretacion que cada Comunidade Auténoma poida facer dese dereito, e mais cando este non vai acom-
panado, como noutros ordenamentos sucede, dun dereito de caracter reaccional que, eventualmente, lles abra unha via ante
a xurisdicion constitucional fronte a normas con rango de lei.” (STC 32/1981). Para suplir a carencia posta de manifesto, pre-
senta unha importancia notable o conflito en defensa da autonomia local introducido na nova redaccién dada a determinados
preceptos da LOTC pola Lei 7/1999. Segundo o artigo 75 bis, cabera ese conflito fronte a disposiciéns con rango de Lei do
Estado ou das comunidades autobnomas que lesionen a autonomia municipal. Para a sUa interposicion estan lexitimados: a) o
municipio ou provincia que sexa destinatario Unico da lei; b) un nimero de municipios que supofian polo menos un sétimo dos
existentes no ambito territorial de aplicacién da disposicién con rango de lei, e representen como minimo un sexto da poboa-
cién oficial do ambito territorial correspondente; ¢) un nimero de provincias que supofia polo menos a metade das existentes
no dmbito territorial de aplicacién da disposicién con rango de lei e represente como minimo a metade da poboacion oficial. A
sentenza que pona fin a este conflito declarara se existe ou non vulneracién da autonomia local, malia que, no caso de que se
estime que exista tal vulneracion, a declaracion de inconstitucionalidade da lei requirird unha nova sentenza do Pleno do TC, se
este decide presentar a cuestion de constitucionalidade correspondente.

® Sobre o significado da Carta Europea da Autonomia Local e a sta proxeccion sobre o noso ordenamento, poden verse: REQUE-
JO PAGES, J. L.: “El valor de la Carta Europea de la Autonomia Local en el ordenamiento espanol”, La autonomia de los entes
locales en positivo, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2003, péaxs. 15 e ss.; FERNANDEZ FARRERES, G.: “La posi-
cién de la carta europea de la autonomia local en el sistema de fuentes del Derecho Espanol”, La autonomia de los entes loca-
les en positivo, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2003, péaxs. 39 e s.; CACHARRO GOSENDE, F.: “Los medios
de reaccién de las entidades locales frente a posibles incumplimientos legislativos de la Carta Europea de la Autonomia Local”,
La autonomia de los entes locales en positivo, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2003, paxs. 243 e ss.




como se acaba de sinalar’. Ao respecto parécenos exemplar a definicién de autonomia local apunta-
da por Vandelli® cando sinala que:

“A proclamacién da autonomia implica o recoflecemento a provincias € municipios, entes
exponenciais de colectividades territoriais, da potestade publica para perseguir a finalidade e
intereses propios da sua respectiva colectividade, segundo a sta propia direccion politico-admi-
nistrativa; distinta e relativamente independente da estatal (e a autondmica): coa consecuen-
cia da garantia que pode estenderse a varios aspectos, do caracter electivo dos seus érganos
ao alixeiramento dos controis, da amplitude e relevancia das funciéns & adecuacién dos medios
financeiros para facerlle fronte.”

Como se aprecia, da definicién apuntada reséltase o seu caracter politico-administrativo, asf como a
necesidade dun minimo competencial atendendo aos intereses que lle son propios, pero incidindo,
ao mesmo tempo, na adecuacién dos medios financeiros para facerlles fronte.

A actividade financeira, orientada 4 obtencion de fondos publicos e o seu emprego para o logro dos
fins ultimos que tefien encomendados os distintos entes, a pesar do seu caracter medial ou simple-
mente instrumental, ao non constituir un fin en si mesma, erixese, non obstante, nun compofente
esencial da autonomia propia dos entes considerados como tales. Como recofiece o mesmo TC, “o
principio de autonomia que preside a organizacion territorial do Estado (artigos 2 e 137 CE) ofrece
unha vertente econémica importantisima, xa que, ainda cando tefa un caracter instrumental, a ampli-
tude dos medios determina a posibilidade real de alcanzar os fins” (STC 237/1992). O exercicio desa
autonomia ao establecer o plan de ingresos e gastos plasmase na aprobacién do orzamento, elemen-
to esencial, polo tanto, da autonomia, de tal forma que a eliminacién da aprobacién do orzamento
supon a privacion dunha potestade decisoria fundamental, sen a cal non cabe falar de autonomia®.

Esta actividade financeira, asi como o seu reflexo orzamentario, desddbrase, como se sinala tradicio-
nalmente, nas suas duas facetas de ingresos e gastos.

En materia de ingresos, a Constitucion dispén (artigo 142) que “as facendas locais deberan dispor
dos medios suficientes para o desempeno das funcions que a lei lles atribue as corporacions respec-
tivas e que se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios e de participacion nos do Estado e das
comunidades auténomas”. Como se encargou de precisar o Tribunal Constitucional, extraendo o sig-
nificado preciso de cada unha das expresions deste precepto, as corporacions locais “tefien garanti-
da constitucionalmente a suficiencia financeira, nunha relacién directa de medios a fins, con soporte
nos tributos propios e na posibilidade de participar nos alleos, estatais e das respectivas comunida-
des (STC 237/1992). O que xa non precisa o TC é a quen lle corresponde a emisién dese xuizo de

7 A opcion asumida no texto significa unha toma de postura entre dtas tendencias posibles & hora de enfocar a propia idea de
autonomia no ambito local: mostra dun primeiro enfoque puidesen ser as palabras do TC cando afirma que “a Constitucion
prefigura unha distribucion vertical do poder publico entre entidades de distinto nivel que son fundamentalmente o Estado, titu-
lar da soberania; as comunidades auténomas, caracterizadas pola sta autonomia politica, e as provincias e municipios dotados
de autonomia administrativa de distinto ambito” (STC 32/1981). Desta forma, a autonomia local aproximariase 4 idea de auto-
nomia executiva, fronte a politicas que se reservarian as CC.AA. Non obstante, a pesar da afirmacion do TC, entendemos que
en ambos os casos a autonomia presenta perfis politicos e administrativos ligados a xestion das suas respectivas competencias,
sen prexuizo de que o alcance e as facultades en cada caso sexan diferentes, porque tamén diferentes van ser as competencias
e a organizacion de cada unha destas institucions. (Ao respecto pode verse: SOSA WAGNER, F.: Manual de derecho local, 6
ed., Aranzadi, Pamplona, 2001, paxs. 50 e ss).

Vid. BARTOLE, MASTROGOSTINO, VANDELLI: Le autonomie territoriali, I, 1| mulino, Bologna, 1988, pax. 210.

° Esta afirmacion pode lerse na STC 32/1981, en que se declarou a inconstitucionalidade de diversos preceptos da Lei de Cataluna
6/1980, pola que se regulaba a transferencia urxente e plena das deputaciéns catalds & Generalitat de Cataluia, entre outros
motivos por suxeitar & aprobacién do Parlamento da Generalitat dos orzamentos das deputacions provinciais.
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suficiencia. Pensamos que non pode deixarse a criterio nin das propias corporaciéns locais nin da
Administracién central ou das comunidades autébnomas que asumisen competencias en materia de
facendas locais. Facelo asi suporia deixar en mans dun dos entes directamente implicados a defini-
cion do sistema de ingresos locais. Por iso, pensamos que ese xuizo de suficiencia lle debe correspon-
der ao TC como maximo intérprete da Constitucion, sen prexuizo de que cada un dos entes afecta-
dos, a hora de tomar decisions, deba ter presente ese criterio.

Pero, ademais de suficiencia, a Constitucion exixe a presenza de tributos propios, ao lado de partici-
paciéons nos ingresos do Estado ou das comunidades auténomas. Non se trata, como tamén tivo oca-
sién de precisar o TC, de que as corporacions locais dispofian dun sistema propio de recursos, pero
si debe garantirse a atribucion a estes entes dalguns tributos propios, o cal supén, sobre todo, un
imperativo para o Estado e as comunidades autdénomas como titulares da capacidade lexislativa nece-
saria, asi como das competencias para a organizacion basica das facendas locais.

Se nos referimos ao outro elemento da actividade financeira, o gasto publico, nada se di de forma
expresa na Constitucion. Porén, resultan paradigmaticas as palabras do TC cando precisa que “ainda
que o artigo 142 CE sé prevé de modo expreso a vertente dos ingresos, non hai inconveniente ningun
en admitir que tal precepto constitucional, implicitamente e en conexiéon co artigo 137 da Norma
suprema, consagra, ademais do principio de suficiencia das facendas locais, a autonomia na vertente
do gasto publico, entendendo por tal a capacidade xenérica de determinar e ordenar, baixo a propia
responsabilidade, os gastos necesarios para o exercicio das competencias conferidas. Soamente asi, en
rigor, asegurando prima facie a posibilidade de decidir libremente sobre o destino dos recursos, adqui-
re pleno sentido a garantia da suficiencia de ingresos para o desempeno das funcions que a lei lles atri-
ble 4s corporacions respectivas, sequndo a diccion literal do mencionado artigo 142 CE" ™.

En efecto, a autonomia financeira en materia de gasto presenta como contido esencial a decision do
ente publico sobre a contia e o destino dos seus fondos, o que, pola sia vez, se plasma na aproba-
cion do correspondente orzamento, abarcando adicionalmente a posibilidade de ditar normas regu-
ladoras de caracter xeral para a execucion do gasto publico. Pédese falar asi da libre disposicion dos
fondos como contido esencial da actividade financeira en materia de gasto.

Esta autonomia de gasto asi conformada equipdrase & prevista para as comunidades auténomas,
implicando, en lifa de principio, “a plena dispofibilidade dos ingresos, sen condicionamentos inde-
bidos e en toda a sua extensién para poder exercer competencias propias; pero iso no ben entendi-
do de que esa liberdade para establecer o plan de ingresos e gastos, en definitiva o orzamento, non
se establece con caracter absoluto”. (STC 109/1998, que recolle o disposto previamente na STC
237/1992; 96/1990; 201/1988 e 63/1986).

Inmediatamente debemos sinalar, no entanto, que esta autonomia do gasto, en canto actividade ins-
trumental dos entes publicos, non se converte nun titulo material en si, senén que ve limitado o seu
campo de actuacién a aquelas materias sobre as que o ente publico teAa atribuidas competencias.
Como se di nas STC 237/1992 e 179/95, ben que referido s comunidades autbnomas, ainda que de
idéntica aplicacion &s corporacions locais, “a dispofibilidade do gasto publico non configura no seu
favor un titulo autbnomo que poida descofecer, desprazar ou limitar as competencias materiais”.
Cremos que o artigo 9 da Carta Europea da autonomia local plasma de forma impecable este senti-

1% Este mesmo criterio reitérase recollendo textualmente o disposto en sentenzas anteriores na recente Sentenza do 25 de marzo
de 2004.




do da autonomia cando sinala que “as entidades locais tefien dereito, no marco da politica econo-
mica nacional, a ter recursos propios suficientes dos cales poden dispor libremente no exercicio das
sUas competencias”.

De forma especifica para as corporacions locais, a STC 48/2004, do 25 de marzo, sinala na mesma
lina que “o artigo 142 CE garante a suficiencia dos medios das facendas locais estritamente para o
desempeno das funcions que a lei lles atrible s corporacions respectivas”. Esta vinculacion entre
suficiencia e competencias ten unha dobre proxecciéon: dunha parte, que as corporaciéns locais non
poden, voluntariamente, destinar os seus recursos, con base no principio de autonomia financeira, a
materias que non caen dentro do seu &mbito competencial. Pero, en segundo lugar, significa que
tampouco cabe que, por decision doutros entes (autondmicos ou estatais), se destinen obrigatoria-
mente os recursos das corporaciéns locais a competencias que xa non lles corresponden.

Finalmente, no que se refire & configuracién constitucional da autonomia, entendemos que na
Sentenza do 25 de marzo de 2004 se da un paso importante para definir a relacion existente entre
0s principios expostos de suficiencia de ingresos e autonomia de gastos. Digamos que a maioria do
tribunal que subscribe a decision da sentenza opta por atribuirlle unha papel especial & autonomia
en materia de gasto, prevalecendo sobre o principio de suficiencia de ingresos, o que leva & declara-
cion de inconstitucionalidade da participacién da Generalitat nos ingresos das deputaciéns provinciais
con motivo da asuncion de competencias e, por conseguinte, gastos que previamente se enmarca-
ban na orbita provincial. Fronte a estas posturas maioritarias, no voto particular arguméntase sobre
a base do principio de suficiencia, xustificando asi a constitucionalidade de tal medida que non farfa
sendn restablecer ese principio, ao detraer das facendas provinciais as cantidades correspondentes
aos gastos que se lles imputan &s competencias asumidas pola Generalitat.

Partindo asi desta recente sentenza, sobre a que se volverd mais adiante, pddese afirmar que a auto-
nomfa financeira dos entes locais se asenta sobre dous piares fundamentais: suficiencia de ingresos
e autonomia de gasto, pero sen que, en ningun caso, a idea de suficiencia poida xustificar restricions
4 autonomia en materia de gasto, por ser este o dmbito de decisions politico-administrativas esen-
Ciais para a idea mesma de autonomia.

Partindo desta premisa, a anélise da autonomia financeira, neste caso das corporaciéns locais, requi-
re a definicién previa do dmbito de competencias sobre o que recae, tendo en conta toda a estrutu-
ra normativa que lles resulte de aplicacion. Iso non significa deixar en mans do lexislador ordinario a
facultade de conformar libremente o réxime de competencias e o nivel de autonomia que se lles
quere recofecer a estes entes, sendn que, como xa sinalamos, cémpre garantir ese nivel minimo de
autonomfa, tanto material & hora de atribuirlle competencias como instrumental, sobre todo & hora
de recofnecerlles autonomia financeira, especialmente na sua vertente de gasto publico, que confor-
me esa garantia institucional exixida polo artigo 140 . Como sinala o TC, “por definicién, en conse-
cuencia, a garantia institucional non asegura un contido concreto ou un &mbito competencial deter-
minado e fixado dunha vez por todas, senén a preservacion da institucién en termos reconecibles
para a imaxe que desta ten a conciencia social en cada tempo e lugar. Esa garantia é descofiecida
cando a institucién é limitada de tal modo que é privada practicamente das suas posibilidades de exis-
tencia real como institucion para converterse nun simple nome” (STC 32/1981).

Por ultimo, debe terse presente como unha Ultima nota caracteristica da autonomia local, e en par-
ticular da financeira, o seu caracter limitado, que non pode oporse & unidade estatal (SSTC 4/1981 e
32/1981). A indefinicién constitucional do &mbito de competencia local e a sta remisién & lei para a
sta determinacion, tendo en conta o que sexa de interese local en cada momento, fai que a propia
lei poida alterar o &mbito da autonomia provincial atendendo & nova organizacion territorial, & apa-
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ricion de novos entes ou & relacion entre intereses locais e supralocais. Asemade, cabe a imposicién
de instrumentos de relacién con outros niveis administrativos garantindo sempre ese reduto minimo
e indispensable que permita a identidade institucional da corporacion local garantido pola
Constitucion (STC 109/1998, que recolle o sinalado previamente pola STC 27/1987)"'.

2. Situacion financeira das corporacions locais galegas: aspectos xerais

Nas paxinas que seguen trataremos de efectuar un diagndéstico sobre a situacion actual das facendas
municipais, con referencia especial as facendas locais galegas. Ese diagnostico constituird, asf, a pre-
misa sobre a que se asentaran as propostas que se formulen posteriormente para reforzar os recur-
sos financeiros no camifio cara & suficiencia financeira local.

2.1. Raquitismo das finanzas municipais

Pois ben, centrandonos nas corporaciéns locais galegas, e, especialmente, nos municipios, podemos
comprobar como unha das primeiras evidencias, que o volume de gasto, en termos relativos e com-
parandoo co resto de Espafa, resulta moi inferior & media, tal como se aprecia no cadro seguinte'”:

Gastos municipais en Galicia e Espafia 2005: distribucion segundo nimero de habitantes

Habitantes Total
< de 5.000 de 5.001 de 20.001 de 50.001 de 100.001
a 20.000 a50.000 a 100.00 a 500.000
A Corufa 454,25 510,56 729,36 698,47 737,62 642,22
Lugo 652,87 590,52 - 914,58 - 699,84
Ourense - - - - 732,72 732,72
Pontevedra 583,89 715,11 527,49 679,21 641,81 642,32
Total Galicia 573,41 618,84 637,74 752,35 693,20 655,02
Total Espafa 1.145,17 | 1.084,70 967,72 1.021,41 824,48  1.011,48
Galicia/Espana (%) 50,1 57,1 65,9 73,7 84,1 64,8

Fonte: Ministerio de Administracions Publicas, Informe econémico-financiero de las Administraciones Territoriales 2005.

" A mencionada STC 109/1998 precisa mais a concrecion destes limites, ao sinalar: “Do anterior séguese que o lexislador estatal
basico ha de respectar a garantia institucional da autonomia provincial, ao regular a dimensién funcional ou competencial da
autonomia local. Debemos precisar, porén, que non toda incidencia na esfera competencial da entidade local debe reputarse
lesiva da mencionada garantia institucional, xa que esta non se concibe como unha garantia absoluta que impida toda sorte de
afectacion da esfera de competencias legalmente asignadas, sendn unicamente aquelas que menoscaben ou vulneren o nucleo
esencial e indisponible da autonomia provincial, sen o cal esta non presentaria os caracteres que a fan recognoscible como ins-
titucion. Soamente, polo tanto, naqueles casos en que, tras a inxerencia, non subsista unha verdadeira capacidade decisoria
propia do ente local, poderd afirmarse que se infrinxiu a garantia institucional, dado que a autonomia provincial se veria priva-
da «practicamente das suas posibilidades de existencia real como institucién para converterse nun simple nome», burlandose
de tal modo a interdiciéon consistente na ruptura clara e neta coa «imaxe comunmente aceptada da institucién que, en canto
formacion xuridica, vén determinada en boa parte polas normas que en cada momento a regulan e a aplicacion que destas se
fai» (STC 32/1981, fundamento xuridico 3.°) [FX. 2].

Cadro tomado da Memoria sobre a situacion econdmica e social Galicia 2006, Consello Econémico e Social, Santiago de
Compostela, 2007, pax. 188. Tamén dispofible en www.ces-galicia.org. Para unha analise xeral do sector local en Espafia pode
verse: Haciendas locales en cifras. Afo 2004, Direccion Xeral de Coordinacion Financeira coas Entidades Locais, Ministerio de
Economia e Facenda, Madrid, 2007.




Analizando mais pormenorizadamente os datos, pddense extraer as seguintes conclusions:

a) O gasto municipal en euros por habitante sitlase en Galicia en 655,02 €, representando uni-
camente o0 64,8% do gasto municipal medio en Espafa, que esta establecido en 1.011,48 €.

b) O gasto municipal por habitante presenta notables diferenzas en funcion do tamano dos
municipios. Estas diferenzas presentan en Galicia unha tendencia diferente e inversa a que se
percibe no global de Espafia. Asi, mentres en Galicia os gastos por habitante crecen a medi-
da que aumenta o tamafno dos municipios, no resto de Espafa a evolucion é a inversa, cunha
minima inflexion nos municipios entre 50.001 e 100.000 habitantes.

¢) A distinta evolucion fai que a porcentaxe que representa o gasto en Galicia en relacion co
total de Espafna sufra grandes variacions, que van desde o 50% dos inferiores a 5.000 habi-
tantes ata o 84% para os concellos con poboacién superior a 10.000 habitantes.

Se introducimos nos termos da comparacién outros paises do noso contorno, o raquitismo dos recur-
sos dos nosos entes locais aparece de forma ainda mais ferinte, xa que a media da Union Europea de
gasto local por habitante se sitta en 2.248 €. Pondo en relacion esa cifra cos gastos locais medios
por habitante de Galicia (655 €) e de Espafia (1.011,48 €), encontrdmonos con que o gasto local en
Galicia representa unicamente 0 29% do gasto local medio da Unién Europea.

Sen prexuizo de que puidesen efectuarse algunhas matizaciéns sobre o diferente tamafio e as dife-
rentes competencias das administracions locais nuns e noutros paises, a diferenza resulta tan abismal
gue non admite paliativos. Ainda admitindo todas as matizacions posibles, podese afirmar sen temor
gue os recursos financeiros das nosas administraciéns locais resultan raquiticos en comparacion cos
datos do resto de Espana e da media de paises da Unién Europea.

2.2. Un esforzo fiscal anormalmente baixo

Outra das notas que caracteriza as facendas municipais galegas e que ten moito que ver coa escase-
za de recursos por habitante é o escaso esforzo fiscal a que, como contribuintes, nos someten as
nosas administracions locais. Se se analiza a incidencia das decisions normativas dos nosos concellos
nos impostos sobre os que gozan de determinadas capacidades normativas, os datos que atopamos’?,
tras unha anélise comparativa coas restantes comunidades, son os que aparecen reflectidos nas
taboas seguintes:

> Unha vez mais é preciso chamar a atencién sobre o feito de que os datos referidos aos tipos impositivos e, conseguintemente,
ao esforzo fiscal son datos medios dos concellos galegos. A desviacién deses datos medios son moi importantes en funcion do
tamafo dos municipios, podendo afirmarse, con caracter xeral, que os tipos de gravame e o esforzo fiscal estdn directamente
relacionados coa poboacion do municipio, sendo os de maior tamafo os que, como regra xeral, presentan tipos de gravame
mais altos. Na Conta xeral das corporacions locais 2004, elaborada polo Consello de Contas de Galicia, poden verse datos desa-
gregados en funcion das distintas categorias de municipios.
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Imposto sobre bens inmobles

Incremento do IBl urbano. 2004

CC.AA. Tipo impositivo Esforzo fiscal* indice
medio (%)

C. Valenciana 0,79572 3,9572 154
Cataluna 0,78082 3,8082 148
Andalucia 0,70972 3,0972 120
Murcia 0,68451 2,8451 111
Estremadura 0,64094 2,4094 94
Asturias 0,62488 2,2488 87
Baleares 0,62038 2,2038 86
Castela-A Mancha 0,59629 1,9629 76
Cantabria 0,57943 1,7943 70
Canarias 0,56745 1,6745 65
Castela e Ledn 0,54861 1,4861 58
Madrid 0,54146 1,4146 55
A Rioxa 0,54041 1,4041 55
Aragon 0,53467 1,3467 52
Galicia 0,51757 1,1757 46
Total 0,65715 2,5715 100
Fonte: Conta xeral das corporacions locais. 2004. Consello de Contas de Galicia.

Imposto sobre vehiculos de traccion mecanica
Imposto sobre vehiculos traccion mecanica. Incremento medio, 2004
CC.AA. A coeficiente medio indice
Cataluna 0,8109 152
Aragon 0,6537 123
Madrid 0,6218 117
Murcia 0,5986 112
Baleares 0,5639 106
Andalucia 0,5270 99
C. Valenciana 0,4903 92
Asturias 0,4853 91
Cantabria 0,4837 91
A Rioxa 0,3886 73
Canarias 0,3769 71
Castela-A Mancha 0,3553 67
Castela e Ledn 0,2985 56
Galicia 0,2745 51
Estremadura 0,2532 47
Total 0,5336 100

Fonte: Conta xeral das corporacions locais. 2004. Consello de Contas de Galicia.




Imposto sobre construcions, instalacions e obras e imposto sobre incremento do
valor de terreos de natureza urbana

Municipios que tefien establecidos os impostos sobre construciéns, instalacions e obras e sobre o
incremento do valor dos terreos de natureza urbana

Imposto s/construciéns, Imposto s/incremento valor
instalacions e obras terreos natureza urbana

CC.AA. % Tipo indice % Tipo

municipios impositivo municipio impositivo

establecido medio establecido medio
Madrid 92,2 3,87 118 88,8 27,47
Murcia 97,8 3,61 110 100,0 28,15
Aragén 65,8 3,35 102 15,6 27,88
C. Valenciana 96,1 3,37 103 74,5 26,41
Asturias 87,2 3,58 109 59,0 23,99
Cantabria 97,1 3,39 103 49,0 23,57
Cataluna 97,0 3,26 99 72,3 27,28
Andalucia 95,6 3,18 97 85,6 26,62
Baleares 100,0 3,28 100 97,0 24,16
Estremadura 77,8 3,00 91 35,8 23,49
Canarias 100,0 2,99 91 96,6 26,15
Castela e Ledn 31,4 2,92 89 6,2 25,42
Castela-A Mancha 76,7 2,93 89 25,9 23,79
A Rioxa 93,1 2,85 87 13,8 28,30
Galicia 93,7 2,74 84 27,9 22,74
Total 82,6 3,28 100 39,3 26,37

Fonte: Conta xeral das corporacions locais. 2004. Consello de Contas de Galicia.

Como se aprecia facilmente, os tipos de gravame medios aplicados polos concellos galegos son os
mais baixos de todas as comunidades autbnomas, coa Unica excepcién do imposto sobre vehiculos
de traccidon mecanica, para o que os tipos impositivos mais baixos corresponden & Comunidade
Auténoma de Estremadura.

Por outra parte, hai que resaltar que, ademais de ocupar os Ultimos postos en presion fiscal, a situa-
cion en termos relativos é altamente atraente, dado que, coa Unica excepcién do imposto sobre
construciéns, instalacions e obras, onde o indice de Galicia é de 84 sobre unha media de 100, nos
restantes impostos o noso indice relativo sittase arredor do 50 (46 no IBl e 51 no imposto sobre
vehiculos de traccidon mecénica).

Pola stia vez, no caso do imposto sobre incremento do valor dos terreos de natureza urbana, resulta
tamén salientable a escasa porcentaxe de municipios que o estableceron efectivamente (27,9% fron-
te ao 39% no conxunto de Espafia). Tamén neste imposto Galicia ocupa o Ultimo lugar en canto a
tipos de gravame (22,74%), ainda que non moi lonxe do tipo medio previsto para a totalidade do
territorio espafol (26,37 %).

~
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2.3. Unha baixa eficacia da xestion recadatoria

Ademais de presentaren un esforzo fiscal moi baixo en relaciéon coa media de municipios doutras
comunidades, no caso dos municipios galegos producese outra circunstancia que agrava a situacion
das suas facendas, que é a baixa eficacia da xestion recadatoria, como se reflicte na tdboa seguinte:

% Recadacion sobre dereitos recofiecidos netos

CC.AA. IBI IVTM IIVTNU IAE ICIO
Andalucia 81,05 82,49 80,87 77,17 83,27
Aragon 92,10 92,79 86,43 87,00 87,43
Asturias 87,35 90,51 86,68 89,25 85,35
Baleares 81,79 77,15 92,48 81,19 90,22
Canarias 84,68 77,69 69,73 90,48 84,11
Cantabria 94,51 93,81 90,43 91,17 86,11
Castela e Ledn 88,02 88,79 86,87 74,20 84,50
Castela-A Mancha 91,89 91,55 88,43 81,04 86,30
Cataluna 93,11 90,42 83,86 91,53 86,11
Estremadura 89,36 86,22 82,18 85,24 88,72
Galicia 67,69 66,47 75,89 69,97 77,80
Madrid 87,53 86,91 86,34 88,96 87,45
Murcia 85,72 83,27 87,45 83,79 89,01
Navarra 87,49 89,02 76,89 86,24 71,50
Pais Vasco 93,80 94,28 78,27 89,31 87,01
Rioxa (A) 95,74 92,76 83,82 83,60 81,51
Com. Valenciana 86,68 94,92 75,30 80,97 84,80
Total 87,81 86,37 83,88 85,26 85,44

Fonte: Facendas locais en cifras, ano 2004. Ministerio de Economia e Facenda. 2007.

Fronte a porcentaxes de recadacion sobre dereitos recofiecidos medios, que se sitian arredor do
85%, variando lixeiramente duns impostos a outros, os municipios galegos ocupan o ultimo posto,
cunhas porcentaxes que, coa Unica excepcion do IIVTNU e o ICIO, se sitan 20 puntos por debaixo
da media (entre 0 66% e 0 69%), case 30 puntos por debaixo das comunidades que ofrecen unha
maior eficacia (Cantabria).

2.4. Os concellos axustan os gastos en funcién dos ingresos

Finalmente, como terceira das conclusiéns e un pouco sorprendente, a primeira vista, e a luz das
anteriormente formuladas, obsérvase que as facendas locais, malia a escaseza de recursos, non estan
acudindo ao endebedamento como mecanismo para incrementar a sta suficiencia financeira. En
efecto, no caso de Galicia os concellos presentan unha capacidade de financiamento do 8,71% dos
seus ingresos non financeiros, o que nos sitda como a segunda comunidade con maior capacidade
de financiamento dos seus concellos despois de Cantabria, e moi por encima da media nacional, que
se sitlia no 3,32%. A iso haberfa que lle engadir que, en Galicia, igual que no resto do territorio do
Estado, a débeda das corporaciéns locais se reduciu do 4,1% ao 3,1% do PIB nos ultimos dez anos.




Capacidade (+) necesidade (-) de financiamento sobre o0s ingresos non financeiros.
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Fonte: Facendas locais en cifras, ano 2004. Ministerio de Economia e Facenda. 2007.

A conclusién a que se chega & vista do diagnoéstico formulado é que as administracions locais gale-
gas, en especial 0s municipios, estan a axustar os seus gastos en funciéon dos ingresos dispofibles. Iso
implica que os cidadans non gocen de todos os servizos de dmbito local ou, se é o caso, gocen duns
servizos e prestaciéns que non alcanzan os niveis ou estandares minimos de calidade exixibles.

Polo tanto, consideramos que resulta imprescindible dotar as nosas corporaciéns locais de maiores
recursos financeiros para que 0s servizos que son competencia local se poidan prestar en Galicia coa
mesma amplitude e con niveis de calidade comparables aos que son comuns noutras comunidades e
noutros pafses do noso contorno. Ao estudo das distintas vias posibles para incrementar o financia-
mento municipal dedicase o punto seguinte.

3. Propostas para a mellora do financiamento local

A hora de esbozar as distintas medidas posibles para incrementar os recursos das facendas munici-
pais, e referindonos de forma especial &s de Galicia, debemos tomar en consideracién a composicion
do seu sistema financeiro en termos porcentuais, que se reflicte no cadro seguinte':

'* A estrutura do ingreso municipal galego non presenta diferenzas relevantes en relacion coa composicién do ingreso municipal
a nivel estatal. Pode verse a composicion do ingreso local estatal en Haciendas locales en cifras. Afio 2004, Ministerio de
Economia e Facenda, Madrid, 2007, pax. 30.
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Composicién porcentual dos recursos municipais
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Como se pode apreciar no grafico, e mais ala dos seus aspectos cuantitativos, tamén desde un punto
de vista cualitativo a situacion dos concellos difire profundamente en funcién do seu tamafio e como

Cidades

20.000 a 50.000
10.000 a 20.000
5.000 a 10.000
menos 5.000
TOTAL

consecuencia dun sistema de cesién parcial de tributos que sé afecta aos que sexan capitais de pro-
vincia ou comunidade auténoma, ou dispofian de mais de 75.000 habitantes, mentres que para o
resto a cesion de tributos se substitle por transferencias'®. Asi, os ingresos por tributos aumentan de
forma directamente proporcional ao tamafo do municipio, mentres que se comportan de forma
inversa as transferencias.

Esta diferente estrutura e composicién do sistema de recursos afecta tamén & distinta corresponsabi-
lidade dos municipios sobre as stas finanzas en dous sentidos:

- Dunha parte porque o financiamento via transferencias supdn que os municipios receptores
dependen en boa medida das decisiéns doutros entes para obteren os seus recursos.

- E, doutra, porque, ainda que a capacidade normativa dos municipios se proxecta en exclusi-
va sobre os seus tributos propios, non podendo actuar de forma directa sobre a regulacion
dos tributos cedidos, na medida en que a evolucion da renda ou certos consumos no territo-
rio municipal inciden nos recursos a percibir por estes conceptos, tamén se pode falar de certa
corresponsabilidade fiscal dos municipios.

* Cfr. art. 111 do Real decreto lexislativo 2/2004, polo que se aproba o texto refundido da Lei reguladora das facendas locais.




Tendo en conta estas circunstancias, analizaremos as posibles vias de actuacién para reforzar a sufi-
ciencia financeira dos nosos concellos, para o que, como logo se vera, sera precisa en moitos casos
a actuacion coordinada tanto das entidades locais como das administracions estatal ou autonémica.

3.1. Vias de imposible utilizacién

Se, para indagar sobre as posibles vias para reforzar as facendas locais, nos aproximamos aos ingre-
sos dos municipios atendendo a clasificacién nos catro bloques apuntados, temos que descartar dous
de tales grupos de ingresos como susceptibles de actuaren como reforzo efectivo do financiamento
local: os ingresos patrimoniais e os ingresos financeiros. En ambos os casos existen moi serios condi-
cionantes legais que cegan estas alternativas de financiamento.

a) Os ingresos financeiros

Baixo a modalidade dos ingresos financeiros integramos os provenientes dos capitulos VIII e IX do
orzamento, é dicir, tanto os que se derivan de activos como de pasivos financeiros. En ambos os casos
estamos ante operaciéns de crédito que en funcion da posicién acredora ou debedora do municipio
se cualifican como activos ou pasivos financeiros.

No caso dos ingresos derivados de pasivos financeiros, é dicir, provenientes de operaciéons de ende-
bedamento, as limitacions ao seu uso vefien impostas pola normativa de estabilidade orzamentaria.
Ainda que as modificaciéns operadas na Lei 18/2001, do 12 de decembro, xeral de estabilidade orza-
mentaria pola Lei 15/2006, do 26 de maio, suavizaron a exixencia de presentar equilibrio ou supera-
vit en todos os exercicios substituindoa pola prevision de equilibro ou superavit ao final do ciclo eco-
némico', & hora de formularse a utilizaciéon do endebedamento como via para obter maiores recur-
sos debe terse en conta o seguinte:

- Os municipios que non retnan as condiciéns previstas no artigo 111 do texto refundido da
Lei reguladora das facendas locais (ser capital de provincia ou de comunidade auténoma ou
dispor de poboacion superior a 75.000 habitantes) non poderan acudir en ningin caso ao
endebedamento como férmula para obteren maiores recursos con que financiar as stias nece-
sidades de gasto. Neste sentido, o artigo 19.3 da Lei 18/2001 dispén expresamente que “o
resto das entidades locais (é dicir, as que non relinen os requisitos mencionados no artigo 111
do texto refundido da LRHL) no &mbito das stias competencias axustaran os seus orzamentos
ao principio de estabilidade orzamentaria, entendido como a situacion de equilibrio ou de
superdvit en termos de capacidade de financiamento de acordo coa definicién contida no
Sistema Europeo de Contas Nacionais e Rexionais”.

'® Sinala o artigo 3.1 da Lei 18/2001, na redacciéon dada pola Lei 15/2006: “Entenderase por estabilidade orzamentaria, en rela-
cién cos suxeitos a que se refire o artigo 2.1.a) e ¢) desta lei, a situacion de equilibrio ou de superavit computada, ao longo do
ciclo econdémico, en termos de capacidade de financiamento de acordo coa definicién contida no Sistema Europeo de Contas
Nacionais e Rexionais, e nas condiciéns establecidas para cada unha das administraciéns publicas”.

~
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- Os municipios que retinan as exixencias previstas no artigo 111 da LRHL poderan utilizar a via
dos pasivos financeiros como mecanismos de financiamento' pero unicamente nos seguin-
tes termos:

» Con caracter xeral presentando equilibro ou superavit ao longo do ciclo econdémico, o que
significa que s6 poderan aprobar orzamentos deficitarios cando o crecemento previsto sexa
inferior & taxa de variaciéon do PIB fixado como referencia. Na medida en que a taxa de cre-
cemento sexa superior, 0 orzamento debera presentarse equilibrado ou con superavit.

* De forma excepcional, os orzamentos dos entes locais a que vimos referindonos poderan
presentar déficit sempre que se destinen a mellorar o investimento en proxectos de inves-
timento de natureza produtiva, e unicamente ata o limite da porcentaxe dos ingresos non
financeiros que determine a Comision Nacional de Administracion Local.

Pola sua parte, os ingresos financeiros derivados de activos financeiros, na medida en que responden
a achegas previas ou a cesiéns da propia entidade local para constituir a situacién acredora que os
caracteriza, non poden considerarse como un instrumento realmente relevante para o financiamen-
to do gasto local, polo que non merece maiores comentarios.

b) Os ingresos patrimoniais

Baixo o rétulo de ingresos patrimoniais, incluimos tanto os recollidos no capitulo V (intereses, divi-
dendos e outros produtos derivados dos bens de que sexan titulares os municipios), como os situa-
dos no capitulo VI, é dicir, os provenientes do alleamento de investimentos reais, ou sexa, o produto
da venda dos bens patrimoniais da entidade local. Desas déas modalidades, a mais importante, ainda
gue de moi limitada contia, é a constituida polo alleamento de investimentos reais que representa o
1,77% dos ingresos do conxunto de municipios, pero que alcanza o 3,66% nos municipios que tefien
entre 10.000 e 20.000 habitantes. A fonte fundamental destes ingresos constitiea o alleamento de
bens integrantes do patrimonio municipal do solo, ou a substitucién das contribuciéns a este polo
seu valor en especie, 0 que explica o seu maior peso nos concellos de tamafio medio. Froito do boom

7 Dispén o artigo 19 da Lei 18/2001, na sua redaccion vixente a partir do 1 de xaneiro de 2007: “De entre as entidades locais
incluidas no ambito subxectivo definido no artigo 111 do texto refundido da Lei reguladora das facendas locais, aprobado polo
Real decreto lexislativo 2/2004, do 5 de marzo, a Comision Nacional de Administracion Local, por proposta das asociacions das
entidades locais representadas nela, establecerd cada ano aquelas que, no dmbito das stas competencias, axustaran os seus
orzamentos ao principio de estabilidade orzamentaria, entendido como a situacion de equilibrio ou de superavit computada,
ao longo do ciclo econdmico, en termos de capacidade de financiamento de acordo coa definicion contida no Sistema Europeo
de Contas Nacionais e Rexionais. En caso de non recibirse proposta na Comisién Nacional de Administracion Local, as entida-
des a que se refire este punto seran determinadas polo Goberno”.

Con caracter excepcional, poderan presentar déficit as entidades locais a que se refire o punto anterior cando este se destine a
financiar incrementos de investimento en programas destinados a atender actuacions produtivas.O importe do déficit derivado
deses programas non podera superar a porcentaxe dos ingresos non financeiros liquidados consolidados, considerando os entes
citados no artigo 2.1.d) desta lei, do exercicio inmediatamente anterior da entidade local respectiva que para o efecto estable-
za a Comisién Nacional de Administracién Local, por proposta das asociacions das entidades locais representadas nela. Para este
fin, a Comisién Nacional de Administracién Local debera pronunciarse no prazo improrrogable de quince dias, dentro do limi-
te fixado polo artigo 7.5 desta Lei para as entidades locais. De non formularse unha proposta, o limite individual de cada enti-
dade local sera fixado polo Goberno.

Os programas de investimentos deberan ser sometidos 4 autorizacién do Ministerio de Economia e Facenda nos termos, co con-
tido e limites establecidos no apartado 1 do artigo 7 desta lei e na forma que regulamentariamente se estableza.

Dos programas de investimento presentados polos suxeitos a que se refire este apartado, asi como da sta autorizacion polo
Ministerio de Economia e Facenda, daraselle cofiecemento & Comision Nacional de Administracion Local.




urbanistico experimentado con caracter xeral, pero de forma especial nos concellos de interese turis-
tico, medraron exponencialmente os ingresos procedentes desta via.

Porén, concorren determinadas circunstancias que tamén impiden que se poida considerar o produ-
to do patrimonio municipal do solo como un instrumento efectivo para un mellor financiamento
local. E asi, como restricion mais relevante, deben terse en conta as limitacions establecidas en canto
ao destino que se lles pode dar aos bens integrantes do patrimonio municipal do solo e que exixen
0 seu uso, con caracter xeral, para construcién de vivendas suxeitas a algun réxime de proteccién ofi-
cial, prevéndose sé de forma excepcional o seu destino a outros fins de interese xeral’®. Malia que é
certo que esas restriciéns non son respectadas de forma escrupulosa', este instrumento, por todas
as razéns expostas, encéntrase absolutamente limitado como instrumento de revitalizacion das
contas municipais.

3.2. Medidas tributarias para a mellora do financiamento local

Descartadas as vias dos ingresos financeiros e dos recursos patrimoniais, quedan como Unicas alter-
nativas os tributos e outros ingresos de dereito publico, asi como as transferencias. E, tendo en conta
gue as transferencias, dunha parte, dependen da concorrencia da vontade doutros entes e, doutra,
que deben operar como cerramento do sistema, referircmonos as posibilidades de incrementar os
ingresos pola via dos tributos e outros recursos de dereito publico. Na medida en que estes ingresos
de dereito publico, sexan propios da corporacion local ou cedidos por outras administracions, non
alcancen a cubrir as necesidades financeiras, deberan preverse as transferencias oportunas para aten-
der as necesidades de gasto local.

Na andlise das posibilidades de actuaciéon sobre os tributos debemos diferenciar o campo das taxas e
prezos publicos, dunha parte, e os impostos en canto tributos exixidos sen contraprestaciéon
pola outra.

3.2.1. Taxas e prezos publicos

As taxas e prezos publicos sitiannos ante a problematica do financiamento de determinados servizos
prestados polos entes locais e que presentan caracter divisible, polo que se volven susceptibles de
seren aboados polos suxeitos a que se refiren, afectan ou benefician, en lugar de soportados direc-
tamente coas cantidades entregadas en concepto de imposto ou as recibidas por outras vias.

Pois ben, neste dmbito do financiamento de servizos publicos divisibles, taxas e prezos publicos pre-
sentan, especialmente polo que nos interesa neste traballo, é dicir, a suficiencia financeira, mecanis-
mos de actuacion substancialmente diferentes.

'® O artigo 34 da Lei 8/2007, do solo, que ten caracter de basico, asi o establece, igual que limitaba o destino o seu precedente,
a Lei 6/1998, do solo e valoraciéns. No dmbito da Comunidade Auténoma de Galicia, precisa tales destinos a Lei 9/2002, de
ordenacion urbanistica e de proteccion do medio rural de Galicia, a cal permitia a substitucion da cesién do 10% polo seu
importe en metalico, posibilidade que desapareceu tras a aprobacién da Lei 15/2004.

20 informe elaborado polo Consello de Contas de Galicia, sobre a xestion do patrimonio municipal do solo (exercicio 2004) nos
concellos da Coruna, Ames, Arteixo, Cambre, Culleredo, Lugo, Ourense, Ponteareas, Pontevedra e Vigo, pon de manifesto que
s6 o concello de Ourense constitufra formalmente o seu Patrimonio Municipal do Solo; e, por outra parte, s6 nun caso, os bens
integrantes do patrimonio municipal se destinaran 4 construcién de vivendas sometidas a réxime de proteccion.
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En efecto, mentres as taxas responden ao principio de equivalencia, de tal forma que a sta contia,
como regra xeral, non pode exceder o custo efectivo dos servizos polos que se exixe®, para os pre-
z0s publicos establécese como criterio xeral que o seu importe, como minimo, debe cubrir o custo do
servizo prestado ou da actividade realizada?'. Precisamente por esta diferenza de réxime foi a Lei
39/88 a primeira en introducir no noso ordenamento os prezos publicos para as facendas locais, co
obxecto de evitar o caracter deficitario daqueles servizos financiados ata ese momento con taxas.
Como é sabido, a regulaciéon dos prezos publicos locais seguiu un camifo similar ao previsto para os
do Estado, malia que a declaracion de inconstitucionalidade da regulacién dos prezos publicos se limi-
tou aos estatais (STC 185/95), mentres que para os locais o0 mesmo tribunal (STC 233/1999) decla-
rou a sUa constitucionalidade. A modificacién operada pasou por ampliar o campo da taxa® e restrin-
xir o do prezo publico, ainda que no &mbito local poderia terse mantido a configuracion inicial tendo
en conta a sUa constitucionalidade.

Pois ben, xa se financien con taxas, xa con prezos publicos, unha medida que pode repercutir de
forma importante na obtencién de recursos por estes conceptos é a correcta determinacion do custo
dos servizos ou actividades a través da memoria econémica que debe acompafar a imposicion da
taxa ou do prezo publico de cara & determinacion das stas cotas. Para iso resulta do méaximo intere-
se gue esa memoria recolla a totalidade dos gastos relacionados coa actividade ou servizo, e unha
valoracién axustada destes. Tratase, por outra parte, de dar simplemente cumprimento ao mandato
do artigo 24.2 do TR da Lei reguladora das facendas locais, cando dispdn que “para a determinacion
dese importe se tomaran en consideraciéon os custos directos e indirectos, inclusive os de caracter
financeiro, amortizacion do inmobilizado e, se é o caso, os necesarios para garantir o mantemento e
un desenvolvemento razoable do servizo ou actividade por cuxa prestacion ou realizacion se exixe...".

S6 a través de memorias econdmico-financeiras rigorosas, tanto na prevision dos custos como na sua
cuantificacion, se poden fixar cotas axustadas que impidan a proliferacién de servizos ou actuacions
claramente deficitarios, salvo naqueles casos, conscientemente decididos polo goberno local, en que,
por concorreren razons sociais, econémicas, etc., se decida que o financiamento de tales servizos
mediante as contribucions dos usuarios deba ser inferior ao custo efectivo.

3.2.2. Reformulacion dos impostos

Referindonos xa ao ambito da imposiciéon, resulta obrigado referirse de forma separada aos
tributos cedidos aos municipios, dunha parte, e doutra, 4s figuras que constitien a imposicién
propia municipal.

Tributos cedidos

Para aqueles concellos que sexan capital de provincia ou comunidade auténoma, ou conten con
poboacién superior a 75.000 habitantes, estableceuse a cesidn da recadacion parcial dos impostos

**Dispén o artigo 24.3 do TR da Lei reguladora das facendas locais que: “En xeral, e de acordo co previsto no paragrafo seguin-
te, o importe das taxas pola prestacién dun servizo ou pola realizacién dunha actividade non podera exceder, no seu conxun-
to, o custo real ou previsible do servizo ou actividade de que se trate ou, no seu defecto, o valor da prestacién recibida”.

?'Sinala o artigo 44 que "o importe dos prezos publicos deberd cubrir como minimo o custo do servizo prestado ou da activida-
de realizada”.

2Na modificacién operada pola Lei 25/95 pasaron a ter a consideracion de taxas as cantidades satisfeitas pola utilizacién privati-
va do dominio publico, asi como pola prestacion de servizos cando concorre sé unha das duas seguintes caracteristicas: a sua
non voluntariedade ou que non se presten polo sector privado. Ata esa modificacion, en tales circunstancias as cantidades satis-
feitas tifian a consideracion de prezos publicos.




sobre a renda das persoas fisicas, do imposto sobre o valor engadido e dos impostos especiais sobre
fabricacion®, prevéndose adicionalmente un fondo complementario de financiamento.

A substitucion parcial da participacion nos ingresos do Estado polo produto de certos tributos cedi-
dos dalles aos concellos maior autonomia e corresponsabilidade fiscal. Autonomia na medida en que
o produto da cesién vén determinado por imperativo da norma e resulta independente das decisions
gue puidesen adoptar outros entes, especialmente neste caso o Estado. E certas doses de correspon-
sabilidade porque as cantidades a percibir por cada concello poden verse afectadas pola evolucién
econdmica ou demogréfica deste e da sua relacién co resto de concellos. En efecto, a participacion
no IRPF dependera da evolucién da renda dos cidadans residentes nese concello, e a cesion do impos-
to sobre hidrocarburos ou tabacos, das vendas no territorio municipal. Como se pode ver, a evolu-
cion da renda ou o consumo dos cidadans dun determinado territorio inflten directamente no seu
financiamento. Nos outros supostos, é dicir, nas cantidades a recibir por IVE e outros impostos como
0 imposto sobre a cervexa, vifio ou alcohois, esta vird determinada polo coeficiente de consumo
da comunidade ponderado polo indice que represente a poboacién do concello no conxunto da
poboacién da comunidade auténoma.

Se dos aspectos cualitativos pasamos ao puramente cuantitativo, é dicir, & posibilidade de incremen-
tar os recursos financeiros dos concellos que se financian con tributos cedidos mais ald do que pui-
dese derivar da evolucién da renda ou da poboacion, iso sé sera posible na medida en que se incre-
menten as porcentaxes de cesion, o que requirird a decision do Estado para a reforma da propia Lei
reguladora das facendas locais, o cal suporia incidir na estrutura federal da nosa organizacion terri-
torial. Sirva como referencia que, sen avogar sen mdis pola translacion mimética doutros modelos, en
Alemana a porcentaxe de participacion dos entes locais no IRPF ascende ata 0 15%.

Tributos propios

Se no terreo dos impostos cedidos a decisién para o posible incremento do seu produto cedido recae
no Estado, quedando reducido o papel dos municipios & posibilidade de incidir de forma indirecta a
través da corresponsabilidade que se puxo de manifesto mediante a promocién da renda ou do cre-
cemento demografico, no campo dos tributos propios das entidades locais si existen amplas posibili-
dades de actuacién dos propios concellos, &s que nos referiremos a continuaciéon e que, a efectos sis-
tematicos, poderian englobarse nas seguintes lifas:

a) Aproveitamento das capacidades econémicas ligadas a propiedade inmobiliaria

A hora de fixar feitos impofibles susceptibles da imposicion por parte das entidades locais, e
especialmente os concellos, convense xeralmente en considerar a propiedade inmobiliaria como a
fonte de riqueza idonea para a imposicién local dada a sta vinculacién xeogréafica clara e a capacida-
de recadatoria.

Desta forma, o IBI constitte a figura central da imposicion propia dos concellos, representando case
0 50% da totalidade dos ingresos procedentes de impostos municipais. A este imposto haberia que
lle engadir o imposto sobre o incremento do valor dos terreos de natureza urbana e o ICIO, ainda que
cunha importancia cuantitativa moi inferior. O inconveniente que se adoita facer constar en relaciéon
coa imposicion sobre a riqueza inmoble ¢ a sua falta de elasticidade debido a que a posesion do patri-

% En concreto cédese o 1,6875% da cota liquida do IRPF; o0 1,7897% da recadacion liquida polo IVE e 0 2,0454% da recadacion
liquida imputable a cada municipio polos impostos especiais de fabricacion. Os artigos 113 e ss. precisan as magnitudes sobre
as que se aplicardn as mencionadas porcentaxes de cesion.

~
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monio, en especial a propiedade inmoble, presenta comportamentos mais estables que outros facto-
res, como a renda ou 0 CONsUMO.

A realidade vivida no noso pais durante os Ultimos anos evidenciou, no entanto, unha evolucién ace-
lerada da propiedade inmobiliaria, especialmente nos municipios de atractivo turistico, ademais dun
incremento xeneralizado do valor da vivenda, que s6 moi recentemente tende a estabilizarse.

Nestas circunstancias a posibilidade de utilizar esa capacidade econémica crecente a favor das facen-
das municipais pasaria por actuacions en varias direccions e que se proxectan sobre distintos tributos
que, dunha forma ou outra, toman a propiedade inmobiliaria como manifestacién da riqueza que
os xustifica.

1.- Por unha parte, cabe incidir sobre as bases impoiibles dos impostos que toman como referencia
o valor dos inmobles para tratar de achegar as valoracions fiscais aos valores reais dos inmobles, o
que requiriria actuaciéns diferentes en funcién dos impostos existentes.

a) No caso do imposto sobre bens inmobles, e sempre que se mantivese como base impofible
o valor catastral*, este achegamento a valores reais pasaria pola practica de valoraciéns catas-
trais periddicas en que as ponencias de valores recollesen a realidade dos predios e os ele-
mentos realmente determinantes do seu valor. Para iso resulta fundamental que as alteraciéns
fisicas ou xuridicas dos bens, especialmente no que se refire aos dereitos urbanisticos sobre
estes, se trasladen coa maior inmediatez das normas urbanisticas a ponencias de valores. Na
medida en que o valor catastral se achegase ao valor real, ademais do incremento da recada-
cion, poderia ser utilizado para os efectos doutros impostos que puidesen requirir da valora-
cion dos bens ofrecendo ademais maior seguridade xuridica

b) No caso do imposto sobre o incremento do valor dos terreos de natureza urbana, ainda que
o artigo 107 define a sta base impofible como o “incremento do valor dos terreos posto de
manifesto no momento do devengo e experimentado ao longo dun periodo méaximo de 20
anos”, a cuantificacion desta efectlase a prezo concertado atendendo aos anos transcorri-
dos e ao valor catastral do terreo, pero sen chegar & valoracion directa da plusvalia realmen-
te xerada. Precisamente nuns momentos de importantes plusvalias nos terreos de natureza
urbana, integrar na base imponible as ganancias real e efectivamente xeradas potenciaria
notablemente a capacidade recadatoria deste imposto e trasladaria parte das ganancias deri-
vadas en boa medida da planificacién urbanistica & colectividade pola via do imposto.

¢) En terceiro lugar, e relacionado coa propiedade inmoble constituida por construciéns, o
imposto sobre construcions, instalaciéns e obras somete a gravame calquera construcion, ins-
talacion ou obra para a que se exixa a obtencién da correspondente licenza, constituindo a
base impofible o custo real e efectivo da construcién, ainda que se prevé unha liquidacion
provisional no momento da obtencién da licenza®. Pensamos que os concellos, de cara a
mellorar a recadacion por este imposto, deben intensificar a comprobacion sobre as constru-
cions efectivamente realizadas e a sua valoracion unha vez finalizadas estas.

% Sinala o artigo 22 do Real decreto lexislativo 1/2004, do catastro inmobiliario, que “o valor catastral é o determinado obxecti-
vamente para cada ben inmoble a partir dos datos existentes no catastro inmobiliario, e estard integrado polo valor catastral do
solo e polo valor catastral das construcions”. Pola sua vez, o artigo 23 establece, entre os criterios que cémpre tomar en con-
sideracion para determinar o valor catastral, “as circunstancias e valores do mercado”.

» Artigo 103 do TR da LRHL.




d) Finalmente, e ademais dos valores, compre referirse aos tipos de gravame. Xa se puxo de
manifesto no seu momento como os concellos galegos ocupan o Ultimo lugar dos espafois
en relacion co esforzo fiscal exixido no IBI, ICIO e IIVTNU. Ainda que, en relacién coa deter-
minacién da base impofible, algunhas das medidas adiantadas requirirfan unha decisiéon esta-
tal, en materia de tipos de gravame, dentro do marco establecido na lei, cabe un incremen-
to destes de forma directa polos concellos ou que redundaria nun incremento dos recursos
disponibles. No caso do ICIO, o tipo maximo posible é 0 4% (artigo 102) e no IIVTNU o tipo
maximo é 0 30%, mentres que os tipos medios de Galicia son 0 2,72% e 0 22,74%, respec-
tivamente. No IBI, referido a inmobles, a banda de tipos prevista na lei vai desde o minimo
0,4% ata o méaximo 1,10%, situdndose a media de Galicia no 0,51%, polo tanto rozando
case o solo minimo. Como se pode apreciar, existe unha ampla marxe para o incremento dos
tipos de gravame sen necesidade de proceder a modificaciéns lexislativas.

Tamén se deben ter en conta as posibilidades recadatorias que se abren cos bens inmobles
de caracteristicas especiais para os que se permiten tipos de gravame entre 0 0,4 e o 1,3,
fixdndose de forma supletoria no 0,6%. Dado que os tipos de gravame previstos para este
tipo de bens son superiores aos establecidos para os inmobles ordinarios, poden resultar de
especial interese para Galicia pronunciamentos como os do TS, considerando como tales as
instalacions de enerxia edlica’.

b) Novas formas de imposicion ecoldxica

Outra posible lifia de actuacion para incidir sobre a imposicién municipal propia serfa a reconversion
do imposto sobre vehiculos de traccién mecdnica desde a sta conformacién actual como un impos-
to sobre a propiedade dos vehiculos aptos para circularen pola via publica, e cuantificado en funcién
da sua potencia fiscal, nun imposto mixto con funcién recadatoria, pero tamén cun componente
extrafiscal e ecoldoxico. Na medida en que ao lado dos principios tradicionais como o de capacidade
econdémica se incorporan outros como o de quen contamina paga, seria posible mellorar os resulta-
dos recadatorios deste, ainda que iso exixiria unha modificacion lexislativa profunda.

De lege data, unha accion que estaria en mans dos concellos seria adoptar medidas tendentes a que
0s censos de habitantes puidesen dar lugar tamén ao cambio no rexistro de vehiculos para evitar que
a tributacion estea beneficiando concellos onde o suxeito non mantén a sua residencia. Loxicamente,
esta medida é de dobre efecto: favoreceria os concellos que estan a recibir poboaciéon, mentres que
prexudicaria aqueles que se despoboan. En calquera caso, a medida tenderia sempre a conseguir que
o produto do imposto corresponda ao concello de residencia do titular do vehiculo.

3.2.3. Introducion de melloras na eficacia recadatoria

Os 20 puntos que separan a eficacia recadatoria dos municipios galegos da media do Estado en
impostos como IBI, IAE ou IVTM (arredor do 66% fronte ao 86%) dan pé para afirmar que, ademais
de actuar sobre os aspectos materiais dos tributos, compre que os nosos concellos melloren os seus
sistemas de recadacion das cotas previamente liquidadas. Esa ampla marxe de mellora permite afir-
mar gque as melloras que se leven a cabo poden ter un impacto importante no volume de recursos.
Tamén nesta materia, o reducido tamano de boa parte dos nosos municipios exixird que entes supra-
municipais, como vén sendo o caso das deputacions provinciais, a través dos seus servizos de asis-
tencia ou cooperacidon municipal, poidan actuar nesta lina para completar asi as insuficiencias dos
Nosos Municipios.

% Sentenza do TS do 30 de maio de 2007 (BOE do 18 de decembro de 2007).
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A modo de conclusién, podemos sinalar que, para gozar de servizos locais adecuados e cun nivel de
calidade satisfactorio, os municipios galegos precisan incrementar 0s seus recursos na procura da
ansiada suficiencia. Para iso resultan precisas actuaciéns combinadas que, dunha parte, incrementen
a participacion no produto dos tributos parcialmente cedidos pero, ao mesmo tempo, resulta inevi-
table aumentar o esforzo fiscal redefinindo os tributos municipais propios e incrementado os tipos de
gravame, ao tempo que se progresa na eficacia recadatoria dos dereitos liquidados.
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1. Introducidn

O debate sobre a organizacion territorial de Galicia é recorrente, sen solucién de continuidade, desde
o século XIX, coa notable diferenza de que a Comunidade Auténoma é unha realidade institucional,
de acordo coa Constitucion de 1978 (CE), 4 vez que se dispoiien das competencias e instrumentos
contidos no Estatuto de autonomia (Lei organica 1/1981, do 6 de abril) e das previsiéns contidas na
Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases do réxime local (LRBRL).

Non obstante, o balance sobre a implementacion das competencias previstas sobre a organizacion
territorial, a vinte e seis anos do Estatuto de autonomia, podese afirmar que non é satisfactorio, por
moito que os diferentes gobernos autonémicos que se foron sucedendo reiteran sistematicamente
na sla axenda politica a vontade de acometer reformas na organizacion territorial. Nesta investiga-
cidon mantemos as analises sobre o nivel territorial de goberno local en Galicia (Marquez, 20043,
2004b, 2004c, 2007), pero actualizadas a teor das diferentes propostas, nalgiins casos encontradas.

Baixo o titulo de Breogdn no seu labirinto: vellos e novos mitos da organizacion territorial, significa-
mos a path dependence -o legado histérico ou “dependencia da senda”?- que subxace na axenda
politica, con distinta efectividade institucional, desde o século XIX ata comezos do século XXI no que
respecta ao nivel territorial de goberno local.

77 A nocion de path dependency, path dependence ou path dependent model (via da dependencia ou ruta dependente) esta toma-
da das obras do historiador de Economia Paul David, e alude ao feito de que unha decisién éptima tomada nun momento dado
pode exercer a longo prazo dependencias e tensiéns acompanadas de efectos sub-6ptimos. E unha nocién incorporada tamén
4 Ciencia Politica e ao institucionalismo histérico (Krasner, 1994; Pierson, 2000) e & Socioloxia (Mahoney, 2000). Para North
(1993), o concepto de path dependence supon que a matriz institucional dunha sociedade se reproduce no tempo e, ainda que
se vai transformando, conserva alguins dos seus trazos fundamentais. Non obstante, este concepto insirese no marco mais
amplo dos sistemas evolutivos complexos e dindmicos, uns sistemas que se caracterizan por tres fases: estabilidade, caos e bifur-
cacion e nova senda estable.
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A denominacién de vellos mitos refirese 4s propostas dunha organizacion territorial, no horizonte
dunha Galicia con autonomia politico-administrativa, que se sustenta no contexto e analise da reali-
dade sociopolitica do século XIX. Estes vellos mitos perviven no Estatuto de autonomia, plebiscitado
en xuno de 1936 (Vilas, 1993) e contintan incorporados no Estatuto de autonomia de 1981, pero
tamén no discurso politico. O compofiente basico dos vellos mitos respecto & organizacion territorial
é a contraposicion municipio-parroquia, a supresion das deputacidns provinciais e a creacion
de comarcas.

Os novos mitos constriense a partir dos anteriores pero cunhas diferenzas de contexto substantivas:
novos paradigmas de Estado e de politica administrativa. A posicion dominante da Xunta de Galicia,
mediante a lexislacion sectorial, sobre o alcance do desempeno das competencias locais, incluidos os
recursos financeiros, na medida en que a descentralizacién politico-administrativa non traspasou o
limiar das comunidades autbnomas, constrinxiu a autonomia local a unha garantia institucional. Os
novos mitos mantefen o irredento reconecemento legal da parroquia, a supresién das deputacions
provinciais, de ser o caso, e a creacion doutros dmbitos supramunicipais continxentes: comarca, area
metropolitana e rexion. No entanto, os discursos acerca das directrices de ordenacion do territorio,
por un lado, e o da organizacién territorial, por outro, ainda que transcorren en paralelo, preséntan-
se case indisociables posto que chegan a utilizar -indistintamente en ambos os casos-, denominacions
como comarca, area metropolitana e rexién. Desta aparente confusion despréndese, & fin, unha
opcion cuxa tendencia bascula cara a solucidns funcionais (mais orientadas & ordenacién do territo-
rio), e elude solucidns organicas (organizacion territorial) ou a creacién dos citados dmbitos territo-
riais como entidades locais supramunicipais.

Agora ben, esta especie de referencias supramunicipais faise complexa se se ten en conta a combi-
nacion das previsions do artigo 141.3 CE, pola que “se poderan crear agrupacions de municipios dife-
rentes da provincia”, e a do artigo 152.3 CE, segundo o cal as comunidades auténomas “mediante
a agrupacion de municipios limitrofes, os estatutos poderan establecer circunscricions territoriais pro-
pias, que gozaran de plena personalidade xuridica”, o que precipita a posibilidade de crear unha
especie de hibrido institucional. Desta combinacién despréndese, segundo Ibarra (1982: 185), por
exemplo, para o caso de areas metropolitanas que “nada impide que a personalidade xuridica pro-
pia con que se dote a nova entidade territorial inclta a dobre face derivada da sta condicion de agru-
pacion de municipios limitrofes e da sta condicion de circunscricion territorial da comunidade auté-
noma, co que poderfa residenciarse no nivel de goberno metropolitano o exercicio de competencias
provenientes tanto dos municipios agrupados como da provincia, asi como o exercicio descentraliza-
do de competencias propias da Comunidade Auténoma”.

A tendencia cara a solucions funcionais, por exemplo, para o fenémeno metropolitano -en particu-
lar, o transporte- é a que estan adoptando outras comunidades auténomas (Marquez, 2007). O
instrumento vertebrador mais utilizado para levalas a cabo é o consorcio, baixo o liderado das
comunidades autéonomas, ainda que nesta posibilidade do consorcio tamén se prevé a iniciativa das
entidades locais®. En principio, este instrumento é unha manifestacién de goberno multinivel e de
gobernanza entendido non como “un proceso de descentralizacion de competencias, senén de
concorrencia destas” (Brugué, Goma, Subirats, 2005). Neste sentido, a actividade consorcial entre a

% A LRBRL (art. 87) prevé que as entidades locais poden constituir consorcios con outras administracions pablicas para fins de inte-
rese comun ou con entidades privadas sen animo de lucro que persigan fins de interese publico, concorrentes cos das adminis-
tracions publicas. A Lei 5/1997, do 22 de xullo, de Administracion local de Galicia (LALGA), tipifica o consorcio como entidade
local non territorial (art. 2). Igualmente, considérao como un instrumento de colaboracién e cooperacién no marco das rela-
cions intergobernamentais, xunto & creacién de sociedades anénimas e a subscricién de convenios. Tamén sinala que a delega-
cion de competencias ou a encomenda de xestién exixen que, cando se forme un consorcio con entidades privadas, o sector
publico debe ter unha presenza maioritaria (art. 195).




Xunta de Galicia e as entidades locais de estatuto constitucional (provincias e municipios) tamén se
estendeu a outros dmbitos competenciais de natureza local (Marquez, 2004a, 2006, 2007).

A investigacion estd divida en tres partes: a primeira fixa a path dependence da organizacion
territorial, considerando o punto de partida -os vellos mitos- e a mutacién en novos mitos contidos
na axenda politica e no rendemento lexislativo autonémico a partir de 1981 (epigrafe 2); na
segunda expofiense as posiciéns sobre os vellos e novos mitos ou a sorte da supramunicipalidade,
como as deputaciéns provinciais, as comarcas e os espazos metropolitanos (epigrafe 3); e na
terceira postulase a necesidade de introducir na axenda politica o debate aprazado sobre a reforma
da planta municipal e o encaixe da parroquia rural (epigrafe 4). Este debate aprazado hai que o
entender como previo ao alcance doutras reformas da organizacion territorial, como a creacién dou-
tros entes supramunicipais intermedios ou ¢ que facer coa intermunicipalidade?

2. A path dependence da organizacién territorial: dos vellos mitos aos
novos mitos contidos na axenda politica e no rendemento lexislativo
autonémico

En Galicia, a asunciéon da municipalizacidon non deixou de ser un reto desde o laborioso proceso de
establecemento da planta municipal, nos comezos do Estado liberal no século XIX, e evolucionou en
paralelo aos cambios socioeconémicos e demograficos. A dicotomia rural-urbana era na sua orixe tan
acusada como débil a segunda. A realidade no século XXI é ben distinta: un desequilibro demografi-
co entre as provincias do interior (Lugo e Ourense) e as atlanticas (A Corufia e Pontevedra) arredor
do eixe Ferrol-Vigo. En 1918 a poboacioén urbana que comprendian os 42 municipios que Villar
Grangel (1919: 16) cualificaba como tales representaba o 13,2%, mentres que en 2003 a poboacion
s6 das sete cidades comprende o 35,8% do total. A parroquia rural erixese como a organizacion
nuclear do sistema social, sobre a que tifa que xirar calquera estrutura administrativa territorial. A
planta municipal asenta nos termos parroquiais, polo gue o municipio non deixa de ser unha entida-
de de xeometria variable (o termo municipal) pero de xeografia estable (a parroquia). En certo modo,
o establecemento da planta municipal en Galicia é unha especie de “comarcalizacién” con respecto
a parroquia, tomada como unidade territorial basica.

A oposicién entre municipalismo e parroquialismo, o primeiro por artificioso e foraneo e o segundo
como esencial e identitario, estad na orixe de referentes programaticos que postulan a adopcién dou-
tro tipo de estrutura territorial. Este é o caso do programa de reforma politico-administrativa do
nacionalismo galego, que cristaliza entre 1918 e 1931 nas medidas seguintes: “Supresion de depu-
tacions provinciais e concellos rurais. Dotacion de personalidade xuridico-administrativa a parroquias
e comarcas. Ampla autonomia para todas as administraciéns locais. Fomento da democracia directa
(concello aberto parroquial, iniciativa popular, referendo)” (Gonzéalez Beramendi, 1991: 922).

Estas medidas aparecen formuladas en diferentes programas: o da Asemblea de Lugo de 1918, o da
Irmandade Nacionalista Galega de 1922-1923 e o do Partido Galeguista de 1931. Por exemplo, o
Manifiesto da Asamblea Nazonalista de Lugo, do 18 de novembro de 1918, di, ademais de postular
a supresion das deputaciéns provinciais, o seguinte:

Autonomia municipal, distinguindo o municipio aldeadn do vilego, axeitdndose o Concello
aldean sobor da base do conocimiento da personalidade xuridica das parroquias, que teran as
sUias xuntas, eleixidas antre os cabezas de familia -petrucios- homes ou mulleres, pra termaren
dos seus bés privativos. Os presidentes ou cabezaleiros destas xuntas serdn vocas nados ou
Concelleiros da Corporacion municipal e nomearéan, de antre eles, o alcalde que dirixa o
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Concello. As parroquias, con bés comus, que o Poder Central tera de lles restituire, dispofien-
do o seu aproveitamento. O Concello tera de ser, polo tanto, mais que unha organizacion de
caracter administrativo, unha prolongaciéon ou compremento das parroquias, como estas o son
do fogar, que presidiré a vida econémica e social das mesmas?.

En definitiva, o modelo territorial-administrativo que se postula como especifico de Galicia baséase
na parroquia, a comarca e a rexion (Garcia Alvarez, 2003)®. E un modelo naturalista, posto que enfa-
tiza o feito natural da parroquia e da comarca e o que se pretende é o seu reconecemento legal. No
entanto, a vertebracion territorial dun Estado artictlase mediante un concepto legal, non natural, con
independencia das particularidades que poidan conformar a creaciéon dun ente territorial.

Estas posicions formulanse nun contexto histérico como o da Restauracion, onde a soluciéon da “cues-
tion local” forma parte da axenda gobernamental (por exemplo, os proxectos de reforma do réxime
local de Maura de 1903 e 1907) para a rexeneracion dun sistema politico impregnado de caciquis-
mo, cunerismo e fraude electoral (Marquez, 1997).

As materias que o Estatuto de Galicia (LO 1/1981) incorpora sobre o nivel territorial local, no marco
da Constitucién de 1978, substantivamente son as mesmas pautas institucionais que as fixadas no
pensamento galeguista contido nas referencias anteriormente citadas. A Comunidade Auténoma
asume competencias exclusivas na “organizacion e réxime xuridico das comarcas e parroguias rurais
como entidades locais propias de Galicia, alteracions de termos municipais comprendidos dentro do
seu territorio e, en xeral, as funcions que sobre o réxime local lle correspondan & Comunidade
Auténoma ao amparo do artigo 149.1.18 da Constitucién e o seu desenvolvemento” (art. 27.1.2).

Igualmente, por lei poderase “recofiecer a comarca como entidade local con personalidade xuridica
e demarcacién de seu. A comarca non supora, necesariamente, a supresiéon dos municipios que a
integren. Crear, tamén, agrupaciéons baseadas en feitos urbanisticos e outros de caracter funcional
con fins especificos. Recofnecer personalidade xuridica & parroquia rural” (art. 40). O Estatuto de
autonomfia tamén recolle a posibilidade de delegacién de competencias nas provincias, municipios e
demais entidades locais recofnecidas nel (art. 41), ademais doutras competencias relativas a tributos
locais e tutela financeira (art. 49).

De acordo con estas regras institucionais, a axenda politica contida nos discursos de investidura dos
sucesivos candidatos & presidencia da Xunta de Galicia, entre as | e VIl lexislaturas (1981-2005), incor-
pora materias relacionadas coa regulacion do réxime local e da organizacion territorial. No cadro 1
rexistranse as palabras clave das sucesivas axendas, asi como o rendemento lexislativo. Como se pode
apreciar, ao menos ata 2007, as politicas publicas reguladoras da organizacién territorial son limita-
das, coa excepcion do desenvolvemento lexislativo da lexislacion basica (LRBRL) mediante a Lei
5/1997, do 22 de xullo, de Administraciéon local de Galicia (LALGA).

Non obstante, consideramos duas axendas politicas nas que se pode apreciar o referente dos vellos
mitos e o seu devir en novos mitos. A primeira sucede na lll Lexislatura (1989-1993), co goberno de
coalicion PP-CdeG -Fraga |-, que propugna no discurso de investidura as accions seguintes:

En primeiro lugar, anuncio perante esta Cdmara a inmediata constituciéon dunha comisién de comarcaliza-
cién, que serd a encargada de fixar as bases técnicas para a redaccion dun proxecto de Lei de organiza-
ciéon territorial de Galicia, no que se fixardn as comarcas nas que se dividira territorialmente a nosa

» Galicia. Catro documentos sociopoliticos (1887, 1897, 1899, 1918), Madrid, Akal, 1978, péxs. 65-72. Sobre a construcion xeo-
gréfica da identidade galega, 1860-1936, véxase Garcia Alvarez (2003).

**Sobre a Administracion local no pensamento galeguista, véxase Yebra (1993).




Comunidade Auténoma e se fixard tamén o réxime xuridico comarcal, regulando os seus érganos propios,
tanto no se que refire & stia composicion coma ao seu funcionamento.

A priori, pode afirmarse a necesidade dun consello comarcal e doutros érganos. O esquema comarcal apro-
ximarase no posible 4s deputaciéns provinciais, e a sia competencia vird determinada necesariamente
polos intereses supramunicipais que non excedan do propio interese comarcal e polos intereses comuns
dos concellos integrados na comarca respectiva.

A mesma Lei de organizacion territorial de Galicia, ao mesmo tempo, terd que conter as normas precisas
para o recofiecemento da personalidade xuridica das nosas parroquias rurais, que deberan estar dotadas
dun érgano que, en principio, se concibe como deliberante e de proposta e informe en cantos extremos
afecten os seus intereses®.

Porén, no transcurso da Il Lexislatura o proposito de crear entidades locais comarcais (soluciéon orga-
nica) trocase polo deseno dunha comarcalizacién baixo a pauta do desenvolvemento socioeconémi-
co, e devén nunha solucién funcional. Ademais, non se aborda o recofiecemento da personalidade
xuridica da parroquia rural®.

*' Diario de Sesions do Parlamento de Galicia, Il Lexislatura, nim. 3, 29 de xaneiro de 1990, péxs. 52-53.

2 Non obstante, o PSG-EG (Grupo Parlamentario Mixto) presentou no Parlamento durante a Il Lexislatura un proxecto de Lei de
parroquias de Galicia (Boletin Oficial. Parlamento de Galicia, Ill Lexislatura, num. 115, 23 de febreiro de 1991, paxs. 2.603-
2.608). A proposicion de lei foi desestimada por 7 votos a favor, do PSG-EG, CG e BNG, e 61 en contra, do PP e PSdeG-PSOE
(Diario de Sesions. Parlamento de Galicia, Il Lexislatura, nim. 68, 24 de abril de 1991, péxs. 4.885-4.898).
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Cadro 1: Comunidade Autonoma de Galicia: rendemento lexislativo autonomico sobre réxime local

(1981-2007)

Lexislatura / Axenda politica / Competencia especifica Outras

Goberno Discurso de competencias
investidura

1 1981-1985 Facendas locais Lei 11/1983, do 29 de

Albor I decembro, de actuacion

(coalicion AP+GPI) intensiva nas parroquias rurais

Il 1985-1989 Asesoramento aos

Albor Il concellos

Laxe (coalicion
PSdeG-PSOE+CG+
PNG)

-Lei de ordenacién
territorial

-Parroquia rural
-Coordinacion de
deputacions provinciais

Lei 12/1988, do 27 de
decembro, de asignacion
de recursos para a
cooperacion local

Lei 8/1989, do 15 de xuno,
de delimitacion e coordinacién
das competencias das
deputacions provinciais

de Galicia”

Lei 5/1988, do 21 de xufio,
do uso do galego como
lingua oficial de Galicia
polas entidades locais

I 1989-1993 -Lei de organizacién Lei 3/1992, do 23 de marzo, de
Fraga | territorial coordinacion das policias
(coalicién PP+CdeG) = -Comarcas locais?
-Parroquia rural
IV 1993-1997 -Desenvolvemento Lei 5/1997, do 22 de xullo, Lei 10/1995, do 23 de
Fraga Il comarcal de Administracion local novembro, de ordenacion
-Segregacion municipal | de Galicia do territorio de Galicia
Lei 7/1996, do 10 de xullo
de desenvolvemento
comarcal
V 1997-2001 -Lei de facendas locais
Fraga Ill -Pacto Local
VI 2001-2005 -Pacto Local Lei 4/2002, do 25 de xufo, Lei 9/2002, do 30 de
Fraga IV do estatuto da capitalidade decembro, de ordenacién

da cidade de Santiago de
Compostela

Lei 4/2004, do 28 de xufo,
para a aplicacion aos concellos
de Ferrol, Lugo, Ourense,
Pontevedra e Santiago de
Compostela do réxime de
organizacién dos municipios de
gran poboacién

Proxecto de Lei de creaciéon da
Area Metropolitana de Vigo
(BOPG, VI Lexislatura, num. 715,
5 de febreiro de 2005)

Proxecto de Lei de
Administracion local (BOPG,
VI Lexislatura, nim. 727, 19
de febreiro de 2005)

urbanistica e de
proteccién do medio rural
de Galicia

Lei 15/2004, do 29 de
decembro, de modificacion
da Lei 9/2002, do 30

de decembro

VIl 2005-Tourifio
(coalicion
PSdeG-PSOE+BNG)

-Lei de policias locais
-Pacto Local

-Organizacion funcional:

comarcas, rexions,
areas metropolitanas

Lei 4/2007, do 20 de abril,
de coordinacion de policias
locais

Lei 6/2007, do 11 de maio,
de medidas urxentes en
materia de ordenacién do
territorio e do litoral de
Galicia

(1) Lei impugnada ante o Tribunal Constitucional por 52 senadores do PP (recurso de inconstitucionalidade num. 1.880/1989), e
derrogada pola Lei 5/1997, do 22 de xullo, de Administracion local de Galicia. Finalizacién por auto do Tribunal Constitucional
do 16 de xuno de 1998, por falta de obxecto (BOE 155, do 30 xuno de 1998). (2) Lei impugnada polo Goberno da Nacién ante
o Tribunal Constitucional. Mediante a STC 86/1993, do 8 de marzo, foi desestimado o recurso.

Fonte: elaboracion propia.




Este cambio incorpdérase no discurso de investidura da IV Lexislatura (1993-1997), no goberno maio-
ritario do PP -Fraga lI-, expofiendo as realizacions levadas a cabo, segundo o Acordo do Consello de
Goberno da Xunta de Galicia do 19 de decembro de 1990, que aproba un Plan de Desenvolvemento
Comarcal:

O desenvolvemento das nosas comarcas e a dinamizacién das iniciativas locais constitie unha
estratexia profundamente arraigada na natureza xeografica e social da nosa Comunidade
Auténoma (...) Existe, ademais, na maioria das rexiéons europeas unha demanda crecente de
elaboracién de plans de desenvolvemento integrado que artellen as politicas de desenvolve-
mento local coas de medio ambiente e ordenacion do territorio (...) Estes eran xa os principios
inspiradores do Plan de desenvolvemento comarcal de Galicia, que desefiamos e experimenta-
mos coa posta en marcha de catro comarcas piloto, e que agora se estdn a aplicar a
outras dezaseis.

Para iso, na seguinte lexislatura, a culminacion do modelo levara & implantacion de novos ins-
trumentos de acciédn territorial; en particular, & creacién dunha rede de oficinas de desenvolve-
mento comarcal que, coordinadamente coas corporaciéns locais, as deputacions e a Xunta de
Galicia, a través dun 6rgano especifico, posibiliten incrementar a participacion dos axentes
publicos e privados e a posta en marcha dos procesos de dinamizacién interna que sexan con-
venientes para xerar novas iniciativas emprendedoras®.

O rendemento lexislativo do cambio da solucidn organica proposta na axenda da Il Lexislatura pola
funcional é a Lei 7/1996, do 10 de xullo, de desenvolvemento comarcal, ao amparo dos artigos 27.24
e 30.1.1 do Estatuto de autonomia sobre a promocion e o desenvolvemento comunitario, e o fomen-
to e a planificacion da actividade econémica. A exclusion da comarca como solucién orgénica queda
un ano mais tarde consolidada na LALGA, cando na exposicién de motivos se argumenta a decision
de renuncia a regular a comarca como entidade local, ainda que esta posibilidade é unha competen-
cia expresamente asumida no artigo 40.1 do Estatuto de autonomia. Igualmente, a axenda politica
contén unha referencia importante sobre a organizacion territorial como é a modificacion da planta
municipal, que, incluso, a incardina coas politicas de desenvolvemento comarcal. O discurso de inves-
tidura di ao respecto:

Compre tamén que reflexionemos sobre os procesos de segregacién municipal para evitar que,
nunha dindmica de atomizacion, non tefian os concellos nin a dimension nin os recursos mini-
mos para prestar eficazmente os servizos basicos esenciais. E é preciso, igualmente, reforzar os
mecanismos de coordinacion e consenso que tefien como obxectivo os plans de desenvolve-
mento comarcal, que constitlen o instrumento idéneo® .

A pesar desta reflexién, o certo é que durante a Lexislatura se crean dous municipios novos por segre-
gacion: Burela, en 1995 (de Cervo), e A llla de Arousa, en 1997 (de Vilanova de Arousa).

Non obstante, ao final da VI Lexislatura (2001-2005), o Goberno autonémico presenta un proxecto
de Lei de creacion da Area Metropolitana de Vigo®. En principio, este proxecto de crear unha entida-
de local metropolitana, de acordo coa regulacién establecida na LALGA, non se prevé na axenda poli-
tica contida no discurso de investidura. O proxecto contaba coa vontade agregativa dos 14 concellos

* Diario de Sesiéns do Parlamento de Galicia, IV Lexislatura, Serie Pleno, num. 3, 29 de novembro de 1993, pax. 58.
* Diario de Sesiéns do Parlamento de Galicia, IV Lexislatura, Serie Pleno, num. 3, 29 de novembro de 1993, pax. 59.
* Boletin Oficial do Parlamento de Galicia, VI Lexislatura, num. 715, 5 de febreiro de 2005, paxs. 46.391-46.443.

o

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO | =3



PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO| =§| =

que subscribiron o acordo para integrar a Area Metropolitana. Non obstante, o iter lexislativo que-
dou suspendido coa cancelacién anticipada da lexislatura, mediante a convocatoria de eleccions auto-
némicas para xufio de 2005 (Marquez, 2007).

A segunda axenda politica na que se mesturan vellos e novos mitos corresponde & VII Lexislatura
(2005), no goberno de coalicién vencedora minima (PSdeG-PSOE e BNG) -Tourifio-, coas seguintes
referencias no discurso de investidura:

O Goberno galego impulsara un pacto local para que os concellos vexan formalmente recone-
cidas as competencias que materialmente exercen na actualidade®. Falaremos coa FEGAMP
para acordar a participacién dos entes locais nos ingresos da Comunidade Auténoma, con cri-
terios de suficiencia financeira e de proporcionalidade. Apoiaremos tamén un novo modelo de
financiamento a nivel estatal que faga posible a participacion de todos os concellos nos ingre-
sos do Estado. Propofio camifar cara a unha nova organizacion funcional do territorio de
Galicia, baseada en comarcas, rexions e areas metropolitanas. A Xunta de Galicia traballara
nunha politica integral de seguridade publica que incluird unha lei para a creaciéon e o desen-
volvemento da policia galega e a sta coordinacién coas policias locais™.

O discurso de investidura, no fragmento referido 4s entidades locais, fundaméntase no acordo de
goberno subscrito entre as duas entidades politicas (cadro 2). No Acordo, a referencia a “comarcas,
rexions e areas metropolitanas” figura na epigrafe sobre os entes locais, baixo o impulso dunha
“nova organizacion administrativa do territorio galego”. Porén, na epigrafe dedicada 4 ordenacién
do territorio (Territorio e sustentabilidade), predetermina duas areas metropolitanas, Ferrol-A Coruia
e Pontevedra-Vigo, a vez que menciona o impulso “das areas metropolitanas, rexions urbanas e
semiurbanas como espazo de planificacién”. Esta utilizacién, indistinta, de agregados figura tanto na
solucion organica (“organizacion administrativa”) como na solucion funcional (“planificacion™).

* 0 20 de xaneiro de 2006 asinouse o Acordo entre a Xunta de Galicia e a Federacion Galega de Municipios e Provincias (FEGAMP)
polo que se establece o contido e desenvolvemento do Pacto Local que rexerd na Comunidade Autonéma de Galicia. Para unha
anélise deste Acordo e os antecedentes de lexislaturas anteriores nos que se introduciu na axenda politica a subscricion dun
pacto local, véxase Marquez (2006).

*” Diario de Sesiéns do Parlamento de Galicia, VIl Lexislatura, Serie Pleno, nim. 2, do 27 de xullo de 2005, pax. 10.




Cadro 2: O nivel territorial local no “Acordo sobre bases programaticas para a accién do goberno
gue asinan os grupos politicos PSdeG-PSOE e BNG” (xullo, 2005)

3. REXENERACION DEMOCRATICA E PODERES PUBLICOS. ENTES LOCAIS

O Goberno Galego impulsara un Pacto Local galego que tefia como obxectivo recofiecer aos con-
cellos as competencias que materialmente estan a exercer na actualidade, asi como garantirlles a
sUa suficiencia financeira, por medio da reforma, en didlogo coa FEGAMP, da participacion dos
entes locais nos ingresos da Comunidade Auténoma, conforme criterios de suficiencia e proporcio-
nalidade e da promocién dun novo modelo de financiamento municipal que permita a participacion
de todos os concellos nos ingresos do Estado, tendo en conta os criterios de extension territorial,
numero de nucleos de poboacién e dispersion poboacional.

O Goberno galego impulsard unha nova organizaciéon administrativa do territorio galego baseada
en comarcas, rexions e as areas metropolitanas.

O Goberno galego coordinara a actuaciéon das deputaciéns provinciais galegas por medio dunha Lei
de coordinacién e da elaboracién dun Plan Unico de Obras e Servizos.

7. TERRITORIO E SUSTENTABILIDADE

Entendemos que unha nova modernizacién de Galicia esixe converter o territorio nun factor prota-
gonista da competitividade e da igualdade e, polo tanto, nun axente activo de desenvolvemento
econémico e de cohesién social.

O Goberno galego propora que no PEIT e nos seus plans sectoriais complementarios se recolla o
compromiso de acometer as infraestruturas necesarias en Galicia, estimadas nunha porcentaxe
minima do oito por cento do investimento total previsto para o dito Plan, co fin de contribuir &
mellora da produtividade, do crecemento e & converxencia real.

Coémpre un Pacto polo Territorio que permita planificar e ordenar os usos con criterios de sustenta-
bilidade ambiental, econémica e social. Estara baseado no consenso e terd que ordenar os investi-
mentos en infraestruturas, estabilizar o marco lexislativo e afianzar o respecto ao territorio é ao
medio ambiente urbano e rural.

-Aprobaremos as Directrices de Ordenacién Territorial de Galicia.

-Artellamento do sistema de cidades no conxunto da eurorrexion Galicia-Norte de Portugal.

-Pulo das areas metropolitanas, rexiéns urbanas e semiurbanas como espazo de planificacién.

(...)

-Conservacion dos nucleos rurais como asentamento poboacional diferenciado.

- Mellora da calidade do habitat urbano.

-Xestion publica do urbanismo como criterio xeral reforzando as competencias municipais.

-Plan de Infraestruturas do Transporte, que sera obxecto de debate no Parlamento, que concrete os
investimentos e prazos nas infraestruturas que sexan competencia da Comunidade. O plan tera
como obxectivos: garantir o acceso a vias rapidas de toda a poboacién nun prazo inferior a 30 minu-
tos, completar a estrutura basica de comunicacions interiores de Galicia por estrada; mellorar as
conexions intermodais de portos e aeroportos; actuacions nas infraestruturas portuarias que coor-
dinen e especialicen os portos galegos.

-A Xunta elaborara un plan de transporte publico de proximidade nas areas metropolitanas de
Ferrol-A Corufa e de Pontevedra-Vigo. No seu desefo participaran as entidades locais, os axentes
econdmicos e sociais, 0 operador ferroviario e as empresas de transporte.

(...)

-Billete Unico de transporte intermodal nas areas urbanas e metropolitanas.

(...)

-Novo plan de residuos que contemple a planta de Sogama como unha incineradora de termo nun
prazo de oito anos.

Fonte: elaboracion propia.
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Agora ben, o discurso de investidura non deixa lugar a dubidas: a proposta é “unha nova organiza-
cion funcional do territorio de Galicia, baseada en comarcas, rexions e dreas metropolitanas”. Neste
sentido, no seo do goberno de coalicién, o PSdeG-PSOE postula unha solucion funcional, conectada
4 ordenacién do territorio, e non unha solucién organica (creacién de organizacion administrativa),
como asi se desprende das reiteradas manifestacions realizadas durante 2007,

3. O debate sobre os vellos e novos mitos ou a sorte da supramunicipali-
dade: as deputacidns provinciais, comarcas e espazos metropolitanos

A pesar das medidas de impulso politico, analizadas na epigrafe anterior, acerca do desenvolvemen-
to competencial sobre o nivel territorial local establecido no Estatuto de autonomia de 1981, e exem-
plificadas na axenda politica e o rendemento lexislativo autondémico, o discurso politico mantén o
debate contido en dous tipos de documentos: as propostas sobre a eventual reforma do vixente
Estatuto de autonomia e as formuladas nos programas das elecciéns autonémicas de xuio de 2005.

O primeiro blogue de documentos son os presentados, entre 2004 e 2006, pola Fundacion Iniciativas
21 (auspicida, entre outros, por membros do PSdeG-PSOE), o Foro Novo Estatuto (impulsado polo BNG),
e o Partido Popular de Galicia (PPdeG). O contido acerca do nivel territorial local rexistrase en varios blo-
gues: sobre competencias e financiamento (cadro 3) e sobre a organizacién territorial (cadro 4).

En xeral, non se observan achegas moi diferentes &s xa recollidas no actual Estatuto de autonomia, con
excepcion dalgunhas matizacions respecto ao desempefio das competencias sobre réxime local e finan-
ciamento. Sobre a organizacion territorial e, en particular, a supramunicipalidade, existen coincidencias
en canto a comarcas e areas metropolitanas. No caso do BNG acentlase a creaciéon de comarcas, posto
gue se obvia a existencia das deputaciéns provinciais. Na do PSdeG-PSOE (Fundacién Iniciativas 21),
menciénase expresamente a creacion de “areas metropolitanas, tres rexions urbanas e varios ambitos
supracomarcais a determinar”. Por ultimo, as propostas do PPdeG mantefien a organizacion territorial
existente no vixente Estatuto, e que matiza como propias (municipios, provincias, comarcas, parroquia
rural), e menciona expresamente a posibilidade de creacion de areas metropolitanas.

Non obstante, nas bases do Foro Novo Estatuto (BNG), encontrase a Unica mencion expresa & nece-
sidade de reformar a planta municipal, mediante “o impulso dunha decidida politica de fusiéns
actuada desde o consenso e o acordo democratico, coa finalidade de constituir entidades economi-
camente solventes, funcionais, dindmicas e ben xestionadas que permitan mellorar a prestacién dos
servizos e igualar a sta calidade en toda a Comunidade Auténoma”.

* Sirvan de exemplo duas manifestacions ao respecto, a do presidente da Xunta de Galicia e as do conselleiro de Presidencia,
Administraciéns Publicas e Xustiza. O presidente da Xunta, Sr. Pérez Touriio, nunha visita institucional ao Concello da Corunfa,
«anunciou que espera que “en breve, de maneira inmediata, a finais de ano ou inicios do proximo” se dea “luz &s directrices
de ordenacién do territorio de Galicia” que definirdn as areas metropolitanas do norte e do sur da comunidade. “Esas directri-
ces de ordenacion do territorio -engadiu ao respecto-, daran cabida con amparo normativo a esta grande area metropolitana
do norte, da Coruha-Ferrol, ao igual que a do sur de Galicia, Vigo-Pontevedra”» (19 de novembro de 2007,
http://novas.xunta.es/node/7828).

En canto ao conselleiro de Presidencia, Sr. Méndez Romeu, nunha visita institucional a Vigo, manifestou que «o obxectivo da
Xunta é propofer unha estrutura metropolitana “onde estean os que nuclean o desenvolvemento econémico”, “os que repre-
sentan ese artellamento territorial”. Igualmente, sinalou que “existe unha escala para resolver a prestacion de servizos supralo-
cais e que se pode facer a través de figuras existentes e existe a necesidade de artellar unha estrutura que responda a estas
necesidades de planificacion do territorio”» (21 de novembro de 2007, http:/novas.xunta.es/node/7857).




Cadro 3: Documentos de bases para a reforma do Estatuto de autonomias de Galicia (2004-2006).

O nivel territorial local: competencias e financiamento

FUNDACION INICIATIVAS 21
BASES PARA A REFORMA DO ESTATUTO DE AUTONOMIA DE GALICIA, outubro, 2004

BASE IV. DAS COMPETENCIAS DA COMU-
NIDADE AUTONOMA DE GALICIA

3. A Comunidade Auténoma de Galicia tera
competencia exclusiva, polo menos, sobre as
seguintes materias:

-A organizacién e estrutura das suas institu-
cions de autogoberno, asi como o réxime
xuridico do persoal ao servizo das mesmas.
-A regulacion dos procedementos administra-
tivos aplicables polas administraciéns autoné-
mica e local.

-As normas e procedementos electorais para
a eleccién dos 6rganos de goberno da
Comunidade Auténoma e das entidades
locais, municipais e supramunicipais, situadas
en territorio galego.

-0 réxime das entidades locais, municipais e
supramunicipais, con observancia da sUa
autonomia.

-A creacién e regulacion da Policia da
Comunidade Auténoma de Galicia. Desefio e
implementacion das politicas publicas de
seguridade, incluida a seguridade viaria.
Coordinacion das policias locais, da policia
autondémica e das forzas e corpos de seguri-
dade do Estado mediante a creacion da
Xunta de Seguridade de Galicia.

BASE X. FACENDA PUBLICA GALEGA

As transferencias estatais para o financiamen-
to das corporacions locais integraranse plena-
mente no orzamento de Galicia, que estable-
cerd un sistema propio de financiamento da
Administracion local galega, que permita
adaptar o financiamento local &s caracteristi-
cas do territorio e da organizacion local gale-
gas, que corrixa a discriminacion existente
entre grandes cidades e concellos pequenos e
os desequilibrios actuais na participacion dos
concellos nos ingresos do Estado. O
Parlamento de Galicia aprobara unha Lei
galega de facendas locais que operard como
referencia basica do financiamento municipal
galego e que permitira o establecemento de
criterios de reparticién especificos e a crea-
cién dun Fondo efectivo de financiamento
local, que aglutine as transferencias estatais e
a participacion nos ingresos da Xunta de
Galicia.

-
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FORO NOVO ESTATUTO (BNG)
BASES PARA UN NOVO ESTATUTO DE GALIZA, febreiro, 2005

BASE XII. AS COMPETENCIAS

1.- No marco do novo Estatuto corresponde-
ralle & Comunidade Auténoma galega com-
petencia exclusiva, que se determinara en
cada caso no seu preciso contido e alcance,
cando menos sobre as seguintes materias:
-Organizacién e réxime xuridico da
Administracion autonémica e do réxime esta-
tutario do seu funcionariado; réxime dos
gobernos e administraciéns locais de Galiza,
como competencia exclusiva e excluinte que
permita o estabelecemento dun modelo terri-
torial propio adaptado as peculiaridades de
Galiza e & sua evolucion futura; normas pro-
cesuais e procedementos administrativos que
se deban aplicar polas administraciéns auto-
némica e locais galegas.

-Seguridade publica; protecciéon das persoas e
dos bens e todas as funciéns gobernativas e
de seguridade que estabelezan as leis; o réxi-
me da sua propia Policia Autonémica, con
competencias xerais e mesmo as de Policia
Xudicial; coordinacion das Policias Locais e
regulacién dos servizos de seguridade privada.

BASE XIV. O FINANCIAMENTO PUBLICO
DO PODER GALEGO. O SISTEMA FISCAL E
A FACENDA GALEGA

4. Como concrecién dos devanditos princi-
pios de autonomia e redistribucién, os recur-
sos financeiros do Poder galego comporanse,
ademais do endebedamento, da totalidade
dos tributos exaccionados en Galiza e de
duas ferramentas redistributivas distintas: as
subvenciéns incondicionadas doutras facen-
das territoriais que gocen dun maior grao de
suficiencia financeira e mais as subvencions
finalistas dos fondos estatais e da UE que
tefian por causa ou obxectivo a cohesion ou
o desenvolvemento territorial.

PPdeG
65 PROPOSTAS PARA A REFORMA DO ESTATUTO DE AUTONOMIA DE GALICIA, xufo, 2006

11-. O establecemento no Estatuto de listas
de materias de competencia da Comunidade
Auténoma nas que necesariamente o lexisla-
dor autonémico debera atribuir facultades
normativas e executivas aos municipios, pro-
vincias e entidades locais supramunicipais, na
lina das propostas formuladas pola FEMP e a
FEGAMP neste dmbito.

14-. A atribucion &s entidades locais galegas
do dereito a intervir, directamente ou por
medio das suas entidades representativas,
nos procedementos normativos, de planifica-
cién e decision da Comunidade Auténoma,
cando lles afecten de modo directo. Este
dereito incluira a atribucién as entidades
locais da facultade de iniciativa lexislativa
perante o Parlamento galego.

Fonte: elaboracion propia.

12-. A garantia &s entidades locais galegas
do dereito a un financiamento fundamental-
mente incondicionado, da asignacién dos
recursos necesarios para a adecuada execu-
cion de calquera atribucion, transferencia ou
delegacion de competencias ou encomenda
de xestion que reciban da Comunidade
Auténoma, e dunha compensacion econdmi-
ca tanto nos casos de imposicién por parte
da Comunidade Auténoma de obrigas que
entrafien novos gastos ou ampliacién dos xa
existentes, como nos de perda ou minoraciéon
das posibilidades de crecemento futuro dos
Seus ingresos.

13.- Asi mesmo, preverase a creacion dun
fondo de compensacién interterritorial desti-
nado aos municipios menos favorecidos, que
se distribuird consonte os criterios basicos
gue estableza o propio Estatuto.



Cadro 4: Documentos de bases para a reforma do Estatuto de autonomia de Galicia (2004-2006).

O nivel territorial local: a organizacion territorial

FUNDACION INICIATIVAS 21
BASES PARA A REFORMA DO ESTATUTO DE AUTONOMIA DE GALICIA, outubro, 2004

BASE V. A ORGANIZACION TERRITORIAL DE GALICIA

1. O presente Estatuto establece como un dos eixes do autogoberno de Galicia as bases
para un modelo territorial propio, baseado nun novo réxime local que evite o solapamen-
to e a acumulacién de administraciéns territoriais e que garanta para Galicia a competen-
cia exclusiva e excluinte para lexislar sobre os gobernos locais e as supraestruturas muni-
cipais que se desexen establecer.

2. A organizacion territorial articularase sobre novas estruturas supramunicipais creadas por lei do
Parlamento de Galicia: duas areas metropolitanas, tres rexiéns urbanas e varios ambitos supraco-
marcais a determinar.

3. A relacion entre a Xunta e os entes locais, municipais e supramunicipais de Galicia realizarase
de acordo cos principios de autonomia local e cooperacién institucional.

4. A Carta europea da autonomia local, e moi especialmente o principio de subsidiariedade, infor-
maran o novo réxime local galego e as relacions entre as entidades locais e as institucions de auto-
goberno de dmbito autondmico.

5. Institucionalizarase a Rede de Cidades de Galicia, que articulara as diferentes areas urbanas
mediante a dotacion de infraestruturas (autovias e trens rapidos), transportes de proximidade
(mediante criterios de billete Unico e intermodalidade) e autopistas de informacién, sempre res-
pectuosas co medio ambiente e cun desenvolvemento sostible.

6. O Parlamento de Galicia aprobara unha lei de desenvolvemento rural, dotada dun fondo espe-
cifico para a implementacién de politicas de converxencia, baseada nun plano estratéxico de
desenvolvemento rural e a creacion dun indice de cohesion para frear o despoboamento e reacti-
var economicamente as zonas rurais.

7. Para os efectos do presente Estatuto enténdese por litoral de Galicia a franxa costeira que vai
desde a lifia de baixamar ou, no seu caso, desde as lifias base, até 1.000 metros terra adentro.
Neste espazo o exercicio de competencias estatais de execucién estara condicionado pola previa
autorizacion da Comunidade Auténoma galega.

)
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FORO NOVO ESTATUTO (BNG)
BASES PARA UN NOVO ESTATUTO DE GALIZA, febreiro, 2005

BASE VIII. A ORGANIZACION TERRITORIAL DE GALIZA

1. Mercé & competencia exclusiva e excluinte que a Galiza lle corresponde sobre a sta organi-
zacion territorial e sobre o réxime dos seus entes locais, 0 novo Estatuto estabelecerd un mode-
lo propio, “interiorizado” na Comunidade Auténoma, afastado do imposto caracter bifronte
dos entes locais e da inutil superposicion de figuras correspondentes a sistemas distintos, que
sexa quen de conciliar as esixencias da nosa tradicional forma de asentamento convivencial
coas dunha organizacién territorial e administrativa flexibel, operativa e eficaz, propia dunha
sociedade democrética moderna e en proceso de acelerada urbanizacion.

2. O novo esquema organizativo territorial debera pivotar ao redor da estrutura estendida
con éxito na Europa menos influida polo centralista modelo napolednico: a comarca, a rexion
urbana, o county, o kreis, ou calquera outra denominacién que, en definitiva, aluda a unha
realidade similar.

3. Sobre esta base, a configuracion local arbitrarase en calquera caso sobre un dobre
nivel: o concello, como entidade participativa e proxima da convivencia local, e a “comar-
ca/rexion urbana”, como entidade organizativa e prestadora de servizos publicos coa efi-
cacia necesaria polas suas dimensions territorial e poboacional.

4. O nimero de concellos de Galiza reducirase de forma notoria, en atencion & sta viabilidade
social, econémica e funcional, mediante o impulso dunha decidida politica de fusiéns actuada
desde o consenso e o acordo democratico, coa finalidade de constituir entidades economicamen-
te solventes, funcionais, dindmicas e ben xestionadas que permitan mellorar a prestacion dos ser-
vizos e igualar a sua calidade en toda a Comunidade Auténoma.

A funcionalidade da parroquia rural limitarase aos concellos que tefian este inequivoco caracter, e
podera, de forma potestativa, servir para estruturar internamente o termo municipal e o Concello,
en canto érgano de goberno, e para xestionar concretos bens ou servizos do seu ambito.

5. A figura “comarca/rexion urbana” configurarase, por riba dos seus aspectos tecnocraticos,
como un ente politico democratico, unha sorte de federacion dos concellos do seu territorio que
incrementara, de maneira simultanea, a eficiencia técnica e a participacion politica tan acaida as
entidades locais e & sta administracién de inmediatez.

6. As novas “comarcas/rexions urbanas” poderan engarzarse, se for o caso, coa Comunidade
Auténoma como administracion periférica dela, incrementando a desexabel descentralizacién, e
aproveitando de maneira mais eficiente os recursos publicos.

PPdeG
65 PROPOSTAS PARA A REFORMA DO ESTATUTO DE AUTONOMIA DE GALICIA, xufo, 2006

10-. Reconecemento no Estatuto como entidades locais propias de Galicia das areas metropolita-
nas, para atender as necesidades de planificacién conxunta e coordinacién do exercicio das com-
petencias municipais nas grandes aglomeracions urbanas galegas. Areas que se engadirfan &s enti-
dades locais que xa tefien garantida a stia autonomia na Constitucion (municipios e provincias) e
as entidades locais xa recollidas no Estatuto (parroquias rurais e comarcas).

Fonte: elaboracién propia.



O segundo bloque de documentos son as propostas formuladas polos tres partidos anteriormente
considerados nos programas das elecciéns autonémicas de xufio de 2005. Igualmente, non se obser-
va ningunha diferenza significativa das mencionadas polos partidos citados para a eventual reforma
do Estatuto de autonomia, respecto ao réxime local e o financiamento (cadro 5), a creacion de comar-
cas e areas metropolitanas (cadro 6), o papel das deputacions provinciais, a reforma da planta
municipal (BNG) e incluso se fai unha mencién expresa a cuestion do asociacionismo voluntario muni-
cipal (cadro 7).

Cadro 5: O nivel territorial local nos programas electorais do PPdeG, PSdeG-PSOE e BNG para as
eleccions autonémicas de xufio de 2005

1. Réxime local

PSdeG-PSOE

Un dos eixes do autogoberno de Galicia consistird en pofier as bases para un modelo territorial
propio, baseado nun novo réxime local que evite o solapamento e a acumulacién de administra-
cions territoriais e que garanta para Galicia a competencia exclusiva e excluinte para lexislar sobre
0s gobernos locais e as supraestruturas municipais que se desexen establecer.

BNG

O goberno do BNG traballara para que, por medio das reformas estatutarias e constitucionais pre-
cisas, Galiza ostente competencia exclusiva para a organizacién do noso réxime local, superando
deste xeito o caracter bifronte dos entes locais que, na practica, redunda nunha ineficiente super-
posicion de niveis administrativos.

2. Financiamento local

PPdeG

O PP defende un Pacto de Estado para o financiamento local, que impligue a todas as
Administraciéns baixo unha idea de solidariedade, corresponsabilidade e colaboracién mutua, e
gue se margue como obxectivo, a través da descentralizacion competencial e das modificacions
normativas que procedan, a xestioén, por parte dos concellos, dunha porcentaxe sensiblemente
maior do gasto publico, respecto da que agora mesmo levan a cabo. O actual Libro Branco para
a reforma da Administracion Local non fai referencia ningunha a cuestion do financiamento, e
mesmo a FEMP acordou que non estudara este Libro Branco ata que contemple o financiamento
dos concellos. Nunha reunién de todas as Comunidades Auténomas gobernadas polo PP, pediu-
se ao Ministerio de Administracions Publicas a creacion dunha Comision Ministerio-Comunidades
Auténomas-Concellos para darlle unha solucién a este problema. Desde Galicia estamos empena-
dos en que se consiga un pacto de Estado coa Administracién central, as comunidades auténo-
mas e a FEMP, abordando de xeito definitivo o financiamento dos nosos concellos.

<
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2. Financiamento local

PSdeG-PSOE

-A promulgacién dunha Lei de facendas locais de Galicia, para concretar os principios de transpa-
rencia e equidade na asignacion de fondos publicos.

-Garantir a suficiencia, desenvolvendo a prevision normativa sobre participacion municipal en tri-
butos da Comunidade Auténoma e establecendo os criterios de financiamento para as transferen-
cias competenciais a favor dos entes locais.

-Integrar nos criterios de distribucién elementos de equidade e niveladores (dispersién da poboa-
cién, nivel de cobertura dos servizos, etc.).

-Favorecer a progresiva converxencia do nivel de esforzo fiscal dos concellos pequenos e media-
nos cos comparables noutras comunidades auténomas, para favorecer a stia autonomia e suficien-
cia fiscal.

-Incentivar fiscalmente a creacién de mancomunidades de servizos.

-A transferencia de servizos e competencias aos concellos e entidades mancomunadas con capa-
cidade de xestion deberd garantir o seu financiamento suficiente e estable, cun indice de evolu-
cién similar ao dos tributos autondémicos, asi como os fondos de investimento de se detectar défi-
cit de infraestruturas.

BNG

-Estabelecemento, con dotacién suficiente, dun Fondo de Suficiencia Financeira Local que dote os
distintos concellos dunha capacidade de actuacién e investimento minimo que permita mellorar a
calidade e cantidade dos servizos que prestan.

-Promover un novo modelo de financiamento municipal que permita a participaciéon dos peque-
nos concellos nos ingresos do Estado, tendo en conta os criterios de extension do territorio, nime-
ro de nucleos e dispersion poboacional.

Programas electorais: PPdeG (2005), PSdeG-PSOE (2005) e BNG (2005).
Fonte: elaboracion propia.

Non obstante, nas propostas do PSdeG-PSOE obsérvase a dualidade (solucions organicas e funcio-
nais) respecto aos espazos metropolitanos, é dicir, a sta creacién como organizacion territorial, inclu-
so predeterminando a creaciéon de duas areas metropolitanas (non se menciona qué espazos) e a “ins-
titucionalizacion da agrupacion de municipios das areas urbanas en torno a planos territoriais con
participacion autondémica”. Esta segunda posiciéon é a que tamén se incorpora ao Acordo sobre bases
programaticas para a accion do goberno que asinan os grupos politicos PSdeG-PSOE e BNG (xullo,
2005), e que no discurso de investidura (VII Lexislatura) se postula -epigrafe anterior- como proposta
de "“unha nova organizacién funcional do territorio de Galicia” que inclte, pola sta vez, comarcas e
rexions. Efectivamente, no Acordo despéxase que as duas dreas metropolitanas funcionais son Ferrol-
A Corufa e Pontevedra-Vigo. No obstante, no seu programa electoral define tres graos: areas metro-
politanas (A Corufna-Ferrol e Vigo-Pontevedra-Arousa); areas urbanas (Santiago de Compostela,
Ourense e Lugo); e dous espazos urbanos intermedios, pero sen mencionar o dmbito territorial. Pero,
ata o momento, o que parece claro é que o impulso politico desde o goberno autonémico se decan-
ta cara a solucioéns funcionais, vinculadas & ordenacién do territorio, e non as organicas (creacion de
entes locais)®.

* \/éxase sobre estas posicions as manifestacions rexistradas na nota 11.




Cadro 6: O nivel territorial local nos programas electorais do PPdeG, PSdeG-PSOE e BNG para as elec-
ciéns autonémicas de xufio de 2005

3. Comarcas / Areas metropolitanas

PPdeG

En coherencia co estimulo da agrupacion de concellos, porque cremos na capacidade de mellorar
0s servizos aos cidadans, apostamos decididamente pola creacién das Areas Metropolitanas como
férmula para integrar e aproveitar o enorme potencial das conurbaciéns urbanas que existen en
Galicia, sobre a base das grandes cidades, que deben funcionar como os grandes polos de desen-
volvemento da nosa Comunidade Auténoma, continuando, en consecuencia, 0 camifio xa inicia-
do co proxecto de Lei de creacién da Area Metropolitana de Vigo.

PSdeG-PSOE

A organizacién territorial articularase sobre novas estruturas supramunicipais creadas por lei do
Parlamento de Galicia: duas areas metropolitanas, tres rexiéns urbanas e varios ambitos supraco-
marcais a determinar.

Areas metropolitanas:

1. Impulsaremos as medidas lexislativas que fomenten a institucionalizacion da agrupacion de
municipios das areas urbanas en torno a planos territoriais con participacion autonémica.

2. Estableceremos nas Directrices de Ordenacion Territorial os ambitos supramunicipais das areas
metropolitanas de A Corufia-Ferrol e Vigo-Pontevedra-Arousa, das areas urbanas de Santiago de
Compostela, Ourense e Lugo e dos espazos urbanos intermedios.

3. Potenciaremos as areas metropolitanas, as areas urbanas e os espazos urbanos intermedios
como marco urbano da planificacién territorial e sectorial supramunicipal.

4. Elaboraremos plans territoriais integrados, que articulen os grandes nodos metropolitanos e
doten de coherencia supramunicipal o seu proceso de desenvolvemento urbano.

5. Transferiremos 4s areas metropolitanas as competencias autonémicas, provinciais e locais
necesarias para alcanzar os seus obxectivos, asi como 0s recursos econémicos que permitan
executalos.

6. Adaptaremos a infraestrutura administrativa autonémica, provincial e municipal & nova realida-
de metropolitana, evitando duplicidade de medios e gastos.

7. Coordinaremos a planificacién urbanistica dos concellos integrados en areas metropolitanas,
areas urbanas e espazos urbanos intermedios supramunicipais (...).

8. Impulsaremos a elaboracion e execucion de plans sectoriais e territoriais das areas urbanas e dos
espazos urbanos intermedios supramunicipais para abordar a planificacién das infraestruturas de
comunicacion e transporte, do abastecemento e saneamento de augas, da protecciéon e rexenera-
cion do medio ambiente; do solo empresarial e da politica publica de vivenda.

BNG

A comarca é a unidade territorial basica, chave na ordenacién do territorio. Nela é onde se poden
concretar e acubillar todas as implantaciéns necesarias para a vida econdémica, social e cultural das
poboaciéns dos concellos e parroquias integrados en cada unha.

Elaboracion dos Plans Directores dos distintos ambitos que conforman a estrutura organizativa
territorial de Galiza, nomeadamente no dmbito comarcal, rural e urbano -areas metropolitanas-,
ou ben de unidades operativas de caracter supramunicipal ou supracomarcal conformadas por
territorios complementarios ou homoxéneos.

Programas electorais: PPdeG (2005), PSdeG-PSOE (2005) e BNG (2005).

Fonte: elaboracion propia.
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Cadro 7: O nivel territorial local nos programas electorais do PPdeG, PSdeG-PSOE e BNG para as elec-
ciéns autondmicas de xufio de 2005

4. Asociacionismo municipal

PPdeG

O PP impulsara decididamente as formulas supramunicipais para conseguir entidades locais mais
fortes, estruturadas e preparadas para posibilitar que os vecifios dos concellos pequenos reciban
0S Mesmos servizos e coa mesma calidade que os das vilas e urbes mais grandes.

A tal fin, arbitrard medidas econémicas e lexislativas que potencien a creacién e prestaciéon de ser-
vizos polas mancomunidades e consorcios, establecendo criterios preferentes para posibilitar o
acceso as axudas publicas e, ao mesmo tempo, adoptaranse disposiciéns normativas que favore-
zan a prestacion de servizos polos concellos baixo férmulas asociativas.

PSdeG-PSOE

A Xunta de Galicia facilitard, mediante os cambios na nova Lei de administracion local de Galicia,
e incentivara as experiencias de colaboracién intermunicipal para a prestacion de servizos aos cida-
dans, a través de férmulas diversas (mancomunidades, areas metropolitanas, consorcios).
Fomentarase a presenza das deputacions provinciais para favorecer o compromiso dos pequenos
e medianos concellos.

5. Deputaciéns provinciais

PPdeG

As deputacions deben seguir xogando un papel fundamental no tecido local galego.
Continuaremos apostando pola potenciacion das stas funciéns & hora de garantir o desenvolve-
mento cohesionado e equilibrado das catro provincias galegas, establecendo as férmulas de cola-
boracién coa Comunidade Auténoma que sexan precisas para que continten, sen desbotar as
medidas modernizadoras que sexan necesarias, desempefnando ese papel primordial.

PSdeG-PSOE

As deputacions provinciais deben ser materia de reflexién para precisar o seu papel no entrama-
do institucional. Desde a Xunta de Galicia pédese cooperar neste proceso de redefinicién, que
debe ter lugar en varias direccions:

-A potenciacién do seu papel como institucions prestameiras de servizos de asistencia e apoio aos
concellos, xogando un papel supletorio das capacidades municipais, nos dmbitos econémico, xuri-
dico e técnico.

-As deputacions deben transformarse nun auténtico Consello Xeral dos concellos da provincia.
-A coordinaciéon coas administracions locais do seu ambito e a Administraciéon autondémica para a
configuracion de redes tematicas ou especializadas que aumenten a eficacia no uso dos recursos
e permitan atender mellor os cidadans.

-A descentralizacion das deputaciéns, configurando polos de prestacions de servizos nas areas
urbanas e cabeceiras rexionais, de ser o caso.

-Un novo deseno dos Plans provinciais, para integrar o papel da Comunidade Auténoma, favore-
cer o equilibrio territorial do investimento asi como a autonomia local, garantindo ademais un uso
equitativo e transparente dos recursos publicos. Este novo desefio debe reflectirse na Lei de facen-
das locais de Galicia.




5. Deputaciéns provinciais

BNG

Seguimos a pensar que o nivel provincial, procedente dunha division administrativa do territorio
que descofnece a realidade xeografica e poboacional do noso pais, carece de sentido na Galiza de
hoxe e que debe ser substituido por un novo esquema organizativo territorial. Porén, en tanto
estas reformas estatutarias e constitucionais non se efectivizaren, a Administracion galega actua-
ra, para o exercicio das stas funciéns, sobre unha base comarcal e non provincial e coordinara a
actuacion das deputaciéns provinciais galegas por medio dun Plan Unico de obras e servizos. O
BNG entende que este nivel comarcal e metropolitano debe completarse co municipal.

6. Reforma da planta municipal

BNG

Un nivel municipal que, pensamos, deberfa ser repensado e reformulado. Xa que, ben que é certo
gue o numero de concellos de Galiza -315- é incomparabelmente menor, en termos relativos, aos
mais de 8.000 existentes no conxunto do Estado, tamén é verdade que a viabilidade de moitos
concellos rurais -do punto de vista poboacional e financeiro- obriga a reflexionar acerca dunha
posibel racionalizacién da planta municipal galega completandoa, ali onde esta continte a ser
unha realidade viva, co recofecemento xuridico das parroquias rurais. E, pois, vontade do gober-
no do BNG abrir un amplo debate sobre esta cuestion, sobre a base dos estudos xa existentes e
coa participacion da FEGAMP, co fin de acadar uns concellos solventes, funcionais, dinamicos e
ben xestionados que permitan mellorar a prestacion dos servizos e igualar a sua calidade en todo
0 pais.

Programas electorais: PPdeG (2005), PSdeG-PSOE (2005) e BNG (2005).

Fonte: elaboracion propia.

En definitiva, mantéfense os vellos mitos de solucion organica (novas entidades locais supramunici-
pais intermedias entre o municipio e a provincia), pero as propostas oriéntanse cara a solucions fun-
cionais (creacion de ambitos comarcais e metropolitanos para a planificacion do territorio) que, como
novos mitos, non despexan se é posible harmonizar esta especie de cohabitacion entre ambas as solu-
cions. Sobre todo, porque a orientaciéon dos cambios son distintos. A solucion organica traeria consi-
go redefinir toda a organizacioén territorial, desde a reforma da planta municipal (incluida a funcién
da parroquia rural e dos distritos urbanos), o financiamento e competencias locais, asi como a discu-
sién sobre se se aposta por modelos intermunicipais (mancomunidades estables e definidas nas suas
competencias e financiamento, e consorcios) ou ben supramunicipais (xa se denominen comarcas,
comarcas urbanas, rexions ou areas metropolitanas). Ademais da modernizacion e redefinicién das
deputaciéns provinciais como entidades locais, urxe revisar a institucionalizacién contida na LRBRL e
na LALGA.

Non obstante, as solucidns funcionais son conservacionistas & fin, posto que non se cuestiona a orga-
nizacién territorial actual, por exemplo, a reforma da planta municipal e, de ser o caso, a necesidade
de resolucion da coordinacion entre a Xunta de Galicia e as deputacions provinciais. Sobre a intermu-
nicipalidade (mancomunidades) non se aborda ningunha reforma substantiva, pero recobran valor as
posibilidades do instrumento do consorcio como unha especie de gobernanza (integraciéon de admi-
nistraciéons publicas de diverso nivel territorial e outros actores sociais), posto que na orientacién fun-
cional prima o liderado do goberno autonémico para vertebrar as politicas publicas da sta compe-
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tencia sobre espazos supramunicipais (comarcas e areas metropolitanas). En definitiva, nesta era da
subsidiariedade, do goberno multinivel e en rede, o que cabe definir é xustamente unha cuestién non
resolta satisfactoriamente desde a Constituciéon de 1978, a cuestion local no Estado das Autonomias,
posto que a cuestion rexional ocupou e segue ocupando o centro do debate politico.

Despois de analizar as posicions existentes no debate da organizacién territorial, de acordo cos cita-
dos documentos de referencia, realizamos algunhas consideracions desde unha posicién orgénica
sobre a institucionalizacién das deputaciéns provinciais, e das comarcas e espazos metropolitanos.

3.1. As deputaciéns provinciais

A institucion decimonodnica creada no marco dun Estado centralizado resistiu o paso do tempo e per-
durou durante os sucesivos réximes politicos que se sucederon, ainda que adaptada funcionalmente
segundo o marco constitucional correspondente. A evolucién efectiva da provincia como demarca-
cion da Administracion do Estado & sua consideracion de entidade local producese no Estatuto pro-
vincial de 1925. No entanto, serd a Constitucion de 1978 a que establece que a provincia é unha enti-
dade territorial que goza de autonomia para a xestién dos seus respectivos intereses (art. 137), defi-
nea como “unha entidade local con personalidade xuridica propia, determinada pola agrupacién de
municipios”, e & vez como “division territorial para o cumprimento das actividades do Estado” (art.
141.1), e que "o Goberno e a Administracion autbnoma das provincias estaran encomendados a
deputaciéns” (art.141.2).

Por tanto, a delimitacion, a personalidade xuridica e a garantia institucional da autonomia provincial
é clara. A provincia é unha circunscricion electoral (art. 68.2 e 69.2 CE) e o &mbito territorial para o
desenvolvemento e xestion das competencias e funcions das comunidades auténomas, asi como para
a execucion das competencias que poidan ser delegadas polo Estado as deputaciéns provinciais.

Os problemas de identidade das deputaciéons provinciais de réxime comun producense a partir do
establecemento do Estado autondmico. Neste sentido enmércase a Lei 6/1980, do 17 de decembro,
sobre transferencia urxente e plena das deputacions catalds & Generalitat de Cataluia, unha das pri-
meiras leis desta Comunidade, co obxectivo de superar as institucions provinciais®. En consecuencia,
a identidade das deputaciéns provinciais de réxime comun no Estado autonémico quedou diminuida
e limitada pola LRBRL e a lexislacion de réxime local das comunidades auténomas, incluida a citada
lexislacion sobre coordinacion. A diferenza co encaixe institucional que tefien as deputacions forais
na Comunidade Auténoma vasca é notoria, e non s porgue xestionan o concerto econdmico. As
deputacions forais tefilen un marco competencial nesta Comunidade Autdbnoma na que se distinguen
as de caracter exclusivo, por exemplo, o réxime electoral municipal, e das entidades locais menores,
demarcacions municipais e supramunicipais, entre outras. Pero tamén lles corresponde o desenvolve-
mento e a execucion das normas emanadas das institucions comuns vascas, a execucion, dentro do
seu territorio, da lexislacion das instituciéns comuns, e o desenvolvemento normativo e a execuciéon
da lexislacion basica do Estado naquelas materias atribuidas & competencia exclusiva daquelas.

En resumo, as consideracions que extraemos do devir institucional das deputaciéns provinciais son as
seguintes:

“ A sentenza do Tribunal Constitucional 32/1981, do 28 de xullo, sobre o recurso interposto contra a citada lei fixou unha posi-
cién doutrinal contra a sua desapariciéon e proclamou a “garantia institucional” da autonomia local destes entes. Na mesma lifia
doutrinal sittase a STC 27/1987, do 27 de febreiro, sobre o recurso interposto contra a Lei 2/1983, do 4 de outubro, da
Generalitat Valenciana, pola que se delegan determinadas funciéns propias das deputacions provinciais para a Comunidade
Auténoma Valenciana.




a) O recofiecemento da provincia como entidade territorial local recofiecida constitucionalmen-

te s podera suprimirse mediante unha reforma constitucional, ainda que non supofia, even-
tualmente, a slia desaparicién como divisiéon territorial para o cumprimento das actividades
do Estado ou como circunscricion electoral nas eleccions a Cortes Xerais. Esta ultima division
tamén se recolle no Estatuto de Galicia para as eleccions autonémicas, no que se establece
gue a circunscricion electoral serd, en todo caso, a provincia (art. 11.4).

b) No Estatuto de Galicia incltese a posibilidade de establecer unha Administracién indirecta da

Xunta de Galicia mediante a asignacion de competencias as deputacions provinciais e outros
entes locais reconecidos no Estatuto, é dicir, a xestion ordinaria por estas dos seus servizos
periféricos (art. 41 EG). Pero na disposicion adicional terceira do Estatuto de Galicia ainda se
prevén outras accions: “1. A Xunta coordinara a actividade das deputaciéns provinciais de
Galicia en canto afecte directamente o interese xeral da Comunidade Auténoma, e para estes
efectos uniranse os orzamentos que aquelas elaboren e aproben ao da Xunta de Galicia. 2.
A Xunta podera encomendar a execucién dos seus acordos 4s deputacions provinciais. Estas
exerceran as funciéns que a Xunta lles transfira ou delegue”.

Non obstante, a prevision estatutaria foi noutra direccion distinta da indicada, como sucede
noutras comunidades auténomas (art. 4.4 do Estatuto de autonomia de Andalucia). Por
tanto, unha reforma do Estatuto de Galicia terfa que reformular a regulacion establecida,
sobre todo tendo en conta o contexto histérico en que se elaboraron e aprobaron os estatu-
tos de Galicia e Andalucia, coa reconducion do proceso autonémico (Acordos Autonémicos
de 1981). Esta reforma estaria vinculada tamén, dado o caso, & constitucional.

Mentres que o marco institucional existente non sexa modificado, se é que realmente se dan
as condicions de vontade e oportunidade politica, as deputacions provinciais terian que afon-
dar na sta condicién de entidade local, cuxa lexitimidade democréatica deriva dos gobernos
locais. Neste sentido, consideramos as cuestions seguintes:

e O perfeccionamento da eleccién dos deputados provinciais, porque o sistema electoral
vixente penaliza, sobre todo, as agrupacions electorais de independentes e, por extension,
os partidos de ambito estritamente local. De ai que a representacion provincial recaia
sobre todo en partidos de dmbito estatal e de dambito non estatal (nacionalistas/rexionalis-
tas), e para ter posibilidades de acceso s deputaciéns terian que constituirse e competir
nas elecciéns locais partidos de ambito comarcal e provincial. Unha férmula poderia ser a
regulada para as elecciéns aos Consellos Comarcais en Catalufia, que establece a posibi-
lidade de asociacion das agrupacions de electores para poder acceder & representacion
comarcal (art. 20.4 da Lei 22/1987).

A prevision contida na lexislacion comarcal catald non seria de desbotar, por analoxia, para
a eleccién dos deputados provinciais, posto que o procedemento non difire, ao ter como
base os resultados das eleccions locais nas circunscriciéns ou partidos xudiciais. Non obs-
tante, os pronunciamentos xurisprudenciais e os acordos da Xunta Electoral Central sobre
este particular rexeitan a posibilidade de acumular ou asociar os mandatos das agrupa-
cions de electores para a eleccién dos deputados provinciais. Neste sentido, consideran
que con ese criterio se abre o camifo & creacién de partidos ou asociacions politicas &
marxe da legalidade establecida para o efecto. Agora ben, unha cousa é unha posibilida-
de cando non aparece regulada de maneira explicita na LOREG e outra cousa é se se esta-
blece a prevision voluntaria da asociacién de agrupacions de electores coma no caso da
lexislacion comarcal de Catalufa.

o
o

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO | =3



=
o~

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO| =3

* A existencia das deputacions provinciais xustificase funcionalmente pola sta orientacion &
asistencia de diversa natureza aos municipios de menor poboacién -en Galicia a LALGA
fixa o limiar nos de menos de 20.000 habitantes-, o que implica o seu reforzamento como
entidade local e para as entidades locais. Isto significa que en Galicia a sta accion se orien-
ta a 296 municipios (0 93,9% do total), que comprenden o 52,9% da poboacién, coa
seguinte distribucién dos municipios por provincias: 0 99% dos de Ourense, 0 98,5% dos
de Lugo, 0 90,4% dos da Corufa, e 0 87,1% dos de Pontevedra.

* Unha politica de fusién de municipios terfa un efecto redutor no nivel asistencial se
aumentasen as capacidades e recursos para a prestacion de servizos publicos. Igualmente,
os sistemas de colaboracién poden articularse mediante férmulas derivadas da
Administracién institucional, convenios e consorcios nos que os gobernos locais participen
na xestiéon. A territorializacion dos servizos é outra férmula ensaiada por outras deputa-
ciéns provinciais.

* A direccién politica susténtase na representacion politica derivada das elecciéns locais, pero
non deu cabida & participacion dos gobernos locais, para remediar, en parte, exclusiéns
como a sinalada respecto as agrupacions electorais de independentes, como indicabamos
anteriormente. Non hai que esquecer que a representacion politica é indirecta, é dicir, son
os concelleiros os electores e os elixidos como deputados provinciais por circunscricions, o
gue non supdn ningunha cota de representacion por municipios. Emporiso, en virtude da
potestade de autoorganizacion faltaria articular un consello provincial de municipios, de
caracter consultivo -se non se regula lexislativamente na LALGA-, e non faltan analoxias
neste sentido, como as que nos ofrece a regulacion electoral autondmica das entidades
comarcais en Aragon e Catalufia. E unha forma de harmonizar a representacion democra-
tica indirecta coa participacién de todos os gobernos locais, que son precisamente os des-
tinatarios das politicas publicas da corporacién provincial. Tamén, nunha posible reforma do
Estatuto de autonomia, a Xunta de Galicia poderia asumir a competencia de regulaciéon do
sistema electoral das deputacions provinciais, en coherencia coa organizacion territorial.
Estan os precedentes das Xuntas Xerais dos Territorios Histéricos do Pafs Vasco, no marco
do seu recofiecemento constitucional dos dereitos forais, e nas llles Balears respecto aos
Consellos Insulares. Neste sentido, o sistema electoral das citadas entidades supramunici-
pais comarcais é regulado polas comunidades auténomas que as crearon.

» Por ultimo, a modernizacién das deputaciéns provinciais en Galicia esté vinculada ao refor-
zamento como entidade territorial local e unha accion dirixida cara ao resto de entidades
locais que supere a funcionalidade meramente asistencial aos municipios con recursos e
capacidades insuficientes. No suposto da revision e nova proposta de creacion de redes ou
entes supramunicipais gue superen os tipificados no noso réxime local basico e autonémi-
co (mancomunidade, area metropolitana, comarca, consorcio local), comportaria a nece-
sidade dunha adaptacién ao novo marco institucional respecto ao marco competencial,
gue poderia verse afectado.

3.2. As comarcas e os espazos metropolitanos

A LALGA s6 regulou a creaciéon de dreas metropolitanas e exclie as comarcas polas razéns contidas
na propia exposiciéon de motivos, mentres que a Xunta de Galicia optou por un tipo de comarcaliza-
cion funcional que non ten nada que ver cunha regulacién da comarca como entidade local, maxime




cando no Estatuto de autonomia de Galicia se proclama a posibilidade de “recofiecer a comarca
como entidade local con personalidade xuridica e demarcacion de seu. A comarca non supora, nece-
sariamente, a supresion dos municipios que a integren” (art. 40).

Tanto a figura da area metropolitana como a da comarca tefien implicaciéns institucionais e de per-
durabilidade diferentes das figuras asociativas voluntarias. Parece claro que estas opcions implican
unha racionalidade de orde diferente como a estabilizacién da prestacién de servizos que substittian
as mancomunidades ou consorcios locais de participacion estritamente municipal.

A racionalizacién administrativa implica a simplificacién de organizacions e non a superposicién de
entes polos problemas de eficacia, eficiencia e saturacién burocrética. Tratase de adecuar a organiza-
cion que resulte mais pertinente, de acordo cos concellos. En todo caso, estas entidades locais tefien
gue ser estritamente locais. Ainda que pareza unha reiteracion, o certo é que as Administracions
autonémicas non s6 amosaron a sta desconfianza ante este tipo de entes -en particular sobre as
areas metropolitanas-, senén que articularon configuraciéns nas que estas administracions se asegu-
ran unha presenza, como sucedeu no seu momento coa estatalizacion.

Igualmente, a institucionalizacién da comarca como entidade local comportaria a desaparicién, en
coherencia, da comarcalizacion funcional desenvolvida no marco da Lei 7/1996, do 10 de xullo, de
desenvolvemento comarcal, e obrigaria a redefinir a politica de desenvolvemento local impulsada pola
Administracion autondmica en conexion coa férmula de organizacion dos programas comarcais a tra-
vés do Grupo de Accién Local. En todo caso, o mapa comarcal deducible da citada institucionalizacion
converteriase na nova referencia territorial para o desempefio das competencias autonémicas.

A opcién por unha entidade local supramunicipal de xénero metropolitano ou comarcal teria que ser
redefinida no marco dunha reorganizacion da estrutura territorial de Galicia. Na decision acerca da sua
extension de maneira xeneralizada ou limitada terian participacion os propios municipios. Este escena-
rio afectaria a redistribucién competencial entre a Administracién autondémica, as deputaciéns provin-
ciais (plans provinciais, cooperacién, etc.) e os concellos respecto aos citados entes supramunicipais.

O marco actual da LALGA esta constrinxido & area metropolitana, ainda que entre as competencias
que figuran non obstan o seu traslado 4 de xénero comarcal, coa particularidade de que a comarca
gueda expresamente eludida. O modelo de comarcalizacion funcional (Lei 7/1996) non é igual que o
modelo de comarcalizacion de institucionalizacion territorial, é dicir, a creacion de entes locais comar-
cais cos seus 6rganos de goberno e administracién, sistema electoral, e un marco competencial
e financeiro definido. No primeiro prima a intervencién da Administracion autonémica, o segundo é
de extraccion local.

Todo isto, tendo en conta que a creacion destas entidades locais (drea metropolitana e comarca) non
implica a deixacion das competencias propias locais senén a vertebracién supramunicipal daquelas
concorrentes por razéons de eficiencia, eficacia e calidade na prestacion dos servizos publicos. Unha
opcion comarcalizadora non supdn a erradicacion do inframunicipalismo, mais ben proporcionaria
unha rede mais estable que a que ofrece a mancomunidade.

No entanto, a competencia establecida no Estatuto de autonomia de 1981 sobre a regulacién da
comarca é inédita, posto que quedou excluida da LALGA, pero as propostas analizadas dos diferen-
tes partidos politicos que a postulan como solucién orgéanica non chegan a definir realmente o mode-
lo. Ainda que existen diferentes modelos empiricos ao respecto, como a regulacion das comarcas en
Catalufia, Aragén, O Bierzo (provincia de Leén), e as cuadrillas no Territorio Histérico de Alava, faise
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necesario ter en conta o rendemento destas institucions para avaliar un modelo alternativo ou se se
opta por un isomorfismo institucional, é dicir, unha regulacion das mesmas caracteristicas. En todo
caso, as propostas que postulan a desaparicién das deputaciéns provinciais xustificanas porque as
stas funcions serian derivadas a estes entes supramunicipais intermedios. Obviamente é unha opcién,
pero ¢acaso unha opcion intermunicipal estable non seria outra via de exploraciéon?

En concreto, sobre a creacion de &reas metropolitanas en Galicia mantemos as mesmas reflexiéns reali-
zadas noutro lugar (Mdarquez, 2007: 268-273), pero que serian extensibles a outras soluciéns supramu-
nicipais intermedias, sobre todo no que respecta & producion e provision de servizos publicos:

1. Unha solucién institucional especifica para atender ao fenomeno metropolitano ¢ pertinente
sempre e cando a creacién dunha nova entidade implique, por concorrencia competencial, a
eliminacion doutras redes institucionais existentes, por exemplo, as asociacions intermunici-
pais, fundaciéns comarcais, e a integracién doutras -como consorcios locais, grupos de accién
local, etc.- na entidade metropolitana.

2. A solucion institucional parte de constriciéns xa consideradas, sobre o tipo de autoridade
metropolitana, de goberno metropolitano. A consistencia vén dada, sobre todo, polo feixe
competencial da que se dote, a diferenza das entidades dunha Unica funcion referidas ante-
riormente (Barcelona e Valencia). A vontade de constitucion dunha entidade metropolitana é
unha iniciativa de abaixo arriba polos concellos en torno & aglomeracién urbana comprendi-
da no termo municipal de Vigo. Esta vontade de asociacion debe transcender a idea de
goberno mancomunado con identidade reforzada polo fenémeno metropolitano & de gober-
no metropolitano. O desefio institucional da entidade debe reforzar esta tendencia, na vez de
introducir mecanismos nunha direccion distinta como manter as asimetrias de poboaciéns
(municipios), evidentes, polo demais, en detrimento dos municipios menores. Pero tampou-
co bascular a representaciéon e o peso nun érgano executivo a favor Unico dos alcaldes*. A
proposta organica exposta anteriormente trata, ao menos, de equilibrar e visualizar un gober-
no metropolitano, no que se garante a representacion e expresion na toma de decisions,
como se desprende da LRBRL e da LALGA.

Existen, sen dubida, opciéns que postulan unha alternativa a unha entidade metropolitana, pro-
pofiendo unha fragmentacion orgdnica sectorial de fin Unico ou multiple, segundo a materia,
baixo formulas, por exemplo, do consorcio. Pois ben, ainda a pesar disto, serfa necesaria unha
autoridade metropolitana. Do contrario, esta opcién o que reproduciria seria unha densidade
organica innecesaria e, incluso, cun prop6sito fragmentador se estes consorcios son de xeogra-
fia variable. Para un exemplo asf xa estan os de Barcelona e Valencia, con duas entidades metro-
politanas, respectivamente, de funcién Unica, sen que resolva -ata 0 momento- a necesidade
dunha autoridade metropolitana efectiva, unha reivindicacién recorrente desde a abolicion, en
1987, da Entidade Metropolitana Barcelona, creada en 1974, para substitufla polas duas xa cita-
das (medio ambiente e servizos hidraulicos e residuos urbanos).

3. O dmbito competencial que asuma a entidade metropolitana debe establecerse non sé polos
criterios de legalidade (as previsions establecidas na LALGA e trasladadas, por exemplo, ao

4" Unha prevision que se encontra, por exemplo, na regulacién dos érganos de goberno e administracién das mancomunidades
(Mérquez, 2004a) ou no proxecto de Lei de creacién da Area Metropolitana de Vigo (Boletin Oficial do Parlamento de Galicia,
VI Lexislatura, nim. 715, 5 de febreiro de 2005).




proxecto de Lei de creacién da Area Metropolitana de Vigo, de febreiro de 2005), senén a
través dun estudo de custos dos servizos publicos (Carrasco, 2005; Bel, 2006) e de proxec-
cion dos cambios que redunden na eficacia, eficiencia e calidade de servizo para os cidadans
da drea. Neste sentido, a &rea metropolitana non parte de cero senén que dispén da expe-
riencia acumulada en cada concello na prestacion dos servizos publicos locais, asi como de
formas de provisién e producion que teran que adaptarse a unha nova planificacion. As redes
de gobernanza existentes no espazo metropolitano, asi como o alcance da provision e pro-
ducion dos servizos publicos locais, son duas referencias de base para determinar a institucio-
nalizacion da éarea.

4. A dindmica da xestion das competencias metropolitanas tera, polo menos, dous planos: o
interno, que supdn o impulso politico e a toma de decisions, planificacion, control, marco
relacional, etc.; e o externo, que se concrete na personificacion instrumental dos servizos
publicos da area. Esta personificacion instrumental concretarase na creacién de organismos
auténomos, entidades publicas empresariais ou sociedades mercantis de exclusiva participa-
cion metropolitana, que un estudo de custos amose como mais adecuado para o servizo con-
creto, se se opta por unha producion propia. O mesmo criterio se debe adoptar se a produ-
Cion é separada mediante os tipos de xestiéon indirecta establecidos na lexislacion (concesion,
concerto, sociedade mercantil con capital parcial, etc.).

En canto & provisién separada mediante a cooperacion intergobernamental, serd, sen dubida, a que
resulte mais laboriosa pola oportunidade politica en presenza. Non obstante, caben algunhas
consideracions:

a) En principio, a transferencia, delegacién ou encomenda de xestion desde a Administracion
autondmica requirird a aceptacion da entidade metropolitana. Neste senso, para a seleccién
do dmbito competencial pertinente, en funcién, insistimos, das razéns anteriormente vertidas
(custos, eficacia, eficiencia, calidade de servizo), poderan negociarse as materias, o financia-
mento e os procedementos de control.

No entanto, somos conscientes de que as administracions autonémicas, en xeral, estan
optando por férmulas alternativas para non efectuar transferencias ou delegacions de com-
petencias, a pesar das reivindicacions do municipalismo concretadas no referente do pacto
local, polo que estan promovendo a via do consorcio®, unha especie de gobernanza multini-

“Por exemplo, sobre o espazo metropolitano de Zaragoza, que participa desta via consorcial, Miguel (2005: 83), que enumera 0s
seguintes: “1. Consorcio Metropolitano de Transportes. 2. Consorcio Metropolitano do Ciclo Integral da Auga. 3. Consorcio de
Xestion dos Residuos Solidos Urbanos”. Tamén inclie unha Empresa Loxistica e de Desenvolvemento Econémico e unha
Conferencia Territorial e Mancomunidade de Planeamento Metropolitano. Este espazo metropolitano quedou & marxe da insti-
tucionalizacion comarcal xeneralizada na Comunidade Auténoma de Aragon, en espera de buscar soluciéns alternativas as das
entidades comarcais.

Entre as opinions que se mostraron en contra da creacién deste espazo metropolitano de Zaragoza estan as de Corvinos e
Herrero (1996: 365-366). «Esgrimen duas razéns para desaconsellar a constitucion destas areas metropolitanas e postulan no
seu lugar a creacién de consorcios, opinién na que coinciden outros autores (Miguel, 2005). En sintese, as razéns son as seguin-
tes: a primeira, porque os municipios e provincias tefien reconecido o dereito & autonomia para a xestion dos seus diferentes
intereses (STC 32/1981 e STC 214/1989, xa mencionadas); e, a segunda, porque “a funciéon que tradicionalmente desempefou
esta instituciéon quedou superada pola nova realidade metropolitana”. Sobre a primeira razén, as reservas pédense estender,
por exemplo, ao caso das mancomunidades, que son asociaciéns voluntarias de municipios para a xestion de servizos locais.
Sobre a segunda razon non serfa exclusiva das caracteristicas dos “espazos metropolitanos”. Efectivamente, unha nova forma
de goberno relacional -gobernanza multinivel- e o desempefio das competencias das CC.AA. introduciu novas dindmicas que
afectan as instituciéns intermunicipais e supramunicipais de extraccién local ao uso» (Marquez, 2007: 240-241).

=]
>

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO | =3



=)

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO| =3

vel onde se preserva a iniciativa politica, o programa e o financiamento. Os exemplos ao res-
pecto en Galicia encéntranse en Marquez (2007), pero tamén estan presentes algunhas ini-
ciativas recentes ao respecto: o Consorcio Galego de Servizos de Igualdade e Benestar
(Resolucion do 4 de abril de 2006 pola que se lle da publicidade ao convenio, DOG do 7 de
xullo de 2006)*, ou a Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica (Lei 9/2002, do 30 de
decembro, de ordenacion urbanistica e de proteccién do medio rural de Galicia)*.

En consecuencia, a creacion de consorcios de gobernanza multinivel (incluida a Xunta de
Galicia, a Deputacion provincial e, de ser o caso, a Administracion xeral do Estado) e entida-
des privadas, ou ben entre o ente metropolitano e entidades privadas, é un instrumento que,
sen dubida, constituird unha opcién necesaria para determinadas competencias, segundo 0s
criterios de oportunidade citados.

Por outro lado, esta toda a dindmica intergobernamental tecida de maneira sectorial, desde
os diversos departamentos autonémicos, dunha practica de concertacidon mediante convenios
ou subvenciéns a programas da sUa iniciativa, que desde o ente metropolitano deberia racio-
nalizar mediante a negociacién doutros instrumentos. Neste sentido, un exemplo de instru-
mento de planificacion administrativa é o contrato-programa. Os contratos-programa “son
convenios plurianuais entre administracions publicas que permiten regular as relaciéns entre
duas entidades auténomas: unha delas con potestade financiadora e encargada de velar polo
interese xeral e pola calidade dos servizos publicos, e a outra coa obriga de efectuar o dito
servizo publico pero desde unha posicion de certa autonomia” (Gordillo, 2006: 184).
Precisamente, postulase a virtualidade deste instrumento, entre outras razéns, “pola necesi-
dade de superar as trabas que impiden 4s administracions publicas realizar e executar unha
planificacion a longo prazo, ademais de encontrar instrumentos que permitan introducir
pardmetros de calidade nos seus resultados” (Gordillo, 2006: 184).

b) Respecto & implicacién da deputaciéon provincial nos servizos publicos do &mbito competen-
cial metropolitano, tampouco é ineludible a sta importancia. En primeiro lugar, pola nature-
za de entidade local supramunicipal entre cuxos roles non s¢ destaca o fomento dos intere-
ses da provincia, senén tamén a coordinaciéon e cooperacién nos servizos publicos locais (art.
36 LRBRL e art. 110 LALGA). En segundo lugar, pola acumulacion de cargos que se poidan
producir entre os concelleiros dos respectivos concellos, o de deputado provincial -en parti-
cular, da zona electoral ou circunscricion- e o de conselleiro metropolitano.

Non obstante, desde a garantia institucional da autonomia local que ten a provincial igual
que 0 municipio, as relacions entre a deputacion provincial e o ente metropolitano parten dun
marco relacional de proximidade e non de confrontacién. Ou, se se quere, que polo feito de
crear un ente metropolitano haxa que baleirar de contido a deputacion é unha opinién por
exemplo, considerando que hai detraer determinada proporcion de recursos econémicos que
obtén, precisamente, no marco da lexislacion basica de facendas locais- pero non unha rea-
lidade institucional existente. Un exemplo é o caso de Granada en Red, impulsada pola
Deputacién Provincial de Granada, porque no seo desta corporacion se “reinventou” unha
nova forma de goberno, de xestion das sias competencias, adoptando os principios da nova

* Unha opinién que sostén que a creacién deste consorcio se contrapén ao principio constitucional é a de Matias (2007).

* Na Lei 15/2004, do 29 de decembro, de modificacién da Lei 9/2002, modificase o artigo 226 polo que se crea esta Axencia.
Estd pendente a publicacion dos seus estatutos, mediante o correspondente decreto.




gobernanza®. Non hai que esquecer que o destino dos recursos da deputacions provinciais
son as entidades locais, e entre as exixencias no seu rendemento institucional tamén se inclte
a necesidade da stia innovacion no desenvolvemento dos obxectivos, funcions e procedemen-
tos como calquera outra institucion publica.

Neste sentido, os instrumentos intergobernamentais aludidos, no caso da Xunta de Galicia,
son trasladables as relacions entre a deputacion e o ente metropolitano. Incluso na epigrafe
3.3 se menciona a necesidade de que no seo da corporacion provincial se cree unha comi-
sion informativa e unha delegacion especifica para atender a cuestion metropolitana. A par-
ticipacion en consorcios, convenios especificos e contratos-programa, inclusive a delegacion
de competencia e a encomenda de xestion, son parte dos instrumentos.

N
—

En ultimo lugar cabe destacar a importancia da Unién Europea a través de diversos progra-
mas, como os citados LEADER, PRODER, pero tamén INTERREG, no marco da Eurorrexion
Galicia-Norte de Portugal. A personificacion dunha entidade metropolitana adquire outra
dimension institucional & hora da xestion dos programas que implementan politicas publicas
europeas. A entidade metropolitana como rede en si mesma pode racionalizar e integrar as
ata agora diversas iniciativas desde a Unién Europea.

5. Xunto aos actores publicos considerados na insercion da area metropolitana na dindmica da
gobernanza, outra consideracién merecen os axentes privados, os interesados, a participacion
cidada, en definitiva, do capital social. Efectivamente, se algo caracteriza os espazos
metropolitanos como, por exemplo, o de Vigo, é a sua actividade socioeconémica. O poten-
cial dos actores estratéxicos, empresariais e das asociacions sindicais, culturais e civicas en
xeral, debe ter cabida non s6 nos érganos de distinta funcién no seo da entidade metropoli-
tana, senén tamén nos de participacion na toma de decisiéns, baixo férmulas que non se
confundan coas institucionais sometidas & responsabilidade e rendicion de contas democra-
tica. A opcion serfa vertebrar férmulas innovadoras que superen os burocratizados consellos
econémicos e sociais habituais.

4. O debate aprazado: a reforma da planta municipal e o encaixe da
parroquia rural

Nesta Ultima epigrafe consideramos a necesidade de introducir o debate acerca da reforma da plan-
ta municipal, que leva implicito, pola sta vez, o encaixe dun vello mito como é o da parroquia rural
na organizacion territorial de Galicia. Cémpre un debate previo, ou ben en paralelo, sobre outras
reformas da organizacién territorial como a creacion doutros entes supramunicipais intermedios, ou
ique facer coa intermunicipalidade? O debate xa foi formulado non s6 no dmbito académico (sirvan
como exemplo duas obras colectivas: Rodriguez, 2004a, 2004b), senén que dos tres partidos antes
citados (epigrafe 3), ao menos un, o BNG, inclie nas propostas para un novo Estatuto (Foro Novo
Estatuto, 2005) e no programa das elecciéns autonémicas de 2005 (BNG, 2005), a cuestiéon da refor-
ma da planta municipal.

* O proxecto, denominado Granada en Red, ten por obxecto o desenvolvemento de “a gobernanza local no territorio provincial,
mediante o establecemento dun novo marco relacional entre a Deputacion e os entes locais da provincia”. O eixe deste novo
modelo é a concertacion, “entendida como sintese superadora entre a coordinacion e a cooperacién”. Mediante este proceso
“a Deputacion de Granada e as entidades locais do seu territorio (concellos, entidades locais autbnomas, mancomunidades,
consorcios...) fixan concertadamente as politicas comuns, con pleno respecto & autonomia de cada un e co obxecto de satisfa-
cer, & vez, os intereses provinciais e os municipais”. O instrumento programatico denominase Convenio marco, Granada en Red,
2004-2007 (Mérquez, 2007: 224).
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A maiorfa dos municipios de Galicia (61,9 %), que comprenden o 17,1% da poboacion, tefien menos
de 5.000 habitantes (cadro 8), coa seguinte distribucion por provincias: o 88,1% en Ourense; o
79,1% en Lugo; 0 37,2% na Corufa; e 0 37,1% en Pontevedra®. Este limiar poboacional remitenos
cuantitativamente ao alcance do inframunicipalismo, como asi se considerou nas politicas de fomen-
to da agrupacion de municipios. Xunto ao numero de municipios e & distribucién da poboacién
tamén hai que considerar outro trazo caracteristico de Galicia como é a morfoloxia do asentamento
nos diferentes tipos de entidades de poboacién. Os 315 municipios existentes actualmente aséntan-
se sobre un total 3.781 parroquias, ainda que as entidades singulares de poboacién rexistradas ascen-
den a 29.947, das que 26.481 (0 88,4 %) estan habitadas por menos de 100 vecifios.

Cadro 8: A planta municipal en Galicia (2004)

Tamano de A Coruna Lugo Ourense Pontevedra Total
poboacion @ = @ = @ = 0 = 0 =
dos municipios :% 3 :% S jczi S :c;i g :% =
] © o © o © O © O ©
(habitantes) E 8 E 8 E 8 E 8 < 8
€ g € g € g € g £ g
n° % % n° % % n° % % Nn° % % n° % %
1. Pequenos
< de 251-1.000| - - - 3 45 05 10109 23 T 116 01 14 144 04
1.001-2.000 10 106 14 14 209 64 37 402 157 | - - - 61 1194 34

2.001-5.000 25266 79 36 537 328 34 370 260 22 355 85 |17 37,1 137
2. Medianos
5.001-10.000 34 362 200 9 134 179 7 76 127 15 242 10,7 |65 20,6/ 157
10.001-20.000 | 16 17,00 192 4 60 176 3 33 115 16 258 242 |39 124 197
3. Medios-

grandes

20.001-50.000 | 6 64 142 | - - - - - 6 97 169 12 38 114

4. Grandes/

moi grandes

50.001-100.000 2 2,1 155 T 150 247 - - - T 116 83 4 13 124

>de 100.000 1 11 218 - | - - T 11 31,7 1 |16 313 3 10 234

Total 94 1000 100 67 100 100 92 100 100 |62 100 100 315 100 100

(n) 1.111.886 67 361.782 92  343.768 62 919934 3152.737.370

Datos: Padron Municipal a 1 de xaneiro de 2004 (INE).
Fonte: Marquez (2006: 13).

O inframunicipalismo é un criterio variable no que o tamafo de poboacion é un factor mais pero non
0 Unico. Tratase dunha combinacion de factores estruturais e dindmicos, incluindo nestes Ultimos o
modelo de goberno local (de indole politica, competencial e organizativa) en que se insire. Con todo,
do tamafio da poboacion deducese un circulo dependente vinculado ao marco de competencias:
0s recursos economicos (autofinanciamento / dependencia), a capacidade de xestion (recursos huma-
nos da organizacion local / implementacién de politicas publicas), a eficacia e eficiencia (custo dos
servizos / alcance e satisfaccién dos servizos publicos) e a capacidade de innovacion e satisfaccion das
demandas sociais cambiantes.

* Cos criterios existentes hai que insistir en que a LALGA establece como requisito demografico para a creacién dun novo muni-
cipio os 5.000 habitantes.




En Galicia, os reiterados estudos acerca dos problemas do financiamento local son recorrentes, a
pesar da reiterada incorporaciéon 4 axenda politica (discursos de investidura dos candidatos & presi-
dencia da Xunta) da necesidade de acometer a sta reforma®; inclusive, as medidas incorporadas ao
Acordo entre a Xunta de Galicia e a Federacion Galega de Municipios e Provincias (FEGAMP) polo
que se establece o contido e desenvolvemento do Pacto Local que rexera na Comunidade Autonoma
de Galicia, do 20 de xaneiro de 2006. Un financiamento que repercute, por exemplo, na capacidade
de xestién (recursos humanos da organizacion local), como asi se desprende dos indicadores ao res-
pecto (cadro 9).

Cadro 9: Numero de persoal ao servizo dos concellos de Galicia en 1996 e 2004

Numero de A Coruna Lugo QOurense Pontevedra Total
persoal 1996 2004 1996 | 2004 1996 @ 2004 1996 2004 | 1996 2004
S 8 ke, ke, ke, ke, ke, ke, ke, ke,
Q 2 2 2 2 2 2 2 e 2
9 g i) 9 9 9 g i) 9 9
= = = (= = = = = = =
= = = = = > > = = =
= = = E = = = £ = =
% % % % % % % % % %
<de 10 19,4 - 59,1 6,0 771 30,4 13,3 - 41,5 10,2
10 - 49 58,3 | 50,0 22,7 56,7 171 52,2 | 40,0 | 45,2 35,8 51,1
50 - 249 19,4 | 46,8 13,6 | 37,3 2,9 16,3 43,3 | 484 195 | 36,2
> de 250 2,8 3,2 - - - 1.1 3,3 6,5 1,6 2,5
Non consta - - 4,5 - 2,9 - - - 1,6 -
Total 100 = 100 100 100 100 100 100 100 100 100
(n) (36) | (94) (22) | (67) | (35) (92) | (30)  (62) | (123) (315)

A fonte dos datos de 1996 procede da Enquisa 1996. A fonte dos datos de 2004 procede do Instituto Galego de Estatistica:
Directorio de organismos publicos e empresas participadas. Ano 2004.

Fonte: Marquez (2006: 20).

A referencia poboacional do inframunicipalismo cifrase, nos pequenos municipios, no limiar dos de
menos de 5.000 habitantes, como se desprende das medidas para o fomento das agrupaciéns de
municipios implementadas en Espafa entre 1966 e 1977. Ainda que a regulacién da alteracion de
termos municipais se aplicou de forma continxente, o efecto sobre a desaparicién de municipios da
un saldo significativo, entre 1960 e 1981, para o conxunto do Estado, cunha reducién do 12,8% dos
municipios existentes (cadro 10). Outra perspectiva é a que ofrece a literatura econémica sobre a
fusién de municipios ao estimar o nimero de habitantes como un criterio fundamental para deter-
minar o tamafo éptimo dun municipio (King, 1996). Entre os exemplos que establecen un tamafo
minimo de poboacién para garantir a prestacion dos servizos locais por parte dos municipios consi-
deramos os seguintes: entre 5.000 e 6.000 habitantes en Dinamarca; 5.000 en ltalia e Noruega;
6.000-7.000 nos Paises Baixos e 8.000 habitantes en Suecia (Consello de Europa, 1995).

As politicas de reforma da planta municipal en Europa reflicten o alcance dos cambios estruturais aca-
ecidos entre 1950 e 1995, en consonancia coa reorganizacion territorial (cadro 11), e incluso noutros
paises como Xapoén. Neste pais produciuse unha significativa fusién de municipios, no marco da refor-

7 Sirvan de exemplo as achegas de Alvarez Corbacho (1995, 2003) e de Lago e Montes (2004).

w

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO | =3



=

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO| =3

ma do Goberno local entre 1955 e 1956, unha dindmica que ten continuidade entre 2004 e 2005.
Esta politica de fusions xustificase polas dificultades financeiras do Estado e dos municipios e pola
necesidade de dispor, en todos os niveis, de estruturas administrativas mais simples e mais eficaces.
Igualmente, as fusions concibense como un instrumento indispensable para reforzar os medios finan-
ceiros dos municipios, e o seu proceso é considerado como unha medida de alcance nacional®.

Cadro 10: Evolucion do nimero de municipios en Espafna e Galicia (1842-2005)

Censo Espana Galicia
n.c fndice base
(1842 =100) A Coruhfa Lugo Ourense |Pontevedra Total = Indice base
n.° n.° n.° n.° n.° (1842 = 100)

1842  11.271 100 100 64 95 67 326 100
1857 9.355 83,0 97 64 95 68 324 99,4
1860 9.370 83,1 97 61 96 68 322 98,8
1877 9.343 82,9 97 61 96 68 322 98,8
1887 9.287 82,4 96 64 97 66 323 99,1
1897 9.274 82,3 97 64 97 65 323 99,1
1900 9.267 82,2 97 64 97 65 323 99,1
1910 9.263 82,2 97 64 97 64 322 98,8
1920 9.256 82,1 96 64 97 62 319 97,9
1930 9.262 82,2 95 66 94 64 319 97,9
1940 9.256 82,1 94 67 94 64 319 97,9
1950 9.214 81,7 94 67 93 62 316 96,9
1960 9.202 81,6 94 67 93 61 315 96,6
1970 8.655 76,8 93 66 92 61 312 95,7
1981 8.022 71,2 93 66 92 61 312 95,7
1991 8.077 71,7 94 66 92 61 313 96,0
2001 8.108 71,9 94 67 92 62 315 96,6
2005 8.110 72,0 94 67 92 62 315 96,6

Datos: Censos de Poboacion (INE) e Rexistro de Entidades Locais (Ministerio de Administracions Publicas).
Fonte: Marquez (2004b: 505).

“ A creacién dunha municipalidade sobre a base dunha poboacion de 8.000 ou mais habitantes foi considerada como unha meta
importante. Como resultado, de 9.896 municipalidades (286 cidades, 1.986 vilas e 7.617 poboacions) que existian en setem-
bro de 1953, o seu nimero reduciuse a 3.975 (498 cidades, 1.903 vilas e 1.574 poboados) en 1956, e en consecuencia o seu
poder administrativo e financeiro incrementouse significativamente”. Incluso, o autor de referencia engade que “as mais de
3.200 municipalidades actualmente existentes deberian de ser drasticamente reducidas a través de certos tipos de consolida-
cions ou fusions” (Nagata, 1998).

“ Entrevista a Kazuyuki Shikata, director do CLAIR (Council of Local Authorities for International Relations), organismo xaponés
oficial para o estudo dos municipios, en Intercommunalités, maio 2005.




En xeral, as politicas de fusions de municipios formuldronse mediante a adopcién de iniciativas espe-
cificas, entre as que salientamos, por orde cronoldxica, as seguintes:

a)

b)

o

o

S

En Noruega créase en 1952 a Comisién para o reagrupamento de municipios e en 1956 pro-
mulgase unha lei especifica sobre o reagrupamento de municipios.

En Dinamarca créase en 1958 unha comision sobre a lexislacion municipal e promulgase unha
lei sobre a reducién das circunscricions municipais.

En Suecia créase en 19671 un comité de expertos para a fusién de municipios que establece
0s principios para unha nova reduciéon de municipios.

No Reino Unido as reformas dos anos sesenta e setenta estiveron precedidas pola redaccion
de informes sobre o goberno local no marco da Royal Commission on Local Government
(1966-1969), que redactou diversos informes ou libros brancos cofecidos como Redcliffe-
Maud Report (para Inglaterra e Gales) e Wheathly Report (para Escocia). As propostas de
reforma plasméaronse, para Inglaterra, Gales, Escocia e Irlanda do Norte, nas normas seguin-
tes: Local Government Act in England and Wais de 1972, Local Government Act restructu-
ring local government administration in Northern Ireland de 1973, e a Local Government Act
in Scotland de1973.

En Alemana procédese a reforma da planta municipal entre 1971 e 1980, un proceso anali-
zado por Sosa Wagner (1998) de maneira pormenorizada en cada un dos /dnder. A nota
caracteristica deste proceso é o consenso politico para acometer a reforma e a creacién de
comisiéns técnicas de estudo de apoio para a toma de decisions politicas.

En Bélxica promulgase a Lei do 23 de xullo de 1971 sobre a fusion de municipios.
En Francia promulgase a Lei do 16 de xullo de 1971 sobre a fusiéon de municipios.

En Suiza a politica de fusiéns de municipios é un proceso localizado por canténs, entre os que
se encontran os de Fribourg, Berne, Jura, Valais, Tessin, Lucerne, Grisons, Argovie, Soleure e
Neuchatel. En 1850 existian en Suiza 3.202 municipios, en 1970 reducironse a 3.072 e en
2000 ascenden a un total de 2.896.

*® Sobre o proceso de fusién de municipios en Suiza véxase Dafflon (1996, 1999, 2003, 2005) e Dafflon e Perritaz (2000).
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Cadro 11: Municipios europeos segundo os modelos orixinarios de goberno local

Modelos Estados  Niveis de Numero de NUmero de Extension = Poboacion Municipios
orixinarios de goberno ' municipios municipios media (km? media (hab./ de menos
goberno local en 2004 en 1950 en 1995 municipios municipios = de 1.000
en 1995) en 1995) habs. (%)
Francés- Bélxica Tres 2.669 589 51,8 16.808 0,1
napoleénico  Espafia Tres 9.214 8.089 62,3 4.796 60,6
Francia Tres 38.814 36.560 14,8 1.575 77,1
ltalia Tres 7.781 8.074 37,3 8.074 22,0
Luxemburgo  Dous 127 118 21,7 2.542 50,8
Paises Baixos Dous 1.015 647 63,6 22.565 0,1
Portugal Dous 303 305 300,4 31.803 -
Anglosaxén Reino Unido  Tres 2.028 4810 507,3 119.126 -
Centro- Alemana Tres 24.2729 16.069% 22,1 4.860 53,5
europeo Austria Tres 3.999 2.301 36,4 3.302 25,1
Escandinavo Dinamarca  Dous 1.387 275 156,6 18.545 -
Finlandia Dous 547 460 735,1 10.652 4,8
Noruega Dous 744 439 881,4 9.795 -
Suecia Dous 2.281 286 1.573,3 29.720 -

Datos do Consello de Europa (1995: 12). (1) Distritos. (2) Municipios en Alemana Federal. (3) Os municipios resultantes despois
do proceso de fusion en 1980 ascenden a 8.501, ainda que na taboa figura o nimero de municipios rexistrados despois da uni-

ficacion.

Fonte: Marquez (2004b: 519).

i) Por ultimo, en Grecia lévase a cabo a partir de 1998 un proceso de “unificacién obrigatoria

dos municipios”. En 1997, un congreso extraordinario da Unién Nacional de Municipios apro-
bou as bases dun plan gobernamental para a reorganizacion do primeiro nivel de goberno
local. Segundo Hlepas (2005: 22), o Plan Kapodistrias (Lei 2539/1997) “non era s6 un plan
para fusionar municipios, senén tamén un programa de desenvolvemento de obras nacional
e rexional, cun prazo de cinco anos (1997-2001). Os novos gobernos locais obterian os recur-
sos econémicos e o persoal cualificado que necesitaban para establecer unha unidade de
administraciéon local «moderna e efectiva» que funcionase como «unha ferramenta e un esti-
mulo de desenvolvemento» para o seu distrito. Deste modo, a cidadania poderia intervir mais
na politica local, xa que os novos municipios desenvolverian un abano mais amplo de activi-
dades («efecto participatorio» das fusions). Ao mesmo tempo, garantiriase a continuidade da
representacion dos vellos municipios rurais a través dos consellos comunitarios locais e de
eleccién directa”'.

°" Neste sistema, os municipios fusionados dentro do Plan Kapodistrias, segundo Hlepas (2005:38-39), “subdividense, de acordo
cos limites territoriais das comunas rurais abolidas, en departamentos municipais, onde se establecen consellos locais (a excep-
cion dos que son sedes de municipios e tefien mais de 1.000 habitantes). A sta composicion oscila entre tres e sete membros,
segundo o numero de habitantes do departamento. Os consellos locais son elixidos directamente polos habitantes na papeleta
de voto correspondente ao candidato 4 alcaldia. Non obstante, a distribucién dos escanos dos consellos locais |évase a cabo de
acordo cun sistema proporcional, baseado no resultado das eleccions dentro de cada departamento. O presidente do consello
local é o candidato da lista ganadora no nivel departamental que recibe o nimero mais alto de votos preferenciais (artigo 5 da
Lei 2539/1997). Os presidentes dos consellos locais de sete e cinco membros tamén pasan a ser membros do consello munici-
pal, mentres que os presidentes dos consellos con tres membros se converten en asesores. Estes Ultimos poden asistir &s reu-
niéns do consello municipal, onde nalguns casos tefien dereito de voto”.




En 1996 o total de municipios ascendia a 5.825, dos que 0 96,9% (5.589) eran de menos de 5.000
habitantes. Unha vez iniciado o plan de fusiéns, en 1999 o nimero de municipios resultantes ascen-
de a 1.033 -unha reducion do 82,3%-, dos que 0 54,8% (566) son de menos de 5.000 habitantes™.
As dreas metropolitanas de Atenas e Tesalonica, que non entraron no plan de fusions, estan forma-
das por mais de 150 municipios.

O resultado da reforma da planta municipal en Europa é elocuente a teor da reduciéon de municipios:
0 87,5% en Suecia, 0 80,2% en Dinamarca, o 77,9% en Bélxica, o 76,1% no Reino Unido, 0 66,7 %
en Alemafa, 0 42,5% en Austria e 0 36,3% nos Paises Baixos. En definitiva, unha politica de fusions
que non estivo illada, en xeral, de reformas estruturais das entidades locais entre as que se inclien
procesos de fusién e sistemas de colaboracion e cooperacién mediante diversas férmulas asociativas
intermunicipais.

A realidade, no conxunto de Espafa e en Galicia, é a existencia dun mapa municipal complexo e desi-
gual, no que se sitdan, nos extremos, 0s pequenos municipios e as grandes cidades, entre o inframu-
nicipalismo e o avance da poboacion asentada en nucleos urbanos. Isto supdn cambios entre o espa-
zo rural e o urbano asociados & dindmica demogréfica, o despoboamento, o envellecemento da
poboacion e os problemas da taxa de recambio, entre outros. Esta dindmica afecta a organizacion
territorial non sé na sua planta, senén no desempefo de competencias e na prestacion e xestion de
servizos publicos locais. A planta municipal decimondnica resistiu ata os nosos dias ao amparo con-
servacionista da lexislacion de réxime local.

Porén, a avaliacion das competencias asumidas polas comunidades autonomas sobre a alteracién de ter-
mMos municipais e a organizacion territorial non deixa de resultar controvertida. A planta municipal incre-
mentouse entre 1981 e 2003 no 1,1 %, é dicir, a tendencia foi a de crear novos municipios e manter a
planta municipal herdada; incluso se regularon uns limiares de poboacién desiguais para a creacion de
novos municipios por debaixo dos 5.000 habitantes, coa excepcion de Galicia, que se sitla nese limiar.
Por outro lado, o financiamento municipal, a pesar da garantia da suficiencia financeira das entidades
locais proclamada constitucionalmente, non foi en paralelo a un incremento do peso do gasto publico,
cuxo limiar porcentual oscilou entre 0 11,9% en 1979 e 0 12,9% en 1998, cando a presion cidada en
demanda de servizos publicos e de calidade desborda a propia capacidade dos gobernos locais e que
necesariamente non pode afrontarse de maneira satisfactoria mediante estandares contrastados. Esta
valoracion constatase no Informe do Comité das Rexions (Unién Europea) dirixido por Loughlin (1999:
100), cando sobre a diversidade do tamano municipal di que “provoca unha desigualdade moi notable
dos concellos na prestaciéon de servizos e eficacia do goberno local”.

Non obstante, entre as politicas de reforma da organizacién territorial destaca a introducion efectiva
dun nivel supramunicipal intermedio entre 0 municipio e a provincia como é a entidade local comar-
cal, por exemplo, en Cataluia e Aragon. Pero a cuestion do inframunicipalismo continta sen unha
resposta politica. Neste sentido, o Informe do Comité das Rexiéns di ao respecto sobre Espana:

O grave problema do inframunicipalismo (....) impide calquera politica xeral ou sectorial forte-
mente descentralizada e apoiada na administracion local, de maneira que favorece unha forte
centralizacion cara as comunidades autdbnomas. Precisamente, é responsabilidade primaria das
comunidades auténomas a politica de fomentar as fusiéns ou agrupacions de municipios, ou
incluso de reordenar coactivamente o mapa municipal, pero ata agora limitaronse a estimular
timidamente a constitucion de mancomunidades de asociacion voluntaria (Loughlin, 1999: 104).

°2 Segundo Hlepas (2005: 23), a resistencia contra as fusions foi “menor (con excepcions) do que se esperaba inicialmente, ainda
gue moitos partidos politicos se opuxesen a esta reforma territorial e intentaron mobilizar os seus seguidores”.
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A valoracion é clara: a responsabilidade compete ds comunidades auténomas, e entre os instrumen-
tos fronte ao inframunicipalismo caben duas medidas: o fomento e os incentivos & fusién de muni-
Cipios, ou a reordenacion “coactiva”.

En ambos os casos entendemos que o consenso politico non soé é preferible sendn necesario. Os cami-
fios son distintos: a via da persuasion ten que estar vinculada a un marco xeral da reorientaciéon do
goberno local, pero determinante; en cambio, a via da coaccion, ademais do criterio anterior, supén
unha planificacién ordenada e vinculante con proxeccién de futuro. O asociacionismo voluntario local
-por exemplo, mancomunidades- é cambiante e estd cargado de incertezas, a pesar da denomina-
cion de “interese comunitario”, como algunha lexislaciéon autondémica cualifica o seu fomento, pero
as entidades territoriais tefien unha proxeccién de perdurabilidade.

A racionalizacion da planta municipal xa non depende dun Unico centro de decisién, como o foi no
seu dia a Administracién do Estado, senén que agora corresponde s comunidades auténomas, como
se puxo de manifesto. A racionalizacion non se debe entender nun sentido univoco, as veces identi-
ficada como un criterio “tecnocratico” no seu desefo, decision e execucion unilateral pola
Administracion da sta competencia, senén plural, e que se estende tamén a outros tipos de entida-
des supramunicipais, xa sexan comarcas ou areas metropolitanas, por deixar & marxe outras asocia-
ciéns como as mancomunidades, os consorcios locais, os distritos administrativos ou as agrupacions
de municipios, segundo lle confiran ou non a lexislacién autonémica de réxime local a condicién de
entidade local.

A insistencia no consenso na reordenacién da planta municipal é basica, ainda que o risco tamén é
claro porque se trata dunha accién colectiva e non dun impulso politico univoco. A tendencia con-
servacionista é poderosa fronte s reacciéns identitarias, e que o que poida cambiar, por exemplo, o
impulso aos tipos de asociacionismo voluntario, é unha opcion entre as posibles para que todo siga
igual. Unha posicién en contra da supresion, fusion ou agrupacion de municipios, por exemplo, en
Galicia, amparandose no principio de que “quen perde a sua orixe perde a sta identidade”**, non
parece gque sexa a premisa porque, polo contrario, a parroquia é a identidade e o municipio no que
se insire, como termo supraparroquial, é de xeometria variable.

Sobre esta Ultima consideracion, Parejo (1981: 147) considera que “a garantia constitucional da auto-
nomfa local non se opén aos fendmenos de creacién, supresion, segregacion, agregacion, incorpora-
Cion ou alteracion en calquera outra forma dos municipios e 0s seus termos municipais, ainda en con-
tra da vontade das devanditas corporaciéns”. Igualmente, Escuin (2003: 1.272) considera que “a
doutrina constitucional permite a alteracion dos termos municipais, de forma voluntaria ou forzosa,
sempre que se tramite polo procedemento legalmente establecido e se resolva polo 6rgano compe-
tente”. Non obstante, seqgundo Vandelli (1992), as respostas ao inframunicipalismo orientaronse en
duas direccions:

- A concepcién funcional, que postula unha safda & crise do municipio, como antes sinalaba-
mos, mediante a adopcién de instrumentos de cooperacién, coordinacién ou de asociacion.

- A concepcién orgénica, que postula unha transformacion estrutural do municipio polos cam-
bios producidos na comunidade local e que a solucién non pasa por férmulas asociativas.

Non obstante, en Espafa, segundo Escuin (2003: 1.271), “o complicado procedemento para a agre-
gacion, segregacion e fusién dos termos municipais supuxo o mantemento ata os nosos dfas, sen

*? Artigo de Pilar Blasco i Prim, alcaldesa de Santa Cristina d'Aro e presidenta da Associacié Catalana de Municipis i Comarques,
“Los auténticos expertos” (E/ Pais, 4 de febreiro de 2001).




case variacion, da organizacion territorial procedente do século XIX”. Efectivamente, o procedemen-
to garantista establecido, como non podia ser menos, para a alteracién dos termos municipais esta
concibido para accions continxentes. Non obstante, a lexislacion autonémica de réxime local, como
é 0 caso da de Galicia, contempla, ademais da via da iniciativa voluntaria, a via da persuasion (art. 13
LALGA) e a via coactiva (art. 19 LALGA) para a fusion e a incorporacion de municipios.

Os concellos, & vez que son entes representativos da comunidade local e ambito de participacion cida-
d4, tamén son administraciéns que prestan servizos publicos. Aquf radica a necesidade de arbitrar res-
postas institucionais para eliminar as constricions de calquera natureza -financeiras, de recursos huma-
nos, técnicas, etc.- que impidan o cumprimento destas duas funcions asignadas constitucionalmente.

Nesta dobre perspectiva é onde se sitta a “fusién de municipios como instrumento”. Sen retrotraer-
nos ao debate decimondnico sobre o tamafio poboacional minimo para establecer un concello, senén
ao marco actual, que é onde esté situado o problema, o tamafo de poboacién do municipio apare-
ce como un indicador mais. O inframunicipalismo é o seu expofente, pero queda reducido a un cri-
terio exclusivamente respecto ao tamafo municipal, na medida en que queda subsumido, pero alcan-
za & capacidade de prestar determinados “niveis de servizos publicos” e nela incliese a suficiencia
financeira.

A fusion de municipios como instrumento ofrece unha solucion mais solida, sen descartar outras
alternativas, pero sen esquecer que ofrece unha maior consistencia institucional:

- O municipio ten estatuto constitucional, é dicir, é titular, obxectivamente, da garantia institu-
cional da autonomia local.

- En cambio, non sucede o mesmo cos demais entes de estatuto lexislativo ordinario: manco-
munidades, comarcas, areas metropolitanas, entidades de ambito inferior ao municipal, con-
sorcios -en Galicia-, ou outros tipos de asociacions que se poidan articular.

O enfoque da fusion de municipios como instrumento en Galicia ofrece, segundo a nosa valoracion,
as seguintes consideracions:

a) A creacion da planta municipal en Galicia non estivo exenta de problemas -incluida a identi-
dade parroquial-, pero os cambios e tendencias demogréficas, xunto & crecente revitalizacion
do goberno local, exixen novos enfoques e instrumentos para resolver problemas estruturais.
Xa insistimos na necesidade dun consenso politico para acometer unha reforma vinculante
e un procedemento lexislativo para reforzar a sta lexitimidade. Porque unha via coactiva
de fusion non pode quedar sé & potestade administrativa -como prevé actualmente a
lexislacion-, senén que nun marco de reforma da planta municipal adquire o caracter de poli-
tica publica constitutiva porque se refire a vertebracion territorial da Comunidade Auténoma.

Un exemplo de via coactiva de fusion é a elaboracion dun mapa municipal desde arriba, que
non tefa en conta o establecido na Carta Europea da Autonomia Local: “Para calquera modi-
ficacion dos limites territoriais locais, as colectividades locais afectadas deberan ser consultadas
previamente, chegado o caso, por via de referendo ald onde a lexislacién o permita” (art. 5).

Por tanto, os municipios existentes son o resultado dun precipitado histérico e parten do reco-
flecemento da garantia institucional da autonomfa local. Neste sentido, a fusion sup6n unha
opcién mais sélida fronte a unha alternativa conservacionista da planta municipal que postu-
le 0 asociacionismo voluntario para a xestion de servizos publicos locais.
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b)

d)

e

Os municipios aséntanse en parroquias (xeografia estable), polo que a alteracion dos termos
municipais existentes terfa efectos “comarcalizadores”. Os municipios en Galicia son entida-
des “supraparroquiais” desde a sUa planta orixinaria. Desta maneira, o recofecemento da
parroquia como entidade local territorial deberfa quedar vinculada, subsumida e reconducida
nunha nova estrutura organizativa do municipio.

A reforma da planta municipal comporta a resoluciéon de cuestions pendentes que non poden
disociarse ou regularse de maneira inconexa, como é o recofiecemento estatutario da parro-
quia como entidade local territorial, remitido pola LALGA a unha lei especifica. Entendemos
que o encaixe da parroquia rural, para resolver en certo modo esta cuestion, ofrece duas con-
sideraciéns: a primeira é o reconecemento de que 0s municipios se constitlen a partir da enti-
dade territorial que é a parroquia, e a segunda, mediante a sUa insercién na organizacion
municipal, coa particularidade de que se parte dunha planta municipal xa existente. Tratase,
por tanto, de integrar xuridicamente esta realidade identitaria e peculiar de Galicia, precisa-
mente coas novas tendencias do goberno local: o fortalecemento dos seus recursos e capa-
cidades, o perfeccionamento da democracia local nunha harmonizacion entre representacion
politica e participacion cidada, e a gobernabilidade e gobernanza local.

Respecto as implicaciéons na organizacion municipal, supén a creacion de distritos parroquiais
para a desconcentracién da xestién, nun nimero en funcion das parroquias existentes -ou
mediante agrupacion, de ser o caso-, nos que se harmonice a representacion politica e a par-
ticipaciéon cidada. Neste sentido, a modificacion da LRBRL mediante a Lei 57/2003 (LMGL)
introduciu os distritos (art. 128) para o réxime dos municipios de gran poboacion.

Igualmente, como organizacién complementaria e como parte dos susceptibles consellos sec-
toriais que un goberno local poida articular no seu territorio en funcién da sua discrecionali-
dade, cabe un consello de parroquias de caracter consultivo para asuntos privativos como a
administracion e conservaciéon do seu patrimonio, asi como a regulacion e ordenacion do seu
aproveitamento e utilizacion.

A fusion de municipios non inclie necesariamente o establecemento de entidades territoriais
inframunicipais, por exemplo, a creacién de entidades locais menores nos municipios supri-
midos. Non teria sentido se a base xeografica da planta municipal son as parroquias; tratase
de reinserir as novas parroquias agregadas na organizacién municipal. As actuais entidades
locais menores existentes poden continuar de maneira residual pola sta consideracion histé-
rica, pero nun novo marco organizativo cabe a sta reconversion en distritos parroquiais.

A fusién de municipios é un instrumento para a resolucién estrutural do inframunicipalismo,
para amortecer os problemas derivados das tendencias demogréficas e da insuficiencia finan-
ceira e incrementar a capacidade e calidade da prestacion dos servizos publicos locais. Este
Ultimo problema inclie o relacionado cos recursos humanos nos gobernos locais. Se os
pequenos municipios tefien dificultades para cubrir os postos de funcionarios de habilitacion
nacional -o exemplo esta nas agrupacions voluntarias de municipios para este fin-, mais ainda
para recrutar outros empregados publicos. Estas deficiencias estan mitigadas, as veces, coa
contratacion de persoal mediante subvencions europeas, estatais e autonémicas vinculadas
ao desenvolvemento de programas especificos, ainda que estas medidas non sé xeran ines-
tabilidade senén que o recrutamento non asegura unha formacién especializada no local.

A politica de fusién de municipios, entendida como axenda especifica dentro da reorganiza-
cion da planta municipal, require un procedemento ad hoc que acomode o establecido na




LALGA -xa sexa a via da iniciativa voluntaria ou a via coactiva- e que desenvolva os criterios
establecidos na via da persuasion como os establecidos no artigo 13 ¢) e d) da LALGA. En
consecuencia, esta politica de fusién de municipios tamén contribuiria a redefinir o asociacio-
nismo voluntario baixo a férmula de mancomunidade e/ou consorcio, e a articulacion dou-
tras entidades locais como a comarca e a area metropolitana.

g) A politica de fusion de municipios debe articularse no marco xeral da redefinicion competen-
cial dos gobernos locais de acordo co referente que supén o concepto de pacto local*. Deste
concepto extrdense algunhas consecuencias, como xa sinalamos noutro lugar (Marquez,
2000a: 61-62). O pacto local é un método de negociacién no que as asociacions de &mbito
estatal ou territorial de entidades locais, referencias colectivas do poder local, participan na
toma de decisions -co Estado ou coas comunidades auténomas- na distribucion de compe-
tencias. Tratase dunha practica consociativa entre poderes. O pacto local é un acordo sobre
a redistribucion de competencias, no marco do bloque constitucional, produto da relacién
entre o alcance reivindicativo dos poderes locais e o impulso politico correspondente.

h) A reconfiguracién da planta municipal non significa, necesariamente, que se acometa de
maneira coactiva de acordo co criterio modular dos 5.000 habitantes. En todo caso, o limiar
poderia ser mais alto se entran en xogo outros criterios vinculados & suficiencia financeira
para o desempeno dos servizos publicos. Do que se trata é de vincular a reforma da planta
municipal a unha reforma do goberno local no seu conxunto, que inclia os competenciais,
de acordo co concepto establecido de pacto local.

i) A fusién de municipios teria que estar precedida do establecemento -no marco do pacto
local- do procedemento de avaliacion ou de elaboracion de indicadores referidos ao cumpri-
mento, custo e calidade dos servizos publicos locais. Neste sentido, existen diversas previsiéns
lexislativas noutras comunidades autdbnomas a este respecto (Marquez, 2004b). En definitiva,
tratase de afrontar o problema estrutural do gasto publico local, que comprende a suficien-
cia financeira e a capacidade fiscal.

Tampouco é descartable que se introduzan as competencias dos gobernos locais no Estatuto de auto-
nomia para reforzar o seu estatuto legal, asi como a garantia da suficiencia financeira para o seu
desempenfo. Entendemos que o marco estatutario pode ser idéneo para concretar un pacto local
autonémico fraguado para o efecto, para que o desenvolvemento lexislativo articule a materializa-
cion dunha opcion de descentralizacion local intensa.

En definitiva, estd pendente de resolver o problema da “inestabilidade” competencial dos gobernos
locais, porque nin a Constitucién, nin os estatutos de autonomia, nin a LRBRL lles garanten aos muni-
cipios un contido competencial concreto. A LRBRL, igual que a lexislacion autondmica de réxime local,
establece s6 unha listaxe de servizos publicos locais obrigatorios (art. 25) e unha relacién de servizos
voluntarios (art. 26). De acordo co caracter “bifronte” do réxime local, correspondelles ao Estado e &
Comunidade Autonoma atribuir competencias especificas aos entes locais. Porén, como recordaba
Castells (1991: 27), "é notorio, desde o primeiro momento, a vontade das comunidades auténomas

* Velasco Murias (1999: 210) define o pacto local: “Un compromiso acordado entre as Administracions publicas estatal, autono-
mica e local e sustentado nun consenso entre institucions e partidos politicos a fin de determinar o papel das entidades locais
no Estado autondmico, redefinir o seu réxime competencial e respectar e fomentar a stia autonomia a través da oportuna des-
centralizacion de competencias administrativas e de conformidade co principio da maxima proximidade da xestion administra-
tiva dos cidadans e baixo a garantia da suficiencia financeira dos entes locais para o desempefo das funcions que, en definiti-
va, se lles atribdan”.
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de afianzamento propio, potenciando o seu interno conxunto institucional e estendendo as suas
competencias ata o limite da garantia institucional das entidades locais.”

5. Conclusién

Os vellos mitos sobre a organizacion territorial de Galicia mantéfense na institucionalizacion da
Comunidade Auténoma (Estatuto de autonomia, LO 1/1981), e forma parte da axenda politica con-
tida nos sucesivos discursos de investidura dos candidatos & presidencia da Xunta desde 1981.
Igualmente, manténense no discurso politico (propostas de reforma do Estatuto e programas electo-
rais), ainda que matizados polos diferentes partidos politicos que integran o sistema de partidos de
forma ininterrompida desde 1981 (AP/PPdeG, PSdeG-PSOE e BN-PG/BNG).

As pautas inalterables dos vellos mitos son o recofiecemento xuridico da parroquia rural e a creaciéon
de comarcas. Agora ben, a construcién dos novos mitos parte dun instrumento institucional, o
Estatuto de autonomia, que introduciu novas potestades que revalorizan a articulacion tanto de solu-
ciéns orgdnicas como funcionais. Entre as solucions orgdnicas destacamos as seguintes:

a) A reforma da planta municipal, na medida en que se dispén da potestade da alteracion dos
termos municipais.

b) O recofecemento xuridico da parroquia rural, pero con posibilidades de integralas na estru-
tura de goberno dos concellos.

¢) A posibilidade de creacion de entidades supramunicipais intermedias, xa sexan comarcas,
espazos metropolitanos ou outro tipo de circunscriciéns.

d) A potestade de regular a intermunicipalidade (asociacién voluntaria dos concellos) mediante
as mancomunidades e consorcios.

e) A potestade para que a Xunta de Galicia poida delegar as stas funciéons administrativas “nas
provincias, municipios e demais entidades locais recofiecidas neste estatuto” (art. 41 LO
1/1981). Estas posibilidades de delegacion incluso se concretan na LALGA®.

Por ultimo, outros instrumentos fundamentais para o nivel territorial de goberno locais son as potes-
tades sobre o financiamento, un financiamento que afectaria non sé o especifico respecto aos con-
cellos, sendn tamén a outras solucions organicas, incluidas as posibles delegacions de competencias
segundo os instrumentos normativos para o efecto.

No entanto, os novos mitos mantefien formalmente as pautas institucionais descritas (axenda politi-
ca e discurso dos diferentes actores politicos), pero coa diferenza de que as solucions organicas (orga-
nizacion territorial) quedan mediatizadas pola proposta de solucidns funcionais (ordenaciéon do terri-
torio). Os exemplos anteriormente descritos en sucesivas axendas politicas (I, IV e VIl lexislaturas) son

** Estas posibilidades de delegacién contidas na LALGA son as seguintes:

- A Comunidade Auténoma, sempre e cando afecte os seus intereses xerais, podera transferir ou delegar competencias nos muni-
cipios e, asi mesmo, poderd encomendarlles a estes, sempre que se trate de municipios que sexan capitais de provincia ou cunha
poboacion superior aos 70.000 habitantes, a xestion ordinaria dos servizos propios da Comunidade Autéonoma (art. 87).

- Conforme a lexislacion bésica do Estado en materia de réxime local e no marco da LALGA, as leis do Parlamento de Galicia
reguladoras dos distintos sectores da accion publica efectuaran a redistribucion das competencias entre a Administracion da
Comunidade Autonoma e as entidades locais. Para facela efectiva deberan existir unhas circunstancias de indole técnica,
econdémica, social, xuridica ou territorial que o fagan conveniente e, ademais, garantir unha mais eficaz prestaciéon dos
servizos (art. 171).




elocuentes, ademais, dos rendementos lexislativos realizados nese sentido. Agora ben, a diferenza
non é trivial: a solucion organica supon pensar en clave local, poder local, se se quere; mentres que
a solucioén funcional postula pensar na iniciativa e o poder do goberno autondmico.

No novo contexto de paradigmas de Estado e de paradigmas de politica administrativa (nova gober-
nanza) supon a busca do equilibrio. Un equilibrio que se sustenta nunha regra institucional béasica: cal-
quera solucion (organica e/ou funcional) require consenso porgue se proxecta no tempo para que, con
independencia das alternancias politicas no goberno autonémico, a estabilidade do sistema adoptado
guede preservado da eventual conxuntura democratica de maiorias/minorias. Ainda que a estabilida-
de no tempo se entende non como inmutabilidade, xustamente pola necesidade de avaliar o rende-
mento das institucions e remediar as disfunciéns non esperadas ou incorporar os cambios no devir.

Por tanto, respecto s solucidns organicas postulamos as seguintes reflexions:

a) As institucions supramunicipais de segundo nivel, as deputacioéns provinciais, son entidades
locais de estatuto constitucional, polo que o seu mantemento, substitucién ou supresion
depende dunha reforma constitucional. En todo caso, a sta funcion de coordinacion, coope-
racion cos concellos ou outras entidades locais (supramunicipais intermedias e intermunici-
pais) deberd axustar a sUa organizaciéon e o seu desempefio en termos de gobernanza.

b) A pertinencia de entidades locais supramunicipais intermedias de primeiro nivel (comarcas,
espazos metropolitanos ou outro tipo de circunscricions con diferente denominacion) ten que
xustificarse en virtude dun acoutamento competencial preciso -non por baleiramento dou-
tras, caso da supresion das deputaciéns provinciais- e dun financiamento estable, como solu-
cion para a prestacion de servizos en virtude da economia de escala.

) A revision e potenciacion da intermunicipalidade (mancomunidades e consorcios) é unha via
que cémpre explorar fronte a outras solucions rixidas (a supramunicipalidade intermedia).
Neste sentido, o exemplo das reformas en Francia, en 1999, é un referente®.

d) O encaixe xuridico da parroquia rural non pode desagregarse da sta inclusion no concello,
como entidade local de estatuto constitucional que ten garantida a autonomia local, igual
que a provincia.

e) A reforma da planta municipal erixese como parte esencial da solucién orgénica, xustamen-
te porque a partir dela é onde hai que formular a virtualidade da creacién das entidades

- A Comunidade Autonoma podera realizar a transferencia ou delegacion de competencias en favor dun ou varios municipios
agrupados entre si e exixird que estes conten con capacidade de xestion e medios técnicos suficientes, sen que disto poida deri-
var trato discriminatorio entre os diferentes municipios galegos (art. 173.3). Con todo, a encomenda de xestion sé se podera
realizar aos municipios que sexan capital de provincia ou conten cunha poboacion superior a 70.000 habitantes (art.174.4). En
caso de que se transfiran ou deleguen competencias nas deputacions provinciais ou se lles encomende a xestion de servizos
propios da Comunidade Autonoma, a transferencia, delegacion ou encomenda de xestion efectuarase, sempre, para a totali-
dade das deputaciéns provinciais comprendidas no dmbito territorial da Comunidade Auténoma de Galicia (art. 174.1).

- A transferencia da titularidade de competencias en favor das entidades locais realizarase mediante lei sectorial do Parlamento de
Galicia, que establecerd o procedemento para levala a cabo, asi como os medios e servizos necesarios para o seu exercicio. Na
mesma lei determinaranse os supostos en que sexa posible solicitar a revogacion, o seu procedemento e os titulares lexitima-
dos (art. 179).

- A delegacion de competencias da Comunidade Autéonoma en favor das entidades locais realizarase mediante decreto do
Consello da Xunta de Galicia. Para a fixacion dos termos da delegacién constituirase unha comisién mixta, integrada por tres
representantes da Comunidade Auténoma e tres das entidades locais receptoras da delegacion (art. 189). Igualmente, establé-
cese 0 procedemento para cumprir os programas e directrices que a Comunidade Auténoma poida, de ser o caso, elaborar
(art.184).

N
w

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO | =3



~
=~

PRESENTE E FUTURO DO MUNICIPALISMO GALEGO| =3

supramunicipais intermedias e as intermunicipais. O debate sobre esta reforma significa cues-
tionar a creacion organica destas entidades, precisamente pola simplificacion institucional, a
dispersién competencial e a necesaria suma de recursos suficientes (financeiros e humanos).

En canto &s solucions funcionais, encontrdmonos non sé con aquelas centradas baixo a rubrica de
ordenacién do territorio, senén doutras competencias autonémicas que tefien o seu desenvolvemen-
to ou extension nas entidades locais”. Os posibles equivocos -0s novos mitos- vefien de utilizar a
mesma denominacion de espazos territoriais, por exemplo, comarcas ou areas metropolitanas, para
a vertebracion desas competencias autonémicas. Outra cosa ben distinta é xustificar a non creacion
dunha nova organizacion local e a sta substitucion por outros instrumentos (consorcio/s), nos que a
Xunta de Galicia lidera as stas competencias, composicion e financiamento, a cuxa incorporacion se
convida os concellos nunha especie de gobernanza na que se mantén a xerarquia vertical (goberno
autonémico) e unha participacion formal do poder local na codecision.

En definitiva, o debate sobre a organizacién territorial esta aberto, coas distintas achegas de diferen-
tes actores, politicos, sociais e académicos. Pero outra cuestion é afrontar a sta discusiéon nun marco
institucional que faga efectivas as competencias e potestades que ofrece o vixente Estatuto de auto-
nomia, despois de vinte e seis anos da creaciéon da Comunidade Auténoma de Galicia.

% Referimonos & Lei 99-586 do 12 de xullo de 1999 (Lei Chevénement), que persegue o fortalecemento e a simplificacion da coo-
peracion intercomunal (Marquez, 2004a, 2007). Esta reforma trata de relanzar as agrupaciéns de municipios mediante a crea-
cién da Comunidade de Poboacions, unha nova categoria de entidade publica de cooperacion entre municipios. Estas instan-
cias de cooperacién reférzanse cunha dotacion media por habitante (estimada en 39 euros) e o beneficio do réxime de impos-
to profesional Unico de poboacién para constituir espazos de solidariedade fiscal e econémica mediante a creacién dun Fondo
de Solidariedade Intercomunal.

Os tres tipos de entidades cooperacién que se establecen son: a Comunidade Urbana (de mais de 500.000 habitantes); a
Comunidade de Aglomeracion (entre 50.000 e 500.000 habitantes e cuxo municipio central conte cun minimo de 15.000
habitantes); e a Comunidade de Municipios (de menos de 50.000 habitantes), que recupera a sta vocacion inicial, preferente-
mente rural e adaptada &s estruturas de pequenas dimensions. Desde a promulgacion da Lei Chevénement, en 1999, ata 2003
crearonse 14 Comunidades Urbanas, 143 Comunidades de Aglomeracién e 2.195 Comunidades de Municipios. En total, o
ndmero de municipios agrupados alcanza os 29.740, que comprenden ao 80% da poboacioén.

Entre as facultades obrigatorias establécense as accions de desenvolvemento econémico e social de interese intermunicipal
(creacion, xestion e mantemento de areas industriais, comerciais e de servizos, artesanais, turisticas, portuarias, aeroportuarias,
xestion e animacion de equipamentos culturais, deportivos, etc.). Entre as facultades opcionais que se poden exercer, segundo
o tipo de comunidade, son as seguintes: servizos de auga potable, saneamento, construcion ou xestién e mantemento das vias
de interese intermunicipal, construcion ou xestion de estacionamentos publicos de interese intermunicipal, medidas contra a
contaminacion do aire, sonora, eliminacién, tratamento e valorizacion de residuos solidos, construcién, mantemento e xestion
de equipamentos culturais e deportivos de interese intermunicipal.

*7 Referimonos a dous casos concretos anteriormente mencionados: o Consorcio Galego de Servizos de Igualdade e Benestar (xullo

de 2006), ou a proxectada Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica, prevista na Lei 9/2002, do 30 de decembro, de
ordenacion urbanistica e de proteccion do medio rural de Galicia.
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1. Introducion

Ao tradicional debate sobre a necesaria reforma do financiamento dos entes locais vén sobreporse,
agora, o relativo & posible reorganizacion da Administracion local. E este Ultimo sobrevén, & sta vez
e en Galicia, no marco dun proceso de reforma estatutaria que, entre outras causas polo desacordo
nesta materia, permanece en suspenso non se sabe moi ben ata cando (a teor das declaracions dos
lideres politicos autondmicos).

Certamente, a reorganizacion da Administracion local afecta o financiamento dos entes locais, pero
faino de forma distinta cando estes parten dunha posiciéon financeira mais ou menos adecuada (no
sentido de que son capaces de exercer cos recursos que a lei prevé as funciéons que a normativa lles
encomenda) ou cando, como ocorre agora, a situacion financeira dos municipios galegos dista moito
de poder ser cualificada como 6ptima.

Resulta asi extremadamente complexo, maxime cando un mesmo non é especialista na materia, res-
ponder & cuestion que nos formulan os organizadores destas xornadas, relativa a como mellorar a
situacion financeira dos municipios galegos, no marco dun debate estatuinte do que se poden deri-
var importantes consecuencias para a organizacion territorial local de Galicia. Consecuencias que,
ademais, xa comezan a ser avanzadas nalgunhas das modificaciéns legais e institucionais que, en
paralelo, se van pondo en marcha, como as relativas a creacion de areas metropolitanas ou as que
establecen mecanismos centralizados no goberno autonémico para a prestacion de servizos publicos
locais a través de féormulas consorciais e semellantes.

Por todo iso, e con 4nimo de non ser reiterativo das mais cualificadas voces incorporadas a estas xor-
nadas, limitarémonos a expresar tres consideracions de caracter mais xenérico e abstracto, por se
poden contribuir a clarificar o panorama dos que pacientemente a elas asisten: unha primeira, rela-
cionada coa practica imposibilidade de establecer unha estrutura Unica e estable na organizacién do
poder local, o que, pola sua vez, determina a imposibilidade de establecer unha estrutura uniforme
dos ingresos dos entes locais; unha segunda en relacién coa existencia de especificidades no dmbito
do financiamento local que afectan a estrutura dos seus ingresos; e unha terceira en relacién cos ins-
trumentos que se poden potenciar no &mbito das facendas locais galegas.
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2. Primeiro acoutamento: a imposibilidade dunha organizacién
local 6ptima

Como é ben sabido, a organizacion politico-administrativa en varios niveis de goberno xustificase,
desde a teoria econémica, polo feito de que existen bens e servizos publicos de distinta escala territo-
rial. Ou, dito doutro modo, polo feito de que moitos bens publicos o son, estritamente falando®,sé a
unha escala territorial determinada, e non a escalas territoriais mais amplas. Deste modo, tanto en ter-
mos de eficiencia (condicionada pola escala territorial éptima) como de equidade (un contribuinte non
ten por que pagar os bens e servizos publicos dos cales non goza, por seren dispensados noutra xuris-
dicion), a provision é mais eficiente e equitativa se se realiza a distintos niveis de goberno.

Simplificando, polo tanto, poderiamos dicir que a teoria do federalismo fiscal xustifica, inicialmente,
que cada nivel de goberno (cada pau) aguante a sua vela (o financiamento das stas competencias).
E, atendendo a esta l6xica, a lei (no noso caso a Lei de bases de réxime local -LRBRL-, artigos 25-28)
establece unha relacion entre os medios ou recursos de que dispdn cada ente local e os fins ou com-
petencias que asumen.

Obviamente, estamos ante unha simplificacién. De entrada, porque, como sabemos desde que
Buchanan elaborou a sua teorfa econémica dos clubs®, non existen escalas territoriais ¢ptimas para
a prestacion simultdnea de moitos bens publicos. De acordo con esta tese, a escala territorial dptima
dun ben publico vén determinada polos custos e beneficios marxinais que xera a producion dese ben
publico. En consecuencia, para cada ben publico existe un nimero éptimo de individuos e un nivel
de producién do ben ou de prestacion do servizo que se pode considerar éptimo, e esta escala épti-
ma non ten por que ser a mesma para cada un dos bens publicos demandados.

De feito, e novamente atendendo a esta loxica, a propia LRBRL determina as competencias dos muni-
cipios en funcién do tamafno (nimero de habitantes) de cada ente local, de forma que os municipios
menores de 20.000 habitantes xestionan competencias relacionadas con bens publicos en que é posi-
ble aplicar o principio de exclusién e/ou en que o consumo conxunto se produce en pequenos ambi-
tos territoriais (augas, cemiterios, transporte, iluminacion e, nalgins casos, pavimentacion e parques),
e a partir desa cifra de habitantes outros en que as mencionadas caracteristicas de publicidade se pro-
ducen nun dmbito territorial mais extenso, e ademais implican un maior componente redistributivo,
dada a presenza de externalidades (medio ambiente, incendios, proteccién civil, servizos sociais).

A cuestion do repartimento de competencias complicase ainda mais se tomamos en consideracion
unha realidade socioléxica adicional: os gobernos locais son institucions profundamente consolida-
das, no sentido politoléxico que se lle da ao termo: os cidadans interiorizaron a pertenza a unha
Administracién, a local, e valoran altamente, pola sta proximidade, a sta existencia®. Iso é asi non
xa so entre nés (o que contrible, por outra parte, a explicar o fracaso de experimentos como a
comarcalizacion, por moi racional que fose o seu deseno), sendn tamén no dmbito internacional: nos

* No sentido musgraviano: consumo conxunto, non existencia de rivalidade no consumo, e non aplicabilidade do principio de
exclusion.

 James Buchanan, “An economic theory of clubs”, Economica, 32, febreiro de 1965, péxs. 1-14. Traducido ao castelan en J.
Casas e S. Bru (eds.), James Buchanan. Economia y Politica. Escritos seleccionados, Servizo de Publicacions da Universidade de
Valencia, 1988, paxs. 209-222.

" E convén lembrar, ademais, que, como xa argumentou W. L. Livingston nos anos cincuenta, “a esencia do federalismo [é dicir,
dos gobernos multinivel] descansa non sé na estrutura constitucional ou institucional, senén na mesma sociedade”, ou dito
noutros termos: o desefo das institucions descentralizadas esta relacionada (en direccién bidireccional) coa sociedade en que
operan. Véxase ao respecto R. L. Watts, Sistemas federais comparados, Marcial Pons, 2006, paxs. 108 e ss. A cita de Livingston
estd tomada da pax. 108.




Estados Unidos, por exemplo, un 31% dos cidadans considera que o local é o nivel de goberno do
cal obtefien mais a cambio dos seus impostos (fronte ao 29% que entenden que é o nivel federal, e
0 20% que é o estatal)™.

Non sendo a fixacion de competencias e o seu correspondente financiamento un problema basica-
mente relacionado coa organizaciéon “territorial” das administraciéns, iso non quere dicir que non
sexa necesaria certa planificacién ou, se se prefire, certa ordenacién na atribucion de poderes (com-
petencias e recursos) aos entes locais existentes. Como se desprende tamén da teoria econdmica dos
clubs, poderia darse a circunstancia de gue o nivel territorial éptimo para a provisién dun determina-
do ben non incluise un grupo de persoas (ou de residentes noutros municipios), grupo que, a sua vez,
non alcanzaria a dimensién minima necesaria para organizar e financiar a provisiéon dese ben
publico. Esta observacion resulta particularmente pertinente no dmbito da configuracién das areas
metropolitanas, pero tamén en relacién coas fusiéns “voluntarias” de municipios: o sector publico
ten que lles garantir a provisién dos bens publicos a todos os cidadans, incluidos aqueles que residen
en xurisdicidns subdptimas para a prestacion dun servizo publico por si mesmas, ou que non son
aceptadas en xurisdicions de maior ambito territorial por teren acadado estas a sta dimension
optima e rexeitar a entrada de novos membros. Nestes casos, a ordenacion publica da Administracion
descentralizada é esencial.

Os elementos configuradores da realidade dos gobernos locais que expuxemos explican, en boa
medida, a existencia dunha profunda heteroxeneidade na estrutura organizativa e institucional do
goberno local. Unha heteroxeneidade que, mais ala da relativa & dimension territorial, & contia da sua
poboacién e 4s dotacions de capital publico, se concreta tamén na creacién de novas formas de coor-
dinacion ou cooperacién supramunicipal. En Galicia, de entrada, encontramonos cunha
Administracion local composta por 4 deputaciéons provinciais, 315 concellos, 43 mancomunidades,
20 consorcios locais e 9 entidades locais menores, sumando un total de 391 entes, que ascenden a
487 se se engaden as sociedades publicas e os organismos auténomos que delas dependen®.

E, se 0 exemplo que tomamos é o dun pais de arraigada tradicién localista, como Inglaterra, o pano-
rama non fai mais que complicarse: neste pais, a Administracion local estd formada por: (1) Rexiéns
(elixidas indirectamente, con competencias en desenvolvemento econémico, medio ambiente...) (2)
Condados historicos, agora 81, dos cales 40 son autoridades unitarias e 34 estan divididos en county
councils (con competencias en educacion, escolas e servizos & xuventude, servizos sociais, autovias,
servizos de bombeiros e proteccion civil, bibliotecas, lixos, servizos ao consumidor, e planificacion
urbanistica urbana e rural) e district councils (responsables de lixos, planificacion urbana e vivenda);
(3) os condados estan divididos, pola sta vez, en distritos (metropolitanos ou non, que executan as
anteriores funciéns); (4) distritos divididos, pola sta vez, para efectos electorais, en wards; (5) e para
algunhas funcions administrativas en parroquias. A todos eles hai que engadir a organizacién metro-
politana do Greater London, asi como outras subdivisiéns especificas establecidas en relacion coa pro-
vision de bens publicos especificos, como as areas sanitarias.

De todo o anteriormente exposto podemos concluir, a modo de primeiro acoutamento, que os pro-
blemas que afectan os entes locais no dmbito financeiro non son, fundamentalmente, de organiza-
cion territorial e que, polo tanto, é moi dificil, cando non imposible, intentar resolvelos con eficiencia
elaborando propostas que impliquen a reorganizacion territorial dos gobernos locais (propostas como

% Datos para 2006, que confirman que a valoracion favorable do nivel local de goberno nos EE.UU. é constante ao longo das tres
Ultimas décadas: véxase R. L. Cole e J. Kincaid, “Public opinion on U.S. federal and intergovernmental issues in 2006: Continuity
and change”, Publius, Oxford Journals.org/cgi/content/full/36/3/443.

% Cuenta general de las corporaciones locales 2003, Memoria do Consello de Contas de 2005.
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a de fusionar extensivamente os municipios, ou como a de establecer novos niveis superpostos como
as comarcas que baleiren de competencias os actuais municipios ou as deputaciéns): tecnicamente,
esa organizacion territorial dptima non existe e, ademais, choca coa profunda interiorizacién e boa
valoraciéon que, en lifas xerais, os cidadans tefien dos seus actuais gobernos locais. En consecuencia,
tampouco existen soluciéns uniformes no &mbito financeiro, pois as necesidades financeiras e as posi-
bilidades de obtencién de ingresos (en particular os tributarios) dos entes locais vense condicionadas
pola stia dimensién e polas competencias que en cada caso desempefan.

3. Segundo acoutamento: a complementariedade de tributos e
transferencias

A descentralizacion politica e financeira xustificase economicamente, como simplificabamos mais arri-
ba, pola existencia de ganancias en termos dunha provisién mais eficiente dos bens publicos, e tamén
en termos de equidade, posto que o financiamento dos bens publicos locais é asumido principalmen-
te polos consumidores dese ben publico. Como destaca a teorfa do federalismo fiscal, a descentrali-
zacion xera ganancias en termos dunha provision mais eficiente e equitativa dos bens publicos locais
como consecuencia dos fenémenos de mobilidade interxurisdicional; cando, en termos de Tiebout*,
as persoas e/ou 0s seus recursos “votan cos pés”, desprazandose a aquelas xurisdicions que prestan
0s servizos publicos que cada persoa demanda a un custo fiscal menor. A competencia interxurisdi-
cional para a captacion selectiva de persoas fisicas ou xuridicas actta asi, como sinalaron Brennan e
Buchanan®, como un elemento adicional ao proceso democratico (mecanismo voice), polo que os
cidadans restrinxen coa sta mobilidade interxurisdicional (mecanismo exit) a capacidade de actuaciéon
dos gobernos & marxe das preferencias dos residentes.

Como é sabido, a mobilidade interxurisdicional de persoas e recursos esta condicionada por moitos
mais factores que o relacionado cos bens publicos que cada goberno do mesmo nivel produce en
relacién con custos fiscais alternativos. O clima, os salarios e a produtividade do traballo, o indice de
prezos, a calidade de vida, ou, como sucede no contexto europeo e espafiol, a cultura e os custos
persoais (afastarse dos amigos ou da familia), condicionan tamén as decisidns de voto cos pés, e non
s6 o balance racional que os individuos realizan entre os servizos publicos que reciben e o custo fis-
cal que soportan.

Non obstante, a incidencia destes factores é moito menor a nivel local, polo que os aspectos fiscais
inflien moito mais na mobilidade interxurisdicional no dmbito municipal. Ou, dito noutras palabras,
as autoridades locais poden utilizar as stas competencias financeiras con maior eficacia que as
de dmbitos territoriais maiores coa finalidade de atraer recursos, e novas fontes de ingresos, as
stas xurisdicions. Incluso, como ocorreu en Galicia, mediante bonificacions para o empadroamento
de vecifios domiciliados en municipios limitrofes que unicamente perseguian alcanzar o limite de
poboacion que permite obter maiores recursos a través do financiamento estatal dos concellos.

A competitividade interxurisdicional, con exemplos que rememoran a abordaxe corsaria dos buques
mercantes, xerou unha corrente analitica que se mostra critica coa competitividade fiscal, agora des-
crita como exemplo de “federalismo competitivo destrutivo”. De acordo con esta tese, o equilibrio
competitivo xerado pode producir resultados ineficientes: partindo dunha situacién “optima” en ter-

® C. M. Tiebout, “A pure theory of local expenditures”, Journal of Political Economy, n° 64 (outubro), 1956, paxs. 416-424, tra-
ducido ao castelan en Hacienda Publica Espafiola, n° 50, 1978, paxs. 324-331.

% Ver, por exemplo, G. Brennan, “Constitutional constraints on the fiscal powers of government”, en R. B. Mckenzie (ed.),
Constitutional Economics, Lexington Books, Massachusetts, 1984, paxs. 115-131.




mos de benestar, na que cada xurisdicion ten os tipos impositivos que optimizan o benestar social en
cada xurisdicién e a nivel global, a mobilidade, que ¢é asimétrica (pois estd condicionada polas dife-
renzas de renda, ou pola natureza das fontes de renda), xera para cada xurisdicién o incentivo de
intentar atraer os individuos mabiles mais ricos para mellorar os seus ingresos e o nivel dos servizos
publicos, ou para baixar os impostos mantendo o nivel existente na prestacion dos servizos publicos.
Neste contexto, os residentes propios que non tefien mobilidade, en cambio, non veran reducidas as
suas facturas fiscais, de forma que a xeneralizacion deste comportamento se traducird nun novo equi-
librio en que os ricos soportan unha menor presion fiscal, a diferenza dos residentes “cativos”, xeral-
mente con rendas “cativas” mais baixas.

Para evitar a competitividade destrutiva (e, de paso, a “incomodidade” que xera nos gobernantes a
competitividade “construtiva”), os responsables politicos poden, obviamente, promover acordos
colusorios (pactos sobre niveis impositivos), e mesmo renunciar & autonomfa normativa sobre os seus
ingresos, de forma que fose o nivel central o que homoxeneizase as cargas fiscais dos contribuintes
locais a nivel central. Pero este tipo de acordos ten o inconveniente de suprimir os incentivos que, de
acordo co modelo tedrico, favorecen a introduciéon de incentivos para a provision de bens publicos a
escala local.

Por iso a doutrina recorre a xustificar a introducion de transferencias aos entes locais desde o poder
central (ou autonémico): non sé contriblen a reducir as desigualdades de renda, ao implicar unha
diminuciéon dos impostos locais sen minguar a calidade dos servizos publicos locais, sendn que tamén
favorecen unha distribucion espacial da poboacién mais equilibrada, evitando a conxestion, a dete-
rioracion dos servizos publicos basicos e a alza de prezos de bens privados (como a vivenda) a con-
secuencia da inmigracion.

En resumo, pois, a competencia fiscal local, que incentiva a eficiencia na provisién de bens publicos
locais, poderia xerar equilibrios ineficientes, polo que resulta aconsellable acompanala con mecanis-
mos estabilizadores. Neste sentido, as transferencias son un bo estabilizador que evita a competen-
cia "destrutiva”, pois a provision dos bens publicos pode continuar axustandose &s preferencias dos
contribuintes locais, e 0s gobernos locais que reciben transferencias de caracter redistributivo poden
reducir a mobilidade (safda) que estea motivada exclusivamente por motivos fiscais, ou pola non pro-
visién de determinados bens publicos no seu territorio.

4. Terceiro acoutamento: a necesidade de mais ingresos de todo tipo

A diagnose da nosa facenda local é ben cofecida®. En relacién coas facendas locais doutros paises
cunha organizacion territorial do poder similar & nosa, a espanola caracterizase polo menor peso por-
centual do gasto local en relacién co autonémico e o estatal. Mentres que en Espafia (ano 2002) o
gasto do Estado representou 0 48,04% do total do gasto publico, as comunidades auténomas repre-
sentaron o0 36,28% e os entes locais 0 15,68%, a media do gasto de cada nivel de goberno nos
Estados Unidos, Canada, Suiza, Austria e Alemana é, respectivamente, do 55% para o goberno cen-
tral, 0 25% para os rexionais e 0 20% para os locais.

Unha capacidade de gasto menor, que se financia con dous tipos fundamentais de ingresos previstos
no artigo 142 CE: os tributos propios (con ausencia de potestade tributaria e dentro do marco da lei
de facendas locais) e a participacion en ingresos do Estado e das CC.AA. (transferencias). A lei de

% \éxase, por exemplo, Xaquin Alvarez Corbacho, A rebelién municipal: unha esperanza para Galicia, Vigo: Ediciéns Xerais de
Galicia, 2003.
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facendas locais enumera os primeiros (contribuciéns especiais e taxas, impostos obrigatorios -IB, IAE,
IVTM- e impostos de aplicacién potestativa -construcions, instalaciéns e obras, imposto sobre o incre-
mento do valor de terreos de natureza urbana-) e establece o clculo da participacion dos entes locais
nos ingresos do Estado (transferencias), distinguindo entre municipios de mais de 75.000 habitantes
(cesion parcial de rendementos: 1,7% IRPF, 1,8% IVE, 2% impostos especiais, sen capacidades
normativas nin de administracién) e municipios de menos de 75.000 habitantes (participacién pon-
derada en funcion das variables poboacién (75%), esforzo fiscal (12,5%) e inversa da capacidade
tributaria (12,5%).

Un sistema de financiamento que, en Galicia, acentla, por unha parte, os problemas de insuficien-
cia financeira e, por outra, se traduce nunha maior dependencia das transferencias e nunha escasa
aplicacion da “responsabilidade fiscal” por parte das autoridades locais.

Asi, como sinalou o Consello Contas de Galicia®, en termos de ingresos per capita, 0s municipios
galegos estdn no 68% da media espafola, e especialmente distantes os de menor poboacién:
no 59% respecto da media nos municipios de menos de 5.000 habitantes. En relacién co exercicio
da autonomia fiscal, baste sinalar que o tipo impositivo medio do IBI en Galicia é o segundo mais
baixo de Espafa, o 0,50681, distante do tipo medio espafol, o 0,64347; e é a Ultima comunidade
tanto no tipo medio do imposto sobre construcions, instalaciéns e obras (2,66 e 3,14, respectivamen-
te) como no do imposto sobre o incremento de valor nos terreos de natureza urbana (22,5 e 26,
respectivamente).

Non obstante, e como se desprende do mesmo informe do Consello de Contas, mentres que os
ingresos impositivos dos municipios galegos de mais de 50.000 habitantes practicamente duplican os
ingresos por transferencias, nos municipios de entre 10.000 e 50.000 apenas se igualan, mentres que
nos de menos de 10.000 son as transferencias as que practicamente duplican os ingresos tributarios.

Estamos, en definitiva, ante unha realidade diferenciada, por un lado, do conxunto de Espafa, pero
gue, & sUa vez, presenta, no seu seo, tamén importantes diferenzas: mentres os municipios de maior
poboacion se financian preferentemente con tributos propios, os de menor invisten a proporcion,
dependendo esencialmente das transferencias.

Ante un panorama, en definitiva, en que a facenda local galega esta & cola da espafola, que pola
slla vez estd & cola na relacién das facendas locais dos paises con facendas multinivel, sé cabe
responder & pregunta de como mellorar o seu financiamento dunha maneira: a través de todos os
instrumentos.

Primeiro, exercitando e incrementando o exercicio da responsabilidade fiscal, tanto no marco vixente
como potenciandoa no marco lexislativo xeral.

Segundo, incrementando as transferencias (en particular as autonémicas), tratando de evitar os
incentivos que o actual sistema introduce para xerar competencia “destrutiva”, porque co actual sis-
tema atraer selectivamente e competir polas rendas mais altas repercute en maiores ingresos, non so
fiscais, senon tamén porque implica melloras na participacion nos ingresos do Estado. As actuais
transferencias incondicionadas, que combinan o obxectivo da suficiencia (variable poboacién) con
certa perecuacion correctora dos déficits de provision de bens e servizos publicos (variable esforzo fis-
cal) e da capacidade fiscal (variable inversa da capacidade tributaria), ocasionan que unha maior

¢ Cuenta general de las corporaciones locales 2003, Memoria do Consello de Contas de 2005, paxs. 24 e ss.




poboacion repercuta, sempre, en maiores ingresos, e, se é de rendas altas, loxicamente, e pola via fis-
cal, ainda maiores.

Por iso, en fin, o elemento estabilizador do sistema, as transferencias, deberian primar o seu caracter
compensatorio, e non, como parece suxerir o Informe para a reforma das facendas locais®, en trans-
ferencias vinculadas fundamentalmente & poboacién de dereito.

E, desde logo, as melloras no financiamento local non pasan, como &s veces se pretende xustificar,
pola transformacién total da organizacion do poder local. Restricions constitucionais & marxe, dificil-
mente as necesidades de financiamento dos municipios poden encontrar a sta solucién nunha alte-
racion radical dun esquema institucional que, ademais, estd profundamente consolidado e interiori-
zado pola poboacién. Coa instauracion ordenada e racional de mecanismos de cooperacion especi-
ficos (consorcios, mancomunidades, areas de xestion, etc.) que aproveiten as economias de escala na
provision dos bens publicos locais poderanse conseguir melloras no terreo da eficiencia. Pero mesmo
con elas, é evidente que os entes locais necesitan mais recursos, e por ambas as vias (transferencias,
tanto estatais como autonémicas, e tributos “propios”).

% Comision para o estudo e a proposta de medidas para a reforma do financiamento das facendas locais, Instituto de Estudos
Fiscais, Ministerio de Facenda, Madrid, 2002, péaxs. 114 e ss.
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1. Introducion

O Consello de Contas de Galicia é o 6rgano encargado de fiscalizar a xestién econémico-financeira
do sector publico da Comunidade Auténoma, no que se inclien as entidades locais galegas.
Atopamonos ante un control externo encomendado a unha institucién dependente do Parlamento e
situado, polo tanto, féra da entidade auditada. O obxectivo da fiscalizacién é comprobar o cumpri-
mento dos principios de legalidade e de eficiencia no uso dos recursos publicos. Neste contexto, este
traballo ten como obxecto ofrecer un resumo das funcions de control desenvolvidas polo Consello de
Contas sobre as corporacions locais galegas, sintetizando para iso os resultados obtidos na auditoria
das dreas seguintes: gastos de persoal, contrataciéon administrativa e urbanismo. A eleccién destas
areas obedece & slia importancia, tanto cuantitativa como cualitativa, dentro da xestién publica local,
4 confluencia de determinados factores externos de risco que poden afectar negativamente a xestion
destas e, ademais, ao feito de dispofer de resultados recentes que permiten ofrecer unha vision
actual da sua situaciéon. En cada unha das areas comentadas farase referencia aos obxectivos que se
perseguen na fiscalizacién, aos procedementos de auditoria empregados e incorporaranse os princi-
pais resultados obtidos.

En calquera caso, queremos deixar constancia de que esta achega é unha vision sintética dos traba-
llos desenvolvidos nas distintas corporacions locais auditadas, sen que no noso animo estea xenera-
lizar as situacions descritas a entidades non revisadas. Por iso, en cada unha das partes do traballo
indicase o nimero e o tipo de entidades que foron obxecto de revisién.
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2. Fiscalizacion do gasto de persoal

Os gastos de persoal contabilizanse no capitulo 1 do orzamento e representan arredor dun 30% do
importe total de gastos municipais. De acordo cos datos agregados correspondentes as liquidaciéons
de 2004, as deputacions provinciais destinaron ese ano 0 27,3% do seu orzamento total a este tipo
de gastos. Os datos para os municipios, clasificados por tramos de poboacién, foron os seguintes:

Municipios de mais de 50.000 habitantes: 29,8%
Municipios de entre 20.000 e 50.000 habitantes: 31,9%
Municipios de entre 10.000 e 20.000 habitantes: 33,2%
Municipios de entre 5.000 e 10.000 habitantes: 34,9%

Municipios de menos de 5.000 habitantes: 32,8%

A experiencia fiscalizadora do Consello de Contas (en 48 concellos e 2 deputaciéns provinciais) per-
mitiu verificar a existencia de municipios que superan amplamente estas porcentaxes medias, chegan-
do a cifrar o seu gasto de persoal nun 40 e mesmo nun 50% do gasto total. Tratase, por tanto, dun
capitulo importante do orzamento cuxas principais areas de risco se centran nas seguintes materias:

Ordenacion e xestion, debido & importancia dunha adecuada organizacién dos recursos na
sUa correcta planificacion.

Seleccion de persoal, pola sua transcendencia no adecuado desenvolvemento dunha funcién
publica profesional e independente de acordo co mandato constitucional.

Retribuciéns, por canto a inadecuada aplicacion dos conceptos retributivos previstos pola nor-
mativa pode xerar situacions de desigualdade.

En consecuencia, os principais obxectivos dunha fiscalizacién en materia de persoal centraranse en:

Verificar o cumprimento da legalidade en materia de instrumentos de ordenacién de persoal.

Analizar o cumprimento dos principios de publicidade, igualdade, mérito e capacidade nos
procesos selectivos.

Comprobar que as retribucions, indemnizacions por razén de servizo e demais gastos de per-
soal se axustaron 4 normativa de aplicacion.

Unha vez fixados estes obxectivos e determinada a lexislacién aplicable no seu desenvolvemento,
cada control de auditoria reproduce unha secuencia de actuacions que poderian sistematizarse
como segue:

Solicitude inicial de informacién & entidade auditada, remitindo unha relacién da documen-
tacion e informacién que vai ser utilizada para os efectos de que poida ser preparada polo
ente fiscalizado e asi axilizar os traballos posteriores.

Desenvolvemento dos traballos de campo no concello, durante os cales se solicita unha mos-
tra de expedientes, seleccionada en funcion de diversos criterios para cada unha das reas
analizadas, e procédese ao seu exame co fin de verificar a sUa correcta tramitacion.




En ocasiéns, o desenvolvemento destes traballos vese afectado pola existencia de limitacions que
condicionan o alcance da fiscalizacion. Entre as mais frecuentes estan:

- O incumprimento dos artigos 164 e 179 do Regulamento de organizacién, funcionamento e
réxime xuridico das entidades locais, no que respecta & organizacion e arquivo de expedien-
tes, xa que estes se presentan en numerosas ocasions desordenados e incompletos.

- Adilacién na entrega da documentacion, o que ocasiona importantes atrasos na realizacion
dos traballos de fiscalizacion.

A continuacion resimense os principais resultados obtidos nas fiscalizacions efectuadas, diferencian-
do entre xestién de persoal, acceso e retribucions.

2.1. Xestion de persoal

Co fin de verificar o cumprimento da legalidade en materia de instrumentos de ordenacién de per-
soal solicitase ao concello a seguinte documentacion, referida a cada un dos exercicios fiscalizados:

- Cadro de persoal e relacion de postos de traballo aprobados.
- Oferta de emprego publico: acordo de aprobacién e publicacion.
- Libro rexistro de persoal.
- Acordo regulador das condiciéns de traballo dos funcionarios.
- Convenio colectivo aplicable ao persoal laboral.
A comprobacién desta documentacion permitiu detectar as seguintes incidencias:

- A maior parte dos municipios fiscalizados non tefien constituido rexistro de persoal, vulneran-
do o establecido no artigo 232.3 da Lei 5/1997, do 22 de xullo, reguladora da Administracién
local de Galicia (LALGA).

- Gran parte das entidades fiscalizadas carecen dunha relacion de postos de traballo que com-
prenda os postos existentes na sta organizacion e inclia a denominacion e caracteristicas
esenciais destes, as retribucions complementarias que lles corresponden e os requisitos exixi-
dos para o seu desempefo, tal como establecen os artigos 90.2 da Lei 7/1985, do 2 de abril,
reguladora das bases do réxime local (en diante LRBRL) e 126.4 do Real decreto lexislativo
781/1986, do 18 de abril, polo que se aproba o texto refundido das disposiciéns legais vixen-
tes en materia de réxime local (TRRL).

- En varios municipios existen prazas vacantes ocupadas por persoal interino que non se
incltien na correspondente oferta de emprego publico.

- Nalgunhas das entidades fiscalizadas prodlcense atrasos significativos na tramitacién dos
procesos selectivos para a cobertura de prazas incluidas nas ofertas de emprego aprobadas.

- Existen municipios que realizan procedementos selectivos para a cobertura de prazas sen
incluilas previamente na oferta de emprego publico, o que vulnera o artigo 91.2 da LRBRL.
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- Asi mesmo, verificouse que nun numero importante de municipios se reservan para persoal
laboral postos de traballo que deberian ser desempenados por persoal funcionario, o que
supén un incumprimento do artigo 92.2 da LRBRL.

- Tamén se detectaron incidencias en materia de convenios colectivos. Entre as principais estan
as seguintes:

* Fixacion dun réxime retributivo que incllie conceptos non previstos na lexislacion aplicable.
* Fixacion dunha xornada laboral inferior & establecida polo ordenamento xuridico.

» Fixacion dun réxime de vacacions e licenzas que non se axusta ao establecido legalmente.

2.2. Acceso

A realizacién das comprobacions en materia de acceso de persoal ao servizo da entidade iniciase soli-
citandolle ao concello que remita ao Consello de Contas un certificado relativo ao persoal ao servizo
da corporacion, o 31 de decembro do exercicio fiscalizado, no cal se detalle a informacién seguinte:

- Nome do traballador.

- Condicién de funcionario ou laboral.

- Forma de acceso.

- Data en que se tramitou o expediente de seleccion.

- Oferta de emprego publico da que derivou a convocatoria.

Asi mesmo, solicitase unha relacién dos contratos de asistencia técnica e servizos vixentes nos anos
fiscalizados, con expresién do exercicio en que se subscribiron, detallando o procedemento e a forma
de contratacién e a duracién e mais a contia do contrato subscrito.

Para a andlise deste punto distinguiremos entre persoal funcionario e persoal laboral, para concluir
facendo referencia aos contratos de asistencia técnica.

2.2.1. Persoal funcionario e laboral fixo

En canto ao persoal funcionario, partindo do certificado anterior e para o caso de que se producise
algun procedemento de seleccién deste tipo de persoal durante os exercicios fiscalizados, solicitase,
durante a realizacion dos traballos de campo, o expediente ou expedientes correspondentes co fin de
analizar as bases da convocatoria e o desenvolvemento do proceso selectivo.

As incidencias mais recorrentes neste &mbito foron as seguintes:

- En moitos casos, 0 acceso & condicién de funcionario produicese despois dunha prestacién de
servizos de natureza laboral ou ben mediante unha contratacion administrativa na que se
detectan irregularidades que afectan o axeitado cumprimento dos principios constitucionais
de igualdade, mérito e capacidade, asi como o de publicidade, que deben rexer o acceso a
funcion publica.




- Utilizanse con frecuencia sistemas de concurso de méritos ou concurso-oposicion, cando, de
acordo co artigo 2 do RD 896/1991, do 7 de xufio, que contén as regras basicas e programas
minimos a que debe axustarse o procedemento de seleccién de funcionarios da
Administracion local, o ingreso na funcién publica local se debe realizar con caracter xeral a
través de oposicion, agas para aqueles casos en que pola natureza das prazas ou funciéns
que se van desempenar sexa mais adecuado o concurso-oposicion, circunstancia non motiva-
da na maioria dos expedientes.

- Detectaronse deficiencias tanto no contido regulador das bases de seleccion coma na com-
posicion e funcionamento dos tribunais, ao non se concretaren os méritos ou introducirse ele-
mentos de discrecionalidade na valoracion das fases do concurso, sen que quede garantida
nalguins procesos a obxectividade e o anonimato dos candidatos.

2.2.2. Persoal laboral temporal

No caso do persoal laboral temporal, analizase unha mostra dos procedementos de seleccién desen-
volvidos nos exercicios fiscalizados, verificAndose os seguintes incumprimentos:

- Con frecuencia, a seleccion deste tipo de persoal realizase tras presentar unha oferta xenéri-
ca no Servizo Galego de Colocaciéon (en diante SGC). Con este procedemento non se da
pleno cumprimento ao principio constitucional de igualdade de oportunidades, nin se garan-
te o principio de publicidade, xa que soamente poden participar nestes procesos selectivos
aquelas persoas inscritas no SGC como desempregadas.

- A maior parte dos procedementos de seleccion celebrados non contan con bases regulado-
ras, nin consta o establecemento, con caracter previo, de criterios que permitan obxectivar a
devandita seleccién. Por iso non queda garantido o cumprimento das determinaciéns do arti-
go 249 da LALGA, cando establece que o persoal laboral serd seleccionado pola propia cor-
poracion co maximo respecto ao principio de igualdade de oportunidades de cantos retinan
0s requisitos exixidos, cuestionandose asi o respecto dos principios constitucionais de igual-
dade, mérito e capacidade que deben rexer o acceso ao emprego publico.

Asi mesmo, solicitase unha mostra de contratos temporais tomando como criterio a antigtiidade des-
tes. Como resultado desta proba detectouse, en gran nimero de municipios:

- A existencia dun excesivo volume de contratacion laboral temporal.

- A utilizacion irregular de diversas modalidades de contratacion laboral temporal para cubrir
postos que responden a necesidades de caracter permanente e que, polo tanto, deben ocu-
parse con persoal laboral fixo seleccionado logo de convocatoria publica, de acordo co dis-
posto no artigo 91.2 da LRBRL.

- A permanencia de traballadores baixo contratos de obra ou servizo determinado que enco-
bren contratacions indefinidas, incumprindo o artigo 9.3 da Lei 4/1988, da funcién publica
de Galicia, cando establece que a Administracién non podera converter en fixa ou indefinida
unha relacion laboral de caracter temporal. Asi, tras as renovacions ou prérrogas consecuti-
vas dos contratos, os traballadores acaban vinculados ao concello de forma indefinida sen
superaren ningun proceso selectivo, en contra do disposto nos artigos 91 e 103 da LRBRL e
77 do TRRL.
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2.2.3. Contratos de asistencia técnica

Verificouse en gran parte dos municipios fiscalizados o recurso a esta modalidade contractual para o
desenvolvemento das funcions propias do arquitecto municipal. Este feito supén un incumprimento
da normativa contractual e de funcion publica, por canto estamos ante a realizaciéon de funciéns que,
pola sUa natureza e caracter permanente, deben ser prestados por persoal suxeito ao estatuto fun-
cionarial, de acordo cos artigos 92.2 da LRBRL, 235 da LALGA e 142 do Decreto do 17 de xufio de
1955, polo que se aproba o Regulamento de servizos das corporaciéns locais.

2.3. Retribuciéns

Para a realizacion das comprobaciéns en materia de retribuciéns do persoal ao servizo da entidade,
solicitaselle ao concello a remision inicial da seguinte documentacion:

- resumo anual das néminas de todo o persoal correspondentes aos exercicios fiscalizados;
- ndéminas relativas aos meses de xaneiro, xufio e decembro deses mesmos exercicios.

Tras a comprobacion da devandita documentacién, as principais incidencias detectadas foron as
seguintes:

- Nun numero importante de municipios prodicense incrementos retributivos anuais que supe-
ran os limites fixados con caracter xeral e obrigatorio nas leis de orzamentos xerais do Estado.

- Verificouse en gran parte dos municipios fiscalizados a percepcion por parte dos seus funcio-
narios dunha cantidade fixa e periédica en concepto de produtividade, sen que conste nin-
gun acordo motivado do alcalde a través do cal se efectte a distribucién individual deste com-
plemento, tal como establece o artigo 5.6 do RD 861/1986. A distribucion lineal deste con-
cepto retributivo desnaturaliza a sua finalidade xa que, de acordo co artigo 5 do RD
861/1986, esta previsto, para retribuir o especial rendemento, a actividade extraordinaria e o
interese ou iniciativa con que o funcionario desempefa o seu traballo, circunstancia cuxa con-
correncia exixe unha valoraciéon en cada caso.

- Asi mesmo, detectouse nun nimero importante de entidades analizadas que o persoal per-
cibe pagas extraordinarias que incllen a totalidade das retribucions basicas e complementa-
rias. Ben que a normativa actual tende cara 4s pagas extraordinarias dobres, este feito supo-
fifa durante os exercicios fiscalizados un incumprimento das previsions contidas no artigo
23.2.c) da LMRFP e nas correspondentes leis de orzamentos xerais do Estado (artigo 26.1.b
da LOXE para 0 2002 e 19.2 da LOXE para o 2003, que limitan, respectivamente, o importe
da paga extraordinaria a unha mensualidade de soldo e trienios en 2002, e a unha mensua-
lidade de soldo e trienios e un 20% do complemento de destino en 2003, que se eleva a un
40% en 2004)

- A contabilidade non reflicte, nalgunhas das entidades fiscalizadas, o gasto efectivo de
persoal en cada exercicio, ao se imputaren determinados gastos de persoal ao exercicio
seguinte da sUia remuneracion, sen que se proceda a tramitar o oportuno expediente de
reconecemento extraxudicial de créditos.




En canto &s retribucions de altos cargos, as incidencias mais destacables foron as seguintes:

- Falta de transparencia, ao non constar a publicacién das retribuciéns e do réxime de dedica-
cion dos cargos electos no Boletin Oficial da Provincia e no taboleiro de anuncios da entida-
de, tal como exixe o artigo 75 da LRBRL.

- Incumprimento do artigo 75.3 da LRBRL, que impide o aboamento aos cargos con dedicacion
parcial ou exclusiva de indemnizaciéns por asistencia a sesions de érganos colexiados.

- Percepcion de retribucions e indemnizaciéns que carecen de cobertura legal se non é a tra-
vés do establecemento dun réxime de dedicacion exclusiva ou parcial.

3. Fiscalizacién da contratacion administrativa

A contratacion administrativa é unha area de xestion econdmica de gran relevancia. A actividade con-
tractual das administraciéns publicas reflictese na execucion de dous importantes capitulos do orza-
mento de gastos: o capitulo 2, Gastos en bens correntes e servizos, e o capitulo 6, Investimentos
reais, que no exercicio de 2004 representaron, respectivamente, o 28 e 0 21% do gasto agregado
das entidades locais galegas.

A fiscalizacion da contratacion local realizada polo Consello de Contas de Galicia abrangueu a xes-
tion realizada durante os exercicios de 2002, 2003 e 2004 por 28 concellos de distinto tamafio de
poboacién, cun predominio dos municipios de poboacién inferior a 5.000 habitantes (21). Consistiu
nun control de legalidade realizado cos seguintes obxectivos:

1. Analizar o cumprimento dos principios de publicidade e concorrencia nas contratacions efec-
tuadas pola entidade local.

2. Comprobar a axeitada utilizacion dos procedementos e formas de adxudicacién de conformi-
dade coas disposicions do Real decreto lexislativo 2/2000, do 16 de xufio, que aproba o texto
refundido da Lei de contratos das administraciéns publicas (TRLCAP) e a stia normativa de
desenvolvemento.

Para a consecucion dos obxectivos descritos realizaronse as actuacions que se describen a seguir:
1. Solicitude de informacién aos concellos, aos cales se lles requiriu a seguinte documentacion:

e Relacion certificada dos contratos formalizados nos exercicios fiscalizados, na que se con-
tén informacion relativa aos procedementos e formas de adxudicaciéon utilizados, orza-
mento de licitacion, importe de adxudicacion, adxudicatario e duraciéon do contrato.

* A declaracién anual de operacions con terceiras persoas (modelo 347) correspondente aos
exercicios fiscalizados.

e Os libros de resoluciéns e de actas dos érganos de goberno local.
* As anotaciéns contables rexistradas nos maiores dos capitulos Il e VI do orzamento de gastos.

* Os mandamentos de pagamento correspondentes ao primeiro trimestre dos exercicios
fiscalizados.
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7. Seleccién dunha mostra dos contratos formalizados, atendendo a criterios de caracter cuan-
titativo e cualitativo, sobre a que se realizan comprobaciéns de cumprimento da legalidade,
analizando a correcta aplicacion da normativa vixente nas distintas fases do procedemento de
contratacion.

3. Revision da restante documentacion solicitada, coa finalidade de detectar a existencia de
prestaciéns realizadas por empresas ou particulares que, atendendo ao seu importe e natu-
reza, deberian ser obxecto de adxudicacion mediante a tramitacién do oportuno expediente
contractual.

O desenvolvemento dos traballos de fiscalizacién, nalglns casos, viuse condicionado polas seguintes
circunstancias, que limitaron a realizacién dalgunhas comprobacions:

- Nalguns concellos non se facilitou a certificacion relativa aos contratos formalizados nos exer-
cicios fiscalizados.

- Con frecuencia produciuse a demora por parte dos responsables municipais na entrega da
documentacion solicitada.

- Malia solicitarse con caracter reiterado determinados expedientes de contratacion desatendé-
ronse os requirimentos formais efectuados, incumprindose o deber de colaboraciéon co
Consello de Contas.

- Varios concellos non presentaron ante a Administraciéon tributaria e, polo tanto, tampouco
facilitaron ao equipo de auditoria, a declaracion anual de operacidns con terceiras persoas.

- Deficiente organizacion dos expedientes, o que, en ocasions, impide efectuar a sta analise.

- Inexistencia no arquivo municipal de documentacion relativa a prestaciéns que son realizadas
desde hai anos por unha determinada empresa ou profesional.

- Nalguns concellos non se puideron revisar as anotaciéns contables porque no exercicio en
gue se realizaron os traballos de fiscalizacion (2005 e 2006) non se rexistraran na contabili-
dade municipal os feitos econémicos producidos desde o exercicio de 1996.

As actuacions de fiscalizacion revelaron multitude de incumprimentos da normativa contractual que
se poden sistematizar nas seguintes epigrafes:

3.1. Actuaciéns preparatorias dos contratos
3.2. Procedementos e formas de seleccion do contratista

3.3. Execucion e finalizacion dos contratos

3.1. Actuaciéns preparatorias dos contratos

Todos os contratos subscritos pola Administracion deben ir precedidos dunha serie de actuaciéns
administrativas preparatorias que tefen por obxecto fixar requisitos esenciais do contrato, entre
outros, o obxecto, o prezo, os dereitos e obrigas das partes asi como os relativos ao gasto publico
gue leva consigo a contratacion: existencia de crédito, fiscalizacién e aprobacién do gasto.




Como resultado das comprobacions realizadas, constatouse que moitos dos concellos incumpren as exi-
xencias impostas pola normativa de contratos, destacando como principais incidencias as seguintes:

- Nalguns expedientes non constaba o certificado de existencia de crédito adecuado e suficien-
te nin a fiscalizacién previa do gasto por parte da Intervencion (artigo 67.2 TRLCAP).

- Non consta en moitos expedientes a elaboracién nin a aprobaciéon dos pregos nos que se
establezan as cladusulas que han de rexer o contrato (artigo 49 TRLCAP).

- Nos contratos de consultoria e asistencia e servizos observouse a ausencia do informe de insu-
ficiencia, falta de adecuacion ou conveniencia de non ampliacion dos medios materiais e per-
soais con que conta a Administracién para cubrir as necesidades que se trata de satisfacer a
través do contrato (artigo 202 do TRLCAP).

- En moitos contratos de obra detectouse a ausencia da acta de replanteo previo exixido polo
artigo 129 TRLCAP, polo que non queda acreditada no expediente a realizacién do replanteo
do proxecto, que ten por finalidade comprobar a realidade xeométrica da obra e a dispofibi-
lidade dos terreos precisos para a sa normal execucion.

3.2. Procedementos e formas de seleccién do contratista

Na fase de licitacion detectaronse irregularidades que afectan a consecucién dos principios de publi-
cidade e concorrencia, asi como os de igualdade e non-discriminacién considerados no artigo 11 do
TRLCAP, destacando as seguintes:

- Invocacion da urxencia para facer excepcion as formas ordinarias de tramitacién ou adxudi-
cacién dos contratos. Revisaronse 15 procedementos abertos nos que se acudiu & tramitacion
urxente. En ningln dos expedientes se contifia a debida motivaciéon da urxencia, tal como
exixe o artigo 71 TRLCAP.

Nos contratos adxudicados mediante procedemento negociado sen publicidade por razéns de urxen-
cia, non quedou acreditada a concorrencia da imperiosa urxencia resultante de acontecementos
imprevisibles para o 6rgano de contratacién e non imputables a este.

A fiscalizacion realizada revelou que non concorrian razéons de urxencia que xustificasen facer excep-
cion as formas ordinarias de tramitacion ou adxudicacion. Nos expedientes analizados ou ben se con-
tifia unha invocacién da urxencia sen concretarse as stas circunstancias determinantes, ou ben, como
sucedia na maior parte dos casos, se xustificaba a urxencia pola necesidade de cumprir o prazo de
xustificacion da subvencion que financiaba o investimento. Non obstante, a andlise dos expedientes
puxo de manifesto que o que realmente concorria era unha ausencia de planificacién, dado que en
NUMErosos casos se comunicara a concesion da subvencién con suficiente antelacion para poder levar
a cabo a tramitacion do expediente polos procedementos e formas normais de adxudicacion e, polo
tanto, terfase garantido a publicidade e concorrencia.

- Indebida utilizacion do procedemento negociado sen publicidade por razén da contia. A nor-
mativa de contratos permite excepciéns as formas normais de adxudicacién (poxa ou concur-
s0), permitindo acudir ao procedemento negociado sen publicidade cando o orzamento do con-
trato non exceda determinadas contfas (artigos 141 g, 159 d. 182 i e k, 210 h). A utilizacién
deste procedemento elimina a publicidade e restrinxe a concorrencia, xa que sé exixe a consul-
ta e negociacién con tres empresas capacitadas para a realizacién do obxecto do contrato.
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Como resultado dos traballos de fiscalizacion constatouse que a utilizaciéon do procedemento nego-
ciado sen publicidade, lonxe de responder ao caracter excepcional con que se configura na normati-
va de contratacion, constitie un dos procedementos utilizados con maior frecuencia nos concellos
auditados e na tramitacion do cal se revelan mdultiples irregularidades:

En dous dos concellos fiscalizados, de poboacién inferior a 5.000 habitantes, o procedemen-
to negociado sen publicidade foi o Unico utilizado para a adxudicacién dos contratos de obras
licitados durante os exercicios de 2003 e 2004. Este feito permitiu concentrar en dtas empre-
sas a totalidade das adxudicaciéns realizadas. Asi, dos contratos de obra formalizados polos
dous concellos nos exercicios de 2003 e 2004 resultou adxudicataria unha mesma empresa
por un importe total de 525.720,00 €. Noutra construtora concentrouse a adxudicacion de
obras nos mesmos exercicios por un importe total de 329.910,00 euros.

En 19 concellos detectouse a diminuciéon da contia dos contratos para eludir os requisitos de
publicidade, o procedemento e a forma de adxudicacion fraccionando o obxecto contractual,
feito que contravén a prohibiciéon establecida no artigo 68.2 do TRLCAP. Constatouse a exis-
tencia dos seguintes casos de fraccionamento:

a) Por unha parte, aqueles supostos en que constaba no expediente un proxecto de obra por
un importe global moi superior & contia que permite acudir ao procedemento negociado
sen publicidade (60.101,21 €). Malia isto, para os efectos da sua licitacién, a obra dividiu-
se en duas ou mais fases a executar nunha ou varias anualidades, fraccionandose, polo
tanto, o obxecto do contrato, diminuindo a sta contia global e eludindo as formas nor-
mais de adxudicacion (poxa ou concurso).

b) Por outra banda, verificouse a utilizacion do procedemento negociado sen publicidade
para adxudicar, no mesmo periodo temporal, unha pluralidade de contratos que, pola
identidade do seu obxecto e natureza, exixirian a tramitacién dun Unico expediente. Ainda
gue o importe individual dos devanditos contratos non excedia os 60.000 euros, a sla
contia acumulada excedia notoriamente o devandito limite, de tal forma que teria sido
precisa a tramitacion dun procedemento Unico que garantise a publicidade e concorren-
cia en igualdade de condicions aos posibles licitadores.

Ademais do fraccionamento, detectaronse unha serie de irregularidades na tramitacién, entre as que
destacan as seguintes:

1. Incumprimento da exixencia de solicitar ofertas a tres empresas, conculcandose a obriga
establecida no artigo 92 TRLCAP ou ben, malia solicitarse as tres ofertas, detectouse nal-
gun caso a coincidencia de administradores entre algunha ou todas as empresas as que se
cursou invitaciéon, o que supén unha utilizacion fraudulenta deste procedemento e unha
inobservancia contraria 4 necesidade de promover a concorrencia.

2. En moitos dos expedientes analizados non consta a elaboracion nin a aprobacién dos pre-
gos en que se establezan as clausulas que deben rexer o contrato, descofiecéndose, polo
tanto, os criterios que serviron de base para a negociacion e para a sta adxudicacion.

3. Por ultimo, nos expedientes tramitados mediante este procedemento non se produciu baixa
no orzamento de licitacién, o que prexudica notablemente a xestién do gasto publico.




Utilizacién irregular do contrato menor. O contrato menor, que se define exclusivamente pola
sta contia (30.000 € nos contratos de obras, 12.020,24 € nos de subministraciéns e de con-
sultoria e de servizos), caracterizase por unha simplificacién de tramites, de tal forma que sé
se exixe a aprobacion do gasto e a incorporacion a este da factura correspondente, estable-
céndose tamén un limite temporal, xa que non poden ter unha duracién superior a un ano
nin ser obxecto de prérrogas ou revision de prezos.

Das actuacions fiscalizadoras despréndense unha serie de incidencias que revelan unha utilizacion
irregular desta figura:

En primeiro lugar, detectouse o fraccionamento contractual. Asi, nun concello, no exercicio
de 2002, verificouse a adxudicacion na mesma data de 13 contratos de obra, con idéntico
obxecto, que, malia ascender a sua contia acumulada a 270.453,02 €, se diminuiu a contia
de cada contrato axustando o seu importe a unha cantidade inferior aos 30.000 €.

Igualmente, detectouse en varios concellos a adquisicion de material directamente a unha
determinada empresa, que expide facturas correlativas por importe, cada unha, inferior a
12.020,24 euros, datadas nun mesmo dia ou en datas proximas, cuxo importe acumulado
excede considerablemente a contia que permite utilizar a contrataciéon menor.

Asi mesmo, detectouse a prorroga de contratos menores de consultoria e asistencia por prazo
superior a un ano, comprobandose que, unha vez finalizado o prazo de duracion, se conti-
nuaba prestando servizos e, polo tanto, abodndose honorarios a determinados profesionais,
feito que supdn un incumprimento do limite establecido no artigo 56 TRLCAP e unha utiliza-
cion fraudulenta desta figura excepcional.

Ausencia total e absoluta de procedemento. Como resultado de revisar a declaracién anual
de operaciéns con terceiras persoas, os gastos aprobados polos érganos de goberno, asi
como as obrigas imputadas aos capitulos 2 e 6 do orzamento de gastos, detectouse o aboa-
mento de prestacions por importe superior ao limite do contrato menor. Solicitada a achega
do expediente tramitado para a sta adxudicacion, constatouse que, en moitos supostos, fun-
damentalmente no caso de subministraciéns, non se tramitara un expediente de contratacion
axustado & normativa vixente.

Nun dos concellos fiscalizados detectouse a adxudicacion directa, mediante decreto da
alcaldia, de 10 contratos de obra por un importe superior a 60.000 euros, con inobser-
vancia total da normativa contractual, sen que se aprobasen pregos de clausulas adminis-
trativas particulares, sen publicacién da licitacion en diarios oficiais e sen que se acredita-
se a solvencia técnica das empresas adxudicatarias.

Constatouse, nalgun caso, o pagamento mensual de facturas correspondentes a honora-
rios de asesores xuridicos ou asesorias laborais que vifian prestando os seus servizos desde
habia moitos anos, sen que os responsables municipais puidesen xustificar a existencia do
vinculo contractual coa entidade.

Inadecuada utilizacion da contrataciéon administrativa ao se formalizaren contratos de consul-
torfa e asistencia para a realizacién de funciéons publicas tales como a emision de informes
técnicos en materia urbanistica ou contabilidade, cuxo desempefo corresponde a persoal
suxeito ao estatuto funcionarial.
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3.3. Execucion e finalizacién dos contratos

As incidencias mais relevantes detectadas nesta fase concrétanse nas seguintes:

Deficiencias no control e seguimento das actuacions contratadas, xerdndose unha serie de
irregularidades na fase de execucion que moitas veces converten en papel mollado os crite-
rios que serviron de base para a adxudicacion.

Asi, nalglins casos en que o prazo de execucion constituiu criterio determinante para a
adxudicacion de determinados contratos detectouse que, malia incumprirse o prazo, non
se incoaron as oportunas actuaciéns dirixidas a imponer as sancions previstas para estes
casos, aprecidandose unha ausencia xeneralizada de procedementos de rescision ou
resolucion dos contratos.

Asi mesmo, malia incluirse entre os criterios de adxudicaciéon de determinados contratos
a realizacion de melloras, tampouco queda acreditada no expediente a efectiva
realizacion destas.

4.

Incumprimento do prazo de inicio da execucion do contrato naqueles en que se utilizou a tra-
mitacion urxente, excedéndose o prazo de dous meses establecido no artigo 71.2 d). Ainda
que a lei establece que nestes supostos quedara resolto o contrato, salvo que o atraso se
debese a causas alleas & Administracion contratante e ao contratista, nos supostos analiza-
dos non se acordou a sua resolucion nin se acreditaron os motivos polos que non se resolveu.

Demora xeneralizada no pagamento das certificacions de obra, excedéndose o prazo estable-
cido no artigo 99.4 TRLCAP. Este feito pode provocar un prexuizo econémico & entidade local
por canto o incumprimento do devandito prazo determina a obriga de lle aboar ao contratis-
ta os xuros de demora e as indemnizacions polos custos de cobramento nos termos previstos
na lei pola que se establecen medidas de loita contra a morosidade nas operacions comerciais.

Incumprimento do prazo de duraciéon dos contratos administrativos nos contratos de consul-
torfa e asistencia. Detectouse que malia extinguirse o prazo non cesa a prestacion de servizos
e se contintian aboando facturas superando o prazo maximo de 4 anos establecido para estes
contratos.

Por ultimo, as incidencias detectadas na fase de finalizaciéon dos contratos administrativos son,
fundamentalmente, a inexistencia en moitos expedientes da acta de recepcion das obras ou
dos bens entregados & Administracién, sen que conste no expediente a documentacion acre-
ditativa de que o contrato se executou na sua totalidade e & satisfaccion da Administracién.

Fiscalizacion do urbanismo

A primeira cuestién que podemos abordar é o papel que deben representar os érganos de control
externo (OCEX) na fiscalizacién do urbanismo. Con caracter xeral, as normativas que regulan os
OCEX atribtenlles a funcién de fiscalizar a actividade econémico-financeira do sector publico, com-
probando se esta se axusta ao ordenamento xuridico e aos principios de eficacia e eficiencia. Son as
decisions e os &mbitos da xestion publica vinculados & obtencidn de ingresos e & disposicion dos gas-
tos 0 obxecto do control destas institucions. Desde esta perspectiva, resulta evidente o encaixe do
urbanismo dentro das competencias dos OCEX, ao ser obvia a relacién entre urbanismo e facenda
local. Ademais, o papel que deben ter estes érganos na materia adquire maior relevancia se temos
en conta o feito de que o urbanismo é unha funciéon publica orientada polo interese xeral, con inde-




pendencia de que a sUa execucion sexa realizada directamente pola Administracion ou de forma indi-
recta polos particulares. Este ¢ o mandato establecido no artigo 47 da Constitucion, que exixe aos
poderes publicos a regulacion do solo de acordo co interese xeral e impon que parte das plusvalias
xeradas pola acciéon urbanistica revertan na comunidade. Polo tanto, a comunidade debe aparecer
como beneficiaria do proceso urbanistico de transformacién do solo mediante:

- aobtencion de dotacions e infraestruturas para mellorar a calidade de vida e a cohesion social

- a cesion de parte do aproveitamento urbanistico dos ambitos que se desenvolvan, é dicir,
unha porcentaxe da edificabilidade

- a obtencion de ingresos publicos de natureza urbanistica
- a consecucion dunha ordenacién racional e sustentable do territorio

O obxectivo xeral da fiscalizacién do urbanismo é analizar e verificar o grao de cumprimento das fun-
cions atribuidas ao concello pola lexislacién urbanistica e a participacion da comunidade nas plusva-
lias que se xeren, asi como o seu impacto na facenda e no patrimonio municipais.

Atendendo ao obxecto de control, a fiscalizacion do urbanismo configirase como unha auditoria de
ingresos e de patrimonio, fronte &s mais frecuentes auditorias de gasto. Se atendemos & sua finalida-
de, a fiscalizacién do urbanismo comparte aspectos das auditorias de legalidade ou de regularidade,
aquelas que tenden a comprobar que a actividade das administracions se axusta ao ordenamento
xuridico, con aspectos das auditorias operativas, aquelas que comproban o cumprimento dos princi-
pios de economia, eficacia e eficiencia.

Dentro da auditoria do urbanismo podemos establecer as seguintes areas:
- Organizacién administrativa
- Planeamento
- Xestion urbanistica
- Patrimonio municipal do solo
- Intervencion na edificacion e uso do solo
- Disciplina urbanistica

A continuacién analizase cada unha destas areas, indicando os obxectivos perseguidos e o seu alcan-
ce, os procedementos aplicados e as conclusions dispofibles a partir dos informes de control e as
debilidades detectadas.

En calquera caso, debe terse en conta que a experiencia dos OCEX nesta materia é recente, ainda que
se incrementaron os traballos realizados nos Ultimos tempos. En particular, o Consello de Contas audi-
tou nos anos 2003 e 2004 o urbanismo en 8 municipios (3 cidades e 5 municipios con importante cre-
cemento urbano). No ano 2006 e en coordinaciéon co Tribunal de Contas e co resto de OCEX das comu-
nidades auténomas realizouse un control sobre o patrimonio municipal do solo que incluiu 10 munici-
pios galegos. Por Ultimo, no programa de traballo do ano 2007 incluiuse a fiscalizaciéon da disciplina
urbanistica en 58 municipios do litoral. Respecto a este control, os traballos atdpanse nunha fase pre-
liminar, polo que non dispofiemos de conclusions que poidan ser incorporadas a este documento. Non
obstante, faremos referencia aos obxectivos e procedementos formulados para ese control.
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4.1. Organizacion administrativa

Os obxectivos xerais perseguidos son os de verificar a suficiencia e adecuacién dos medios, é dicir, a
capacidade do concello para desenvolver as funcions que a lexislacién lle atrible. Nos municipios de
maior dimensién deben identificarse todos os érganos, incluidos, de ser o caso, as empresas publicas
gue posUen competencia en materia de urbanismo. Interesa cofiecer a distribucion de competencias
entre todos eles e os sistemas de control interno establecidos.

Para alcanzar estes obxectivos, analizanse os regulamentos de organizacién, a normativa de creacién
dos distintos organismos, as relaciéns de posto de traballo e os cadros de persoal, asi como os con-
tratos administrativos con empresas ou particulares que desempefien funcions urbanisticas.

A principal debilidade detectada nos municipios auditados é a insuficiencia de medios técnicos.
Nalgun concello predominaban as relacions de caracter laboral fronte &s funcionariais, especialmen-
te nos postos de maior responsabilidade. Son frecuentes os supostos en que as funciéns técnicas son
desempefadas por un arquitecto ou aparellador "externo", é dicir, vinculado por un contrato admi-
nistrativo, féra, polo tanto, do cadro de persoal. Esta situacion supdn un incumprimento da norma-
tiva de funcion publica, por canto estamos ante a realizacion de funciéns que, pola sta natureza e
caracter permanente, deben ser prestados por persoal suxeito ao estatuto funcionarial. Nestes supos-
tos, debido ao innegable maior risco, debe verificarse tamén que non hai colisién entre intereses
publicos e privados e que o técnico en cuestion non desenvolve a sla actividade privada, directamen-
te ou mediante persoa ou sociedade interposta, no municipio en que esta contratado. Para iso reali-
zase un exame das inscriciéns no Rexistro Mercantil.

Para superar a situacion de precariedade aludida, ao noso xuizo, seria desexable o apoio das deputa-
cioéns, que, non o esquezamos, tefien a obriga legal de prestar asistencia técnica aos municipios, con
especial atencion aos de menor capacidade econémica e de xestiéon. No programa de traballo do
Consello de Contas correspondente ao ano 2006 realizouse unha auditoria dos servizos de asisten-
cia das deputacions e o resultado é pouco alentador nesta materia. Das catro deputaciéns, s6 unha
tifia establecido apoio en materia urbanistica aos municipios, cun bo funcionamento pero con alcan-
ce limitado pola ausencia de medios.

4.2. Planeamento

O traballo nesta area ten como obxectivo cofecer o instrumento xeral de ordenacion urbana, as pre-
visions contidas nel e o seu grao de desenvolvemento.

Os obxectivos xerais que se poden establecer son os seguintes:
- Verificar a tramitacion administrativa do PXOU e do planeamento de desenvolvemento.

- Comprobar o cumprimento dos estandares urbanisticos relativos a zonas verdes e dotacions
e a vivendas con algun réxime de proteccién fixados pola lexislacion.

- A andlise dos distintos documentos que integran o plan xeral e os plans de desenvolvemen-
to e, en particular, o estudo econdémico-financeiro, verificando os calculos efectuados, os
compromisos que prevexa asumir o concello e a participacién econémica da iniciativa priva-
da no desenvolvemento do plan.

- Anélise dos convenios urbanisticos de planeamento.




- O grao de desenvolvemento do planeamento xeral aprobado en solo urbano non consolida-
do e en solo urbanizable.

Dos obxectivos expostos fmonos centrar neste Ultimo por ser aquel ao que maior atencion lle dedica-
mos nos nosos traballos, e por ser particularmente importante, xa que a forma de desenvolver o plan
xeral vai determinar non sé a existencia dunha ordenacién racional do territorio senén, que serd unha
fonte de ingresos para o municipio mediante as correspondentes cesions do aproveitamento lucrativo e
unha forma de obtencién gratuita de dotacions publicas que melloren a calidade de vida dos cidadans.

Para analizar este obxectivo, o procedemento consiste en observar no instrumento de planeamento
xeral (plan xeral ou normas subsidiarias) os ambitos de desenvolvemento previstos. Esta informacion
cruzarase cos efectivamente desenvolvidos mediante a aprobacién dun plan parcial para o solo urba-
nizable delimitado ou dun plan especial de reforma interior (PERI) para solo urbano non consolidado
e, finalmente, comprobarase os efectivamente executados analizando o instrumento de equidistribu-
cion aprobado.

Como principal debilidade debemos sinalar que existe un ndmero elevado de municipios que non
contan con plan xeral e que funcionan con normas subsidiarias de relativa antigliidade. Os que si con-
tan con plan xeral non o tefien adaptado & normativa vixente. Esta situacion xera dificultades de
caracter técnico, xuridico e econdémico para o crecemento ordenado, racional e sustentable do terri-
torio e maiores cargas econémicas na execucion das infraestruturas locais e xerais.

Por outra banda, con caracter xeral non foron desenvolvidos os dmbitos previstos nos plans xerais ou
normas subsidiarias de planeamento para a sUa execucién a pesar de ter transcorrido os prazos pre-
vistos para o seu desenvolvemento. A ausencia ou o deficitario desenvolvemento do plan xeral tanto
en solo urbano non consolidado como en urbanizable ou rdstico apto para urbanizar provoca unha
serie de efectos perversos sobre a ordenaciéon do territorio e desde o punto de vista econdmico.
Desde a optica de ordenacion do territorio, supdn que a maior parte do crecemento urbano se pro-
ducise a través da concesion de licenzas directas en solos urbanos que, en moitas ocasiéns, non cum-
pren os requisitos exixidos para alcanzar esa categorfa ao careceren dos servizos minimos obrigato-
rios. Ademais, antes da publicacién da Lei de 2002 parte do crecemento tivo lugar en solo rustico, xa
que se permitia a construcion de vivendas unifamiliares illadas. Esta practica provocou o incremento
da dispersion da poboacion co conseguinte encarecemento na prestacion de servizos publicos. Pero,
ademais destes efectos nocivos sobre a ordenacion do territorio, a aplicacién deste urbanismo “indi-
vidual” impidelle & comunidade participar nas plusvalias xeradas pola accién urbanistica, é dicir, o
concello non recibe o 10% do aproveitamento lucrativo. Tamén se priva a comunidade de obter as
reservas de solo correspondentes para o establecemento das dotacions e equipamentos publicos
necesarios para prestar os servizos que demanda a cidadania. A situacién é ainda mais dramaética se
temos en conta que, posteriormente, via orzamento publico, se sufraga o custo da instalacién das
infraestruturas basicas locais (iluminacién, saneamento, abastecemento de auga e pavimentacion).
Polo tanto, en Ultima instancia son os cidadans os que estan a soportar un gasto que lles correspon-
derfa asumir aos propietarios de solo.

4.3. Xestion urbanistica

Nesta drea e a partir dunha mostra dos poligonos executados en solo urbano non consolidado ou en
solo urbanizable analizase:

- O sistema de actuacion empregado, xa sexa directo (cooperacién ou expropiacion) ou indi-
recto (compensacion, concerto ou concesion de obra urbanizadora)
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- A tramitacién do proxecto de compensaciéon ou de reparcelacion
- A tramitacion do proxecto de urbanizacion

- O cumprimento dos deberes urbanisticos de cesion de dotacidons e do correspondente
aproveitamento

Para realizar esta andlise partese do instrumento de planeamento que contefna a ordenacion detallada,
¢ dicir, do propio PXOU ou do PERI no solo urbano non consolidado e dos plans parciais en solo urba-
nizable. De ser o caso, deberanse tomar en conta tamén os convenios de planeamento que se formali-
zasen. No sistema de compensacion verificase a correcta constitucion e aprobacion da xunta de com-
pensaciéon. No sistema de cooperacion, no que a Administracion asume a xestion do proceso, préstase
especial atencién as cotas de urbanizacion que son exixidas pola Administracion aos propietarios dos
terreos para sufragar os custos de urbanizaciéon. A anélise, neste caso, céntrase no capitulo 3 de ingre-
sos e no VI de gastos, onde se contabilizan, respectivamente, os ingresos procedentes das cotas e 0s
gastos para as obras de urbanizaciéon. Analizase tamén a contratacion das obras de urbanizaciéon, que
debe realizarse sempre conforme os principios de publicidade e concorrencia, e se o organismo contra-
tante é a Administracion, con suxeicion 4 Lei de contratos das administracions publicas.

Como principal conclusion podemos indicar que, practicamente, non se utilizan os sistemas de actua-
cion publicos. Ademais, en determinados supostos apreciouse que non consta a publicacion da orde-
nacion detallada e que non se exixe garantia do orzamento de urbanizacion.

4.4. Patrimonio municipal do solo

O patrimonio municipal do solo (PMS) naceu coa finalidade de regular o mercado de terreos, obter
reservas de solo para actuacions de iniciativa publica e facilitar a execucion do planeamento. O patri-
monio municipal do solo esta constituido, fundamentalmente, polos bens e recursos adquiridos en
virtude do deber de cesion obrigatoria do 10% (a nova Lei estatal 8/2007 habilita un abano do 5 ao
15%) do aproveitamento lucrativo (edificabilidade media ponderada, segundo a nova lei estatal) que
deben realizar os propietarios dos terreos desenvolvidos en solo urbano non consolidado ou urbani-
zable en contraprestacion pola posibilidade de edificar que se lles concede. Constitée un patrimonio
separado gue unicamente pode ser destinado aos fins previstos na lei, entre os que destaca o de ser
un instrumento ao servizo da politica de vivenda, destinando os terreos que forman parte do patri-
monio & construcion de vivendas sometidas a algun réxime de proteccion.

Os obxectivos fixados nesta drea son os seguintes:

- Comprobar que o patrimonio estd formalmente constituido e que figura como patrimonio
separado e independente.

- Comprobar o destino dado aos bens e recursos integrantes do PMS.

- Verificar o sistema de valoracién utilizado na obtencion dos recursos do PMS, en particular,
na substitucion do 10% do aproveitamento polo seu equivalente en metalico.

- Comprobar a correcta contabilizacion das operacions e o adecuado seguimento orzamenta-
rio dos proxectos financiados con recursos provenientes do PMS.




Os traballos desenvolvidos dan os seguintes resultados:

1.

En primeiro lugar, o feito de que o crecemento urbano se canalizase a través de licenza direc-
ta sen que houbese procesos de xestidon urbanistica motiva que moitos municipios non tefian
patrimonio municipal do solo.

. Naqueles municipios en que se existen figuras de xestion urbanistica e, polo tanto, nos que

si houbo cesions do 10% correspondente, con caracter xeral, non o tefien constituido como
patrimonio separado e diferenciado.

. Con caracter xeral, os concellos substitien o 10% do aproveitamento polo seu equivalente

en metalico, é dicir, no canto de "quedaren” cos terreos equivalentes ao 10%, é o promotor
o que llelos adquire a cambio dunha contraprestacién econémica. Obviamente, este proce-
demento entrafa un risco evidente, que é o da valoracion do devandito aproveitamento. Nos
traballos de fiscalizacién observouse como non se realizaban valoracions polos técnicos muni-
Cipais ou ben na valoracién non se xustificaba e acreditaba documental e obxectivamente o
valor final determinado no informe. Neste punto, hai que ter presente que a finais de 2004
se modificou a Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacién urbanistica e proteccién do
medio rural de Galicia, para exixir que o alleamento dos terreos se realice a través de concur-
so e, polo tanto, ao noso entender, pecha a posibilidade de substituir o aproveitamento polo
seu equivalente en metalico.

. Detectaronse convenios nos que o Concello adxudicaba parte do 10% do aproveitamento

municipal a cambio da execucion polo promotor e asinante do convenio de obras en infraes-
truturas publicas municipais, o que supdn unha vulneracion directa da normativa publica
de contratacion.

. Con caracter xeral, o alleamento de terreos non se condicionaba & construcion de vivendas

suxeitas a algun réxime de proteccion publica, a pesar de que a lei establece que cando exis-
te demanda de vivendas suxeitas a algun réxime de proteccion publica, polo menos o 50%
dos bens e dereitos obtidos con cargo ao 10% de cesion obrigatoria seran destinados prefe-
rentemente a cubrir a devandita necesidade.

Polo que respecta ao destino, a principal limitacidon que atopamos neste punto é que a inexistencia de
inventario separado e a ausencia en moitos casos de proxectos de financiamento afectado dificultan a
tarefa de control e seguimento do destino dos fondos. O PMS configtrase como un fondo de reali-
mentacion continua, polo que os recursos que o integran e aqueles polos que estes se substitian debe-
ran estar destinados sempre &s finalidades legais. Estes fins foron flexibilizados, exaxeradamente ao
noso xuizo, pola Lei 9/2002, de tal forma que foi utilizado como un recurso financeiro mais para fins
que, ben que nalguins casos estan vinculados ao urbanismo, non respectan o fin primordial para o que
foi creado: intervir no mercado inmobiliario co obxecto de abaratar o solo e permitir facer efectivo o
dereito a unha vivenda digna e adecuada a que se refire o artigo 47 da Constitucion.

4.5. Intervencién na edificacién e uso do solo

Nesta area analizase:

A tramitacion das licenzas concedidas.

A instrucion de expedientes de deber de conservacion.
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- A xestion do imposto sobre construciéns, instalacions e obras e das taxas por expedicion de
licenzas.

Na revision das licenzas, seleccidonase unha mostra na que tefian un peso maior as licenzas de obra
nova. Dentro de cada expediente comprdbase, entre outros aspectos, a existencia dos informes pre-
ceptivos (técnicos e xuridicos) para a slia concesion e o prazo entre a solicitude e a resolucion.

Os principais resultados obtidos nos traballos afectan o ICIO. Neste imposto hai que recordar que a
Administracion efectia unha liquidacion provisional a partir do orzamento de execucién material pre-
sentado polo promotor. Unha vez rematada a obra, a Administracion procedera a comprobar o custo
real da obra practicando liquidacion definitiva. Pois ben, os concellos fiscalizados non realizaban liqui-
dacions definitivas de ICIO, co conseguinte prexuizo econémico na facenda municipal.

4.6. Disciplina urbanistica

Nesta area o obxectivo céntrase en cofecer a capacidade para exercer as funcions de disciplina e a
sua realizacion efectiva mediante a reposicion da legalidade nas obras efectuadas sen licenza ou sen
axustarse aos seus termos e mediante a imposicién de sancions a aquelas condutas tipificadas pola
lei como infracciéns.

Para iso comprobarase:
- Os medios destinados & inspecciéon urbanistica.

- A tramitacion dos expedientes de reposicion da legalidade desde o seu inicio ata a sua fina-
lizacion, xa sexa coa demolicién ou coa sua legalizacion.

- A tramitacion dos expedientes sancionadores.
- As relacions entre a Administracion autondémica e o concello.

A realidade municipal de Galicia caracterizase por unha situacién de indisciplina urbanistica xenerali-
zada. Esta conclusion sopdrtase nos seguintes feitos:

1. Existe un numero elevado de denuncias ou de actuacions inspectoras s que non segue a ins-
trucion do expediente de reposicion da legalidade ou, de ser o caso, este non se resolve no
prazo previsto (1 ano) e polo tanto caduca. Durante ese prazo as obras poden terminarse e
se persiste a inactividade da Administracion pode transcorrer o prazo de 6 anos para repofier
a legalidade e pode prescribir tamén o dereito a impofier sancions.

2. Confundense os expedientes de reposicion da legalidade e os sancionadores. Estes procede-
mentos tefien finalidades distintas: o primeiro, recuperar o ordenamento xuridico vulnerado;
o segundo, penalizar a conduta dos infractores. Os expedientes sancionadores deben trami-
tarse sempre ainda que a obra sexa legalizable. Na practica o que sucede é que non se tra-
mita o expediente sancionador ou se arquiva se se comproba que a obra é legalizable.

3. Ausencia de medios e de organizacién administrativa.

4. Son poucos 0s supostos en que se ordena a demolicién do construido, e naqueles en que se
ordena e o particular non cumpre voluntariamente son tamén pouco habituais a execucién
subsidiaria por parte da Administracién ou a imposicién de multas para incentivar a execucion.




5. Como se dixo, os expedientes sancionadores son independentes dos de reposicion. En ocasions
utilizase a sancién como alternativa a preceptiva licenza. Noutras nin sequera se sanciona.

6. Nos expedientes sancionadores tamén transcorre o prazo legal para ditar resolucion, polo que
se produce a sta caducidade.

5. Conclusions xerais

Os incumprimentos sinalados na primeira &rea analizada -gastos de persoal- evidencian unha defi-
ciente organizacién dos recursos que pode repercutir negativamente na xestion dos servizos publicos.

Asi mesmo, pofien de manifesto unha tendencia cara & laboralizacién da funciéon publica e supofien
gue, en ocasiéns, como consecuencia da renovaciéon sucesiva de contratos, os traballadores acaben
vinculados ao concello de forma indefinida sen superar ningln proceso selectivo, e sen que, polo
tanto, quede garantida a seleccién do persoal mais cualificado en cada caso.

Por ultimo, os incumprimentos en materia de retribucions poden ocasionar situacions de desigualda-
de dentro do propio municipio e tamén en relacién con outros municipios similares con réximes retri-
butivos diferentes que non estan, en moitos casos, xustificados.

A fiscalizacion dos contratos asinados polas entidades locais galegas pon de manifesto unha serie de
incumprimentos da normativa contractual que afectan, fundamentalmente, a consecucién dos prin-
cipios de publicidade e concorrencia na contrataciéon administrativa.

A experiencia dos traballos realizados permite concluir que as debilidades observadas non responden
a unha insuficiente ou deficiente regulacién da contratacion administrativa, sendn que se debe funda-
mentalmente a unha inadecuada aplicacién da norma, en moitas ocasions actuacions en fraude de lei,
que derivan nunha burla da normativa contractual co consecuente prexuizo para o gasto publico.

O fortalecemento dos mecanismos de control interno dos concellos galegos resulta indispensable
para conseguir a obxectividade e a transparencia nos procedementos e formas de adxudicacion.
Desta forma poderase garantir o respecto do principio de igualdade, permitindo o acceso as licita-
cions publicas a calquera contratista interesado e capacitado para a realizacion do obxecto contrac-
tual. Este feito contribuirfa, sen dubida, a unha asignacion mais eficiente dos recursos publicos, asf
como a unha mellor redistribucién de renda e riqueza, evitando a concentracién das adxudicacions
nun numero reducido de empresas que poderian resultar favorecidas de non se aplicar con transpa-
rencia, obxectividade e honestidade os procedementos regulados na normativa contractual.

Na area de urbanismo, os resultados obtidos permiten concluir que os medios de que dispofien os
concellos para realizar as importantes funciéns que tefien atribuidas nesta materia non sempre son
suficientes e axeitados. Como consecuencia disto e, en ocasiéns, dunha escasa vontade politica, agra-
vados pola complexidade, a lentitude e a dificultade dos procedementos administrativos, apreciouse
unha incapacidade en certos concellos para liderar o proceso de crecemento urbano do municipio,
observandose unha ausencia de planificacién ou unha planificacién deficiente. A maior parte do
desenvolvemento urbanistico canalizouse a través de licenza directa, impedindolle 8 comunidade par-
ticipar nas plusvalias xeradas polo urbanismo e afectando negativamente a ordenacion racional do
territorio. Por Ultimo, a falta de vontade politica revelouse, tamén, como un factor decisivo na xera-
cion de situacions de clara indisciplina urbanistica.
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En resumo, as fiscalizaciéns realizadas polo Consello de Contas de Galicia nas tres areas comentadas
amoésannos un conxunto de debilidades na xestion publica local. A orixe dos problemas non é Unica
e obedece a multiples causas. Asf, nalguins casos a ausencia de medios aparece como unha dificulta-
de engadida para desenvolver eficientemente as funcions municipais, pero rara vez explica por si soa
todos os males. Adoitan ser a organizacion destes medios, sempre escasos, e a sUa cualificacion
profesional os factores que deben mellorar para conseguir resultados mais favorables. A isto debe-
mos sumar a necesidade de reforzar os sistemas de control interno.

A marxe destas causas, deben valorarse os aspectos politicos. Neste campo é evidente a necesidade
de modificar determinados comportamentos que identifican os procedementos e requirimentos
legais con meros obstaculos ou barreiras que deben sortearse para conseguir de xeito "eficiente" os
resultados perseguidos. Debe avanzarse na lifia de interiorizar os procedementos legais e compren-
der o valor que incorporan como medio para garantir un mais axeitado uso dos recursos publicos.

En canto aos aspectos de eficiencia, o camifio por percorrer é ainda longo. Neste campo entendemos
que as deputacions deben representar un papel clave no desenvolvemento e avaliacion de indicado-
res de xestion dos servizos municipais. Algunhas experiencias interesantes nesta materia poden ser-
vir de gufa para os traballos a realizar.

Por Ultimo, malia as debilidades que afectan a xestion municipal segundo a experiencia fiscalizadora
do Consello de Contas nos Ultimos anos, somos conscientes de que os problemas a que se enfron-
tan as entidades locais son diversos e complexos, e os medios insuficientes e non de todo adecuados.
Por iso, débese avanzar no fortalecemento da organizacién municipal e na cooperacion entre admi-
nistraciéns como principal recurso para mellorar a xestién publica local e, polo tanto, a calidade de
vida dos cidadans.
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Como se puido comprobar, a realidade municipal galega presenta un conxunto de notas diferenciais
gue convén matizar adecuadamente.

En primeiro lugar, o municipalismo galego debe tacharse de especial, xa que o importante minifun-
dismo local presente na nosa comunidade auténoma condiciona claramente a capacidade de capta-
cion de recursos e a utilidade eficiente dos orzamentos. Esta situacion, ainda que mellorou nos Ulti-
mos anos debido ao importante crecemento na construcion de vivendas, a aparicion de numerosos
parques edlicos e os ingresos urbanisticos xerados polos municipios urbanos, ainda se traduce nun
diferencial significativo de recursos respecto & media nacional.

En segundo lugar, non podemos obviar o problema do clientelismo politico dos concellos galegos res-
pecto & Administracion autonémica. Asi, comprébase como os gobernos locais do mesmo signo
ideoldxico percibiron bastantes mais subvencions e axudas de entidades doutros niveis de goberno que
aqueles de diferente signo. Esta actuacion xerou un mal endémico que resulta necesario erradicar.

Asi, maniféstase unha cohabitaciéon en todo o municipalismo galego dunha escasa capacidade de
gasto e un reducido esforzo por captar recursos propios. Na maior parte dos municipios galegos exis-
te un desexo por aplicar tipos baixos nos impostos obrigatorios (imposto sobre bens inmobles, impos-
to sobre vehiculos de traccién mecénica e imposto sobre actividades econdmicas) e, ao mesmo
tempo, é patente o escaso interese por utilizar figuras impositivas potestativas (imposto sobre o incre-
mento do valor dos terreos de natureza urbana e imposto sobre construciéns, instalaciéns e obras).
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Tal e como sinala o profesor Xaquin Alvarez Corbacho, o esforzo fiscal nos municipios galegos de
menos de 50.000 habitantes, que son a maioria en Galicia, é determinante para explicar a brecha
existente entre a renda dispofible e os tributos, xa que o satisfeito polos contribuintes non se axus-
ta adecuadamente aos niveis de renda municipal dispofible.

Os reducidos aumentos dos tipos impositivos minimos dos principais impostos son mostra do escaso
interese por parte dos xestores publicos por aumentar o esforzo fiscal dos seus cidadans, xerando
unha forte dependencia orzamentaria das subvenciéns, tanto da Comunidade Auténoma como das
deputaciéns provinciais. Para Alvarez Corbacho, este conxunto de subvenciéns, investimentos e axu-
das diversas, repartidas de forma desigual, pode explicar boa parte da inhibicién fiscal presente nos
municipios galegos, que, ademais, reduce a transferencia que os municipios reciben do Estado, xa
gue unha parte do seu importe se establece en funcién do esforzo fiscal realizado.

En terceiro lugar, é necesario que as corporacions locais galegas estuden importantes melloras no pro-
ceso de recadacion e reclamacion das débedas aos cidadans. E unha practica habitual que as entida-
des locais non se esforcen demasiado para cobraren as débedas tributarias. Actuacions que corrixan
este tipo de problemas evitaran, ou polo menos mitigaran, as tensiéns financeiro-fiscais daqueles
municipios que actualmente sobreviven cunha presién fiscal raquitica, en parte, polo seu escaso inte-
rese en mellorar a sUa capacidade de xeracion de ingresos.

O profesor Antonio Lépez Diaz faise eco desta reflexion ao sinalar que os municipios galegos, ade-
mais de presentaren un esforzo fiscal moi baixo en relaciéon cos valores medios doutras comunidades
autéonomas, presentan o problema engadido da baixa eficacia da xestion recadatoria, cifrada nun
65% da recadacion sobre dereitos recofiecidos, vinte puntos por debaixo da media espafiola e trinta
puntos inferior & comunidades autbnomas mais eficientes en termos de xestion recadatoria.

En cuarto lugar, hai que sinalar que os concellos estan axustando o seu nivel de gasto en funcién dos
seus ingresos, evitando acudir ao endebedamento como mecanismo para aumentar a sua suficiencia
financeira.

Tal e como sinala o profesor Antonio Lopez Diaz, os concellos de Galicia, cunha capacidade de finan-
ciamento do 8,7% dos seus ingresos non financeiros, configuran a nosa comunidade como a segun-
da con maior capacidade, moi por encima da media nacional (3,2%), sendo este resultado conse-
cuencia, en boa medida, da reducién da débeda municipal. Porén, este dato positivo agacha outra
realidade, e é que actualmente os cidadans galegos non se encontran gozando de todos os servizos
posibles a nivel local ou, no mellor dos casos, estan recibindo un nivel de prestacién nos servizos que
non alcanza o minimo de calidade exixible.

Entre as posibles medidas a ter en conta para corrixir estes desequilibrios, pédense sinalar as seguintes:

1. Como se sinalou, a capacidade fiscal das entidades locais galegas encdntrase moi condicio-
nada polo tamafio do municipio e polo grao de dispersidon da poboacién. Asi, canto menor
sexa 0 tamafno, maior serd o esforzo relativo dos seus habitantes para financiar os gastos
publicos; o mesmo sucedera co grao de dispersion, xa que o custo de prestar un servizo sera
moito maior canto menos concentrada se encontre a poboacion.

Este elevado grao de dispersién poboacional supon un forte inconveniente 4 hora de garan-
tir servizos de natureza universal. Ademais, isto adoita supor a obtencion de menores bases
tributarias, xa que, unido a este problema, os habitantes destas zonas (na siia maior parte en
municipios rurais ou semirrurais) non obtefien rendas elevadas e, polo tanto, as stas achegas




ao orzamento municipal son bastante discretas. Unha posibilidade é optar polo agrupamen-
to local.

O profesor Luis Caramés Viéitez sinala un conxunto de argumentos que poden xustificar esta
alternativa. En primeiro lugar, unha xurisdicion mellor dimensionada permitira acadar mais
facilmente economias a escala na prestacién de determinados servizos. En segundo lugar, o
tamafo pode converterse nunha condicidon necesaria para potenciar o desenvolvemento local
e para garantir unha coherente planificacion. En terceiro lugar, pddese conseguir unha maior
equidade fiscal se se agrupan as diferentes xurisdicions con tributos diferentes.

Porén, a continuacion o profesor Caramés sinala que a mera fusiéon poderia traer importan-
tes inconvenientes; por exemplo, a perda de accesibilidade politica nas entidades agrupadas,
unida ao rexeitamento da cidadania. Unha posibilidade apuntada polo autor é a reconstru-
cion administrativa a través de formulas de goberno de dobre nivel, que posibilitard a
transformacion organizativa da prestaciéon de servizos que afectan os cidadans e, ao
mesmo tempo, permitird seguir ofrecendo estes servizos. Seguindo con este procedemento,
lograriase un maior nivel de benestar e unha maior capacidade de negociacién con outras
administraciéns e gobernos, cunha previsible reducion de custos e un aumento no nivel
de competitividade.

Sobre a reorganizacion dos entes locais en Galicia e o seu financiamento, tamén nos ofrece
0 seu punto de vista o profesor Pedro Puy, centrando a stia analise en tres consideraciéns de
indubidable relevancia para cofecer o impacto da posible reforma do financiamento local.

En primeiro lugar, aborda a practica imposibilidade de establecer unha estrutura Unica e esta-
ble na organizacién do poder local. En segundo lugar, o profesor Puy sinala as importantes
especificidades no campo do financiamento local, que condicionan os resultados sobre os
ingresos. Finalmente, realiza un completo estudo dos instrumentos que se poden utilizar para
mellorar a situacion das facendas locais en Galicia.

A nivel tedrico, pddense considerar varias posibilidades para mellorar a capacidade de orga-
nizacion dos entes locais. Unha primeira via serfa a aposta pola fusiéon e absorcion de entida-
des locais, de cara a crear organismos supramunicipais que permitan aproveitar as vantaxes
que supodn a existencia de economias a escala, tanto desde a perspectiva da captacion de
recursos como da prestacion de servizos. Esta alternativa é a que se leva aplicando con éxito
nalguns paises europeos (Portugal, Suecia, Dinamarca e Grecia, entre outros) e que permitiu
reducir o raquitismo administrativo e econdmico das entidades locais. Como resulta eviden-
te, optar por esta via resulta bastante complicado na practica, xa que supén a desaparicion
dun numero significativo de entidades. Ainda asi, esta opcidon parece que esta a ter un éxito
relativo nalgun dos nosos paises vecinos comunitarios.

Unha segunda actuacién basearfase en lograr a asociacién e cooperacion entre municipios,
principalmente a través da creacion de mancomunidades, o cal resulta claramente unha
medida menos drastica que a anterior, xa que cada unidade administrativa seguirfa existindo,
pero con competencias compartidas. Unha terceira via seria manter a actual division adminis-
trativa, pero garantindo un maior nivel de axudas financeiras, dado o actual raquitismo finan-
ceiro-fiscal dos municipios, especialmente a través de transferencias (de natureza condiciona-
da, incondicionada ou de investimento) que permitan reducir o nivel de afogo financeiro dos
municipios espanois.
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As tres medidas presentadas tefien vantaxes e inconvenientes, pero, xunto con esta situacion,
coémpre ter en conta a forte debilidade presente no municipalismo galego, xa que non resul-
ta tan sinxelo como sumar e reducir para alcanzar algo mellor, ao entraren en xogo outras
cuestions de indole politica, de identidade ou de natureza econémica, que tanto condicionan
os resultados.

Tamén neste punto incide a participacién do profesor Guillermo Marquez Cruz, quen sinala
a necesidade de que a entidades supramunicipais intermedias de primeiro nivel (principal-
mente comarcas ou espazos metropolitanos) deban xustificarse en funcién dun acoutamen-
to competencial adecuado e non basearse en baleirar de contido e funciéns aquelas entida-
des que desaparezan e, ao mesmo tempo, debe buscarse un financiamento estable que per-
mita prestar de maneira adecuada os servizos. O autor establece que a posible reforma das
instituciéns das entidades supramunicipais de segundo nivel (as deputaciéns) deberia exixir
unha reforma constitucional e que o fomento da intermuncipalidade (mancomunidades e
consorcios) se abre como unha interesante via para levar a cabo en Galicia, sequindo un pro-
ceso similar ao experimentado en Francia.

Xa que logo, e seguindo a contribuciéon do autor, o debate sobre a organizacion do territorio
estd aberto, polo que é necesario levar a cabo a sta discusién nun marco institucional que
permita facer efectivas as competencias e potestades do Estatuto de autonomfa de Galicia.

A achega do profesor Xavier Ferreira afonda sobre o papel que representaron as provincias
dentro do municipalismo galego, sinalando que a provincia, tal e como se desenvolveu no
noso sistema normativo, é un anacronismo dificil de encaixar no novo sistema autonémico,
pois non permitiu resolver nin os problemas dos municipios nin descentralizar as competen-
cias autondémicas, nin tan sequera solucionar o engarce entre o nivel autonémico e munici-
pal, sinalando, ademais, que a sua existencia impediu desenvolver novos modelos de organi-
zacion territorial.

O autor propén a via consorcial como a mais adecuada para a xestién compartida de servizos
comuns que dificilmente poderan ser prestados por entidades de reducida dimensién. Para iso
resulta inevitable mellorar as relaciéns entre os municipios e a Comunidade Auténoma, na pro-
cura de aumentar o clima de confianza entre estes dous niveis de goberno.

. O poder tributario que posuen as corporacions locais é delegado, pois a aplicacion dos impos-

tos locais débese a unha delegaciéon de normativa estatal, xa que os entes locais non poden
crear impostos, ainda que si aplicar outras figuras tributarias (taxas e contribucions especiais)
ou prezos publicos, pero todos estes recursos carecen de bases fiscais que garantan unha
importante capacidade recadatoria, e a maior parte das veces funcionan como unha especie
de pagamento polo servizo prestado pola institucion.

Unha posible via é aumentar o nivel de transferencias desde o Estado ou as comunidades
auténomas para sufragar os gastos a que se enfrontan as corporacions locais. Non obstante,
malia que estas subvenciéns supofien unha parte moi importante dos recursos publicos xes-
tionados, non resulta menos certo que, ainda que grazas a elas se consegue aumentar a sufi-
ciencia financeira, non se logra a autonomia das entidades locais.

A proposta a seguir deberia ir pola lifia de avanzar mais no desenvolvemento dos impostos
compartidos (e non sé unha mera participacién na recadacion do IRPF e do IVE, tal como oco-
rre actualmente), xa que sé asi se logrard un maior poder tributario real e se avanzard no




desexado principio da corresponsabilidade fiscal. Debemos ter moi presente que a simple
cesion de recadacion vén ser o mesmo que seguir apostando por unha politica de transferen-
cias, e isto, a todas luces, non é o desexable se o que realmente se persegue é dotar de auto-
nomia financeira as corporaciéns locais.

. Este problema de falta de recursos e dependencia excesiva das transferencias desde outros
niveis de goberno faise mesmo mais patente nos Ultimos anos, xa que as corporacions locais,
especialmente os concellos, levan desenvolvendo funciéns e prestando servizos que non figu-
raban dentro das stas competencias (dado que na sta maior parte eran de indole autonémi-
ca), pero que eran demandados polos seus cidadans. Isto supuxo unha presion adicional
sobre as arcas municipais que se veu solucionando polo menos con enxefo ou, no peor dos
casos, via endebedamento. Este tipo de actuacions veuse englobando baixo a epigrafe de
gasto municipal non obrigatorio, sendo na stia maior parte de natureza social. Isto é conse-
cuencia directa non tanto da existencia de municipios de reducidas dimensiéns -que é certo
que os hai-, senén dunha atribuciéon desproporcionada de competencias e servizos a uns
municipios con pouca capacidade de xestion.

Parte deste significativo esforzo orzamentario débese ao voluntarismo municipal para satisfa-
cer as demandas dos seus cidadans e que configura a partida do gasto social non obrigato-
rio. A contia deste gasto non obrigatorio responde a un amplo conxunto de variables; asi, a
situacion demografica, o grao de dispersion da poboacién dentro dun municipio, a situacion
socioeconémica e xeogréfica, a capacidade fiscal municipal e factores politicos son alguns dos
elementos que condicionan a sta magnitude e incidencia, variables que estan presentes en
case todos os municipios galegos.

. A teor do sinalado ata 0 momento, parece que estamos nun momento onde se manifesta
unha situacion de estancamento no proceso de transferencias de competencias cara ao nivel
municipal, que incluso resulta mais necesaria en virtude do gasto social non obrigatorio que
estan a levar a cabo as instituciéons municipais. Precisamente por iso, é hora de volver a ree-
ditar o pacto local en Galicia (e no dmbito nacional) para completar a descentralizacion do
gasto. A indefinicion de certas competencias, que esta a ser asumida no eido local, sen con-
traprestacién a cambio e a insuficiencia financeira endémica a nivel municipal, fai necesaria
unha reforma en profundidade da xestion e do financiamento das corporaciéns locais.

. O principio de corresponsabilidade fiscal debe ser unha realidade e non simplemente unha
mera declaracion de intenciéns. Cémpre mellorar de xeito notable as actuacions na vertente
dos ingresos, en especial, aumentar a capacidade de xeracion de ingresos propios e en tribu-
tos cedidos. E preciso optimizar as actuais figuras tributarias, sobre todo os impostos, en con-
creto na definicion e ampliacion das bases impositivas e os tipos de gravame. Débese anali-
zar o cuestionado papel das bonificaciéns nos impostos locais, que tantas distorsiéns en ter-
mos de eficiencia e equidade xera coa sua aplicacién e a reforma do imposto sobre activida-
des econdmicas, que levou practicamente & desaparicién efectiva do imposto a cambio de
aumentar a transferencias do Estado para mitigar esta perda de recadacion.

Polo tanto, é necesario aumentar a presion fiscal municipal, xa que esta é a Unica via para
poder aumentar o grao de corresponsabilidade fiscal. Para iso, ainda que é posible establecer
novas figuras tributarias, resulta moito mais recomendable mellorar o funcionamento das que
xa existen, evitando algunhas das distorsidons que estan provocando a sta ampla casuistica.
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6. Ademais de actuar sobre a vertente dos ingresos e os gastos, se 0 que se pretende é conse-

guir unha xestiéon responsable e lexitimada ante os cidadans, hai que seguir afondando na
transparencia das actuacions locais, de cara a unha maior rendicion de contas e explicacion
das fontes de financiamento e utilizacion dos recursos.

Para lograr este obxectivo, o papel do Consello de Contas de Galicia é vital. Como sinalan
Isabel Garcia Garrido, Eloy Moran Méndez e Maria Pérez VVazquez, auditores desta institucion,
ainda que se trata dun control a posteriori, o Consello de Contas fiscaliza a actividade muni-
cipal buscando o cumprimento dos principios de legalidade e de eficiencia no uso dos recur-
sos publicos. Este labor é especialmente importante nas areas de gastos de persoal, contra-
tacion administrativa e urbanismo, que son as que presentan un maior peso dentro das actua-
ciéns municipais e, polo tanto, as que precisan dunha maior transparencia.

Precisamente, e a partir da andlise realizada, cobmpre afondar nunha serie de cuestions, que
a grandes trazos son as seguintes (I) excesiva laboralizacion dos empregados municipais, o
que, unido & renovacién continua dos contratos, se traduce nunha relacién indefinida sen
pasar un proceso selectivo de adecuaciéon do persoal &s funcions que deben desempenar; (Il)
incumprimentos na normativa contractual que afectan os contratos das entidades locais, en
especial, en materia de publicidade e contratacion administrativa, e (lll) debido & escaseza de
medios dos concellos na area de urbanismo, resulta evidente unha escasa ou nula planifica-
cion neste campo, acudindo na maiorfa das ocasions & licenza directa.

. Finalmente, convén sinalar que ¢é necesario seguir afondando en todo aquilo que rodea o

municipalismo galego, xa que ainda queda moito por facer no campo local. Se o que se pre-
tende é garantir un esquema financeiro estable e autosuficiente no tempo, resulta imprescin-
dible que neste proceso se logre involucrar todos os axentes implicados e, especialmente, as
diferentes administracions publicas.

Asi, débese erradicar a idea de que coordinar supén ceder ou perder competencias. Unha
axustada coordinaciéon traducese nunha mellor prestaciéon de servizos aos cidadans e un
aforro significativo de esforzo orzamentario; en definitiva, supdn un mellor aproveitamento
dos recursos.
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