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Presentacion

En el Patronato de la Fundacibn Democracia y Gobierno Local de 11 de
noviembre de 2011 se aprobo el Plan de Actividades para el ejercicio 2012. En
el citado Plan se incluia la elaboracion de un Estudio-Informe sobre la Reforma

Institucional de la Planta Local en el Estado Autondmico.

Tal como se expone en los diferentes trabajos que se incorporan en este
Documento Técnico, la crisis econdmico-financiera tuvo como impacto
inmediato el cuestionamiento del actual sistema politico-institucional de los
Gobiernos locales por parte de diferentes actores institucionales y sociales, asi
como la multiplicacion de iniciativas politicas que proponian determinadas
reformas (algunas poco meditadas) en la planta del sistema local de gobierno

(reduccién de municipios, supresion de diputaciones provinciales, etc.).

Estas propuestas que se fueron desgranando de forma escasamente ordenada
al cabo del tiempo requerian, a juicio de la Fundacion, ser analizadas con el
sosiego y la serenidad que medidas de reforma de ese alcance exigen. A partir
de esas premisas, la Fundacidon Democracia y Gobierno Local, siguiendo el
Plan de Actividades aprobado para 2012, encargd a diferentes expertos la
confeccion de una serie de trabajos que tuvieran como eje central reflexionar
sobre qué propuestas y alternativas se podian barajar en torno a esa reforma

institucional de la Planta Local en Espafia.

Los trabajos que se rednen en este Documento Técnico son en su literalidad
todos aquellos que han sido entregados por los diferentes expertos o grupos de
expertos a la Fundacion Democracia y Gobierno Local. Por tanto, su contenido

(esto es, sus diagndsticos y opiniones) expresa el parecer de tales expertos
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sobre el tema, sin que comprometa, como es obvio, a la Fundacién Democracia

y Gobierno Local.

El Documento Técnico, tras un Estudio introductorio a su contenido, se
estructura en 4 paneles, que pretenden tratar los diferentes temas que
atraviesan el objeto de la Reforma Institucional de la Planta Local en Espafia.
El Panel 1, elaborado por el Profesor Hubert Heinelt, tiene por objeto un estudio
comparado sobre cual es el pulso de las reformas y procesos de
racionalizacion de la planta local en la Unién Europea, especialmente a partir
de un contexto de crisis fiscal. El Panel 2, cuyos autores son los profesores
Francisco Velasco y Carles Viver, pretende dar respuesta a cudl es la instancia
competente para reformar la planta local en el Estado autonémico, sobre todo
teniendo en cuenta el complejo sistema de distribucion de competencias en
esta materia. Por su parte, el Panel 3, que incluye dos contribuciones, de los
profesores Manuel Arenilla y Antoni Bayona, se adentra en el complejo analisis
de las respuestas que han de darse a la “reordenacion” o racionalizacion de la
planta municipal, particularmente desde la optica de la gestion eficiente de los
servicios publicos. Y, en fin, el Panel 4, elaborado por el profesor Manuel Zafra
y por el abogado del Estado Jesus Lépez Medel, pretende resituar el papel de
los Gobiernos locales intermedios (y especialmente de las diputaciones
provinciales, cabildos y consejos insulares) en el proceso de fortalecimiento de
la autonomia local, y también en una eficiente gestién de los servicios publicos
municipales a través de las competencias funcionales de tales Gobiernos

locales intermedios.

Somos conscientes de que estos estudios deberian venir acompafiados de
analisis empiricos, asi como de algun estudio de impacto econémico. La idea
de la Fundacion Democracia y Gobierno Local es emprender tales trabajos,
aunque los recursos de que disponemos son limitados, y no es facil en un
contexto de contencion presupuestaria como en el que nos encontramos
disponer de recursos suficientes para emprender un trabajo de tales
caracteristicas (por el elevado gasto que supone). Aun asi, la Fundacién no

cejard en el empeiio de obtener tales recursos adicionales para cerrar
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cabalmente el trabajo iniciado con los citados estudios empiricos y econémico-

financieros.

No cabe duda de que muchas de las opiniones aqui manifestadas pueden ser
plenamente compartidas, otras matizadas vy, tal vez, algunas otras objeto de
debate y polémica. Con la publicacion (primero digital, y posteriormente en
papel) de este Documento Técnico, cuyo enunciado es muy significativo de
cudles son sus pretensiones (“Elementos para un debate sobre la Reforma
Institucional de la Planta Local en el Estado Autondémico”), la Fundacion
Democracia y Gobierno Local lo Unico que pretende es participar en un proceso
de deliberacion publica que esta plenamente abierto en estos momentos y que,
sin duda, se revitalizara en las proximas semanas, cuando el Gobierno haga
publico cuales son las lineas de reforma en esta importante materia, entre las
que cabe destacar una modificacién del marco competencial local previsto en la
Ley de Bases de Régimen Local, que probablemente sea el punto de salida de
una oleada de reformas institucionales que afectaran al Gobierno local tal y

como lo hemos conocido hasta la fecha.

Este Documento Técnico es, no obstante, una primera contribucion, plural y
abierta en sus contenidos, que tendra continuidad con otros Estudios e
Informes que, sobre esta importante teméatica, se deberan elaborar en los
préximos meses. En efecto, dentro de este amplio proceso de reforma de los
Gobiernos locales que se emprende en este mandato, la Fundacién quiere
participar activamente en el debate de la reforma del marco competencial de
los Gobiernos locales previsto en la legislacion basica, asi como en todas las
cuestiones abiertas en torno a la problematica de las duplicidades e
ineficiencias a las que una y otra vez se alude desde distintos medios politicos,
y por parte de diferentes actores sociales. Ambas cuestiones estan
estrechamente ligadas a la reforma de la planta local y, por consiguiente,

deben ser seguidas con particular celo.

En todo caso, este Documento Técnico solo pretende, como deciamos,
introducir en el debate territorial local una serie de elementos de reflexién,

aportados por un elenco de expertos, buenos conocedores de la realidad de los
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Gobiernos locales, que desde distintas disciplinas académicas o visiones
profesionales, asi como desde diferentes sensibilidades territoriales o de
percepcion de la realidad local, puedan aportar un abanico de propuestas y
soluciones para que los responsables politicos adopten sus decisiones con

mas elementos de juicio. No otra es su finalidad.

La Fundacion Democracia y Gobierno Local estd, no obstante, impulsando
otros foros de reflexion sobre este mismo tema, y continuara haciéndolo, como
se decia anteriormente, en un futuro inmediato. La trascendencia del tema lo
exige, y la vocacion de foro de debate sobre la problemética del Gobierno local

que tiene la Fundacién lo aconseja.

En esa linea cabe resaltar que recientemente ha aparecido publicado el
Anuario del Gobierno Local 2011, dirigido por los profesores Tomas Font y
Alfredo Galan, que incluye diferentes trabajos donde se abordan reflexiones de
interés sobre la reforma de la planta dentro del contexto de crisis en el que se
desarrollan las politicas locales. Asimismo, en los proximos dias aparecera un
namero monografico de la Revista QDL (Cuadernos de Derecho Local),
coordinado por el profesor Luciano Parejo (director, asimismo, de la citada
publicacion), que tiene como hilo conductor precisamente la reforma del
Gobierno local. En ambas publicaciones podra el lector interesado encontrar
diferentes colaboraciones doctrinales que pretenden aportar opiniones,
propuestas y soluciones a un problema que, ciertamente, es de una

complejidad tal que no puede minusvalorarse.

En suma, la Fundacién Democracia y Gobierno Local no quiere permanecer
ajena a este debate abierto en ambitos politicos, mediaticos, académicos,
sociales y profesionales. Este Documento Técnico es una primera aportacion
monografica a ese debate, y su Unica pretension es —tal como se indicaba-
proveer a nuestros gobernantes, politicos en general y altos funcionarios, de
una serie de elementos de reflexion que les ayuden a adoptar las decisiones
politicas de forma cabal y razonable. Por el bien de todos y por el bien de

nuestras instituciones locales, que deberian salir reforzadas de este
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trascendente y apasionante proceso de reformas que esta dando en estos

momentos sus primeros pasos.
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* Director de la Fundacion Democracia y Gobierno Local.
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l. Introduccioén

Este Estudio introductorio no tiene otra finalidad que servir de portico a las
importantes y diferentes contribuciones de los distintos autores que se
incorporan en este Documento Técnico enunciado como “Elementos para un
debate sobre la Reforma Institucional de la Planta Local en el Estado
Autondmico”, asi como llevar a cabo unas rapidas reflexiones sobre el debate
abierto en Espafia en relacion con la planta local, las propuestas (hasta ahora
simplemente esbozadas a través de un Documento de Trabajo del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas y del INAP, fechado el 25 de mayo de
2012) de modificacién del sistema competencial de las entidades locales
(particularmente de los municipios), y algunas otras reformas puntuales de la

Ley de Bases de Régimen Local.

No puede ocultarse que este debate, tradicionalmente adormecido o centrado
exclusivamente en sede doctrinal, cobra un vigor inusitado cuando la crisis
economico-financiera iniciada en 2008 golpea con fuerza el sector publico
(sobre todo, a partir de 2010). Es entonces cuando comienzan a surgir voces
criticas que ponen en cuestion el mapa institucional local y, por tanto,
consideran pertinente una reformulacion de la planta local. Esas voces tienen
procedencia diversa, tanto de actores institucionales o politicos como de
actores sociales o economicos, pero el dato comun es que obtienen un fuerte
eco mediatico. Comienzan a proliferar asi las opiniones, de diferente
procedencia, que abogan por una reduccion drastica de municipios, a imagen y
semejanza —se dice- de lo impulsado en otros paises de la Unidn Europea, y se
propone por parte de determinadas fuerzas politicas la supresion de
determinados escalones de los Gobiernos locales (aspecto este inicialmente
focalizado sobre las diputaciones provinciales, pero que se ha hecho extensivo
a otras entidades locales intermedias e, incluso, a las comarcas y areas

metropolitanas).

Esas propuestas de racionalizacion de la planta local, formuladas muchas

veces sin demasiado rigor, se anudan asimismo a otras expresiones
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Rafael Jiménez Asensio 17

disfuncionales (o patologias derivadas del modelo) desde el punto de vista de
la gestion de servicios publicos, como es el caso de las duplicidades y
solapamientos entre los diferentes niveles de Gobierno; términos que
convendria precisar en su exacto alcance, pues se estan utilizando con poco
rigor conceptual. Se aboga, asi, por una necesaria racionalizacion y
simplificacion también del mapa competencial, tal vez como prius para la

reordenacion de la planta local.

Con el fin de ordenar cabalmente el problema, en este Estudio introductorio
unicamente abordaremos tres cuestiones. En primer lugar, recogemos unas
reflexiones sobre el (complejo) debate de la reforma de la planta local en
Espafa. En segundo lugar, nos interesa detenernos (de forma provisional) en
cuales son las lineas de reforma del Gobierno local (en concreto, de la Ley de
Bases de Régimen Local) que apunta el Gobierno. Y, en tercer lugar,
esbozaremos cual es el contenido y objetivos de las diferentes colaboraciones

que se contienen en el presente Documento Técnico.

Il. El debate sobre la planta local en Espaia

El debate sobre la reforma de la planta local en Espana, tal como deciamos, se
ha acelerado de forma inusitada a partir del estallido de la crisis econémico-
financiera en 2007-2008 y, particularmente, desde el afio 2010, que es cuando
se comienzan a adoptar una serie de medidas de naturaleza excepcional para
contener el déficit publico. A partir de esa fecha no ha dejado de producirse una
cascada de diferentes propuestas que van encaminadas a racionalizar el
sistema de planta municipal y, por afadidura, a pretender paliar o evitar las

duplicidades presuntamente existentes.

En realidad el debate no es, precisamente, nuevo. Tiene hondas raices,
aunque sus resultados anteriores fueron mas bien pirricos. Es verdad que la
planta local en Espafa no ha sido objeto de muchas iniciativas politicas que
hayan impulsado su reordenacion. La emergencia con fuerza de las

comunidades autdbnomas durante la década de los ochenta del siglo pasado, y

Fundaciéon Democracia y Gobierno Local
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su asuncion gradual de mayores cotas de autogobierno en un proceso
ciertamente poco armonico y muy desigual en sus ritmos (que aun permanece
abierto en determinados ambitos territoriales), ha ahogado literalmente lo que
en su dia se denomin6é como “segunda descentralizacion”. Asi, los Gobiernos
locales han permanecido como espectadores de segunda fila en el proceso de
reparto de poder territorial y, lo que es mas importante, en la distribucién de los
recursos publicos. No deja de ser llamativo que, tras mas de treinta afos de
desarrollo constitucional del autogobierno local, el poder local siga gestionando
aproximadamente el mismo porcentaje del gasto publico sobre el PIB que en el

afio 1981 (en torno al 13/14 por ciento).

Hubo, no obstante, algunos intentos por redefinir ese estado de cosas. Sin ir
mas lejos en tales planteamientos,’ los primeros ensayos, muy distantes del
ambito de los Gobiernos locales, nacieron de una denominada “propuesta de
Administracion unica” (1996) que, impulsada inicialmente desde la Xunta de
Galicia, pretendia racionalizar la planta de las Administraciones Publicas a
través de una asuncién en bloque de las competencias de caracter ejecutivo
por parte de los niveles autondmicos de Gobierno. Su finalidad era acabar con
las duplicidades e ineficiencias que se detectaban en el sistema de reparto de
competencias entre el Estado y las comunidades auténomas. Pero esa
propuesta de Administracion unica, tenia también un recorrido o proyeccion
‘interna” de redistribucidn del poder entre la Comunidad Auténoma y los

Gobiernos locales que apenas si se transité en su momento.

La denominada “segunda descentralizacion” se pretendio impulsar a través del
denominado Pacto Local, que se impulsa —aunque con algunos precedentes

que no vienen al caso- en 1996 por la FEMP,? y que se traducira afios después

' Por ejemplo, en el Informe de la Comision de Expertos de Autonomias de 1981, donde ya se
incorporaban algunas medidas de racionalizacion, tales como la utilizacién de las diputaciones
provinciales como Administracion indirecta de las comunidades autdbnomas, con el fin de evitar
la aparicion de una Administracion periférica de las comunidades auténomas (Centro de
Estudios Constitucionales, mayo de 2001).

2 FEMP, Bases para el Pacto Local, de 24 de septiembre de 1996.
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en una serie de reformas legales que dieron solo respuesta muy parcial a las

demandas en su dia planteadas.®

También por esos afios, exactamente en 1999, se elabor6 en Cataluha un
interesante documento conocido como el Informe Roca, que tenia por objeto
una redefinicion del modelo de organizacion territorial de Catalufia planteado
por una Comisién de Expertos. Entre sus diferentes medidas, que afectaban a
municipios, comarcas y veguerias, se proponia una serie de actuaciones sobre
los pequefios municipios que se encuadraban dentro de una politica de
‘reordenacion municipal” (asi se denominaba expresamente). Entre esas
actuaciones se preveian un nuevo mapa municipal y un plan de agrupaciones y
fusiones. A pesar de tener un enfoque racional, el Informe Roca recibid la
oposicion frontal de muchos municipios que se resistian a agruparse o
fusionarse. Un aviso de las dificultades que un proceso de estas caracteristicas

suscita.*

La reforma de 2003 de la Ley de Bases de Régimen Local no afecté en nada a
este tipo de cuestiones, pues su contenido se proyectdé sobre aspectos
principalmente de organizacion institucional y, mas concretamente, de proveer
de un nuevo sistema institucional a los (denominados) municipios de gran

poblacion.

No obstante, en el afio 2005 vio la luz el importante documento titulado Libro
Blanco para la reforma del Gobierno local, donde si bien no se planteaba
abiertamente el tema de la reforma de la planta local, si que se analizaba en
detalle el sistema de competencias locales, la gestion de los servicios publicos
y el papel de la institucidon provincial como garante del desarrollo de las
competencias municipales, con el fin de salvaguardar el principio de

subsidiariedad local.®

® El Pacto Local. Medidas para el desarrollo del Gobierno Local, FEMP/MAP, Madrid, 1999.
* Informe sobre Ia revisio del model d’organitzacié territorial de Catalunya, Barcelona, 2000.

® Libro Blanco para la reforma del Gobierno local, MAP, Madrid, 2005.
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En el afo 2007 el Circulo de Empresarios publico un Informe sobre los
ayuntamientos espafoles, donde se abogaba por hacer efectiva la segunda
descentralizacion a favor de los municipios, y replantear de una vez por todas
qué Administracion debe gestionar cada servicio y cual debe asumir las
correspondientes competencias. Se planteaba, asi, la necesidad de incluir un
nuevo sistema de asignacion de competencias locales, que permitiera
desarrollar la autonomia local y aplicar de modo correcto el binomio
subsidiariedad-eficiencia.® También se recogian algunas reflexiones sobre las
dificultades derivadas del insuficiente tamafio de los municipios, pero las
soluciones que se adoptaban iban encaminadas a fomentar la aplicacion de

mecanismos de coordinacion municipal.

Aunque el tema de la reforma de la planta local en Espafa ha sido una
cuestion siempre abierta, sobre todo en el plano doctrinal, lo cierto es que el
impulso decidido del debate se plantea cuando el sector publico espafiol
comienza a encontrar serias dificultades para contener el déficit publico, y se
promueven una serie de respuestas que pretenden reformular el sistema

institucional local hasta entonces existente.

En efecto, el debate se reabre, como bien expuso el profesor Velasco, a partir
de criterios predominantemente econdmicos o0, mas concretamente, de
sostenibilidad presupuestaria.” Y ciertamente, coincidiendo en esta apreciacion
con el autor citado, se trata de una perspectiva limitada (aunque no por ello
menos importante) del problema enunciado. La planta del Gobierno local no
solo se explica en términos de racionalidad econdmica, sino que intervienen o
actuan otros factores no menos relevantes, como son sin duda las identidades,
el peso del principio democratico y los elementos de cohesion social y

territorial.

Pero no cabe obviar que esa reapertura del debate se ha hecho —y seguira

siendo, al menos durante algunos afos, la éptica dominante- a partir de los

® Circulo de Empresarios, Un nuevo modelo para los ayuntamientos espafioles, Madrid, 2007.

” VELASCO CABALLERO, F., “La planta local en Espafia: criterios para la toma de decisiones”,
Anuario de Derecho Municipal 2012, Marcial Pons/UAM, Madrid, 2011.
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datos relativos a la eficiencia en el gasto y a los resultados en la gestion,
poniéndose en cuestidn, por razones de escala exclusivamente poblacional,
que determinados municipios sean en si mismos sostenibles. Esta dimensién
“‘econdémica” de los problemas de planta ha sido y sera la vision dominante. A
ello no escapa que algunos paises de los que el profesor Heinelt encuadra
como insertos en “la estrategia del sur” (en los que las fusiones de municipios
solo se asientan en el principio de voluntariedad), como Grecia (y
anteriormente Portugal), han visto disminuir el nUmero de sus municipios como
consecuencia de las presiones derivadas de la contencion del gasto a causa de

la crisis fiscal.

La crisis se quiere ver, en estos casos, como una suerte de “ventana de
oportunidad” para racionalizar una planta local que hasta entonces nadie se
habia atrevido a cuestionar. En esa clave, tal vez simple, se explica el coro de
voces institucionales, politicas, sociales y (en menor medida) académicas, que

se han unido para demandar en los ultimos afios una reforma de la planta local.

La puesta en cuestion del sistema actual de planta local en Espafa no ha
dejado de crecer desde el afio 2010 hasta la fecha. En efecto, aunque de forma
tangencial (pues su objeto era esencialmente el Estado autondémico), ya a
finales de 2010 un Informe de la FAES se ocupaba de este tema e hizo publico
un estudio que, si bien centrado en el nivel autondmico, también formulaba
incidentalmente propuestas sobre el nivel local de Gobierno (por ejemplo:

racionalizaciéon de municipios y supresion de diputaciones provinciales).8

También en ese afo 2010 comenzaron a oirse las primeras voces criticas
sobre la continuidad institucional de las diputaciones provinciales, hasta el
punto de que en diferentes programas de distintos partidos politicos se incluyo
expresamente su supresion, con formulas dispares que no es menester

abordar en estos momentos.® La supresién de las diputaciones provinciales se

® GONZALEZ POMAR, J., GARCES SANAGUSTIN, M. y ELORRIAGA PISARIK, G., Por un Estado

autonémico, nacional y viable, FAES, Madrid, 2010.

° Sobre este tema, puede consultarse el siguiente estudio: BERNADI | GIL, X. y GALAN GALAN, A.,
El debate actual sobre las diputaciones provinciales: un analisis de las ultimas propuestas
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planteé asimismo en clave exclusivamente econémica (o de ahorro de gasto),
sin reparar en que los costes fundamentales de funcionamiento de tales
instituciones estaban en el ambito del personal y, en mucho menor medida, en

la estructura politica de esos Gobiernos provinciales.

A partir de tales premisas que cuestionaban el papel y las funciones de las
diputaciones provinciales, la Fundacion Democracia y Gobierno Local publicé
en el ano 2011 un Informe titulado Libro Verde sobre los Gobiernos locales
intermedios en Esparia, elaborado con la participacion de una amplia ndmina
de expertos, tanto académicos como altos funcionarios de los Gobiernos
locales intermedios. En el citado texto, tras poner en valor el papel institucional
de los Gobiernos locales intermedios (y, en particular, el de las diputaciones
provinciales), se abogaba por un proceso de modernizacion y reforma de tales
niveles de Gobierno, con la finalidad de reforzar la autonomia de los municipios
(y su capacidad de gestion), configurando instituciones dotadas de medios
cualificados al servicio de los municipios y con eficiencia en los resultados de
su gestion. El “Libro Verde” concluia con unas Recomendaciones que se
pactaron politicamente entre los diferentes patronos de la Fundacion y fueron

elevadas a las instancias politicas pertinentes.™

Pero realmente la “paz” durd poco. Algunos partidos politicos, tal como se ha
dicho, introdujeron en sus programas electorales (sobre todo en las elecciones
legislativas, pero también en algunos casos en las locales), propuestas
claramente dirigidas a la supresion del nivel provincial de Gobierno o, cuando
menos, a su redefinicidon institucional mediante la configuracion de férmulas un

tanto alejadas de nuestra tradicion local.

En el mes de marzo de 2011, el Circulo de Empresarios hizo publico un

Documento titulado “Administraciones territoriales: propuestas para la mejora

electorales, publicado en la web de la Fundacién Democracia y Gobierno Local:
www.gobiernolocal.org. Una sintesis de sus contenidos en FONT | LLOVET, T. y GALAN GALAN,
A., “Valoracion general”, Anuario del Gobierno Local 2011, Fundacion Democracia y Gobierno
Local/Institut de Dret Public, Madrid, 2012.

% Ver Libro Verde. Los Gobiernos locales intermedios en Espana. Diagnéstico y propuestas
para reforzar el valor institucional de las diputaciones provinciales y demas Gobiernos locales
intermedios en el Estado autonémico, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2011.
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de la eficiencia y de la unidad de mercado”, en el que también se cuestionaba
la existencia de las diputaciones provinciales y se abogaba por una reduccion
de municipios. Ese Documento tuvo continuidad con la XXVII Edicién del Libro
Marrén del Circulo de Empresarios, en septiembre de 2011, que, con el titulo
Coémo reformar las Administraciones territoriales, recoge una serie de trabajos
en los que, en no pocos de ellos, se cuestiona la existencia de un modelo de
“duplicidades”, y las ineficiencias que en relacion con el gasto publico tal
sistema genera, asi como se defiende una racionalizacion de la planta local
existente en la actualidad mediante la fusion de municipios e incluso la

supresion de Gobiernos locales intermedios (diputaciones provinciales)."

Pero junto a todas estas aportaciones, asi como algunas otras que se pondran
de relieve en un momento posterior, cabe subrayar que el debate sobre la
reforma de la planta local ha estado muy afectado por otro “debate politico
cruzado”, como es el de la superacion de las duplicidades y solapamientos
entre los diferentes niveles de Gobierno. En este ultimo debate sobre las
duplicidades lo cierto es que hay también muy poco soporte empirico, y tal vez

demasiadas intuiciones o suposiciones.

En la anterior legislatura el Ministerio de Politica Territorial y Administracion
Publica, a través de la Agencia de Evaluacién y Calidad, asumio la elaboracion
de un Informe sobre Duplicidades en el Estado Autondmico. Sin embargo, tal
Informe no consiguio ver la luz, a pesar de que se llevaron a cabo diferentes
trabajos preparatorios y la configuracion de una Comision con distintos
expertos. Algo se avanzo6 en el plano del diagnostico de las duplicidades entre
Administracion del Estado y Administraciones autondmicas, pero nada en
absoluto en las posibles duplicidades entre Administraciones autondémicas y
niveles locales de Gobierno, un terreno que esta pendiente de un analisis

detenido.

" CircuLo DE EMPRESARIOS, Como reformar las Administraciones territoriales, Libro Marrén,
Madrid, 2011.
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Por su parte, el Ayuntamiento de Madrid, en julio de 2011, procedié a la
elaboracion de un Documento interno, ciertamente muy analitico, que tenia por
objeto “Las competencias municipales. Analisis de las competencias impropias
del Ayuntamiento de Madrid”, con el objeto de centrar el debate que se habia
abierto en la Comunidad de Madrid sobre la hipotética existencia de
“duplicidades” entre los servicios prestados por la propia Comunidad y por los

diferentes ayuntamientos de la misma.

El Ayuntamiento de Madrid elaboré asi un completo diagndstico de cuales eran
sus competencias propias e impropias, con la intencion de poder identificar las
posibles duplicidades, dado que —como se ha dicho- la Asamblea de Madrid
habia aprobado la creacion de una Comisién de Estudio sobre ese mismo
tema. En efecto, por Acuerdo Plenario de 12 de julio de 2011, la Asamblea de
Madrid constituyé una “Comision de Estudio sobre competencias duplicadas
entre ayuntamientos y Comunidad de Madrid para mejorar la prestacion de
servicios”. Dicha Comisién ha conocido ya de varias comparecencias de
alcaldes y alcaldesas, profesionales, especialistas y académicos, que han

emitido sus opiniones al respecto.’?

Por su parte, el Parlamento Vasco ha configurado asimismo una Comision
especifica que tiene por objeto analizar y valorar las propuestas esbozadas por
el Informe de Duplicidades e Ineficiencias de las Administraciones Publicas
Vascas, que fue encargado en su dia por el Gobierno Vasco. El Informe sobre
Duplicidades e Ineficiencias parti6 de una iniciativa del Consejo Asesor del
lehendakari para Asuntos Socioecondmicos, en su sesion de noviembre de
2010, que tuvo a bien plantear una recomendacion que tenia por objeto
“‘Reflexionar sobre el modelo territorial y competencial vasco para que la accién
publica alcance mayores cotas de eficiencia”. Partiendo de tales antecedentes,
el Parlamento Vasco en su sesion plenaria celebrada el 3 de febrero de 2011
aprob6é una Enmienda de transaccion (09/11/03/00/0070) en la que insté al

Gobierno Vasco a “remitir a esta Camara, en un plazo no superior a seis

2 Ver “Dictamen de la Comisién de Estudios sobre Competencias Duplicadas entre los
Ayuntamientos y la Comunidad de Madrid”, Asamblea de Madrid, 12 de mayo de 2012.
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meses, un Informe que analice las duplicidades a evitar y su impacto
econdmico asociado en las Administraciones Publicas vascas, aplicando los

criterios de austeridad, eficacia y eficiencia”.

Este Informe fue entregado en su dia al Gobierno Vasco y remitido al
Parlamento Vasco. Y es el que ha dado pie a este turno de comparecencias

que se estan celebrando en la citada Camara.

El debate territorial no ha hecho sino crecer a partir de estas ultimas reflexiones
que se hicieron eco de las duplicidades entre Administraciones Publicas en el
ejercicio de competencias. Y en este punto, cabe centrar las ultimas
aportaciones a estos temas en dos grandes ambitos: por un lado, lo que son
propuestas autonémicas de articulacion del espacio de Gobierno local o de
elaboracion de propuestas normativas sobre el nivel de Gobierno local; y, por
otro, cabe hacerse eco en estos momentos de algunas recientes aportaciones
que han aparecido en el campo de las reflexiones académicas e institucionales

que contienen elementos de indudable interés sobre estos temas.

En el ambito de las propuestas autondmicas, cabe resaltar que tras la
aprobacion en su dia de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de
Andalucia (que reforzaba notablemente el papel de las diputaciones
provinciales y las insertaba en un sistema politico local), asi como tras la
aprobacion de la Ley 8/2010, de 23 de junio, de régimen local de la Comunitat
Valenciana (que contenia una apuesta singular por las mancomunidades), y la
Ley 17/2010, de 22 de diciembre, de mancomunidades y entidades locales
menores de Extremadura, los avances mas marcados en el intento de
redefinicion del sistema local de gobierno en su integridad y vinculados con el

modelo de planta local han sido los llevados a cabo en Castilla y Leodn.

En efecto, en esta Comunidad Auténoma, como se ha expuesto, se ha
procedido a la elaboracién de una Propuesta para iniciar los trabajos sobre un
nuevo modelo de ordenacién territorial (octubre de 2011). Tal como se ha
dicho, el modelo impulsado por la Junta de Castilla y Ledn integra ordenacién y

gobierno del territorio, y se sustenta en la constitucion ordenada de
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asociaciones voluntarias de municipios. No pretende suprimir ningun municipio,
sino, bien al contrario, contar con todos ellos y con las diputaciones
provinciales para avanzar en la mayor eficacia y efectividad en la prestacién de

servicios a los ciudadanos.

En el ambito del Pais Vasco, el Gobierno Vasco presentd un Proyecto de Ley
Municipal en el Parlamento Vasco en el afio 2011, cuya tramitacién ha estado
suspendida por haberse impugnado ante la Comision Arbitral por parte de las
diputaciones forales de Alava y Bizkaia. Una vez que la citada Comisién Arbitral
ha dictado la pertinente Decisién estableciendo que el citado Proyecto no
afecta (salvo un aspecto concreto) a las competencias forales, continuara su
tramitacién parlamentaria, pero sin apenas tiempo politico para ver la luz. En
todo caso, en esta materia que tratamos apenas si se establecen grandes

novedades con la situacion hasta ahora existente.

Por su parte, en un estado hasta ahora mas embrionario se encuentra el
proceso de elaboracion de la Ley de Gobiernos Locales de Cataluia, para cuya
confeccion se ha creado recientemente una Comisién de Expertos que tiene
como misién principal la redaccion de unas Bases que, presumiblemente,
procedan a ordenar asimismo los diferentes niveles locales de Gobierno
existentes en la Comunidad Auténoma (diputaciones provinciales y, en su caso,
consejos de veguerias, comarcas, areas metropolitanas y ayuntamientos),

aparte de las mancomunidades y consorcios.

Desde la perspectiva de los informes, documentos y aportaciones académicas,
cabe destacar que el tema de la planta local ha sido objeto de tres ambitos de
reflexiones colectivas e institucionales recientes de particular interés, que se

suman a las expuestas anteriormente.

La primera es un Informe sobre Federalismo Fiscal publicado por el Instituto de

Economia de Barcelona. En este Informe aparecen diferentes trabajos, algunos

'® Publicado en el Boletin Oficial del Parlamento Vasco, nim. 128, de 7 de octubre de 2011, p.
29358-29422.
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de ellos de experiencias comparadas, que tienen por objeto principal la
“Reorganizacién del Gobierno local”.'* Por su parte en el Editorial del citado
Informe, que lleva por enunciado “Crisis fiscal y reforma de los Gobiernos
locales”, comienza afirmandose en concreto lo siguiente: “La eliminacién de un
nivel de Gobierno no implica necesariamente un ahorro igual a la magnitud de
su presupuesto, puesto que los funcionarios y/o servicios suelen asignarse a

otros niveles de Administracion”.

Pero hecha esta afirmacion de partida, el citado Editorial aborda lo que
denomina “Reorganizacion del Gobierno local” y “Fusion de municipios”. Alli se
afirma que la fusidn de municipios es un ingrediente imprescindible de
cualquier proceso de reforzamiento de los Gobiernos locales, apostando
igualmente por una simplificacion de los niveles de Gobierno

supramunicipales.'

La segunda es un numero de la Revista El Cronista del Estado Social y
Democratico de Derecho en el que se recogen diferentes contribuciones
doctrinales sobre la reforma de las Administraciones locales, tanto desde una
perspectiva comparada como de la situacion existente en Espaiia.’® En esta
misma linea de las reflexiones doctrinales cabe citar el Anuario del Gobierno

Local 2011 y la revista Cuadernos de Derecho Local (QDL), num. 29,

' Entre ellos cabe destacar aqui el trabajo de BEL, G., “Servicios locales: tamano, escala y
gobernanza”, puesto que aborda interesantes cuestiones sobre la redefinicién de la planta
local. Asi, indica que no solo se deben tener en cuenta las economias de escala, sino también
las economias de densidad a la hora de definir la jurisdiccién éptima en materia local: “En este
caso —anade-, los elementos determinantes son la dispersiéon de la poblacion dentro del
territorio y la contigiidad geografica en las zonas urbanas, que hacen posible las conexiones
en forma de red y la aplicacion de economias de densidad” (p. 12).

15 BoscH, N. y SoLE-OLIE, A., “Editorial”, Informe IEB sobre Federalismo Fiscal 11, |EB,
Barcelona, 2012.

'® Ver MOREAU, J., “La reforma de los entes territoriales en Francia y la Ley de 14 de diciembre
de 2010”; BorGoONOVO, D., “La provincia como chivo expiatorio de los males de la politica
italiana”; ZAFRA VICTOR, M., “La provincia: lo importante no es el nombre, lo importante es la
funcion. Intermunicipalidad y Estado autondmico”; y MORENO MOLINA, A. M., “La Administracion
local desde la perspectiva europea: autonomia y reformas locales”. Todos ellos publicados en
la Revista El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, numero 27, marzo de
2012.

' Ver, especialmente, del citado Anuario del Gobierno Local 2011 (Fundacion Democracia y

Gobierno Local/Institut de Dret Public, Madrid, 2011), los siguientes trabajos: FONT, T. y GALAN,
A., “Gobierno local y reorganizacion territorial: ¢la reforma vendra de Europa?”’; COSCULLUELA
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monografico también sobre “Reforma del Estado y Gobiernos locales”,'® ambos
con diferentes trabajos de indudable interés sobre la reforma de la planta local

en Espafia y sus consecuencias.

La tercera reflexion, esta de caracter institucional, es el muy reciente
Documento, aprobado por la Comision de Diputaciones Provinciales de la
FEMP, denominado “Fortalecimiento institucional y modernizacion de las
diputaciones, cabildos y consejos insulares y demas entidades locales
intermedias”, donde se aboga por un papel estelar de los Gobiernos locales
intermedios en el nuevo modelo de planta local y en la garantia de prestacion
de servicios locales, sobre todo a los pequefios municipios.'® Este Documento
que, en sus primeros trazos, dio origen a la denominada “Declaracion de
Valencia” de la FEMP, lleva a cabo una reivindicacién del papel de esos
Gobiernos locales intermedios en la linea en su momento trazada por el Libro
Verde sobre los Gobiernos locales intermedios, abordando algunos aspectos
puntuales tales como el fortalecimiento institucional, el sistema electoral, la
financiacion, la cooperacion local y el reforzamiento del empleo publico

(provision de servicios cualificados a los ayuntamientos), entre otros.

Todo este caudal de reflexiones institucionales, doctrinales y profesionales,
deberia servir para introducir elementos de racionalidad en un proceso muy
complejo como es el de la “reordenacion municipal” o, si se prefiere, el del
papel que han de adoptar los distintos niveles de Gobiernos locales para dotar

de coherencia y eficiencia a un modelo institucional de planta local. Pero tal vez

MONTANER, L., “El debate sobre la aboliciéon de la provincia y la reforma de las diputaciones”; y
RAGONE, S., “El régimen local italiano: ¢un sistema en peligro de extincion? Reflexiones a raiz
del actual proceso de reforma”.

'® Este nimero monografico recoge los siguientes trabajos: PAREJO ALFONSO, L., “Apuntes para
un debate sobre la planta y la articulacion interna de la Administracion local”; GALAN GALAN, A.,
“Legislador autonoémico y desarrollo estatutario en materia local”; HEINELT, H., “Perspectiva
comparada a la luz de los debates y recientes reformas sobre el Gobierno local en los Estados
miembros de la Unién Europea”; VELASCO CABALLERO, F., “Competencias para la reforma de la
planta municipal”; MEDINA GUERRERO, M., “Reparto de competencias en materia de Gobiernos
locales intermedios”; EMBID IRUJO, A., “Reforma de la planta municipal y prestacion de servicios
locales”; ZAFRA VICTOR, M., “Relaciones entre municipios y provincias”; y VAQUER CABALLERIA,
M., “Gobiernos locales intermedios y prestacion de servicios locales”.

9 Ver Propuestas de la Comision de Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos Insulares:
Fortalecimiento institucional y modernizacién de las diputaciones, cabildos y consejos insulares
y demas entidades locales intermedias, FEMP. Madrid, 10 de abril de 2012.
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para alcanzar este punto hay que abordar, primero, cuales son el sistema de
asignacion de competencias locales y las (hipotéticas) disfunciones que el
mismo pueda producir en el ambito de las duplicidades, solapamientos,
ineficiencias o cualquier otra patologia que se deberia corregir para disponer de

un modelo funcional y adecuado.

lll. El sistema de asignacion de competencias municipales. Debilidades de

un modelo

Ciertamente, la reforma de la planta local —tal como se ha visto de modo
incidental- tiene unas conexiones evidentes con el actual sistema de asignacion
de competencias locales y, mas concretamente con el sistema de asignacion
de competencias municipales que preve la propia legislacion basica en materia

de régimen local.

En efecto, diferentes documentos y estudios han incidido una y otra vez sobre
las debilidades que ofrece el actual marco de competencias locales. Algunos
de estos trabajos se han detenido en aspectos vinculados con la financiacion,
donde se ha puesto de relieve el ejercicio por parte de los ayuntamientos de un
buen numero de las denominadas como “competencias impropias” (un
concepto que requeriria una precisidbn que ahora no podemos hacer), que no

reciben la correspondiente financiacion.

Entre estos estudios destaca el dirigido por la profesora Maite Vilalta, Informe
sobre el gasto no obligatorio de los municipios espafioles. Ejercicios 2004-
2007:*° donde, precisamente, se incide en estas cuestiones, y se alcanza la
conclusion de que mas del 25 por ciento del gasto de los ayuntamientos
espafnoles esta volcado sobre el ejercicio de tales “competencias impropias”.
En todo caso, siendo cierto que los ayuntamientos efectivamente dedican una

parte importante de sus presupuestos a cubrir competencias o prestar servicios

2 \ILLALTA FERRER, M. (dir.), Informe sobre el gasto no obligatorio de los municipios espafioles.
Ejercicios 2004-2007, Coleccion Documentos e Informes (D+l), Fundacion Democracia y
Gobierno Local - Federacién Espafiola de Municipios y Provincias, Madrid, 2011.
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que realmente no les han sido asignados especificamente por las leyes, no es
menos cierto que el concepto competencia municipal vinculado con la
prestacion de los denominados “servicios obligatorios” (articulo 26 LBRL)
ofrece un panorama “competencial” de los municipios tal vez muy limitado, ya
que se deben tener en cuenta asimismo las competencias atribuidas por el
legislador sectorial (lo que cabe preguntarse es si realmente bien financiadas) y
las actividades complementarias (que estas, si, por lo comun, no son objeto de

financiacion).

En cualquier caso, este es —como deciamos- uno de los puntos nucleares
sobre los que se estd armando el proceso que, por parte de responsables
ministeriales, se ha denominado “reordenacion municipal” (nétese la similitud
existente con la terminologia utilizada en su dia por el Informe Roca). Pero
antes de examinar cuales son las lineas basicas de esa reforma que se quiere
emprender por parte del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas,
es oportuno traer a colaciéon la Memoria del Tribunal de Cuentas, que, segun se
ha dicho, ha servido como diagndstico compartido para inspirar directamente

las propuestas del Gobierno sobre esta materia.?’

Esa Memoria del Tribunal de Cuentas tiene una serie de Recomendaciones
que, segun deciamos, el Gobierno hace suyas, y que se refieren al
replanteamiento del mapa local, la racionalizacion de las estructuras
organizativas (entes instrumentales), y a la necesidad de establecer un nuevo
sistema de asignacion de competencias municipales que clarifique el modelo
actual, que posiblemente esta ya virtualmente agotado. A modo de apretada
sintesis estas son las Recomendaciones que propuso el Tribunal de Cuentas

para el sector publico local en esta materia:

a) La primera premisa es contar con un sector publico local mas eficaz y
eficiente para el desempeio de las competencias locales, o que pasa por un
nuevo disefo del mapa local orientado a la prestacion de servicios al

ciudadano, que evite duplicidades y solapamientos, asi como que abogue por
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férmulas de agrupacién de entidades con el fin de obtener una mayor

economia, eficacia y eficiencia en la prestacion de los servicios.

b) En segundo lugar, se han de abordar integramente las funciones atribuidas a
la Administracion local, mediante la determinacion de un elenco cerrado de

competencias que permitan garantizar la suficiencia financiera.

c) Asimismo, se deberia evitar la actual proliferacion de entidades

instrumentales locales.

d) Igualmente, se deberia llevar a cabo una nueva regulacion de los Registros
Publicos de los entes locales, que permita conocer, en todo momento y con

precision, la verdadera extension del sector publico local, y facilitar su control.

e) Y, en fin, se concluye que seria conveniente que los érganos competentes
de las comunidades auténomas establecieran estandares minimos de calidad
de los servicios municipales, que permitan dotar de una objetividad a las
verificaciones periddicas sobre la calidad de los servicios prestados por los
entes locales. Tal informacién permitiria iniciar expedientes dirigidos a las

posibles decisiones relativas a la fusion de municipios.

Estas recomendaciones son de vital importancia para comprender cabalmente
cual es el disefo de la reforma que pretende impulsar el Gobierno sobre esta
materia, pues, tal como veremos, la idea central es articular la primera fase de
la reforma en clave de modificacion del actual sistema de atribucion de
competencias municipales, pero a esa reforma del sistema de asignacién de
competencias municipales se le pretende anudar —de ahi la importancia de
estas recomendaciones- la capacidad de gestion a través de determinados
estandares para que un municipio pueda asumir las competencias que tiene

asignadas legalmente.

2! \Ver TRIBUNAL DE CUENTAS, Informe de Fiscalizacion del sector Publico Local. Ejercicio 2009,
numero 931, Madrid.

Fundaciéon Democracia y Gobierno Local



Rafael Jiménez Asensio 32

Al margen de esta cuestion —que sera inmediatamente abordada- conviene
detenerse un momento en cuales son las notas distintivas de nuestro sistema
actual de competencias municipales (dejemos ahora de lado las competencias
provinciales, pues no parece ser —salvo error por nuestra parte- que vayan a
ser objeto de una modificacion sustancial), disefiado por el legislador basico de

régimen local.

El enfoque del actual sistema de asignacién de competencias municipales, es
cierto que tiene una importancia fuera de lo comun sobre el ambito de la
reordenacion municipal entendida en términos de eficiencia. En efecto, no se
puede obviar, realmente, que la capacidad de gestidon de los municipios esta
vinculada con el tamafo, y que las economias de escala juegan un rol
importante en la asignacion de recursos y en el ejercicio eficiente de las
competencias, pero tampoco lo podemos fiar todo a criterios economicistas o a
soluciones taumaturgicas vinculadas siempre con la reduccion del gasto y el
déficit publico. Ya se ha dicho que las economias de “escala” deben tener en
cuenta no solo los criterios de tamano, sino los de densidad o criterios
espaciales, pues la eficiencia en la prestacion de los servicios locales hay que

analizarla también a partir de esta clave.

Pero es que, ademas, en el ambito local, siendo como es muy importante la
variable “econdmica” (mas aun en estos momentos), la politica también cuenta.
Y la realidad social sobre la cual opera la politica es un dato determinante: si no
se miden bien los efectos de una operacién de este tipo se puede ahogar la
autonomia municipal echando mano exclusivamente de los numeros. Hay que
buscar, por tanto, soluciones institucionales imaginativas, que eviten
desapoderar al mundo local de sus propias competencias bajo excusas
—veladas o manifiestas- de la incapacidad de gestién. Hay formulas asociativas
y existen alternativas institucionales validas que retienen la competencia en
poder de los municipios, sin perjuicio de que su ejercicio se pueda hacer a
través de otras entidades configuradas sobre base local, cuyo ejemplo mas

emblematico es la Diputacion Provincial.
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Ademas, no es serio trasladar la imagen (posiblemente no querida) de que los
municipios espafoles son entidades que despilfarran recursos publicos.
Realmente, la deuda publica municipal ofrece un porcentaje muy pequefio
sobre el conjunto de la deuda del sector publico (en el afo 2011 la deuda de
las corporaciones locales estuvo por debajo del 5% del total de la deuda
publica), mientras que las desviaciones de déficit publico derivadas del gasto
local son realmente insignificantes sobre el total del sector publico. Por tanto,
no se puede pretender convertir al municipalismo, al siempre olvidado y
ninguneado municipio, en el “chivo expiatorio” de un déficit publico
descontrolado (al que, como se ha dicho, apenas ha contribuido), y que tal
proceso de “reduccion del sector publico local” (ya de por si bastante
endémico) se quiera transformar en una pretendida solucion para lograr la
estabilidad presupuestaria futura. Ni el municipio es el causante de esta crisis,
sino en buena medida su pagano, ni tampoco los elevados porcentajes de
déficit publico y de deuda publica sobre el PIB se deben esencialmente a los

desajustes habidos en la gestion presupuestaria o en el gasto publico local.

Ello no es 6bice para que, efectivamente, haya que reordenar muchas cosas en
el espacio local de Gobierno, pues, dado que se trata de una realidad de
geometria variable, ofrece ejemplos de buen gobierno (o de buena gestion de
los servicios publicos) junto con otros de gestion ineficiente (e, incluso,
devastadora) de los recursos publicos. Nadie afirma que no se deba mejorar en
este ambito, y que no quepa un largo recorrido hasta alcanzar cotas de buena
gestion por parte de muchos municipios y de determinadas instituciones

provinciales o Gobiernos locales intermedios.

La planta municipal (o si se prefiere, la planta local) ofrece, en efecto, serios
desajustes desde el enfoque de la prestacion eficiente de los servicios publicos;
esa es una realidad incontestable que debe ser objeto de intensa mejora. Pero
conviene ser cautos en las medidas que se pretendan adoptar. En este punto,
la prudencia (y, sobre todo, el acierto basado en estudios empiricos serios y
contrastados) es una virtud necesaria en el proceso de toma de decisiones. Tal
vez se yerre si se pretenden buscar soluciones “magicas” de reducciéon del

gasto publico en la reduccion “arbitrista” de municipios, pues cabe tener en
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cuenta el alto sentido de pertenencia local que existe en la inmensa mayoria de
los municipios espafioles. No cabe menospreciar este dato sociolégico que
consiste en la identidad local tan acusada que existe en Espafia. Y bajo este
punto de vista tampoco cabe obviar las feroces resistencias que se plantearian
a un proceso de reduccion basado exclusivamente en criterios de eficiencia. No
cabe prescindir del hecho de que los ayuntamientos espafioles se configuran
como instancias politicas, pero también son instituciones representativas (y de
participacion) de la ciudadania, y con las que esta se siente —por lo comun-
plenamente identificada. Los certeros analisis de los expertos que se recogen
en este y otros documentos, deben ser tenidos en cuenta en el proceso de

toma de decisiones en este delicado tema.

Ello no debe impedir que se activen, a través de las pertinentes reformas,
medidas de incentivacion y fomento, sin duda de caracter financiero, para
racionalizar el mapa municipal existente. Asi se ha hecho en muchos otros
paises y nada debe impedir que se haga entre nosotros. Pero tales medidas de
incentivacién deberian partir del dato de la voluntariedad de los procesos y, por
consiguiente, de respetar la voluntad de los ayuntamientos que quieran

agruparse o, en su caso, fusionarse.

Por lo que a competencias municipales respecta, no cabe duda de que
disponemos de un sistema de atribucion de enorme complejidad y, lo que es
mas grave, que coloca a los municipios en una situacién de incertidumbre muy
acusada sobre cuales son efectivamente las responsabilidades a las que deben
hacer frente, lo que les provoca una relacion de cierta dependencia o
subordinacion frente a otros niveles de Gobierno. Sin duda, este sistema de

asignacion de competencias locales exige una clarificacion.

Quien fuera alcalde de Madrid y actualmente ministro de Justicia, el Sr. Ruiz-
Gallardon, lo explico de forma convincente en su comparecencia ante la

Asamblea de Madrid, cuando afirmé de modo preciso lo siguiente:

“Tenemos una muy mala calidad normativa en lo que se refiere a la regulacién

de las competencias de los ayuntamientos y las corporaciones locales. La Ley
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basica, que esta en vigor desde 1985, no es una buena Ley; no delimita con

caracter definitivo las competencias de los Gobiernos locales”.

Y, realmente, asi es. El legislador basico del Estado ha establecido un sistema

de competencias locales muy poco preciso y fragil, que se asienta sobre las

siguientes piezas:

a)

Una clausula general de atribucion de competencias, recogida en el
articulo 25.1 de la Ley de Bases de Régimen Local, que no ampara el
ejercicio de cualquier competencia, pero que si habilita, en principio,
para promover toda clase de servicios que contribuyan al interés vecinal.
Obviamente tales actividades y servicios deben tener una conexion local
y, asimismo, un entronque directo o indirecto con las competencias
locales legalmente reconocidas. Pero esa “clausula general de atribucion
de competencias” es realmente una clausula de intervencién (que
habilita la facultad que tienen los ayuntamientos de desarrollar
actividades en aquellos ambitos en los que dispongan, directa o

indirectamente, de competencias sobre un determinado ambito).

Un listado de ambitos materiales o de competencias o atribuciones
puntuales sobre tales materias, en los que el legislador sectorial estatal
0 autondmico definira en cada caso (al aprobar la ley) cual es el espacio
competencial propio de cada municipio (articulo 25.2 LBRL). Por tanto,
ese listado recoge exclusivamente una serie de “principios
competenciales” que deben ser leidos en relacion con lo previsto en el
articulo 2 de la propia LBRL, cuando establece que el principio de
autonomia local representa que el sistema de distribucion de
competencias “debera asegurar a los municipios (...) su derecho a
intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus
intereses”, atribuyéndoles a tal efecto las competencias que procedan en
relacion con la actividad publica de que se trate y la capacidad de
gestion de la entidad local, de acuerdo con el principio de proximidad.
Pero en realidad el amplio listado del articulo 25.2 de la Ley de Bases no

asigna o atribuye competencia alguna, simplemente delimita aquellos
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ambitos materiales sobre los que el legislador sectorial debera concretar
el grado exacto de competencias que podra desarrollar un municipio (por

ejemplo, en la Ley de servicios sociales de Euskadi).

c) Por su parte, se establece ademas un listado variable, segun el nivel de
poblacion de cada municipio, de los que se califican como “servicios
obligatorios” recogidos en el articulo 26 de la Ley de Bases. Tal umbral
de servicios minimos puede hoy en dia considerarse como superado
ampliamente en muchos municipios espafoles (en otros no) por el
ejercicio de los poderes publicos locales, pero ha sido visto como el
“‘umbral minimo de competencias que los municipios deben desarrollar”,
aunque en verdad no se trata propiamente hablando de “competencias
municipales”, sino mas bien de “servicios publicos” que deben prestarse
en todo caso a la ciudadania (realmente, de derechos ejercitables por
los ciudadanos), ya sea por el propio municipio o mediante la asistencia
técnica correspondiente. Esta confusién entre “servicio obligatorio” y
“‘competencia municipal” esta muy extendida, y es fuente de no pocos

enredos.

d) Asimismo, en el articulo 28 LBRL se prevé expresamente la facultad de
los ayuntamientos de realizar una serie de “actividades
complementarias” de las que sean propias de otras Administraciones
Publicas sobre una serie de ambitos materiales, principalmente
centrados en la provision de servicios publicos propios del Estado del
bienestar (educacion, cultura, promocion de la mujer, vivienda, sanidad y

proteccion del medio ambiente).

e) Y, en fin, el articulo 86 de la LBRL reconoce igualmente a los municipios
la facultad de ejercer la iniciativa publica para el desarrollo de
actividades econdmicas de acuerdo con lo previsto en el articulo 128.2

de la Constitucion.

Este sistema de atribuciones basicas de competencias municipales se complica

sobremanera por el desarrollo legislativo de las comunidades auténomas (en
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sus respectivas leyes de “Administracion local” o, mas aun, en su legislacion
sectorial), pero cabe asimismo tener en cuenta cual es la regulacién que de
esta materia llevan a cabo determinados Estatutos de Autonomia de “ultima
generacion”, en donde se confieren espacios competenciales de poder
reservados a los “Gobiernos locales” (Catalufia) o a los propios “municipios”
(Andalucia). Este es un dato que no puede obviarse y que es tratado de forma

incisiva por Carles Viver y por Francisco Velasco en este Documento Técnico.

Asimismo, para tener un panorama completo de las competencias municipales,
se ha de hacer referencia obligada a la Carta Europea de Autonomia Local,
que claramente dispone que son la Constitucion o la Ley las normas que
atribuyen competencias a las entidades locales, reconociendo expresamente
que pueden desarrollar todo tipo de iniciativas en aquellas materias que no
estén excluidas a su competencia o atribuidas a otra instancia. También se
reconoce que el ejercicio de las competencias debe corresponder, de modo
general, a las autoridades mas cercanas a los ciudadanos. Y, en fin, que las
competencias encomendadas a las entidades locales deben ser normalmente

plenas y completas.

Estas exigencias de la Carta Europea de Autonomia Local se cumplen, en el
caso del Estado espanol, de forma muy relativa, cuando no, en algunos casos,
se incumplen de modo manifiesto. Es muy importante que la legislacion
sectorial tanto del Estado como de los Parlamentos autondmicos interiorice las
normas de un Tratado Internacional ratificado por el Estado como es la Carta

Europea de Autonomia Local.

Es verdad que la legislacién basica otorga a los municipios una capacidad de
intervencidn sobre determinados ambitos materiales, que se puede desplegar
asimismo mediante el ejercicio de un haz concreto de responsabilidades o de
potestades publicas. Pero no lo es menos que no existe en la legislacidén basica
una atribucion expresa de competencias “propias” a los municipios o al resto de
entidades locales; esto es, no se define en ningin momento en qué ambitos
materiales los municipios o el resto de entidades locales dispondran de

competencias especificas, dejando siempre tal delimitacion al albur de lo que
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determine el legislador sectorial correspondiente, cuando no —por remisién de
este- el propio poder reglamentario, sea estatal o autondmico. Este déficit de la
legislacién basica es muy probable que no se pueda subsanar facilmente, dado
que las competencias del Estado sobre una materia como es la de definicion de
las competencias municipales estan objetivamente limitadas a la regulacion de
una suerte de “principios competenciales”, en la medida en que interfieren
sobre ambitos de la competencia propia de las comunidades auténomas. Las
SSTC 214/1989 y 31/2010, son muy precisas en este sentido.

Tal modo de proceder del legislador basico ha venido, en efecto, condicionado
porque el alcance de su competencia solo podia extenderse a la enumeracion
de tales “principios competenciales”, tal como sefal6 en su dia la jurisprudencia
constitucional, puesto que el Estado no podia actuar sobre “competencias” que
no le pertenecian, ya que eran propias de las comunidades autbnomas en

virtud de sus respectivos Estatutos.

Este sistema de “atribucion de competencias locales” muestra —qué duda cabe-
una innegable vulnerabilidad, y situa a los municipios en una posicion de neta
dependencia de los niveles de Gobierno estatal y autonémico (especialmente
de estos ultimos). Cabe preguntarse en estos momentos qué soluciones tiene
realmente este estado de cosas, pues los margenes de actuacion del poder
central (sin una reforma constitucional) son ciertamente limitados. Como se
puede operar desde la legislacion basica para configurar un sistema de
asignacion de competencias locales que sea mas eficiente y que impacte, de
algun modo, sobre el modelo de planta local y, por consiguiente, sirva de

incentivo para reordenar el mapa municipal actualmente existente?
Es aqui cuando entra en escena la propuesta que se esta elaborando por el

Gobierno y de la que, al margen de las declaraciones politicas que se recogen

en este texto, hay que traer a colacion las lineas basicas de un recientisimo
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Documento elaborado por el Ministerio con fecha 25 de mayo de 2012.% La

reforma caminaria por el sendero que a continuacion se expone.

IV. La propuesta del Gobierno. La reforma del Gobierno local:
competencias municipales y agrupaciéon de municipios. El papel de las

diputaciones provinciales y otros Gobiernos locales intermedios

El Gobierno ya anuncio, en el Plan Nacional de Reformas hecho publico a
finales del mes de abril de 2012, el inicio de un proceso de reordenaciéon
municipal, que entroncaba directamente con las recomendaciones vya
expuestas por la Memoria del Tribunal de Cuentas de 2009. Efectivamente, en
el marco de la politica de estabilidad presupuestaria para el periodo 2012-2015,
se hizo publico un ambicioso Plan de Reformas que, entre otras muchas cosas,
apuesta por mejorar la competitividad y la eficiencia de las Administraciones
Publicas, y, por lo que aqui interesa, por la eliminacion de duplicidades y la
delimitacién de las competencias de la Administracion local, con la finalidad de
garantizar la sostenibilidad de su financiacion. El citado Plan parte de que el
marco competencial de las entidades locales —como se ha visto- resulta

indefinido y confuso, no evitando la existencia de duplicidades.

El objetivo que se pretende alcanzar en esa direccion no es otro que
racionalizar el numero de entidades locales existentes y, asimismo, sus
competencias. Se parte del diagndstico de que Espana dispone de un altisimo
numero de municipios con una baja capacidad de gestion (solo el 9 por ciento
tienen mas de 10.000 habitantes). Ademas, la inmensa mayoria de los
municipios han ido asumiendo de hecho muchas competencias, sin disponer de
los mecanismos efectivos de financiacion, lo que ha supuesto cargas

presupuestarias muy elevadas. Adicionalmente, el cuadro competencial

2 Grupo de Colaboracion Interadministrativa. Instituto Nacional de Administracion Publica.
Propuesta de Modificacion del Articulado de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del
Régimen Local (LRBRL) en relacién con las competencias de las entidades locales. Version
1.2.
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existente resulta confuso e indefinido, dando Ilugar a la aparicion de

duplicidades.

A partir de ese diagndstico, el Plan acomete una serie de Objetivos, entre los
que destaca el de “delimitar las competencias de la Administracién local,
eliminar duplicidades y garantizar una financiacion sostenible de las entidades
locales”. Y las Medidas que se pretenden adoptar se estructuran en dos fases:
en primer lugar, delimitar las competencias locales y su financiacién; y, en
segundo plano, agrupar municipios. Asi, en 2012, mediante una reforma de la
Ley de Bases de Régimen Local, se delimitaran las competencias propias de
los municipios, asi como las competencias transferidas, de manera que no
puedan realizar ninguna mas. La delimitacion competencial ira acompafada de

la correlativa prevision de financiacion.

En lo que afecta a “agrupacion de municipios”, el Plan de Reformas establece
que las competencias se estratificaran por tramos de poblacion, lo que facilitara
la agrupacion de municipios, de modo que solo tengan esa consideracion los

que alcancen un determinado umbral de poblacion.

Hasta aqui el documento oficial del Gobierno en torno a la reforma de la planta
local, que, como puede observarse con nitidez, gira en torno a la modificacion
del sistema de asignacién de competencias locales, mas correctamente de las
‘competencias municipales”, anudando al mismo un nuevo sistema de
financiacion, y promoviendo a través de estas medidas un proceso (esa es su

finalidad ultima) de “agrupacion de municipios”.

El secretario de Estado de Administraciones Publicas (Sr. Beteta), en el curso
de un reciente Desayuno de la Fundacion Democracia y Gobierno Local
(celebrado en Madrid el 10 de mayo de 2012), expuso, desde una perspectiva
politica, las lineas maestras de esa reforma que se quiere emprender, y dibujo
(incluso precisd) asimismo algunos otros elementos que aparecian recogidos
de forma genérica en el citado Plan Nacional de Reformas. No cabe ocultar que
algunas de estas propuestas efectuadas por el citado alto cargo ministerial

estan recogidas de forma incidental en la colaboracion del profesor Manuel
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Arenilla en este mismo Documento Técnico, pues no en vano ha sido —en su
actual condicion de director del Instituto Nacional de Administracion Publica- la
persona encargada por el Ministerio de coordinar una Comision que ha dado
luz al Documento al que se hara referencia después y que, incluso, ha
procedido a elaborar un borrador de reforma articulada de la Ley de Bases de

Régimen Local.

Los medios de comunicacion se han hecho eco de tal iniciativa, pero es
evidente en estos momentos que el objetivo del Gobierno es llevar a cabo un
proceso de “reordenacion municipal” y, por consiguiente, una profunda reforma
de la Administracion local, con la pretension ultima de clarificar las
competencias de estos niveles de Gobierno, y con la finalidad anadida de
erradicar el ejercicio por parte de esas instancias de competencias impropias.
Se quiere partir del criterio “una Administracion, una competencia”, y acabar, de
una vez por todas, con la falta de concrecién en la determinacion de las
competencias locales, lo que conlleva, por lo comun, una falta o déficit de

financiacion.

El proceso de “reordenaciéon municipal” es un objetivo de largo alcance, y en
estos momentos esta todavia en sus primeros pasos. La metodologia que ha
impuesto el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas es la siguiente:
se ha creado una Comisién coordinada por el director del INAP, que ha
empleado un tiempo prudencial en elaborar un Informe con una propuesta
articulada de modificacion de la LBRL. El citado Informe, con la propuesta
articulada, ha sido entregado ya al secretario de Estado de Administraciones
Publicas, y ha sido difundido a determinados actores politicos e institucionales,
con el fin de debatirlo. En un plazo breve iniciara su andadura para ser
aprobado como proyecto de ley de modificacion de determinados aspectos de
la Ley de Bases de Reégimen Local, dando pie de ese modo al inicio del

proceso de “reordenacion municipal”.

Este proceso de “reordenacion municipal” se considera por parte del Ministerio
como inevitable, dadas la fragmentacién actual del municipalismo y la

necesidad de construir un sistema racional de prestacion de servicios locales
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que suponga que ha de llevar a cabo tal prestacion la institucion mas capaz en
términos de eficiencia en la gestion, lo que derechamente conduce a presumir
que no son pocos los ayuntamientos que carecen en estos momentos de la
necesaria capacidad de gestion para prestar en condiciones de eficiencia tales

servicios.

No cabe duda de que ese proceso de “reordenacion municipal” es, ciertamente,
muy complejo. A modo de meras hipotesis de trabajo se pueden desbrozar los

siguientes pasos que, presumiblemente, se habran de adoptar:

a) Fase primera: elaboraciéon de un Informe-Propuesta de reforma del ambito

competencial de los municipios. Proyecto de reforma de la LBRL.

b) Negociacién de sus contenidos con el fin de alcanzar los correspondientes

consensos con las fuerzas politicas y con los actores institucionales (FEMP).

¢) Tramitacién de una reforma puntual de la LBRL que principalmente centre la

atencion en la modificacién de las competencias municipales.

d) Tramitacién de una reforma (puntual o global, desconocemos este extremo)
de la Ley de Haciendas Locales. Esta modificacion tendra como objeto

sustancial la redefinicion de diferentes figuras tributarias.

e) Articulacion, en su caso, de una serie de medidas 0 mecanismos de
naturaleza complementaria que fomenten e incentiven la integracién o fusion
de municipios con caracter voluntario. Aunque esta perspectiva de “agrupacion”
o “fusidon” de municipios no se advierte claramente en la Propuesta de reforma
de la Ley de Bases de Régimen Local, si puede latir en el trasfondo de lo que
seria el objetivo final de un proceso de reforma que puede ser mas amplio. No
cabe descartarlo de raiz, pues todo dependera de cuales sean los resultados
del proceso de reajuste de las competencias municipales, y de coémo
evolucionen la situacidn econdmico-financiera y el déficit publico en los

proximos meses.
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El foco de atencion politica y mediatica, asi como el debate publico, se han
puesto sin duda sobre la fusion de municipios. Y en este punto, el secretario de
Estado de Administraciones Publicas afirmé recientemente que seria un error
promover la reduccion o fusién de municipios atendiendo solo a criterios
cuantitativos, asi como dotar al proceso de un caracter obligatorio y
centralizado. Esta acreditada opinién matiza obviamente lo expuesto en el Plan
Nacional de Reformas, donde se hacia uso de tales criterios cuantitativos
(aunque sin especificar). A su juicio —y este es un dato muy importante-, este
proceso de reforma local no puede impulsarse con caracter unilateral, siendo
necesario armar al respecto un necesario e imprescindible consenso politico.
Este punto es, en efecto, una de las claves de un proceso tan complejo y tan
importante como el que se quiere emprender. Habria que procurar tejer una
suerte de Pacto de Estado, en el que la inmensa mayoria de las fuerzas
politicas suscribieran los objetivos basicos de una reforma de tal calado, si lo
que se pretende es, efectivamente, eso: racionalizar la planta municipal. Las
enormes resistencias que ha generado esa propuesta en no pocos ambitos

politicos han podido “enfriar” algo los impulsos iniciales.

La reordenacion municipal, no puede (o no debe) afrontarla por si solo un
Gobierno, no solo por los enormes costes politicos que puede conllevar, sino

también por el caracter de reforma institucional estructural que tiene.*

No cabe duda de que, en ultima instancia, ese proceso de “reordenacion
municipal” tiene por objeto claro y preciso una reduccién sustancial del numero
de municipios existente en la actualidad, y la conformacién de un mapa
municipal mas racional. Pero cabe insistir en el dato de que, al menos en la
reforma de la LBRL que se propone, ese objetivo no aparece expresamente,

otra cosa es que forme parte de una suerte de “agenda diferida”.

Antes de conocerse el contenido de la reforma de la LBRL, las ideas que se

habian trasladado a los medios de comunicacidn sobre el alcance de ese

% A tal efecto, se ha propuesto por parte de algun autor la creacion de una Comision
Parlamentaria especial que elabore un Informe sobre tal proceso de reforma (Ver EMBID IRUJO,
A., “Reforma de la planta municipal y prestacién de servicios locales”, QDL, num. 29, 2012).
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proceso de reordenacidn giraban sobre una serie de ejes, algunos de los
cuales se han confirmado, mientras que otros, en cambio, han sido

abandonados por la Propuesta de reforma. Veamos:

a) La definicion precisa de las competencias municipales, para cuyo ejercicio
se pretende que el respectivo Ayuntamiento disponga de una “masa critica”
suficiente para ejercerlas con eficacia y eficiencia, lo que exigira —se presumia-
el establecimiento de una serie de criterios objetivos para definir en qué casos
un Ayuntamiento dispone de esa capacidad de gestion para prestar con
eficiencia los respectivos servicios. La cuestion estriba en si han de ser criterios
cuantitativos (umbrales de poblacion) o se han de utilizar ademas, o
alternativamente, criterios cualitativos.?* Lo cierto es que la reforma centra el

foco de atencidn en los servicios minimos obligatorios.

b) Esa nueva delimitacion de competencias se pretendia llevar a cabo
mediante una “lista cerrada”; esto es, los municipios solo podrian ejercer las
competencias que especificamente se tasaran por la Ley Basica. Tampoco,
como veremos, se ha ido tan lejos: la lista es cerrada, efectivamente, pero tiene

“‘puntos de escape”.

c) Junto a esa lista “cerrada” de competencias municipales, se pretendia
establecer, asimismo, que los municipios puedan ejercer —en funcion de su
tamafno y capacidad de gestion- competencias delegadas por parte de las
comunidades autonomas, pero en estos casos se exigira que las leyes
autondmicas que asi lo prevean garanticen plenamente la financiacién de su

ejercicio.

Partiendo de este esquema sucintamente planteado, todo hacia presumir que
la propuesta del Ministerio supondria repensar radicalmente la relacion entre
dos instituciones que no tienen necesariamente por qué coincidir: Ayuntamiento

y Municipio. Dicho de otro modo, se pretende salvaguardar el principio de

4 Por una combinacién de umbrales cuantitativos y cualitativos se inclina PAREJO ALFONSO, L.,
en su sugerente estudio titulado “Apuntes para el debate sobre la planta y la articulacion interna
de la Administracion local”, QDL, num. 29, 2012.
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representatividad alli donde se estime necesario (conformaciéon de
representacion politica en el Ayuntamiento), pero ello no debe implicar que
donde hay un Ayuntamiento deba haber necesariamente un Municipio. Podria
haber, por tanto, un Ayuntamiento sin Administracion municipal, o, incluso, que
buena parte de sus competencias se ejerzan por instancias externas. Todo
apunta, tal como incidentalmente recogia el Plan Nacional de Reformas, a que
el modelo descansa sobre el hecho de que no todos los ayuntamientos se
configurardn como Municipio, pues para que exista este ultimo —desde la
perspectiva legal- parece que se exigira una determinada capacidad de
prestacion de sus servicios en términos de eficiencia (y cabia presumir que se
incluiria algun sistema de objetivacion de en qué casos un Ayuntamiento
alcanzaria tales estandares). Esta idea no aparece expresamente recogida en
la Propuesta ministerial de reforma de la LBRL, pero, sin duda, puede ser una

consecuencia de la misma.

El modelo de “reordenacion municipal” que se queria impulsar tenia, en
segundo lugar, otra pieza maestra que pretendia el cierre del nuevo sistema:
las relaciones entre municipios y Gobiernos locales intermedios (diputaciones
provinciales, cabildos, consejos insulares; asi como comarcas y entidades
locales intermedias como mancomunidades y consorcios).?® Los déficits
detectados para el ejercicio de tales competencias municipales (y, por
consiguiente, para la prestacion de servicios) deberian ser subsanados a través
de los Gobiernos locales intermedios, y especialmente, tal como se dira, de las

diputaciones provinciales.

Ni que decir tiene que este modelo de fortalecimiento institucional de los
Gobiernos locales intermedios, particularmente de las diputaciones
provinciales, cabildos y consejos insulares,? es de una importancia fuera de lo

comun por lo que respecta al papel central que tendran esos Gobiernos locales

% Sobre este tema —y particularmente sobre el papel de la provincia y sus relaciones con los
municipios- son de lectura imprescindible los trabajos de ZAFRA VICTOR, M., publicados en la
Revista E/ Cronista, num. 27, asi como en el QDL, num. 29, ambos citados.

% Ver al respecto el Documento aprobado por la Comisién de Diputaciones, Cabildos y
Consejos Insulares de la FEMP el 10 de mayo de 2012, ya citado.
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intermedios en la arquitectura institucional del nuevo modelo. Ello obliga a
‘repensar” de modo profundo esas instituciones provinciales, a modernizarlas y
fortalecerlas institucionalmente, asi como a invertir de forma decidida en la
innovacion y generacion de redes de prestacion de servicios profesionales
cualificados a los diferentes ayuntamientos que los requieran, asi como —lo cual
es muy importante- a la proyeccion territorial de tales servicios. Este es un reto

estratégico que habra que abordar a corto plazo.

En efecto, con los matices que ahora se indicaran, todo apunta a que, en el
esquema de trabajo por el que opta el Ministerio en relacion con el proceso de
‘reordenacion municipal’, el fortalecimiento y modernizacion de las
diputaciones provinciales es uno de los ejes estratégicos nucleares para que el
modelo funcione cabalmente en un futuro. A tales entidades provinciales se las
quiere dotar de un papel subsidiario en la prestacion de los servicios
obligatorios de acuerdo con unos estandares de gestién. Ello, sin embargo, no
deberia impedir que la finalidad exclusiva de su existencia institucional
estuviera en la provision eficiente a los ayuntamientos de servicios publicos
cualificados y de calidad, aunque no aparece asi recogido en la Propuesta de

reforma.

Este esquema institucional de reordenacion municipal y de fortalecimiento del
escalon provincial, pivota sobre la idea de que el municipio es el nivel basico de
Gobierno local, pero que —por mandato constitucional- la provincia, en cuanto
“agrupaciéon de municipios”, juega un papel central de naturaleza
complementaria para garantizar la prestacion de los servicios municipales.
Aquellos ayuntamientos que no puedan desempefar (por razones de eficiencia
0, en su caso, por el umbral de poblacion que se determine) las competencias
que les asigne la reforma de la Ley de Bases que se quiere impulsar, deberan
agruparse, fusionarse, o, en su defecto, sus competencias seran ejercidas por
el nivel de Gobierno provincial. No sera facil esa “sustitucion” competencial y
probablemente exija una fuerte adaptacién institucional, financiera y territorial
de las actuales diputaciones provinciales. Esta afirmacion debe modularse
plenamente en el caso de su aplicacion a la realidad municipal vasca, a la de

las islas y a la de las comunidades autbnomas uniprovinciales.
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Otro objetivo que parecia vislumbrarse en este complejo (e incierto aun)
panorama de reformas, era el de “esponjar’ el mapa de entidades locales
intermedias, dando una relacion preferente a la provincia —en cuanto entidad
local constitucionalizada- ante la imposibilidad de determinados ayuntamientos
de ejercer las competencias que sean asignadas por la nueva regulacion. Bajo
ese punto de vista, la Propuesta del Ministerio es critica con el papel de las
mancomunidades. Por lo que afecta a estas, se vislumbra que (salvo
excepciones) no tienen un lugar institucional apropiado en el nuevo mapa local,
pues sus funciones habrian de ser ejercidas por las diputaciones, ya que la
estructura administrativa de aquellas es adicional, paralela y con muy poco
control, asi como con financiacién derivada. Las mancomunidades, también se
ha dicho, ofrecen serios problemas de gobernanza y de legitimidad
democratica de sus 6rganos de gobierno, asi como de responsabilidad por su
gestion politica. Se reconoce, no obstante, que hay mancomunidades con un
funcionamiento bueno, otras con funcionamiento regular, y también las hay con
malos resultados. Se aboga, en todo caso, por reducirlas al minimo
imprescindible; el problema que se plantea inmediatamente es cémo llevar a
cabo este complejo proceso. En efecto, al tratarse de una agrupacion voluntaria
de municipios para la prestacion de determinados servicios, la Unica forma de
erradicar el uso de la formula de las mancomunidades seria suprimirlas de la
legislacidén basica o fijar, en su defecto, una serie de criterios muy exigentes

para su constitucién y funcionamiento. Parece irse por este segundo camino.

Por ultimo, dentro de este proceso de “simplificacion” de niveles de Gobierno
local intermedio, se plantea la compleja cuestibn de la convivencia entre
provincia y comarca. En efecto, uno de los problemas que se pueden plantear
es qué hacer con las comarcas alli donde existen (Aragén y Catalufa). Estas,
al parecer, se deberan articular de modo efectivo con el escalén provincial,
previéendose una suerte de modelo en el que los servicios que presten las
diputaciones provinciales puedan comarcalizarse. No obstante, todo este tipo
de estructuras intermedias dependen, en buena medida, de las competencias
propias de las comunidades auténomas (o, en el caso vasco, en cuanto

entidades supramunicipales que son, de los territorios histéricos), y deberian
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ser estas instancias politicas las que adoptasen —de acuerdo con lo previsto en
la legislacion basica- las decisiones politico-normativas oportunas, salvo —como
es obvio- que se modificara la legislacién basica al respecto. De momento, la
interiorizacion de la comarca es intensa en el plano autonémico, y en algunas
comunidades auténomas (como Catalufa y Aragdn) tienen expresamente
reconocimiento estatutario, lo cual dificulta mas aun este proceso y obliga a
trenzar un consenso no solo politico, sino también territorial, para afrontar esta

materia.

Expuestas las lineas basicas por las que caminaba “el discurso politico” sobre
la reordenacion municipal y las competencias locales, es el momento de traer a
colacion cuales son —a grandes trazos- los ejes por los que se adentra la
Propuesta de modificacion del articulado de la Ley 7/1985, Reguladora de las
Bases del Regimen Local (LRBRL) en relacion con las competencias de las
entidades locales. Obviamente este es un mero analisis descriptivo de una
cuestion mucho mas compleja y que requeriria mas sosiego para ser tratada y,
sin duda, mucho mas espacio. Tiempo habra para que la Fundacion

Democracia y Gobierno Local aborde este importante tema.

La propuesta de reforma se asienta sobre los siguientes elementos,
sucintamente expuestos:

1) Modifica el articulo 2 LBRL con el fin de suprimir el principio de “la
maxima proximidad de la gestiébn administrativa a los ciudadanos” y de
incluir el inciso “de conformidad con el principio de descentralizacién, y
el respeto a la legislacion de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera”.

2) El articulo 7 inserta un importante inciso en el apartado 3 que dice lo
siguiente: Solo con caracter excepcional podran las entidades locales
ejercer competencias no previstas en la ley.

3) Se modifica puntualmente el apartado 2, del articulo 8 LBRL, en relacion
con la nueva redaccion del articulo 26.3 del mismo texto legal.

4) Se modifica el articulo 10, apartados 1, 3 y 4, con especial hincapié en el
dato de que las funciones de coordinacion de las entidades locales

tienen por objeto asegurar el cumplimiento de la legislacion de
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estabilidad presupuestaria, asi como se indica que “las funciones de
coordinacion son compatibles con la autonomia local”.

El articulo 25. 1 y 2 no sufre cambios de profundidad (pese a las
propuestas que inicialmente se barajaron), salvo la sustraccion de los
ambitos materiales de educacion y sanidad del radio de accion de los
municipios (que podran ser “delegadas” por las comunidades
autonomas).

Particular importancia tiene el articulo 25.3 LBRL, puesto que prevé que
solo la Ley —y con una serie de limites que se exponen- determina las
competencias municipales en las materias enunciadas en el articulo
25.2, haciendo referencia expresa al tema de las duplicidades. En todo
caso, estas leyes deberan ir acompafadas de una Memoria econdémica,
y deberan prever los recursos financieros necesarios para garantizar la
suficiencia financiera (articulo 25.4).

Una de las innovaciones mas relevantes se produce en el redactado del
articulo 26 LBRL, pues los apartados 2 y 3 introducen cuestiones de
notable importancia. A saber:

a. El apartado 2 prevé que por real decreto se estableceran los
estdndares de calidad para todos o alguno de los servicios
previstos en ese precepto, que serviran de base para fijar los
recursos financieros asignados por el Estado a las entidades
locales.

b. La asistencia de las diputaciones a los municipios se dirigira
preferentemente al establecimiento y adecuada prestacién de los
servicios minimos.

c. En los municipios con poblacion de menos de 20.000 habitantes,
las comunidades auténomas encomendaran a las diputaciones
provinciales la prestacion comun y obligatoria a nivel provincial o
infraprovincial de todos o algunos de los servicios previstos en
ese articulo 26, cuando no sea eficiente, de acuerdo con los
estandares previstos en el apartado 2, la prestacién en el ambito
municipal, ya sea, entre otros, en razén de la naturaleza del

servicio, la poblacion o la sostenibilidad financiera.
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d. Los municipios afectados y la Diputaciéon Provincial acordaran el
traspaso de instalaciones y personal. En caso de desacuerdo
resuelve la Comunidad Auténoma.

e. En esos casos la Diputacion elegira la forma de gestidén de los
servicios que mejor garantice la eficiencia y la sostenibilidad, de
acuerdo con lo previsto en la LBRL.

f. Se prevé asimismo la cooperacion de las diputaciones con las
comarcas, de acuerdo con lo que establezca la legislacion
autondémica correspondiente.

8) Se moadifica el articulo 27 en materia de delegacion, en sus apartados 1
y 3.

9) Se propone suprimir el articulo 28 de la LBRL (actividades
complementarias).

10) Se modifica el apartado 2.a del articulo 31 LBRL, en coherencia con lo
previsto en el articulo 26.3 (asuncidn por las diputaciones de la
prestacion de los servicios obligatorios).

11) Se lleva a cabo una reforma puntual del articulo 36.2 LBRL.

12) En el articulo 42 LBRL, relativo a las comarcas, se prevé que sea el
ambito comarcal el preferentemente considerado para la prestacion
comun y obligatoria, por parte de las diputaciones provinciales, de los
servicios minimos de acuerdo con el articulo 26.3. Se establece una
garantia a favor de los municipios en el ambito de las competencias y
servicios frente a las comarcas.

13) Se propone la modificacion de los articulos 55 y 57, en la linea de
salvaguardar los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera de las entidades locales.

14) Se propone, asimismo, una importante modificacion del articulo 86
LBRL, tanto del apartado 1 (justificacion del ejercicio de iniciativa publica
en que el municipio presta todos los servicios minimos con arreglo a los
estandares de calidad, y que no hay riesgo de afectar a la sostenibilidad
financiera) como del apartado 3 (“aprobacién definitiva” de la Comunidad
Auténoma para la ejecucion de tales actividades, ya sea en régimen de
monopolio o concurrencia; aunque este aspecto no se recoge

expresamente en el documento propuesta del INAP).

Fundaciéon Democracia y Gobierno Local



Rafael Jiménez Asensio 51

15) Se propone la derogacion de la disposiciéon transitoria segunda de la
LBRL.

16) Se propone la inclusion de una importante disposicion transitoria en la
que se regula un sistema de evaluacién del conjunto de sus servicios, al
que los ayuntamientos se deberan someter en el plazo de un afo, con el
fin de ajustarlos a los principios de sostenibilidad financiera y evitar
duplicidades administrativas. Se prevé qué consecuencias tiene esa
evaluacion sobre los servicios facultativos u obligatorios, y qué impacto y
consecuencias tiene la evaluacion negativa (encomienda de su
prestacion a las diputaciones provinciales en los municipios de menos
de 20.000 habitantes, y férmulas supramunicipales para la prestacién
voluntaria de servicios en los casos de municipios de mas de 20.000
habitantes; asi como su impacto sobre convenios de delegacion y sobre
los planes de ajuste).

17) Y en fin, se prevé, asimismo, una nueva disposicion transitoria, que
regula que en el plazo de un afo se someteran a evaluacién, conforme a
los criterios que se establezcan en el decreto previsto en el articulo 26.3,
las mancomunidades que presten los servicios minimos. Si el resultado
de la evaluacién fuera negativo, las comunidades autéonomas

“‘encomendaran” a las diputaciones la prestacion de los citados servicios.

Como puede observarse, se trata de una reforma de gran profundidad y que
abre un sinfin de incognitas. Tal como se ha dicho, requeriria un tratamiento
monografico que no puede abordarse en estos momentos. Pero, a meros
efectos informativos, se puede percibir que el calado de la Propuesta es amplio
y su impacto sobre la Planta Local evidente, aunque diferido en el tiempo a la
espera de que todos esos instrumentos previstos (especialmente la fijacion de

los estandares de prestacion de servicios) se hagan efectivos.

V. Reflexiones de cierre
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La reforma de la Ley de Bases de Régimen Local que se quiere emprender,
tiene por objeto modificar, por tanto, el sistema de asignacion de competencias
a los municipios, fijando un elenco de competencias que deberan ejercer estos
niveles de Gobierno. Esta asignacion de competencias afectara, con toda
seguridad, a las competencias propias de las comunidades autonomas,
pudiendo asimismo afectar a ambitos de competencia exclusiva o compartida

de tales niveles de Gobierno.

Conforme ha ido determinando la jurisprudencia constitucional (por todas,
SSTC 214/1989 y 31/2010), el Estado en esta materia dispone de la
competencia de “bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas”,
que, en el ambito que nos ocupa, solo le habilita para dictar normas basicas
que regulen “los principios competenciales” aplicables a las entidades locales,
pero no para establecer una regulacion detallada y exhaustiva de las
competencias que deben tener los municipios, pues si asi se hiciera esa
operacion no tendria correcto encaje constitucional, dado que en este caso se
vulnerarian las competencias materiales que las comunidades auténomas
tienen reconocidas en sus propios Estatutos. En verdad, las “materias
competenciales” propias de los municipios solo sufren una afectacién directa en
lo que implica de reduccidon de dos ambitos o sectores (educacién y sanidad).
Esto puede tener impactos serios sobre algunas regulaciones estatutarias en
vigor. En efecto, puede ser complejo el encaje de esta regulacion en el caso de
determinadas previsiones estatutarias que reservan ambitos materiales
explicitos (y mas sobre esas materias) a los municipios (Andalucia) o a los
Gobiernos locales (Catalufia): ¢ Cabe en estos casos que el legislador basico
desapodere esas atribuciones estatutarias a través de una modificacion de la

legislaciéon basica?

Se puede, por tanto, defender la tesis de que la determinacién de las
competencias propias de las entidades locales y, en particular de los
municipios, salvo en aquellas materias propias del Estado (por ejemplo, padrén
municipal de habitantes), es de la competencia de las comunidades

auténomas. Asi parece reconocerlo la Propuesta de reforma.
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Otro problema nada menor es qué pasara con aquellas regulaciones legales
dictadas en desarrollo de previsiones estatutarias, como es el caso de la Ley
de autonomia local de Andalucia (LAULA) antes citada, en su contraste con lo
dispuesto en la nueva regulacion que se pretende aprobar: ;Actuaria en este
caso el efecto de “desplazamiento” de la legislaciéon basica sobre la de
desarrollo? Y qué ocurre entonces con las previsiones estatutarias que sirven
de fuente a las previsiones de la Ley autondmica? No es precisamente un
problema de soluciéon facil. ;Por qué normativa se regiran los municipios
andaluces, por la legislacion basica o por las previsiones estatutarias y el
desarrollo del legislador autonémico que reconocen (presumiblemente) ambitos
materiales de competencia municipal distintos a los previstos en ese nuevo
marco basico? Del listado material de competencias previsto en la LAULA y en
la propuesta de reforma de la LBRL ya se advierten algunas diferencias de

calado.

El establecimiento de un listado cerrado de competencias municipales,
implicara necesariamente que todas aquellas competencias que ejerzan los
municipios que excedan de las previstas en la nueva legislacion basica tendran
la condicion de competencias impropias, y presumiblemente no seran objeto de
financiacion. Este planteamiento hipoteca de entrada la cartera de servicios de
los municipios. Mas aun si se piensa que las previsiones actuales de la Ley
Organica de Estabilidad Presupuestaria obligan a dedicar el superavit de
ingresos a pagar la deuda. En todo caso, si los municipios disponen de
financiacion suficiente, deberian poder seguir ejerciendo las competencias que
actualmente vienen desempefando en beneficio de su propia ciudadania, sin
perjuicio de que no pertenezcan a la lista de competencias tasadas que regule
la Ley de Bases de Régimen Local. El unico problema, insistimos, es qué

alcance se le dé a la “regla de gasto” del articulo 12 de la Ley Organica 2/2012.

La diccion del articulo 7.3 de la Propuesta de reforma de la LBRL es muy
explicita al respecto: cabe, en principio, “con caracter excepcional’, que una
‘entidad local” (municipio o provincia) ejerza competencias impropias (“no
previstas en la ley”), asi como otras actividades econémicas, pero solo cuando

se encadenen una serie de requisitos: a) que las competencias propias estén
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suficientemente garantizadas; y b) que se cumplan los requerimientos de la

legislacidon de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

Otro aspecto relacionado con las competencias municipales es el que tiene que
ver con los regimenes especiales de los municipios de Barcelona y de Madrid.
Efectivamente, tanto la Ley del Parlamento de Cataluna 22/1998, de la Carta
Municipal de Barcelona, como la Ley 1/2006, del régimen especial del
municipio de Barcelona, asi como la Ley 22/2006, de Capitalidad y Régimen
Especial de Madrid, prevén un régimen de competencias propias de tales
municipios, que se suman a las previstas con caracter general en la Ley de
Bases de Régimen Local. Pero este problema en realidad no es tal, o lo es muy
parcialmente. En efecto, las leyes 1/2006 y 22/2006 tienen la consideracion de
‘leyes basicas”, y, por tanto, pueden excepcionar o ampliar las competencias
previstas por el propio legislador basico de régimen local. Aun asi, seria
oportuno prever en estos casos clausulas especificas de salvaguarda de estos
regimenes especiales. Distinto puede ser el caso de la Ley 22/1998, un
supuesto que habria que analizar detenidamente a partir de la habilitacion que
se contiene en la propia disposicion adicional sexta, apartado tres, de la LBRL.
En todo caso, se ha de analizar detenidamente la reforma propuesta, porque
en algunos ambitos (ejercicio de actividades econdmicas) la interferencia de la
Comunidad Auténoma (a través de la “autorizacién”) puede afectar a la

autonomia local, y no solo a estos municipios de régimen especial.

La determinacion por parte de la Ley de Bases de Régimen Local de cuales
son los criterios objetivos para garantizar la eficiencia de un municipio (o las
dimensiones pertinentes del mismo) no debe impedir, en ningun caso, el
respeto a las competencias de las comunidades autbnomas en materia de
régimen local, de organizacion territorial y de alteracion de términos
municipales, configuradas unas veces en los respectivos Estatutos como
competencias exclusivas, y otras veces como supuestos de desarrollo. Como
ha apuntado certeramente el profesor Francisco Velasco en un trabajo reciente
en la Revista QDL num. 29 (antes citado), el Estado dispone de un elenco de

titulos competenciales importante para incidir en los procesos de agrupacion y
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fusién de municipios, pero la competencia material es de las comunidades
autonomas (y en el caso vasco de los territorios histéricos vascos), pues la
fusion y agrupacion de municipios es una competencia esencialmente
ejecutiva. El problema que late detras de esta cuestion es, sin duda, el alcance
que quepa dar a los titulos horizontales o transversales del Estado (articulos
149.1.1 y 149.1.13, asi como también el titulo correspondiente al articulo
149.1.14 CE).

El Estado, por tanto, no puede mediante Ley (y tampoco lo pretende hacer a
través de esta Propuesta) “obligar” a los municipios a agruparse o fusionarse,
ya que deben ser las instancias competentes de los poderes publicos
autondmicos quienes ejerzan tales competencias. La fijacion de criterios para
una agrupacion o fusién por parte del Estado en una normativa basica, no debe
impedir en ningun caso el ejercicio de potestades normativas en la materia por

parte de las comunidades autbnomas en ese ambito.

No cabe, por consiguiente, que el Estado determine unilateralmente tal
agrupacion o fusion, como tampoco cabe el disefio de procedimientos
obligatorios de fusion de municipios. La voluntariedad debe ser la regla, sin
perjuicio de que se establezcan criterios objetivos (de eficiencia en la gestion o,
en su caso, de determinados umbrales de poblacidn) por parte de la legislacidon
basica para que un determinado Ayuntamiento pueda ejercer las competencias

propias que tenga asignadas el municipio.

Pero el problema real de la arquitectura de la Propuesta de reforma de la LBRL
consiste esencialmente en que, aparentemente, se respetan todos esos
principios esbozados con anterioridad, y, asimismo, las competencias de las
comunidades autébnomas en esta materia. Sin embargo, ese respeto puede ser
“aparente”, puesto que por la sutil via de atribuir al Gobierno (mediante Real
Decreto) la determinacién unilateral de los estandares de calidad que
supondran al fin y a la postre que un Ayuntamiento pueda o no ejercer de modo
efectivo sus competencias, 0 que estas pasen a ser desempefadas por las
diputaciones, lo cierto es que se puede conseguir el resultado de simplificar o

racionalizar la planta municipal. Bien es cierto que la operacién es limitada, en
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cuanto que se reduce unicamente a los servicios minimos obligatorios, pero no
es menos cierto que, entre ellos, se encuentran algunos relevantes, que varian
en funcion de si el municipio tiene menos o mas de 5.000 habitantes (recogida
de residuos, limpieza publica, agua potable, bibliotecas, tratamiento de
residuos, etc.). Esto es, en municipios de menos de 20.000 habitantes (que, no
olvidemos, son la inmensa mayoria), se puede producir un importante proceso
de racionalizacién o de simplificacion de la planta municipal, en funcién de los

estandares de exigencia que se adopten en cada caso por el Gobierno.

Esta habilitacion a un real decreto (y, por tanto, al Ejecutivo central) para que
establezca tales estandares, que tendran unas consecuencias tan relevantes
sobre el plano de la autonomia local constitucionalmente garantizada, puede
ofrecer algunas sombras de duda que convendria despejar oportunamente. La
tesis de que habra ayuntamientos “sin Municipio” cobra pleno sentido. No
obstante, esto también abre unas zonas de sombra evidentes, puesto que las
competencias municipales (esto es, el ejercicio del poder politico siquiera sea a
través de la prestacion de los servicios obligatorios) seran ejercidas por una
instancia (las diputaciones provinciales) que tiene una legitimidad democratica
indirecta, mientras que los titulares de una legitimidad democratica directa
(alcaldes y concejales, y en especial equipos de Gobierno) de esos
ayuntamientos (que no llevan a cabo la prestacion de tales servicios) se verian
desapoderados de las mismas. No obstante, si los ayuntamientos se
mantienen, cabe preguntarse quién seria competente para “regular” sobre tales
aspectos, cdmo se ejerceria el control politico sobre esa ejecucion, y, en fin, de
qué manera se podrian cohonestar mayorias politicas diferentes en el
Ayuntamiento (“sin competencias”) y la Diputacion Provincial. Por tanto, cabe

vislumbrar un cumulo de problemas que se deberian analizar con calma.

El peculiar refuerzo institucional que reciben las diputaciones provinciales en el
nuevo modelo que se quiere implantar, obliga a estas a llevar a cabo un
proceso de refundacion institucional, de modernizacién de estructuras, de
adaptacion de la prestacion de servicios al territorio y de cualificacion o
especializacion de sus propios recursos humanos. En sintesis, una decidida

apuesta por la innovacion organizativa y un nuevo disefio estratégico. O dicho
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en otros términos: en la mayor parte de los casos un “cambio sustancial (o,
incluso, radical) de modelo de gobernanza y de gestion”. El papel de apoyo y
asistencia a los municipios se tiene que incrementar, sobre todo, en el ambito
de los casos en que exista una “sustitucion” del municipio en aquellos
ayuntamientos que no alcancen los estandares de gestion establecidos por el
Gobierno. La duda fundamental es cdmo se aplicara esa solucion institucional
en los territorios forales vascos, en las islas y en las comunidades autbnomas

uniprovinciales. Este es un tema en nada menor.

No cabe duda, en efecto, de que el papel de las diputaciones provinciales
puede salir muy reforzado, pero todo dependera del alcance efectivo que tenga
ese establecimiento de estandares de calidad que ha de determinar el
Gobierno. Las diputaciones provinciales tienen asignada la asistencia
preferentemente en los ambitos propios de los servicios minimos obligatorios
que no puedan satisfacer los municipios. Y en este punto es importante la
directiva de la Propuesta de reforma que va encaminada a la “comarcalizacién”
de la prestacion de servicios “sustitutiva® por parte de las diputaciones
provinciales. La compleja convivencia entre diputaciones provinciales y
comarcas (alli donde existan) se soslaya con una declaracién de buenas
intenciones, pues poco mas se puede hacer en el plano competencial, ya que

son atribucion expresa de las comunidades autonomas.

También hay una apuesta evidente por reducir las mancomunidades a su
minima expresion. Y una vez mas seran los criterios de evaluacion que fije el
Gobierno los que aporten algo de luz en este complejo proceso, puesto que se
pretende un “traslado” de tal prestacién de servicios minimos obligatorios —en
el caso de evaluaciones insuficientes- de las mancomunidades a las
diputaciones provinciales. Es cierto que tales entidades plantean algunos
problemas importantes (de legitimidad democratica, de gobernanza o de
financiacion). Pero también lo es que hay un buen numero de
mancomunidades y consorcios que ofrecen un rendimiento institucional
elevado. Ello no es dbice para reconocer que los ajustes institucionales que, en
su caso, hayan de hacerse en mancomunidades, no debieran llevarse a cabo

por quien sea titular de la competencia en el ambito de cada Comunidad
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Autonoma. En la propuesta unicamente se prevé una actuacion “ejecutiva” de
las comunidades autbnomas (“encomendaran” a las diputaciones provinciales
la prestacién de tales servicios, produciéndose un traspaso de personal e

instalaciones).

En suma, como deciamos, una propuesta de reforma de la LBRL de indudable
importancia, que, sobre todo, abre un proceso de incierto desenlace, puesto
que la pieza capital estd aqui en manos del Gobierno central, ya que,
dependiendo de cuales sean los criterios que establezca en el real decreto
correspondiente, la transformacion del mapa municipal espafiol puede ser mas
o menos profunda. Sin duda, una operacién institucional de tanta envergadura
e importancia estructural como es la reforma de la planta local plantea algunas
dudas evidentes: por un lado, que pueda ser materializada a través de una
habilitacion “en blanco” de la Ley de Bases al Ejecutivo (sin ningun criterio o
principio especifico); y, por otro, cabe preguntarse hasta qué punto las
competencias de las comunidades autdonomas en esta materia pueden verse
afectadas. También plantea dudas el papel que se da a las comunidades

autonomas en la “aprobacion definitiva” recogida en el articulo 86 LBRL.

La reforma emprendida puede ser necesaria, puede encontrar justificaciones
objetivas para su puesta en marcha, pero ahora se abre un periodo de debate
sobre su alcance y consecuencias. Esa reforma debera respetar en todo caso
el principio de autonomia local constitucionalmente garantizado, asi como el
reparto constitucional de competencias entre el Estado y las comunidades
auténomas. Si se cumplen ambos planos preliminares, asi como la estabilidad
presupuestaria y la sostenibilidad financiera, podremos afrontar una reforma
que mejore sustancialmente la capacidad de prestacidn de servicios a los
ciudadanos, que, al fin y a la postre, son los destinatarios ultimos de las

politicas locales.

El proceso es muy complejo desde el punto de vista formal y material. Un tema
tan vidrioso vy dificil por lo comun como es el de la reforma de la planta local, sin
duda se ve acrecentado en su complejidad por el sistema de reparto de poder

politico que ofrece el Estado autonémico. Pero estas son, guste mas o menos,
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las reglas del juego que nos dimos en su momento. Y este es el sistema
institucional de distribucion de poder (en el que las comunidades auténomas -y
no solo el Estado- son un factor de indudable importancia) que debemos

respetar.

El Gobierno central, por tanto, ha de tener un cuidado exquisito a la hora de
regular esta materia, pues las comunidades autbnomas disponen de amplias
competencias sectoriales, asi como de competencias propias en materia de
régimen local, organizacion territorial, alteracion de términos municipales y
tutela financiera. Este reparto y escalonamiento de las competencias entre
diferentes niveles de Gobierno, no hara precisamente facil ese proceso de
reforma de planta articulado a través de una modificacion inicial del sistema de
asignacion de competencias municipales, por lo que si no se lleva a cabo una
suerte de Pacto de Estado en la materia, el problema ofrecera a corto/medio
plazo soluciones de geometria variable en funcién de los diferentes territorios

que lo apliquen.

Todos los operadores tendremos que participar en el rico debate que se acaba
de abrir. Esta contribuciéon solo ha pretendido tomar parte inicial en este
debate, y plantear algunas cuestiones que pueden suscitar dudas razonables

sobre su aplicabilidad.

VI. El Documento Técnico: finalidad basica y breve explicaciéon de sus

contenidos

Cuando el debate politico sobre la reforma de los Gobiernos y Administraciones
locales y, en particular, de la llamada planta municipal, ha quedado
definitivamente abierto a raiz del claro posicionamiento del Gobierno a este
respecto, desde la Fundacion Democracia y Gobierno Local se ha considerado
la oportunidad y conveniencia de contribuir a este proceso mediante la

elaboracion de un documento de caracter esencialmente técnico, que pueda
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ayudar a orientar o, en su caso, inspirar las decisiones que se han de adoptar

en sede politica.

No se trata, por tanto, de que la Fundacion, como entidad integrada, en la
actualidad, por diecinueve diputaciones provinciales, cabildos y consejos
insulares, presente con este trabajo una posicion comun en defensa de
visiones o intereses propios, sino de aportar un documento técnico, elaborado
por destacados expertos en la materia, que desde diversas perspectivas
ofrecen elementos sustanciosos, fruto del estudio y la reflexidon, que ayuden a
enriquecer el debate que, previsiblemente, acabara concluyendo en una
trascendental reforma de nuestra planta local, o, al menos, posibilitando e

impulsando la misma.

En democracia, las respuestas oportunas a los problemas concretos que en
cada momento se han de afrontar han de ser adoptadas por los 6rganos
legitimados para ello. Sin embargo, en el proceso de elaboracion de esas
respuestas el politico prudente debe ser consciente de que para llegar a la
mejor solucion no basta con la propia voluntad politica. Antes bien, esta, que ha
de mantenerse viva durante todo el proceso, para ser efectiva y provechosa
requiere de aportaciones externas, sobre todo de aquellos agentes sociales
que, por razon de su competencia y dedicacion, se encuentran en mejores

condiciones para realizar tales aportaciones.

Asi lo hemos entendido desde la Fundacién Democracia y Gobierno Local, en
tanto que organizacion dedicada desde hace ya mas de diez anos al estudio de
muy diferentes aspectos relacionados con el ambito local de gobierno, tanto
desde una perspectiva juridica, como politica, econdémica, hacendistica,
sociologica, etc. Y ese es el reto que nos hemos marcado, conscientes de que,
en momentos de especiales dificultades como los actuales, constituye también
un ejercicio de responsabilidad social contribuir, en la medida de nuestras
posibilidades, a que las decisiones trascendentales que se han de adoptar para

acabar superando el bache se puedan basar en fundamentos sdlidos.
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El documento que presentamos es, en consecuencia, una primera respuesta a
ese desafio. Ha sido elaborado con la urgencia que demandan las
circunstancias presentes, pero también con el sosiego que toda buena reflexién
exige. Su andadura comenz6 meses atras, cuando, antes de que el Gobierno
anunciara su intencion de proceder a una reforma institucional de la planta
local, desde la Fundacion pergefiamos ya la necesidad de elaborar un
documento de naturaleza técnica, en el que, a partir de un correcto analisis de
la situacién presente, se abordaran cuestiones tales como qué se estaba
haciendo en esta materia en el contexto de la Unidn Europa, quién es
competente para llevar a cabo esa reforma de la planta local, qué elementos
han de tenerse necesariamente en cuenta para hacer mas eficiente el gobierno
municipal en el Estado autondmico, o cuales son las funciones principales y el
papel que los Gobiernos locales intermedios deberian cumplir a partir de esa

reforma institucional.

Para la elaboracion de este ambicioso trabajo, hemos optado por organizarlo
en cuatro paneles de estudio, contando en cada uno de ellos con expertos en
la materia muy destacados. Asi, en el primero de ellos, el catedratico de
Ciencia Politica de la Universidad Técnica de Darmstadt (Alemania), Hubert
Heinelt, lleva a cabo un analisis comparado de la situacion de la planta
municipal y de la estructura y funciones de los Gobiernos locales intermedios
en distintos paises de la Unién Europea, poniendo de manifiesto la variedad
que es posible encontrar a este respecto, y, sobre todo, el sentido en que va la
reforma de la planta local en la Union Europea en un contexto de crisis

econdmico-financiera como el presente.

En el segundo panel, Francisco Velasco, catedratico de Derecho Administrativo
y director del Instituto de Derecho Local de la Universidad Auténoma de
Madrid, y Carles Viver, catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad
Pompeu Fabra de Barcelona y director del Instituto de Estudios Autonémicos
de la Generalitat de Catalufa, realizan un andlisis detallado del complejo
tratamiento competencial de la planta local en el Estado autonémico espaniol,
poniendo de relieve cdmo esta es una realidad integrada, donde cada nivel de

Gobierno depende de la estructura de los otros, extrayendo de aqui la
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necesidad de interpretar cada competencia parcial, estatal y autonémica, de

forma tal que no impida una configuracion integrada de la planta local.

Para el panel tercero, dedicado a la racionalizacién de la planta municipal a fin
de hacer mas eficiente la gestion y prestaciéon de los servicios publicos,
cuestion esta de vital importancia no solo para la propia organizacion publica,
sino, sobre todo, para los ciudadanos, destinatarios principales de aquellos,
hemos contado con la participacion de Antoni Bayona, letrado mayor del
Parlamento de Catalufia y profesor titular de Derecho Administrativo de la
Universidad Pompeu Fabra de Barcelona, y Manuel Arenilla, catedratico de
Ciencia Politica y de la Administracion de la Universidad Rey Juan Carlos de
Madrid, y director del Instituto Nacional de Administracién Publica del Ministerio

de Hacienda y Administraciones Publicas.

El primero de ellos, el profesor Bayona, frente a los problemas que, en su
opinion, presenta la reforma directa de la planta municipal o la férmula indirecta
de la disociaciéon de funciones con intervencion directa de las diputaciones,
apuesta por una tercera via fundamentada en la creacion de agrupaciones o
comunidades municipales que superen el marco del actual modelo de las
mancomunidades y otros entes intermedios, siendo la ley la que establezca y
regule diversas formulas de agrupacion, con contenidos competenciales y
econdmicos preestablecidos y graduales, de forma que se incentive a los

municipios hacia un proceso de iniciativa municipal.

Por su parte, el profesor Arenilla, a partir del reconocimiento de que las
soluciones que se propongan para resolver el inframunicipalismo han de
respetar la identidad territorial de los ciudadanos, asi como su participacion
politica en la gestion directa de su territorio e intereses, defiende la necesidad
de partir del principio “una competencia, una sola Administraciéon o un solo ente
de gestion” para conseguir la mayor eficiencia en la prestacion de los servicios
publicos, correspondiendo, en este sentido, un papel protagonista a las

diputaciones provinciales en aquellos municipios inferiores a 20.000 habitantes.
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Finalmente, en el panel cuarto, Jesus Lépez-Medel, abogado del Estado, jefe
de la Asesoria Juridica de la AECID y autor de varios libros sobre
Administracion local, y Manuel Zafra, profesor de Ciencia Politica de la
Universidad de Granada y exdirector general de Cooperacion Local, primero
del Gobierno de Espafia y después de la Junta de Andalucia, se dedican a
analizar el papel y las funciones de los Gobiernos locales intermedios,
realizando una serie de propuestas de articulacion que van en la linea de
sostener que, dada la escasa poblacién y consecuente incapacidad de gestién
de la mayor parte de nuestros municipios, la intermunicipalidad constituye la
variable clave para la viabilidad de aquellos como entidades locales dotadas de
autonomia politica (con competencias propias y financiacion incondicionada)
para el impulso de politicas diferenciadas. A este respecto, la clave de boveda
del concepto de intermunicipalidad consistiria en conjugar acertadamente la
dimensién horizontal, esto es, las relaciones institucionales provincia-municipio,

y la vertical, es decir, el sistema politico local-autonémico.

Tal como se viene sefalando, todas estas contribuciones tienen la finalidad
primordial de contribuir al debate que sobre la planta local se ha abierto en
Espafa, y representan las opiniones que los diferentes autores tienen sobre el
problema descrito. Estas han sido planteadas con el objetivo ultimo de
enriquecer este importante debate y proporcionar algo de luz a los humerosos
problemas que se suscitaran en el futuro inmediato en torno a este proceso de
‘reordenacion competencial’ que se asienta sobre las dos piezas indicadas:
delimitacién del sistema de competencias municipales y financiacién, por un

lado; y agrupacion de municipios, por otro.

Bien es cierto que cuando fue configurado este Proyecto, a finales del afo
2011, el foco de atencion estaba puesto prioritariamente en el terreno de la
agrupacion y cesion de municipios, asi como en la hipotética supresién de las
diputaciones provinciales. En estos momentos, tal como se ha visto en este
Estudio introductorio, el foco ha girado asimismo hacia el terreno competencial

y hacia la eliminacién de las posibles duplicidades que se deban producir.
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Este ultimo aspecto es tratado de forma muy incidental en los trabajos
siguientes (que se centran monograficamente en el terreno de la agrupacion y
cesion de municipios, asi como en el papel de los Gobiernos locales
intermedios). Pero ello no es &bice para que, en un futuro inmediato, la
Fundacion Democracia y Gobierno Local aborde asimismo ese segundo ambito
de reflexion (de la que estas paginas del Estudio introductorio son un primer
boceto) en la reforma del Gobierno local, como es todo lo concerniente a la
delimitacién futura de las competencias municipales y al papel que han de

tener los Gobiernos locales intermedios en ese nuevo escenario.

En mi actual condicién de director de la Fundacion, quiero agradecer a todos
los expertos, en nombre de la Fundacién Democracia y Gobierno Local, la
diligencia en la entrega de los distintos borradores y el denodado empeiio en la
confeccion de estos importantes materiales, puesto que —como se comprobara
de inmediato y sin perjuicio de que se compartan plenamente o no sus
opiniones- la seriedad y profundidad de los diferentes estudios que se
presentan en los diferentes paneles de este Documento Técnico avalan, sin
duda, la cuidada seleccion de tales expertos a la hora de atribuirles el citado
encargo. Gracias a todos ellos por su colaboraciéon en este Proyecto de la
Fundacion, que esperamos tenga utilidad dentro del rico proceso que ahora se

inaugura de reforma del Gobierno local en Espaia.

Madrid, a ocho de junio de dos mil doce.
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Resumen ejecutivo

1.

Siempre ha existido, en mayor o menor grado, una busqueda del apropiado nivel
0 escala de Gobierno que pueda ofrecer una eficaz y eficiente respuesta a los
retos de una sociedad. Esta busqueda debe ser enfocada y resuelta a nivel
politico. Esta cuestion no se ha suscitado Unicamente en el seno de los debates
y reformas sobre el Gobierno local. El debate sobre la integracion europea (por
ejemplo, respecto a la actual crisis econdémico-financiera) proporciona otro
ejemplo sobre esta busqueda de respuestas politicas a los retos sociales que no
pueden ser resueltos adecuadamente en el seno de las estructuras estatales
tradicionales. Cabe destacar, sin embargo, que aquello que es visto como una
respuesta acertada al mencionado “problema del nivel o escala de Gobierno” de
la organizacion territorial del Estado (o de los distintos niveles de las unidades
territoriales) depende de decisiones politicas. En Estados democraticos, estas
decisiones politicas son cuestiones fundamentales de la identidad de la propia
comunidad politica y de la democracia misma. En otras palabras: existe una
tension entre el tamafio o dimension del Gobierno y la democracia, porque el
grado de eficacia para determinar colectivamente las condiciones de vida de los
ciudadanos pude ser mayor en pequefias unidades territoriales. Pese a ello,
pueden existir limitaciones en cuanto a la capacidad operativa u organizativa
para realmente determinar el modo de vida de los ciudadanos en pequefas

unidades territoriales.

El debate en Suecia sobre “la democracia y los condados” ha suscitado esta
problematica de la calidad de la democracia y la toma de decisiones en funcion
de los diferentes niveles o escalas de Gobierno. El debate se ha centrado en la
cuestion relativa a qué demos es relevante para la autodeterminacion
democratica. Si democracia significa el gobierno de la provincia por el demos de
la provincia, entonces el poder de decision debe estar en manos de los
Gobiernos provinciales. Si, por el contrario, se entiende la democracia como el
gobierno del demos de la totalidad del pais, entonces todo el poder de decision
debe otorgarse al Estado, es decir, a la Administracion central. De estas
observaciones cabe enfatizar que todas las reformas sobre la estructura del

Gobierno local en Espafa, asi como cualquier desarrollo del “Estado de las
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Autonomias” en general, estan conectadas con la cuestién de si una comunidad
politica formada por comunicacion e identidad realmente existe en un concreto
nivel o escala de Gobierno y, por tanto, si se considera este ultimo como el nivel

territorial relevante para la autodeterminacion colectiva.

3. En los Estados miembros de la Unidn Europea y aquellos que estan en proceso
de adhesion, puede apreciarse, tal y como se menciona en la Introduccion, una
tendencia general a considerar que el mayor niumero posible de servicios deben
ser prestados por el nivel local de Gobierno. Esta tendencia no Unicamente se
sustenta en el principio de subsidiariedad, sino que también esta relacionada con
los debates sobre la eficacia y la legitimidad de la democracia. Se argumenta en
este sentido que el nivel local de Gobierno permite una mayor participacion de
los ciudadanos, dejandose atras la mera participacion periddica en elecciones. A
través de la participacion, el sistema politico se hace permeable y receptivo al
ciudadano, y esta cuestion no unicamente es crucial para su legitimidad, sino
también para su eficacia, porque de esta manera los objetivos de las politicas
publicas (objetivos politicos deseados) son definidos y llevados a cabo
conjuntamente con los destinatarios de los mismos (ciudadanos y otros
interesados). Por tanto, los deseos y argumentos de los ciudadanos pueden
valorarse y seran de ayuda para alcanzar los objetivos de las politicas publicas.
Ademas, a través de la participacion puede ser movilizado el conocimiento de los
destinatarios de las politicas publicas que sea relevante para alcanzar los
objetivos politicamente establecidos. Aunque esta serie de argumentos
configuran una tendencia general en los Estados miembros de la Unién Europea
y aquellos que estan en proceso de adhesion, la concreta cuestion acerca de
cudles son los servicios que deben ser planificados y prestados por el Gobierno
local recibe respuestas diferentes. Esto es asi obviamente por la existencia de
diferentes maneras de concebir (tradiciones) el Estado, la Administracion
Publica, el rol de los Gobiernos locales y la relacion entre el Estado y la sociedad
en general. En todo caso, en aquello que hace referencia a Espafia, es
recomendable clarificar las competencias “originarias” de los dos niveles de
Gobierno local (provincias y municipios), y distinguirlas de las competencias
“delegadas” por parte del Estado y de las comunidades autbnomas. Si tenemos

clara esta distincién, tanto el Estado como las comunidades autbnomas tendran
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incentivos en “delegar’” competencias a los Gobiernos locales, porque mediante
el control de “oportunidad” ambos niveles de Gobierno retendran una capacidad

importante de supervision.

4. La fusién de entes locales ha sido y continda siendo, en un gran numero de
paises europeos, una cuestion en la agenda politica. Este fendmeno es percibido
como una condicion para una mayor eficiencia (“economias de escala”) y
eficacia, en el sentido de que permite desarrollar una capacidad organizativa
suficiente del Gobierno local. Pese a que la fusion de pequefios municipios esta
creciendo y esta presente en la agenda politica, en Espafia es una cuestion —
como en otros paises del sur de Europa- nunca bien recibida por la poblacion y
los politicos locales, y, por tanto, no ampliamente implementada. Sin embargo, el
reciente programa Kallikratis en Grecia demuestra que depende de los actores
utilizar una “ventana de oportunidad” (la crisis econdmico-financiera) para
doblegar resistencias en contra de la reforma territorial que se venia deseando
implementar desde hacia afios. La reforma en Grecia fue posible gracias a

presiones externas y enfatizando que era inevitable.

5. A lo largo de las ultimas dos décadas la eleccion directa de los alcaldes y
presidentes de los Gobiernos locales intermedios se ha expandido por toda
Europa debido a una serie de razones. Independientemente de cuales de estas
razones se tengan en cuenta en el debate espafiol sobre la reforma del Gobierno
local, debe considerarse lo siguiente: en la medida en que se potencien los
poderes y competencias de los alcaldes o presidentes de los Gobiernos locales
intermedios elegidos directamente, y, por tanto, se les otorgue una fuerte
posicion institucional, deberan articularse mecanismos de contrapesos a través
de una mayor participacion de los votantes, por ejemplo, mediante referéndums
vinculantes. Ademas, los plenos municipales y provinciales deben ser

fortalecidos.

6. El control sobre el alcalde (sea elegido directamente o0 no) normalmente
requerira que aquel no presida el Pleno municipal. Por el contrario, el Pleno
debera elegir a su propio presidente entre los concejales. Para asegurarse de
gue el Pleno es el centro de juego de la politica local y un fuerte contrapeso al
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alcalde, deben articularse y ponerse en practica activamente mecanismos
institucionales que den apoyo y garanticen el pluralismo de los agentes e
interesados en la esfera local y su interaccion con el Pleno. El sistema electoral
es uno de estos mecanismos. Un sistema electoral proporcional permite una
distribucion de los miembros del Pleno en proporcion a la fuerza de los partidos
politicos y los grupos que participan en las elecciones locales. Asimismo, no
deben utilizarse “barreras electorales” en las elecciones locales, para garantizar
gue grupos pequefios o minoritarios también tengan la oportunidad de estar
representados en el Pleno.

7. Debe evitarse la proliferacion de entes intermunicipales. Estas estructuras
normalmente conllevan solapamientos administrativos que son ineficientes.
Ademas, la mayoria de ellos son poco transparentes para la poblacion local, y
tienden hacia una manera de hacer politica opaca.

8. Estos problemas —que se hacen mas patentes en los entes locales intermedios
de caracter instrumental o funcional- pueden ser evitados, si se conciben los
Gobiernos locales intermedios como entes que realmente actlian en asociacion
con los municipios y con el objetivo de apoyarlos (sobre todo a los pequeiios) en
el ejercicio de sus competencias. Asimismo, los Gobiernos locales intermedios
pueden controlar la correcta prestacion de servicios cuando estos recaigan sobre
sociedades cuyo capital esté total o parcialmente en manos de los municipios o
del propio Gobierno local intermedio (como accionistas). Esta misma solucion
puede ser de aplicacion cuando servicios anteriormente prestados por un
Gobierno local son ahora “externalizados”, y por tanto prestados, por terceros
(sociedades de capital privado). En la mayoria de los casos los pequefios
municipios tienen graves dificultades para controlar la correcta prestacion de

estos servicios.

9. Desde una perspectiva comparada europea, la organizacion y composicién de
las diputaciones provinciales es extrafia, porque los diputados provinciales no
son directamente elegidos por el electorado local. Estos son elegidos por los
partidos politicos de acuerdo con la representacion que han conseguido en los

municipios que pertenecen a la provincia. Este sistema de eleccion comporta, en
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primer lugar, una fuerte inclinacién hacia el partidismo. En segundo lugar, existe
el peligro de que afloren problemas relativos a la coordinacion de politicas a nivel
provincial, porque los intereses locales estan fuertemente representados en el
Pleno de la Diputacion. En otras palabras: la actual composicion y eleccion del
Pleno conlleva el riesgo de que los diputados de cada uno de los municipios
defiendan mas los intereses de su propio municipio que los generales de la
provincia. En tercer y dultimo lugar, dejando de lado el problema de la
coordinacion de politicas, el sistema espafiol presenta problemas de legitimidad,
por cuanto una entidad, no elegida directamente por el electorado, esta tomando
decisiones con efectos redistributivos sobre el territorio y la riqueza: algunos

actores saldran beneficiados, mientras que otros no, o en menor medida.

10. Las areas metropolitanas en Espafia no ofrecen una perspectiva de un Gobierno
metropolitano “consolidado” que tienda a la eliminacién o fusion de entes locales.
Asimismo, las areas metropolitanas tampoco presentan una organizacion o
estructura de gobierno de dos niveles elegidos directamente, es decir, que tanto

el Pleno como su presidente sean elegidos directamente.

1.1. Introduccién

El mundo ha cambiado. Aquella vision tradicional del Estado soberano y de un
Gobierno central fuerte ha dejado paso a finales del siglo XX y principios del
presente siglo a una nueva perspectiva que tiene como ejes centrales la
globalizacion y el gobierno multinivel, enfatizandose, por tanto, la importancia del
elemento espacial en la formulacién de politicas publicas y de la gobernanza en
general, asi como la democracia entendida como autodeterminacion colectiva. En
este contexto, la eficacia y la calidad democratica de la formulacion de politicas
publicas en sistemas de gobierno multinivel han ocupado una posiciébn prominente
en la agenda politica, y han comportado en la mayoria de los paises europeos una
profunda restructuracion de los niveles regional y local de Gobierno. En algunos
Estados tradicionalmente centralizados el nivel regional de Gobierno se ha
fortalecido. Espafia, con la introduccion y desarrollo de las “comunidades

auténomas”, o el Reino Unido mediante la devolucion de poderes a Escocia, Gales e
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Irlanda del Norte, son ejemplos de ello. También Bélgica ha evolucionado hacia una
estructura federal. Francia ha profundizado su camino descentralizador que inicié en
los afios 80. Mas recientemente, ha habido movimientos hacia nuevas, aunque no
muy fuertes, estructuras regionales en muchos paises de raiz unitaria de Europa del

este.

Ademas de estos cambios institucionales que afectan al nivel “meso” entre los
Gobiernos central y local, una nueva tendencia hacia la reforma de los Gobiernos
locales intermedios ha aparecido con intensidad desde los afios 90. Este Informe
(apartado 1.3.2) prestara especial atencion a este segundo nivel local de Gobierno,
que puede ser definido como un nivel territorial de autogobierno de alcance general.
Muchas de estas reformas han sido ya resaltadas por el Libro Verde sobre los
Gobiernos locales intermedios en Espanfa, elaborado por la Fundacion Democracia y
Gobierno Local. Las reformas que afectaron al segundo nivel local de Gobierno
fueron consecuencia de varias oleadas de reformas territoriales y estructurales que
se llevaron a cabo a través de fusiones de entes locales en el norte de Europa.
Estas reformas fueron acompafadas durante las udltimas dos décadas por el
desarrollo de la cooperacion intermunicipal, con el objetivo de reducir la
fragmentacion territorial en el centro, este y sur de Europa. De este modo, el
segundo nivel local de Gobierno esta en revision en la mayoria de paises europeos,
y se persigue fortalecer la capacidad institucional de los municipios, crear y
desarrollar estructuras institucionales intermedias para poder gobernar mejor areas
urbanas fragmentadas, encontrar la adecuada escala de Gobierno por encima de los
municipios o adaptar la escala, naturaleza o rol del segundo nivel local de Gobierno
para encajarlo en previas reformas territoriales y funcionales. Los debates sobre las
provincias en Estados descentralizados como Espafa o Italia, las propuestas para
reformar los départements y regiones en Francia, las recientes reformas territoriales
en Grecia, la descentralizacion de competencias desde el nivel federal a los
Landkreise en algunas partes de Alemania, la actual revision del segundo nivel local
de Gobierno en Suecia, que tiende hacia la fusion de entes locales y su ampliacion
de competencias, y la mencionada evolucidn hacia estructuras regionales de
Estados tradicionalmente centralizados, muestran que la calidad democrética y la
eficacia de los Gobiernos locales intermedios son cada vez méas debatidas en el
actual proceso de reforma de la escala y dimension del Estado.
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Asimismo, la estructura institucional del Gobierno local en las areas mas
urbanizadas de los paises europeos ha suscitado un gran interés durante las ultimas
dos décadas. Esta es la razén por la cual esta cuestién sera tratada de manera
separada (apartado 1.3.3). En la mayoria de los paises se han discutido varias
soluciones y se han implementado diferentes formulas de gobierno metropolitano en
las partes mas urbanizadas. En Francia y Turquia (que se percibe ella misma como
parte de Europa y es formalmente un pais candidato a la adhesién a la Union
Europea) se han disefiado y se implementaran un gran nimero de iniciativas en este

sentido.

Finalmente, algunas cuestiones que se han planteado en las reformas sobre
Gobierno local en otros paises, que afectan tanto a los municipios como a los
Gobiernos locales intermedios, seran abordadas en este Informe (apartado 1.3.1).
Teniendo en cuenta el amplio espectro de estas reformas en Europa, las reflexiones
tienen que ser por fuerza selectivas. En consecuencia, Unicamente seran

consideradas aquellas reformas que puedan ser relevantes para Espafia.

1.2. Diagnastico del problema

En el actual proceso de reorganizacion del Estado se estan cuestionando tanto la
calidad democratica como la eficacia de los niveles locales de Gobierno, o el alcance
de cada una de las unidades que lo componen. Este cuestionamiento no solamente
afecta al nivel local, sino también a toda la concepcion territorial del Estado. El
problema que se plantea en este contexto es que, obviamente, las dificultades
cambiantes a las que se enfrenta una sociedad conllevan importantes retos para las
estructuras y niveles de Gobierno existentes, que son percibidos como aquellos que
deben afrontarlos y solucionarlos. En otras palabras: siempre ha existido, en mayor
0 menor grado, una busqueda del apropiado nivel o escala de Gobierno que pueda
ofrecer una eficaz y eficiente respuesta a los retos de una sociedad. Esta busqueda
debe ser enfocada y resuelta a nivel politico. Esta cuestion no se ha suscitado
anicamente en el seno de los debates y reformas sobre el Gobierno local. El debate

sobre la integracion europea (por ejemplo, respecto a la actual crisis econémico-
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financiera) proporciona otro ejemplo sobre esta busqueda de respuestas politicas a
los retos sociales que no pueden ser resueltos adecuadamente en el seno de las

estructuras estatales tradicionales.

Cabe destacar, sin embargo, que aquello que es visto como una respuesta acertada
al mencionado “problema del nivel o escala de Gobierno” de la organizacion
territorial del Estado (o de los distintos niveles de las unidades territoriales) depende
de decisiones politicas. En Estados democraticos, estas decisiones politicas son
cuestiones fundamentales de la identidad de la propia comunidad politica y de la
democracia misma. En otras palabras: existe una tension entre el tamafo o
dimensiéon del Gobierno y la democracia, porque la eficacia para determinar
colectivamente las condiciones de vida de los ciudadanos puede ser mayor en
pequeinas unidades territoriales. Pese a ello, pueden existir limitaciones en cuanto a
la capacidad operativa u organizativa para realmente determinar el modo de vida de
los ciudadanos en pequefias unidades territoriales. O expresado al revés: las
grandes unidades territoriales pueden ser mas adecuadas para afrontar y solucionar
problemas (tienen mas “capacidad”), pero las oportunidades que tienen los
ciudadanos de participar en la toma de decisiones pueden ser (0 pueden ser
percibidas por ellos mismos) mas limitadas. Este dilema es inevitable cuando se
busca el punto 6ptimo entre eficacia, o capacidad del sistema, y participacion de los
ciudadanos. También se puede argumentar que esta busqueda no tiene fin, porque
aguello que es entendido como 6éptimo depende de la percepcion de los que se ven
afectados, o del “sentido de la eficacia entre los ciudadanos” y/o sus representantes

politicos, y no de la perspectiva de un observador externo.

En conclusién, cualquier diagnoéstico sobre el cuestionamiento de la calidad
democratica y la eficacia de los niveles locales de Gobierno tiene que encuadrarse
en la especifica busqueda que lleva a cabo un pais del punto optimo entre la eficacia
y la capacidad del sistema, por un lado, y la participacién de los ciudadanos, por el
otro. En Espafia, esta blsqueda viene determinada sin ninguna duda por el “Estado
de las Autonomias” y el aun conflicto abierto sobre los poderes y competencias de
cada una de las comunidades autbnomas, y de todas ellas respecto al Estado y los

dos niveles locales de Gobierno (municipios y provincias).
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1.3. Reflexiones y alternativas

Algunas de las cuestiones que se abordan en este apartado, pueden resultar
extrafias para aquellos que estan inmersos en el debate espafiol sobre la reforma
del Gobierno local y el futuro de las provincias. Pese a ello, es tarea del observador
externo (en este caso un experto extranjero) sefalar aquello que parece
inimaginable para los que actian en un contexto concreto y que, en cambio, se esta
discutiendo en otros contextos o0 paises. En todo caso, se trataran aquellas
alternativas que son mas conocidas o0 que son mas facilmente trasladables al
contexto espafol. Sin embargo, el objetivo de este Informe es reflejar todas estas
alternativas desde una perspectiva comparada europea.

Debe enfatizarse que las reflexiones sobre las provincias espafiolas hacen
referencia exclusivamente al “régimen general”, y en ningun caso a las situaciones

especiales de las Islas Baleares, Islas Canarias, Pais Vasco y Navarra.

1.3.1. Posibles reformas del Gobierno local en Espafia

1.3.1.a. ¢Una dnica solucién para toda Espafa, o diferentes soluciones
para diferentes partes del pais (a eleccion de las comunidades

auténomas)? Una nota introductoria

Desde una perspectiva externa y a primera vista, parece sorprendente como el
debate sobre la reforma del Gobierno local en Espafia en general, y del futuro de las
provincias en particular, se centra en la cuestion de si debe encontrarse una solucion

Unica o no para toda Espafia.

Obviamente, este debate debe encuadrarse en el conflicto abierto sobre la
asignacion de funciones y responsabilidades entre los distintos niveles de Gobierno,
y, en concreto, en las discrepancias existentes respecto a la naturaleza y rol de las
comunidades autonomas. Todo ello esta salpicado por la competencia existente
entre partidos politicos que operan en todos los niveles territoriales de Gobierno.
Este fenbmeno muestra claramente que la mencionada busqueda del punto 6ptimo
entre eficacia y capacidad, por un lado, y participacion ciudadana, por el otro,
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depende de decisiones politicas. Asimismo, el caso espafiol pone de manifiesto que
esta decision de naturaleza politica puede formar parte de un juego de politica
multinivel en el que las ganancias de un nivel son vistas como pérdidas por los otros.
En este sentido, este juego multinivel es percibido como un juego de suma cero

donde es muy dificil llegar a un consenso.

Dejando de lado esta batalla politica, al menos por el momento —cosa que es, sin
ninguna duda, mas facil para un observador externo que para los propios actores
envueltos en el juego-, y fijando la mirada en otros paises, parece claro respecto al
Gobierno local en general y al segundo nivel local de Gobierno en particular, que no
existe ninguna razoén para aplicar una misma solucion para todo el pais. En Estados
federales —como es el caso de Alemania y Bélgica- es competencia de las distintas
unidades federales que componen el Estado determinar las funciones, poderes y
financiacion de las estructuras basicas de su Gobierno local (como por ejemplo el
sistema electoral o la relacion entre el Pleno y el alcalde o presidente del Gobierno
local intermedio). En todo caso, existen competencias basicas y derechos del
segundo nivel local de Gobierno establecidos en la Constitucion federal que tienen
gue ser respetados por las unidades federales. Esto significa, en los casos de
Alemania y Bélgica, que la clausula “general de competencia”,’ y la clara asignacién
de la totalidad y exclusiva responsabilidad sobre el ejercicio de sus competencias,?
han de tenerse en cuenta en el momento de determinar las funciones, la financiacion

y las estructuras basicas del Gobierno local.

No Unicamente pueden encontrarse en paises europeos de corte federal diferencias
relativas a las competencias, financiacion o estructuras basicas de los dos niveles
locales de Gobierno. Incluso en paises de naturaleza unitaria, como el Reino Unido,
puede apreciarse diversidad entre los condados de Escocia, Gales e Irlanda del
Norte. Debe tenerse en cuenta que esta diversidad en el seno del Reino Unido ha

sido posible a pesar del principio de la “supremacia del Parlamento” —y esto significa

1 La clausula “general de competencia” establecida en las Constituciones de Alemania y Bélgica, la
podemos encontrar también en la Carta Europea de la Autonomia Local. Su articulo 4.2 establece:
“Las entidades locales tienen, dentro del &mbito de la ley, libertad plena para ejercer su iniciativa
en toda materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a otra autoridad”.

2 La Carta Europea de la Autonomia Local establece en este sentido (articulo 4.4): “Las
competencias encomendadas a las entidades locales, deben ser normalmente plenas y completas.
No pueden ser puestas en tela de juicio ni limitadas por otra autoridad central o regional, mas que

dentro del ambito de la ley”.
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de la “Camara de los Comunes” en Londres-, que es el principio de referencia del

pais en cuanto a su sistema politico.

Las ventajas de estas diferencias en el seno del Gobierno local son percibidas (en
estos paises y en el debate académico) en dos sentidos: por un lado, son expresion
y condicion al mismo tiempo de la autodeterminacion democratica; por el otro,
fomentan una sana competencia para encontrar soluciones institucionales efectivas
y eficientes, asi como permiten el “gobierno experimental” y el aprendizaje de las

“mejores practicas”.

Teniendo en cuenta todo este contexto, un observador externo no muy bien

informado puede formularse la siguiente pregunta:

¢No puede ser posible en Espafia que se permita a las comunidades

autonomas decidir el disefio institucional de las provincias?

Para un observador externo bien informado, en cambio, resulta claro que esta
reflexion es simplemente factica, ya que se requeriria un consenso entre los distintos
actores (principales partidos politicos, niveles estatal y regional) que es dificil de
imaginar en las condiciones actuales. Sin embargo, si se toma seriamente esta
reflexion, concluiriamos que todas las reformas de la estructura institucional del
Gobierno local espafiol dependen de las evoluciones del Estado de las Autonomias
-y en este sentido de la restructuracion de las relaciones entre el nivel estatal y las

comunidades autonomas y entre ellas mismas-.

Esta argumentacién debe recordarse cuando se analicen las siguientes propuestas

de reforma que se han sugerido en otros paises europeos.

Con la finalidad de reestructurar las relaciones entre el nivel estatal y las
comunidades auténomas, asi como entre ellas y los dos niveles locales de Gobierno,

debe enfatizarse un aspecto relativo a las experiencias de otros paises europeos.

En relacion con la calidad democratica del segundo nivel local de Gobierno, una
cuestion fundamental ha surgido en el debate sobre la “democracia y los condados”
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en Suecia. El debate se ha centrado en la cuestion relativa a qué demos es
relevante para la autodeterminacion democratica. Si democracia significa el gobierno
de la provincia por el demos de la provincia, entonces el poder de decisién debe
estar en manos de los Gobiernos provinciales. Si, por el contrario, se entiende la
democracia como el gobierno del demos de la totalidad del pais, entonces todo el

poder de decision debe otorgarse al Estado, es decir, a la Administracion central.

Lo mismo puede argumentarse en Espafia en relacion con las comunidades

auténomas.

Un debate similar al sueco acontecié antes de la eliminacién del segundo nivel local
de Gobierno en Dinamarca en el afio 2007. Esta supresion comportdé que las
competencias de los Gobiernos locales intermedios daneses fueran asumidas por
los municipios. En este caso la cuestion acerca de cuél era el demos relevante fue
contestada de la siguiente manera: la autodeterminacion democratica era una
materia relativa al nivel estatal o al municipal, nada mas. En otras palabras: no se
acepto la existencia de un demos en el sentido de una comunidad politica formada
por comunicacion e identidad en el segundo nivel local de Gobierno, y, por tanto, no
se entendi6 que dicho nivel fuera una unidad territorial apta para la

autodeterminacion colectiva.

En conclusién, todas las reformas de la estructura institucional del Gobierno local en
Espafa, asi como cualquier desarrollo del Estado de las Autonomias en general,
estan conectadas con la siguiente cuestion: ¢existe realmente en un concreto nivel
de Gobierno una comunidad politica formada por comunicacién e identidad, y, por
tanto, se considera a ese nivel como una unidad territorial apta para la

autodeterminacion colectiva?

1.3.1.b. Descentralizacion de competencias a nivel local de Gobierno

En los Estados miembros de la Union Europea y en aquellos que estan en proceso
de adhesion, puede apreciarse, tal y como se menciona en la Introduccién, una
tendencia general a considerar que el mayor numero posible de servicios deben ser

prestados por el nivel local de Gobierno. Esta tendencia no Unicamente se sustenta
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en el principio de subsidiariedad, sino que también esta relacionada con los debates
sobre la eficacia y la legitimidad de la democracia. Se argumenta en este sentido
que el nivel local de Gobierno permite una mayor participacion de los ciudadanos,
dejandose atras la mera participacion periddica en elecciones. A través de la
participacion, el sistema politico se hace permeable y receptivo al ciudadano, y esta
cuestion no Unicamente es crucial para su legitimidad, sino también para su eficacia,
porque de esta manera los objetivos de las politicas publicas (objetivos politicos
deseados) son definidos y llevados a cabo conjuntamente con los destinatarios de
los mismos (ciudadanos y otros interesados). Por tanto, los deseos y argumentos de
los ciudadanos —que pueden variar de un lugar a otro- pueden valorarse y seran de
ayuda para alcanzar los objetivos de las politicas publicas. Ademas, a través de la
participacion, puede ser movilizado el conocimiento de los destinatarios de las
politicas publicas que sea relevante para alcanzar los objetivos politicamente
establecidos. Estos argumentos quieren ser claves en los debates sobre las
reformas de las Administraciones Publicas en general y del Gobierno local en
particular. Mas especificamente, la reforma vista desde esta perspectiva se conecta
con modelos de Administracién o Gobierno que interactian con los destinatarios de
sus actuaciones, y con formulas de intermediacion de los intereses de los

ciudadanos, la sociedad civil y los interesados.

Aunque esta serie de argumentos configuran una tendencia general en los Estados
miembros de la Unién Europea y aquellos que estan en proceso de adhesién, la
concreta cuestion acerca de cuales son los servicios que deben ser planificados y
prestados por el Gobierno local recibe respuestas diferentes. Esto es asi obviamente
por la existencia de diferentes maneras de concebir (tradiciones) el Estado, la
Administracion Publica, el rol de los Gobiernos locales y la relacién entre el Estado y
la sociedad en general. En este sentido, debe enfatizarse que la respuesta a la
cuestion relativa a cuales son los servicios que deben ser prestados por los
Gobiernos locales debe darse en Espafia a través de los debates politicos. Sin
embargo, deben considerarse en estos debates los distintos significados del
concepto descentralizacion en general, asi como la distincion entre descentralizacion
y desconcentracion, porque dependiendo del significado que demos a estos

conceptos los resultados seran diferentes.
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Por “desconcentracion” entendemos la devolucion, transferencia o delegacion de
responsabilidades de niveles superiores de Gobierno a niveles inferiores. Esto
significa una “descentralizacion administrativa” en el sentido de que los aparatos
administrativos de los niveles inferiores de Gobierno —muchas veces los Gobiernos
locales- actuan como oficinas administrativas de los niveles superiores. En este
contexto, el Gobierno local se somete a un control de oportunidad ejercido por los
niveles superiores. Pueden encontrarse ejemplos recientes de este tipo de
“descentralizacion administrativa” en algunos Estados federales alemanes (Lander)
en los cuales el segundo nivel local de Gobierno (los Landkreise) asume
competencias que anteriormente eran ejercidas por niveles superiores de Gobierno
(entre otras, la competencia en materia forestal). Las oficinas de estos niveles
superiores de Gobierno que ejercian estas funciones (las Bezirksregierungen) fueron
recientemente eliminadas en el Land de Baja Sajonia, y sus competencias pasaron a
ser ejercidas por los Landkreise. Obviamente, esta decision fue tomada por los
gobiernos de los Lander para reducir costes. Cabe decir que los costes de las
competencias transferidas estan siendo parcialmente asumidos por los propios
recursos de los Landkreise, porque los Lander no reembolsan la totalidad de los
mismos. En el Land de Baden-Wurttemberg incluso el Gobierno ha argumentado
que el reembolso de la totalidad de los costes no es necesario, porque el Gobierno

local puede ejercer las competencias transferidas de manera mas eficiente.

Por “descentralizacion”, en cambio, entendemos la transferencia de competencias a
niveles inferiores de Gobierno politicamente legitimados y responsables de sus
actuaciones (Parlamentos regionales/Consejos locales elegidos directamente, y
presidentes directa o indirectamente elegidos). En Estados federales o casi
federales la descentralizacion hace referencia, en primer lugar, al nivel regional de
Gobierno (en Alemania los Lander, en Espafa las comunidades autbnomas), pero
también a los niveles locales. En los Estados unitarios (no federales o casi
federales), la descentralizaciébn se refiere a los niveles regionales de Gobierno
cuando estos gozan de Parlamentos o Consejos elegidos directamente (como las
regiones en Francia, o Escocia o Gales en el Reino Unido) y a los niveles locales de

Gobierno.

Fundacién Democracia y Gobierno Local



Hubert Heinelt 83

La distincién entre descentralizacion y desconcentracion también es clara en aquello
que hace referencia a las competencias locales *“originarias”, por un lado, y

“delegadas”, por el otro.

El concepto de competencia local “originaria” tiene sus origenes en las tradiciones
del Gobierno local de los paises del norte y centro de Europa, y de alli se ha
extendido a otras zonas europeas. Su significado, en palabras de la Constitucion
alemana, es el siguiente: “Debera garantizarse a los municipios el derecho a regular
bajo su propia responsabilidad, dentro del marco de las leyes, todos los asuntos de
la comunidad local” (articulo 28.2 de la Ley Fundamental de Bonn). Igualmente
puede defenderse que los municipios y provincias espafioles también tienen una
“competencia general” segun el articulo 137 de la Constituciéon espafola: “Todas
estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus propios intereses” (en
referencia, entre otras, a los entes locales). La clausula “general de competencia”
también ha sido incluida en el articulo 4.2 de la Carta Europea de la Autonomia
Local: “Las entidades locales tienen, dentro del ambito de la ley, libertad plena para
ejercer su iniciativa en toda materia que no esté excluida de su competencia o
atribuida a otra autoridad”. En contraposicion a la técnica de la clausula “general de
competencia”, las competencias “originarias” pueden también determinarse por ley.
Los listados, tablas o enumeraciones de distribucion de competencias (vinculados
todos ellos al principio ultra vires), son tipicos de las tradiciones de gobierno local de
los paises anglosajones y de aquellos basados en el principio de la “soberania
parlamentaria”, pero también los podemos encontrar en paises del sur de Europa
(de raiz napoleodnica) basados en los principios de “una republica Unica e indivisible”
o de la “indivisibilidad” del Estado. El alcance de las competencias “originarias” de
los Gobiernos locales varia mucho entre los paises europeos. En general, los
Gobiernos locales en el sur de Europa gozan de menos competencias de este tipo
que sus contrapartes en el norte de Europa (véanse HESSE/SHARPE, 1991;
SELLERS/LIDSTROM, 2007; GoOLDSMITH/PAGE, 2010, para una perspectiva general, y
los capitulos sobre paises en HEINELT/BERTRANA, 2011, todo ello en relacién con
informacion detallada de los segundos niveles locales de Gobierno en Europa).
Asimismo, desde el desarrollo del Estado moderno, en Alemania por ejemplo el
nacleo de atencion sobre el funcionamiento del Estado (arbeitende Staat o thétige

staat) ha sido siempre el nivel local. Esto significa que la Administracion Publica se
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concentra en el nivel local de Gobierno, mientras que el nivel federal (o nacional) se
ocupa de la “alta politica” (relaciones internacionales y seguridad) y de la regulacion
del Estado del Bienestar, y los niveles regionales o estatales tienen asignadas
competencias en materia de educacion (incluyéndose la educacién superior),
seguridad interior (Policia) y desarrollo econdmico de sus territorios. Lo mismo es
aplicable al Reino Unido, asi como a Dinamarca, Noruega y Suecia, donde
tradicionalmente el nivel local de Gobierno ejerce las competencias mas relevantes
para el dia a dia de los ciudadanos. En algunos de estos paises, el Gobierno local
tiene que autofinanciarse (a través de impuestos y tasas locales) para hacer frente a
costosos gastos derivados del Estado del Bienestar, cuyo nucleo se ha considerado
histéricamente que debe estar en manos de los Gobiernos locales como una
competencia “originaria” (véase el ejemplo de Alemania relativo a la asistencia social
para las personas necesitadas, cuando estas no pueden ser cubiertas a nivel

nacional por las ayudas a los parados o por los sistemas publicos de pensiones).

Ademas de poseer estas competencias “originarias” (véase el caso de Alemania
sobre todo), se transfirieron competencias “delegadas” a los entes locales por parte
de los niveles superiores de Gobierno. Mientras que las competencias “originarias”
son de exclusiva y total responsabilidad de los Gobiernos locales, la “delegacion” de
competencias puede conllevar importantes restricciones del papel y de la autonomia
de los Gobiernos locales en aquello que hace referencia a la discreciéon y al grado de
control y supervision del nivel o de los niveles superiores de Gobierno. En relacion
con el control de las decisiones y actuaciones de los Gobiernos locales por parte del
nivel o de los niveles superiores de Gobierno, la distincion entre competencias
“originarias” y “delegadas” es crucial, por cuanto la supervision de las primeras debe
ceflirse a un mero control de “legalidad”, mientras que la supervision de las
segundas puede conllevar un control de “oportunidad”. En la Carta Europea de la
Autonomia Local (articulo 8.2) se reconoce esta distincion de la siguiente manera:
“Todo control administrativo de los actos de las entidades locales no debe
normalmente tener como objetivo mas que asegurar el respeto a la legalidad y de los
principios constitucionales. Sin embargo, tal control podra extenderse a un control de
oportunidad, ejercido por autoridades de nivel superior, respecto de las
competencias cuya ejecucion se haya delegado en las entidades locales”. Asimismo,
el articulo 8.3 de la Carta se expresa de la siguiente manera: “El control
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administrativo de las entidades locales debe ejercerse manteniendo una
proporcionalidad entre la amplitud de la intervencion de la autoridad de control y la
importancia de los intereses que pretende salvaguardar”. Finalmente y en relacion
con el nivel de discrecion cuando se ejercen competencias “delegadas”, el articulo
4.5 de la Carta Europea de la Autonomia Local establece: “En caso de delegacion
de poderes por una autoridad central o regional, las entidades locales deben
disfrutar en lo posible de la libertad de adaptar su ejercicio a las condiciones

locales”.

De todas estas reflexiones se deduce que es recomendable clarificar las
competencias “originarias” de los dos niveles locales de Gobierno espafoles, y
distinguirlas de las competencias “delegadas” que han sido transferidas por el nivel
estatal o autondmico. Si esta distincion es clara, el Estado y las comunidades
autbnomas tendran incentivos para transferir mas competencias “delegadas”,
porque, a través del control de oportunidad, los dos niveles superiores de Gobierno

retienen un importante poder de supervision.

Esta transferencia de competencias al Gobierno local, combinada con un “control a
distancia”, es comun en otros paises. En afos recientes, la idea de “dirigir” en lugar
de “remar” impulsada por el movimiento de la “Nueva Gestion Publica” ha llevado a

este tipo de soluciones.

En referencia a las competencias “delegadas”, puede también observarse una nueva
tendencia en algunos paises (especialmente en el Reino Unido y en los paises
escandinavos) que también se inspira en las ideas de la “Nueva Gestién Publica”.
Los sistemas de control ex ante y el control de oportunidad, todos ellos férmulas de
control tradicionales, estan siendo reemplazados por un sistema de gestion
centralizado por objetivos en el que indicadores de rendimiento son definidos (y en
algunos casos controlados) por el Estado, y que los Gobiernos locales deben
alcanzar dentro de unos elevados margenes de discrecionalidad. Este tipo de
supervision puede ser visto como una nueva tendencia centralizadora, pero también
como una manera de fortalecer y no debilitar a los Gobiernos locales, porque estos

gozan de un amplio margen de discrecionalidad para satisfacer las demandas
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locales, y tener en cuenta circunstancias locales particulares cuando intentan

alcanzar objetivos fijados a nivel central.

En todo caso, y en aquello que hace referencia a Alemania, todo este fenébmeno de
transferencia de competencias administrativas de los Lander a los Gobiernos locales
presenta una doble cara. Por un lado, se trata de un intento del Land de abandonar
el territorio, tanto en sentido operacional y administrativo como de personal, y dejar,
por tanto, en manos de los Gobiernos locales la responsabilidad de hacer frente a
las funciones administrativas desde un punto de vista operacional y ejecutivo. Por
otro lado, estas transferencias de competencias mayoritariamente han comportado
el ejercicio del control de oportunidad, y, por tanto, se ha limitado y debilitado la

autonomia del Gobierno local.

1.3.1.c. La fusibn como mecanismo para alcanzar un nivel de capacidad

suficiente del Gobierno local

La fusion de entes locales ha sido y continda siendo una cuestion a tratar en la
agenda politica en un gran nimero de paises europeos. La fusion es percibida como
una condicién para una mayor eficiencia (“economias de escala”) y eficacia, en el
sentido de que permite desarrollar una suficiente capacidad organizativa del
Gobierno local. Para conseguir estos objetivos, dos estrategias se han aplicado en
Europa.

Una primera estrategia persigue crear municipios mas grandes desde el punto de
vista territorial y demografico, a través de fusiones de pequefios y medianos
municipios. Fue implementada en primer lugar en los paises escandinavos, en el
Reino Unido y en algunos Lander en Alemania. Por este motivo recibe el nombre de
“estrategia del norte de Europa”. Esta estrategia surgio en los momentos de maximo
esplendor del Estado del Bienestar, y tenia como objetivo constituir municipios que
desde un punto de vista demogréfico, politico y financiero fueran viables para prestar
los servicios de esta concepcion del Estado. Se perseguia también que estos
municipios tuvieran capacidad de planificacion. La “estrategia del norte de Europa”
adopt6é una perspectiva cercana al “palo y la zanahoria”. Al principio, sus objetivos

fueron disefiados por una Comision de Expertos normalmente elegida por el nivel
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nacional (o en el caso de Alemania, por los Lander) y mediante audiencias y debates
publicos. Una vez el nivel nacional o regional (a través de una decision
parlamentaria) definia la reforma territorial deseada, se abria una fase “voluntaria” en
la que se recomendaba a los municipios que “voluntariamente” se adhirieran a la
reforma territorial planteada. Al mismo tiempo, se ofrecieron a los municipios
incentivos financieros (denominados “bonos matrimoniales”) para que aceptasen la
reforma territorial. Al final de este proceso, una vez expirado el plazo fijado y aunque
aun existiesen resistencias locales, el Parlamento nacional (o del Land) aprobo
legislacion vinculante mediante la cual las nuevas estructuras territoriales se

impusieron “coercitivamente”.

Esta fusidbn o concentracion “coercitiva” fue implementada en Suecia en 1952 y 1974
(llegandose a una media de 34.000 habitantes por municipio), en el Reino Unido en
1974 (alcanzdndose una media de 170.000 habitantes por distrito o barrio) y en
algunos Lander en Alemania a principios de los afios 70, por ejemplo en Renania del
Norte-Westfalia (se llegé a la media de 44.000 habitantes por municipio). En el afio
2007, con la voluntad de perseverar en los objetivos de una reforma territorial
empezada en 1970, Dinamarca disminuyé su numero de municipios a través de
fusiones de 271 a 98 (55.400 habitantes de media por municipio). Cabe destacar
que al mismo tiempo Dinamarca eliminé los condados y suprimié, por tanto, su
segundo nivel local de Gobierno, tal y como se ha comentado en el apartado 1.3.1.a

de este Informe.

Se ha argumentado que estas reformas han creado unidades locales de Gobierno
demasiado grandes, en las que se limita la efectiva participacion de los ciudadanos.
Siguiendo este razonamiento, la reciente reforma territorial en el Land rural y de la
Alemania del este de Mecklenburg-Vorpommern, ha sido declarada inconstitucional
por el Tribunal Constitucional del Land. Este tribunal ha declarado que los nuevos
condados con una media de 350.000 habitantes habian alcanzado una dimension
geografica demasiado grande, que comportaba una distancia inasumible entre la

capital del condado y la mayoria de los lugares de residencia del electorado.

Para contrarrestar estos argumentos se han creado dos niveles de Gobierno en el

seno municipal (por ejemplo, en Alemania y algunos paises escandinavos; véase
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BAck et al., 2006), con la aparicion de los Consejos de Distrito (barrios). Sin
embargo, estos Consejos tienen responsabilidades y un poder de decision limitados.
Otra estrategia ha sido seguida en Francia, Italia y a partir de los afios 90 en Grecia.
Por este motivo ha sido denominada la “estrategia del sur de Europa”. Esta ha
intentado mantener el histérico formato de municipios pequefios con la creacién de
estructuras intermunicipales, que asisten y apoyan a los municipios en el ejercicio de
sus competencias. La “estrategia del sur de Europa” se ha basado tradicionalmente
en el principio de la cooperacién voluntaria y, por tanto, en la maxima de que las
fusiones Unicamente pueden llevarse a cabo con el consentimiento de los municipios
o de sus habitantes. En conclusion, esta intencion de mantener municipios de
pequefias dimensiones llevdo a la necesidad de crear un amplio espectro de
entidades intermunicipales para dar apoyo a estos municipios. Pero el elevado
namero de estas entidades muy a menudo ha comportado solapamientos e
ineficiencias. Esta “estructura dual” ha sido criticada particularmente en Francia por
su elevado coste, solapamiento de personal y duplicidades (doublon). Estas
estructuras han sido también criticadas por ralentizar la toma de decisiones, generar
conflictos y rivalidades, asi como incrementar los costes de transaccion y conflicto.
Ademas, se ha observado que, a pesar de su apoyo a estas estructuras
intermunicipales, los alcaldes de los municipios que las integran, con el objetivo de
mantener su propio perfil politico en el seno del contexto intermunicipal, tienden a
mantener, y a veces a expandir, personal local, y, por tanto, se duplican funciones y
personal, y se aumentan en consecuencia los costes. Finalmente, la toma de
decisiones en estas estructuras puede ser poco transparente —incluso claramente

opaca-, y por tanto se aumenta el déficit democratico.

Pese a todo, las fusiones de entes locales pueden ser también posibles en los
paises del sur de Europa. Sin embargo, tal y como nos muestra el caso griego,
parece que se necesita algun tipo de “presidon externa” —0 circunstancias
extraordinarias- que permita a los Gobiernos impulsar reformas a través del
Parlamento, y que estas se implementen con éxito. En el afio 1997, Grecia fue el
primer pais que de forma contundente se desvio del principio de la “voluntariedad”
de las reformas territoriales que habia caracterizado la “estrategia del sur de
Europa”. Grecia se embarcé en la “estrategia del norte de Europa”’ impulsando

reformas territoriales a través de legislacién vinculante (coercitiva). EI namero de
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municipios fue reducido de 5.825 a 1.034 (un 80%), con una media de 10.750
habitantes. Yendo mas alla, en el afio 2010, bajo el impacto de una crisis
econdémico-financiera sin precedentes y una fuerte presion externa ejercida por la
Union Europea y el Fondo Monetario Internacional, y con el objetivo de reducir aun
mas los costes de personal y conseguir una Administracion regional y local mas
eficientes, el entonces Gobierno socialista aposté por una reforma territorial hasta
ese momento nunca vista. El programa Kallikratis redujo el nUmero de municipios de
1.034 a 325 en un afio, 50 prefecturas y 13 entidades regionales fueron suprimidas y
remplazadas por un nuevo segundo nivel local de Gobierno con un Consejo y
presidente elegidos directamente. Este nuevo nivel de Gobierno local intermedio en
Grecia alcanza la cifra media de 840.000 habitantes por unidad. Sin embargo, la
mitad de la poblacion de Grecia vive en dos de estas nuevas unidades territoriales
(Atenas/Atica y Tesalonica). Esta reforma es sorprendente por el hecho de que un
gran namero de prestigiosos y poderosos puestos politicos se eliminaron. Antes de
la crisis todos estos puestos hubiesen sido considerados necesarios para mantener
vivo el clientelismo politico. Sin embargo, la reforma griega demuestra que depende
de los actores utilizar una “ventana de oportunidad” (la crisis econémico-financiera)
para doblegar resistencias en contra de la reforma territorial que se venia deseando
implementar desde hacia afios. La reforma en Grecia fue posible gracias a presiones

externas y enfatizando que era inevitable.

Seguramente casi nadie esta realmente esperando una reforma similar en Espafia,
aunqgue la tendencia a la fusion de pequefios municipios esta creciendo y, por tanto,
esta cuestion esta presente en la agenda politica de Espafa. Pese a ello, lo mismo
ocurria en Grecia tres afios atras, y la crisis econémico-financiera cambi6

radicalmente la situacién en pocos meses.
1.3.1.d. sSon  necesarios lideres elegidos directamente (alca Ides vy
presidentes de los Gobiernos locales intermedios) p ara fortalecer la

responsabilidad politica y la eficacia administrati va?

En Europa, antes de 1990, solamente en Turquia y en dos Lander del sur de

Alemania (Baden-Wirttemberg y Baviera) se elegia directamente a los alcaldes. En
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cambio, a partir de esa fecha la eleccién directa de los alcaldes ha tenido una amplia

extension por toda Europa.

Desde el principio de la década de los 90 la eleccion directa de los alcaldes ha sido
introducida progresivamente en todos los Lander. Ademas, los presidentes de los
Landkreise (el segundo nivel local de Gobierno en Alemania), esto es, los Landrat,
son actualmente elegidos directamente (con la excepcion de dos Lander, Baden-
Wirttemberg y Brandenburg). En Italia la eleccion directa de los alcaldes fue
introducida en 1993. En los paises excomunistas las reformas en este sentido
llegaron a Hungria (en 1990 para los pequefios municipios), la Federacion de Rusia
(1991) y Eslovenia (1993). En una segunda oleada de reformas la eleccion directa
de los alcaldes fue introducida en Polonia (2002) y mas tarde en Croacia (2009). En
Inglaterra la eleccién directa de los alcaldes fue posible gracias a la Ley del
Gobierno Local de 2000 (aprobada bajo el mandato de Tony Blair), que articuld la
eleccion directa de los alcaldes como una de las posibles reformas a escoger por los
ciudadanos. Estos han aceptado esta opcion via referéndum local en muy pocos

Ccasos.

¢, Cudles eran los argumentos esgrimidos en estos paises para defender esta

reforma?

En primer lugar, la eleccion directa de los alcaldes significaba un fortalecimiento de
los derechos democréticos de los ciudadanos. Este argumento era especialmente
importante en los paises excomunistas (incluyendo a Alemania del Este), que se
encontraban en vias de transformacion. La extension del derecho al voto podia
evitar la timidez en el cambio del voto en el nivel local (una esperanza que no se ha

materializado).

En segundo lugar, esta reforma tenia que proveer las condiciones institucionales
necesarias para una mayor estabilidad y continuidad en el liderazgo local. Este
argumento era especialmente relevante en los casos de lItalia, Polonia y Croacia, y
estaba conectado con la demanda de una responsabilidad y control mas nitidos del
Gobierno local. Estos atributos se veian diluidos en las estructuras institucionales
existentes, debido a negociaciones poco transparentes entre los socios de coalicion
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en los consejos y a los opacos procesos de toma de decisiones en (algunos)
grandes partidos. Se defendia que Unicamente una clara responsabilidad por las
decisiones tomadas (o inaccion) permitiria a los ciudadanos mediante el voto

sancionar (tanto positiva como negativamente) a sus representantes.

En linea con este razonamiento, el partidismo politico debe ser limitado en la politica
local. Esta idea fue apoyada especialmente en los paises de Europa del este en
transicion debido a la hegemonia anterior de los partidos comunistas, asi como en
otras partes del norte de Europa. En Alemania, por ejemplo, existe una larga
tradicion que entiende que la eficaz prestacion de servicios basicos por parte del
Gobierno local —como por ejemplo el alumbrado publico- no depende de los partidos
politicos, y si en cambio de la experiencia profesional. Los que proponen este
argumento también estan convencidos de que la limitacién del partidismo politico
puede evitar la sobredimension del personal de la Administracién local, compuesto
por leales (pero incompetentes) miembros del partido. En este sentido, limitar o
incluso resolver el partidismo politico en la politica local supondria un incremento de

la eficiencia.

De nuevo, este razonamiento estaba conectado con otro fundamento politico. El
liderazgo politico local estaba concebido como una condicidn para asegurar la
“gobernanza”’ de las ciudades, en unos momentos en los que se observaba una
“transicion de la idea de gobierno a la de gobernanza”. Para hacer efectiva la
“gobernanza” se veia necesaria la presencia de un lider politico fuerte que facilitara
la creacion de redes de gobernanza (lideres politicos vistos como politicos
emprendedores), que mediase en los conflictos y que representase los intereses

generales/comunes en las mencionadas redes.

Independientemente de los argumentos que se crean relevantes para el debate de la
reforma del Gobierno local en Espafa, se deben considerar las siguientes

cuestiones.

En la mayoria de los paises, el alcalde y el Pleno son elegidos conjuntamente a
través de una eleccion celebrada en la misma fecha. En otros casos (incluyéndose a

todos los Lander en Alemania excepto un caso), la eleccion del alcalde y del Pleno
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tiene lugar en diferentes fechas, y la duracion del mandato es diferente. La
experiencia alemana sugiere que la eleccion separada del alcalde y el Pleno
comporta una mayor independencia del primero respecto a los partidos politicos
locales. Ademas, elecciones separadas en las que no existen partidos politicos
vencedores en las dos elecciones, fortalecen, utilizando la terminologia francesa, la
“cohabitacion”. Esta es entendida como una situacion politica en la que el alcalde y
la mayoria del Pleno pertenecen a formaciones politicas distintas, y pueden

controlarse mutuamente.

Cuando un alcalde o un presidente de un Gobierno local intermedio recibe todos los
poderes mencionados (se le reconoce como el responsable de la Administracion
local, posee legitimidad democratica fruto de ser elegido directamente y es
reconocido como el lider del Pleno) , su posicion institucional se convierte en muy
fuerte. Para contrapesar esta fuerte posicién institucional, la relaciéon del alcalde o
presidente del Gobierno local intermedio con los ciudadanos y el Pleno debe ser
reestructurada. Aquello que se puede llevar a cabo en relacion con el Pleno sera
discutido en el siguiente apartado (apartado 1.3.1.e). Respecto a esta cuestion dos

instrumentos pueden ser relevantes.

En primer lugar, se puede prever la posibilidad de remover en su cargo al alcalde o
presidente del Gobierno local intermedio elegidos directamente a través de un
referéndum local. Este instrumento ha sido articulado por ley en algunos paises
excomunistas de la Europa del este y central, y en la mayoria de los Lander en
Alemania. En este pais, un considerable nimero de alcaldes han sido removidos de
su cargo via referéndum por distintas razones, que abarcan desde conflictos entre el
alcalde y la mayoria del Pleno, e incompetencia administrativa, a escandalos de
corrupcion. Teniendo en cuenta todas estas experiencias, los alcaldes o presidentes
de los condados (Landrate) son muy conscientes de la posibilidad de ser removidos
de su cargo, como consecuencia de una insatisfaccion politica general o de su mala

gestion.

En segundo lugar, las decisiones de los alcaldes y del Pleno pueden ser
cuestionadas también a través de referéndums locales. Desde los afios 90, se han
introducido en un elevado numero de paises europeos los referéndums locales

vinculantes, como un instrumento de democracia directa que complementa el
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predominante principio de la democracia representativa en el nivel local de
Gobierno. Este instrumento permite a los ciudadanos proponer y tomar decisiones
en el caso de alcaldes o plenos irresponsables, asi como anular sus decisiones.
Generalmente, existen dos requisitos que deben darse para plantear un referéndum:
(a) superar un determinado quérum, y (b) una participacion minima en la celebracion
del referéndum. Cabe destacar que estos requisitos minimos varian mucho de un
pais a otro, hecho que demuestra que depende de decisiones politicas limitar o no

esta féormula de democracia directa.

1.3.1le. El fortalecimiento de los plenos municipales y prov inciales para

convertirlos en auténticos 6rganos de control y lid erazgo politico

Los plenos, concebidos como “Parlamentos” locales, deben tener los poderes
clasicos de cualquier Parlamento para decidir sobre el presupuesto local o tomar
decisiones en materia de planificaciéon o proyectos de inversion locales. Asimismo,
los poderes de los plenos deben también incluir el control ordinario del alcalde y la
Administracion local. Tal y como ha demostrado el sistema local de Gobierno en
Inglaterra desde su reforma del afio 2000, constituiria un déficit para la democracia
local reducir el papel del Pleno a determinar los objetivos generales del Gobierno
local y controlar su realizacion, tal y como proponian los seguidores de la “Nueva
Gestidon Publica”. Todo lo contrario, las responsabilidades de los plenos deben ser
suficientemente amplias para permitir a sus miembros la involucracién en los
“asuntos corrientes” del Gobierno local (i.e., la implementacion de las decisiones del
Pleno) cuando estos asuntos impliquen la toma de decisiones. Unicamente a través
de esta involucracién el Pleno podra mantener una influencia constante, asi como

ejercer el control, sobre el alcalde.

Ademas, debe tenerse en cuenta que el hecho de controlar al alcalde (sea elegido
directamente o no) normalmente requiere que este Ultimo no presida el Pleno. Al

contrario, el Pleno debe elegir a su presidente entre sus miembros.

Para asegurar que el Pleno es el centro del juego de la politica local y un contrapeso
al alcalde, deben articularse y ponerse en practica mecanismos institucionales que

apoyen el pluralismo local, es decir, que fomenten la diversidad de agentes e
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interesados, y que estos activamente interactien con el Pleno. Entre estos

mecanismos, el sistema electoral es crucial.

El sistema mayoritario, aplicado por ejemplo en el Reino Unido, tiene la desventaja
de limitar la representacion politica de los partidos o grupos minoritarios. En cambio,
los sistemas proporcionales permiten una composicion del Pleno que refleja la
fuerza proporcional de los partidos politicos y grupos que concurren a las elecciones

locales.

En el caso de elecciones nacionales o regionales en sistemas parlamentarios, puede
ser necesaria la articulacion de “barreras electorales” para asegurar que un
Gobierno con mayoria parlamentaria pueda gobernar. Sin embargo, en las
elecciones locales, estas barreras electorales no deben utilizarse para permitir que
los grupos pequefios o0 minoritarios tengan la oportunidad de estar representados en

el Pleno.

En algunos paises, por ejemplo en algunos Lander en Alemania, se ha previsto en
las normas electorales de los dos niveles locales de Gobierno la posibilidad de que
los votantes expresen sus preferencias por candidatos individuales (en lugar de
partidos politicos). Estas normas otorgan a los candidatos “independientes” la
posibilidad de ser elegidos. Al mismo tiempo, estas normas debilitan la posicion
hegemonica de los partidos politicos en los procesos electorales, posibilitando que
los votantes den mas de un voto (“acumulacion”, Kumulieren) a un candidato
individual y penalicen a los partidos politicos seleccionando a un candidato de otra

lista (panaschieren).

Estas normas electorales pueden promover y mantener la representacion en el
Pleno de una gran pluralidad de intereses politicos y de grupos, y, por tanto,
fomentar el debate politico y los conflictos, pero también la busqueda de

compromisos.

Ademas, esta composicion plural del Pleno puede convertirse en un contrapeso
politico a un alcalde fuerte. En primer lugar, si bien el alcalde puede estar apoyado
por uno o dos grupos en el Pleno, otros pueden oponérsele. Esta interaccién entre la
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mayoria “gubernamental” y la “oposicion” minoritaria es una condicion indispensable
para mantener vivo el debate politico. En segundo lugar, aunque el alcalde pueda
apoyarse en ciertos grupos politicos, cuando tenga que disefiar e implementar
importantes decisiones muchas veces debera buscar y confeccionar coaliciones con

otros grupos en el Pleno.

1.3.2. Perspectivas de reforma para las provincias

1.3.2.a. Enfrentarse a la fragmentacion municipal mediante e |

fortalecimiento de las provincias

La fusion de pequefios municipios también puede evitarse mediante la articulaciéon
del segundo nivel local de Gobierno (las provincias) para que actie como: (a) una
asociacion de municipios, o (b) una especie de red de seguridad para los municipios.
Si se utiliza a los Gobiernos locales intermedios de esta manera, también puede
evitarse la proliferacibon de numerosas entidades intermunicipales, hecho que
evitaria solapamientos administrativos, ineficiencias, y toma de decisiones poco

transparentes (véase el apartado 1.3.1.c de este Informe).

Un ejemplo de la primera opciéon (a) son los Landkreise en Alemania. Estos
Gobiernos locales intermedios asumen en su ambito territorial aquellos servicios que
los municipios no pueden prestar adecuadamente. El Consejo de los Landkreise
tiene que decidir si asume 0 no estos servicios (por ejemplo, tratamiento de residuos
0 sanidad publica como competencias “delegadas”, o educacion para adultos como

competencia “originaria”).’

Un ejemplo de la segunda opcién (b) son los Megyék en Hungria. En este pais los
municipios pueden transferir sus competencias al segundo nivel local de Gobierno,
gue esta obligado a ejercer estas competencias cedidas. Pese a ello, debido a las
grandes dificultades financieras de los municipios, esta solucion ha acontecido en

masa, y ha llevado a los Megyék a una dificil situacion.

3 Sin embargo, de conformidad con las normas reguladoras de la financiacion local alemanas, los
municipios tienen que contribuir a la financiacién de los servicios asumidos por los Landkreise en
el caso de que los ingresos ordinarios de estos no les permitan afrontar dichos servicios
(normalmente este sera el caso). La contribucion financiera de los municipios (Kreisumlage) es

decidida por el consejo de los Landkreise.
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1.3.2.b. Las provincias como el centro de la autode terminacion democrética en
un nivel intermedio entre los municipios y los nive les superiores de

Gobierno (Estado y comunidades autbnomas)

Desde una perspectiva europea comparada, las diputaciones provinciales espariolas
tienen una de las mas bajas capacidades politico-administrativas. Este es el
resultado del hecho de que las diputaciones provinciales espafiolas tengan

reconocidas de manera muy limitada sus competencias “originarias”.

¢, Como puede cambiarse esta situacion? Si se desea realizar un cambio, pueden

considerarse las siguientes opciones.

En primer lugar, y teniendo en cuenta las reflexiones realizadas en el apartado
1.3.1.b del presente Informe, es recomendable empezar por clarificar la distincion
entre las competencias “originarias” y “delegadas” de las diputaciones. Como se ha
argumentado anteriormente (en el apartado 1.3.1.b del Informe), si esta distincién es
realmente clara, el Estado y las comunidades autonomas tendran incentivos para
transferir mas competencias “delegadas” porque, a través del control de oportunidad,
los dos niveles superiores de Gobierno retienen un importante poder de supervision.
Y se vuelve a insistir, esta transferencia de competencias a los Gobiernos locales
combinada con un “control a distancia”, es un fenémeno bastante extendido en otros
paises, debido a la idea central de “dirigir” en lugar de “remar” que el movimiento de

la “Nueva Gestion Publica” ha impulsado en afos recientes.

Sin embargo, lo que se ha comentado Unicamente puede constituir un primer paso.
Otro debe ser —-mencionado ya brevemente en el apartado previo (apartado 1.3.2.a)-
la paralizacion de la creacion de nuevas entidades intermunicipales. En lugar de
considerar la creacion de nuevas unidades o formulas de Gobierno local intermedio,
las provincias deben ser desarrolladas y concebidas como el auténtico nivel
intermedio entre los municipios y los niveles superiores de Gobierno (i.e., las
comunidades autbnomas y el Estado). Ademas, numerosas entidades
intermunicipales y otras férmulas de Gobierno local intermedio deben ser eliminadas,

para evitar solapamientos administrativos e ineficiencias. La reduccién y eliminacion
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de todas estas entidades contribuird también a una toma de decisiones mas
transparente y responsable en el seno del segundo nivel local de Gobierno. Pese a
ello, para conseguir estos objetivos el sistema electoral a nivel de la provincia debe

ser también reformado.

En otros paises no unicamente se estd debatiendo la creacion de entidades
intermunicipales, también se esta discutiendo la eliminacion de las existentes. Estos
debates se estan basando en el argumento de que la existencia de numerosos
Gobiernos locales intermedios por encima de los municipios simplemente comporta
ineficiencia, solapamientos administrativos y un aumento de los costes. En lugar de
aumentar o mantener la estructura existente, se sugiere que eliminar o fusionar
Gobiernos locales intermedios es ventajoso desde el punto de vista de las

“economias de escala”, es decir, unidades mas grandes seran mas eficientes.

Todo lo expuesto se muestra con claridad en Italia, donde la crisis econémico-
financiera ha llevado al Gobierno de Monti a incluso considerar la reduccion del
mapa provincial (pero no su eliminacion; véase The Economist, 5 de diciembre de
2011). Asimismo, el Banco Central Europeo efectué unas declaraciones publicas
sobre las reformas italianas que iban en la siguiente linea: “Es necesario un fuerte
compromiso para eliminar o consolidar algunos niveles administrativos intermedios
(como las provincias). Todas aquellas actuaciones que generen economias de
escala en los servicios publicos locales deben ser fortalecidas” (Corriere della Sera,
29 de septiembre de 2011).

Finalmente, existe otro elemento en este debate sobre la reforma de los Gobiernos
locales intermedios: la “liberalizaciéon de los servicios publicos locales”. Este punto
ha sido también defendido como una reforma inevitable en Italia por parte del Banco
Central Europeo. Dicha idea implica que los Gobiernos locales intermedios se
centren en prestar uno 0 Muy pPoCOS Servicios, y que el resto se externalicen a
terceros (normalmente sociedades de capital privado). En otros paises (sobre todo
en el norte de Europa) estos servicios externalizados abarcan desde el tratamiento

de residuos a la sanidad.
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Sin embargo, también existen numerosos casos (particularmente en los paises
escandinavos, Alemania y Paises Bajos) donde solamente la naturaleza legal de las
entidades ha sido cambiada a una sociedad mercantil de responsabilidad limitada,
por ejemplo, en la cual los municipios (o las provincias, condados, etc.) mantienen la
totalidad o la mayoria del control del accionariado, y, por tanto, politico. Esto se ha
producido por una variedad de razones, ya sea para cumplir formalmente con los
requerimientos de los niveles superiores de Gobierno, poner presion (fomentar la
competencia) a estas organizaciones, o negociar las condiciones de trabajo con los
representantes de los trabajadores bajo la nueva formula societaria. Incluso hoy en
dia existe en estos paises una tendencia entre los municipios y los Gobiernos
locales intermedios (condados, provincias, Landkreise) a “recolectivizar”, es decir, a
recomprar estas sociedades que habian sido vendidas afios antes, con el objetivo

altimo de recuperar el control politico sobre los servicios prestados.

En todo caso, para llevar a cabo un control politico de los servicios prestados por
sociedades total o parcialmente privatizadas es necesario realizar una fuerte
“inversiéon en gestion”, por formularlo en el vocabulario normalmente utilizado por las
personas involucradas en los negocios del Gobierno local. Los pequefios municipios
tendran muchas dificultades para hacer efectiva esta inversion. Unicamente la
podran materializar las grandes ciudades o Gobiernos locales intermedios a nivel
provincial. De todas maneras, los Gobiernos locales intermedios, tal y como se
defiende, actian en representacion de los ciudadanos, y tienen como interés que los

servicios prestados por estas sociedades se realicen adecuadamente.

1.3.2.c. El fortalecimiento de la legitimidad democratica de las

diputaciones mediante un cambio en el sistema elect  oral

Desde una perspectiva comparada europea, la organizaciéon y composicion de las
diputaciones provinciales es extrafia, porque los diputados provinciales no son
directamente elegidos por el electorado local. Estos son elegidos por los partidos
politicos de acuerdo con la representacion que han conseguido en los municipios

gue pertenecen a la provincia.

Este sistema de eleccidbn comporta, en primer lugar, una fuerte inclinacion hacia el

partidismo politico. En segundo lugar, existe el peligro de que afloren problemas
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relativos a la coordinacién de politicas a nivel provincial, porque los intereses locales
estan fuertemente representados en el Pleno de la Diputacion. En otras palabras: la
actual composicion y eleccion del Pleno conlleva el riesgo de que los diputados de
cada uno de los municipios defiendan mas los intereses de su propio municipio que
los generales de la provincia. En tercer y altimo lugar, dejando de lado el problema
de la coordinacion de politicas, el sistema espafol presenta problemas de
legitimidad, por cuanto una entidad no elegida directamente por el electorado esta
tomando decisiones con efectos redistributivos sobre el territorio y la riqueza:
algunos actores saldran beneficiados, mientras que otros no, o en menor medida
(para una discusion de estos problemas en las férmulas de gobierno metropolitanas

gue cuentan con plenos elegidos indirectamente, véase el apartado 1.3.3).

En suma, si se desea asegurar plenos politicamente vivos y activos (véase el
apartado 3.1.5.), es recomendable introducir un sistema electoral proporcional sin
barreras electorales para las diputaciones provinciales, que permita una amplia

representacion de intereses locales (incluyéndose a los grupos minoritarios).

La eleccién directa de los presidentes de las diputaciones puede constituir otro
asunto a tener en cuenta en la reforma institucional de las diputaciones. Sin
embargo, la introduccion de la eleccion directa de los miembros del Pleno debe ser
prioritaria. Unicamente en el caso de que existiera una fuerte intencion (y demanda
publica) de reducir el partidismo politico del segundo nivel local de Gobierno en
Espafa, seria factible plantear la eleccion directa tanto del Pleno como del

presidente.

1.3.3. Gobernanza metropolitana: diferentes soluciones par a las areas urbanas

La creacion y desarrollo de los Gobiernos metropolitanos (o, en terminologia mas
reciente, gobernanza metropolitana), ha tenido respuestas diferentes en Europa y en
todo el mundo. En las areas urbanas de los paises europeos la reestructuraciéon del
Estado (y de los otros niveles de Gobierno) ha comportado la aparicion y

proliferacion de diversas entidades, como por ejemplo las siguientes:
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« Asociaciones de municipios y de condados y provincias (los Zweckverbé&nde en
Alemania, las Communautés de Communes en Francia, o las Unioni di Communi
en ltalia).

» Sociedades (como las Intercommunales en Bélgica) cuyos titulares son los
municipios y los condados o provincias.

» Concretas formulas de gobernanza en &reas metropolitanas (las Citta
Metropolitane en ltalia, las Communautés Urbaines en Francia, o los dos niveles

de Gobierno metropolitano en Turquia).

En todo caso, la creacion y desarrollo de los Gobiernos metropolitanos (o de la
gobernanza metropolitana, como se prefiera) es una cuestion aun discutida en la

mayoria de los paises europeos.

Una respuesta a este debate se ha dado histéricamente en Estados Unidos y en los
paises del norte de Europa. Se pone el acento en pequefios pero fuertes municipios
(aunque en estos paises los municipios son relativamente grandes, como se ha
mencionado anteriormente). Basandose en la idea de que cada persona “vota
persiguiendo su mejor interés”, se argumenta que la existencia de un elevado
namero de entidades locales permite a los ciudadanos escoger aquella oferta en
materia de impuestos y servicios que se ajuste mas a sus intereses personales. En
el nivel agregado, también se defiende que la competencia entre los Gobiernos
locales para atraer nuevos residentes (y empresas) conlleva no Unicamente la eficaz
prestacion de servicios en funcién de la demanda, sino también la eficiencia en la
asignacion de recursos publicos necesarios para prestar estos servicios. Ademas,
pequefias unidades de Gobierno local permiten una mayor participacion, porque los
ciudadanos que viven en ellas tienen mas oportunidades de participar en las
decisiones que les afectan en el dia a dia. Al mismo tiempo, los defensores de esta
propuesta ven en la creacién de organizaciones instrumentales o funcionales, es
decir, orientadas a una unica funcién (por ejemplo, el suministro del agua, el
tratamiento de residuos o el transporte publico) una buena manera de prestar
servicios que pequefios municipios no pueden asumir. Este tipo de entidades,
politicamente orientadas y que cubririan un espacio territorial amplio, podrian ser
controladas por pequefias unidades territoriales. Esta es la perspectiva
predominante en toda Europa y el mundo occidental.
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Por el contrario, otra posicion en este debate argumenta que la existencia de un
elevado numero de entidades operando en un area metropolitana comporta un grave
obstaculo para una eficiente y equitativa prestacién de los servicios publicos. Esta
concepcion, basada en una confianza weberiana en la racionalidad y capacidad
planificadora de los grandes aparatos burocraticos, ha defendido la consolidacion de
estructuras administrativas, de tal manera que estas deben adaptarse a la dimension
territorial necesaria para el desarrollo economico y social de las éreas
metropolitanas. Esta consolidacién, se argumenta, debe alcanzarse a través de la
anexion de suburbios por parte de los centros de la ciudad o la creacion de
Gobiernos metropolitanos, creandose dos niveles institucionales con extensos
poderes y autonomia, cuyo ambito territorial cubriria toda el area metropolitana. Esta
concepcion se fundamenta en la busqueda de una mayor eficiencia administrativa
gue seria posible gracias a la reduccién de costes, economias de escala y la eficacia
en la toma de decisiones administrativas. También se enfatiza que la planificacion
politica y el control de las grandes unidades administrativas deben ejercerse por

entidades representativas, es decir, elegidas por los ciudadanos directamente.

Los dos niveles de Gobierno metropolitano en Turquia ofrecen un ejemplo
remarcable de esta Ultima concepcion. Pero los miembros de los Consejos
metropolitanos turcos no son elegidos directamente por los ciudadanos: se
componen de los alcaldes de distrito y hasta el 20% de miembros provenientes de
cada uno de los Consejos de distrito. Esta composicion ha levantado criticas por su
falta de legitimidad democratica y responsabilidad, y se debe principalmente a la
falta de eleccion directa de los miembros de los Consejos tal y como establece la
Carta Europea de la Autonomia Local. La eleccion directa de los miembros que
componen el nivel superior de los Gobiernos metropolitanos existe por ejemplo en la
“region” de Hannover, en Alemania (que es en realidad un condado o provincia), y
sera puesta en practica en los nuevos métropoles que se constituiran a partir del 1
de enero de 2014 en Francia. Pero, hasta el momento, en las ciudades
metropolitanas turcas existe un sistema de dos niveles en el que se elige
directamente a los alcaldes metropolitanos y a los Consejos de distrito, y, en cambio,
los Consejos metropolitanos son elegidos indirectamente. Esta solucion implica un

equilibrio entre un alcalde metropolitano fuerte elegido directamente y los intereses

Fundacién Democracia y Gobierno Local



Hubert Heinelt 102

locales. Sin embargo, la gobernanza metropolitana en Turquia encierra el problema
de extender el peligro de una falta de coordinacion en la toma de decisiones en el
area metropolitana. Y es que los intereses locales estan fuertemente representados
en el Consejo metropolitano escogido indirectamente, porque los miembros de los
Consejos de distrito y los alcaldes de distrito que pertenecen a dicho Consejo van a
perseguir mas los intereses de sus municipios que los generales del area
metropolitana (véase también el apartado 1.3.2.c a este respecto, y las
consideraciones expuestas en relacion con la toma de decisiones de caracter

redistributivo).

Los defensores de una nueva tercera via, denominada “nuevo regionalismo”,
argumentan que las dos concepciones anteriormente expuestas han fracasado en el
intento de adaptar las estructuras territoriales de Gobierno a las dimensiones
adecuadas para tomar las decisiones que la sociedad contemporanea debe afrontar.
Frente a la globalizacion y al incremento de la competencia econdémica internacional,
los defensores de esta nueva via ponen de relieve que las unidades de Gobierno no
tienen que ser consideradas primariamente como “contenedores” circunscritos a un
ambito territorial concreto, y centrados en la prestacibn de servicios a los
ciudadanos. Para determinar los contornos de las unidades de Gobierno debe
tenerse en cuenta como elemento principal la competitividad econémica. Ademas,
para hacer frente a los retos que se presentan, especialmente aquellos que hacen
referencia a la competitividad de la economia a escala global, son necesarias las
interacciones y las redes entre actores publicos y privados (especialmente del
ambito empresarial). Este “pensamiento relacional” puede, caso por caso, poner el
acento en unidades definidas como “contenedores” territoriales, pero puede también
llevar hacia otras estructuras basadas en aspectos instrumentales o funcionales, es

decir, que tengan en cuenta “espacios de accion por materias o funciones”.

En Espafa la primera concepcion es la dominante en la confeccidén de las é&reas
metropolitanas. No se ha intentado en ningun caso “consolidar’ el Gobierno
metropolitano mediante la eliminacién o fusiéon de unidades locales de Gobierno
existentes. Las areas metropolitanas tampoco estan formadas por dos niveles de

Gobierno metropolitano con un Consejo y presidente elegidos directamente.
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De acuerdo con la segunda concepcion (la que persigue la “consolidacion”), que
entiende la existencia de un elevado numero de entidades publicas operando en un
area metropolitana como un obstaculo para la eficiente y equitativa prestacion de
servicios, pueden crearse dos niveles de Gobierno metropolitano cuando se necesite
en un area urbana coordinar la toma de decisiones. Esta necesidad es clara en los
casos de la planificacion territorial, el transporte publico y el desarrollo econdmico.
En este sentido, cuando se plantee la necesidad de crear un doble nivel de Gobierno
metropolitano y delimitar territorialmente el area metropolitana, se deben tener en
cuenta la interdependencia, los patrones comunes, las zonas de desarrollo
econdémico, las interrelaciones y dependencias empresariales, y los posibles
clusteres empresariales. También debe analizarse si los ciudadanos que viven en el
area metropolitana han desarrollado una identidad propia metropolitana, y si por
tanto las decisiones que debe tomar el Gobierno metropolitano estan conectadas
con el principio de autodeterminacidon democratica. Este hecho implicaria la
existencia de una comunidad politica con un interés comdn compuesto por
comunicacion politica y que se plasma en la esfera publica, ya sea a través de los
medios de comunicacién o del debate politico entre partidos, grupos de interés y
sociedad civil.

Finalmente, cabe destacar que la creacion de Gobiernos metropolitanos no
solamente afecta a los municipios de su area de influencia, sino también a las
provincias. Se puede argumentar que las provincias se ven mas afectadas que los
municipios porgue éstos ultimos no perciben un gran cambio, ya que se mantienen
en el nivel inferior en un sistema de dos niveles (antes tenian a la provincia por
encima). En el caso de las provincias su propia existencia es cuestionada, porque el
Gobierno metropolitano es un firme candidato para remplazarlas. Sin embargo,
también pude defenderse que, como en el caso de Hannover en Alemania, pocos
cambios se van a producir para las provincias. Unicamente algunas de sus funciones
van a ser asumidas por las nuevas entidades metropolitanas. Desde esta
perspectiva el centro de la ciudad sufre —habia estado asumiendo las funciones y
responsabilidades del primer y segundo nivel local de Gobierno- porque se
convertird en un municipio de distrito con Unicamente algunas responsabilidades
mas que los otros municipios de distrito que componen el area metropolitana. Estas

reflexiones nos muestran otra vez que “las reformas territoriales” pueden facilmente

Fundacién Democracia y Gobierno Local



Hubert Heinelt 104

convertirse en juegos de suma cero. Pero esto no sucedié en el caso de Hannover,
porque la reforma territorial que se llevo a cabo fue aprobada por el Parlamento
regional del Land de Baja Sajonia, y tuvo el consentimiento de todos los municipios
afectados y de los partidos politicos.

1.4. Conclusiéon

El debate sobre las reformas del Gobierno local en Espafia y en otros paises,
demuestra que las “buenas” decisiones publicas y los acuerdos en materia de

gobernanza son evaluados teniendo en cuenta los siguientes parametros:

- su eficacia y logro de los objetivos previamente fijados;

- la aceptacion y apoyo de la sociedad al sistema politico mismo, en el sentido de
no ser rechazado y por tanto perder su efecto vinculante;

- el mejor uso posible de los recursos disponibles (tiempo, financiacion, personal,

etc.) o la capacidad para movilizar recursos nuevos.

La primera dimensién hace referencia a la “eficacia” entendida como la capacidad
para resolver problemas y lograr los objetivos politicamente deseados. También
enfatiza el principio de autodeterminacién politica, en cuanto que aquellos que estan
involucrados y afectados por las decisiones publicas no solamente deben estar en
condiciones de definir sus objetivos, sino también de perseguirlos y lograrlos. Para
llevar todo esto a cabo con eficacia, los lideres politicos deben (i) reflejar las
posibilidades y limitaciones de su actuacion y analizarlas estratégicamente, y (ii) ser
capaces de seguir las estrategias fijadas politicamente (deben tener capacidad para

actuar).

La segunda dimension tiene que ver con la “legitimidad”, esto es, el apoyo, la
justificacion y el caracter vinculante de las decisiones politicas, tanto en aquello que
hace referencia a la fijacion de objetivos politicos, como en la toma de decisiones

concretas o el proceso de su implementacion.
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La tercera dimension hace referencia a la “eficiencia”, es decir, el uso racional de los
recursos para tomar una decisidbn socialmente vinculante y lograr un concreto

objetivo politico.

No puede esperarse que la eficacia, la legitimidad y la eficiencia, que son las tres
dimensiones esenciales de las “buenas” decisiones publicas y de un buen sistema
politico, puedan ser logradas a través de una misma reforma politica y en el mismo
momento. Por el contrario, debe asumirse que habra desequilibrios entre estas tres
dimensiones como consecuencia de priorizar una u otra por aquellos que estan
liderando las reformas y solucionando los conflictos entre los distintos actores. Todo
ello puede verse como el gran reto de las reformas politicas (véase HEINELT, 2010,

capitulo 4).
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2.1. Una perspectiva comparada: La planta local com o fendmeno

territorial e integrado

1. En este documento se van analizar cuales son las competencias del Estado
espafol y de cada una de sus comunidades autonomas para definir la planta
local de Espafia (o de cada una de sus comunidades). Antes de entrar en el
analisis detallado de las distintas competencias, vamos a ofrecer algunas ideas
elementales sobre el significado politico-juridico de la planta local en otros
Estados proximos. De ahi se pueden extraer algunas conclusiones elementales
que pueden servir también para la hermenéutica de nuestro sistema
competencial. Vamos a hacer referencia a tres datos: la diversidad de plantas
locales en un mismo Estado; la composicion de la planta local por al menos dos
niveles de Gobierno; y la fuerte integracion e interdependencia de los dos (o

mas) niveles que componen la planta local. Veamos.

a) La planta local es la suma de los Gobiernos o Administraciones locales que
actuan sobre un territorio o pais. Se puede hablar de la planta local de un
Estado, pero también de la planta local de cada una de las entidades politicas
regionales o territoriales que integran ese Estado. En los Estados federales, o
politicamente descentralizados, es frecuente que cada poder politico territorial
(nacidn, region) defina por entero —o casi por entero— su propia planta local.
Es el caso de Italia, Alemania, Austria, Suiza o, fuera de Europa, los Estados
Unidos de América. Por distintas razones, también en los Estados unitarios
pueden existir varias plantas locales para las distintas regiones, aunque todas
esas plantas sean definidas por el Estado uUnico. Piénsese, sin mas, en el
Reino Unido antes de las leyes de “Devolution” de 1998: el Parlamento
britanico estructuraba la planta local de forma diferenciada para Inglaterra, para
Escocia, para Irlanda del Norte y para Gales. Las diferentes plantas locales no
derivaban de la existencia de varios poderes politicos nacionales, sino de la
propia singularidad territorial de Escocia, Gales, Irlanda del Norte e Inglaterra.
De lo dicho simplemente resaltamos un dato: que lo normal es que en cada
Estado haya una cierta diversidad, mas o menos acusada, de plantas locales.
En los Estados federales o descentralizados la diversidad resulta del ejercicio

de sus competencias —generalmente exclusivas— por cada poder territorial.
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En los Estados unitarios la diversidad deriva de la conveniencia de que las
singularidades territoriales dentro de un mismo pais den lugar a una planta

local diversa o asimétrica.

b) Es una nota constante de Derecho comparado la articulacion de la planta
local en, al menos, dos niveles principales: el nivel municipal, comdn a todos
los Estados, y el nivel comarcal, presente en la mayoria de los Estados, tanto
unitarios como federales. A partir de ahi, algunos Estados introducen también
entidades inferiores al municipio y otros afiaden niveles de Gobierno
supramunicipales. Los dos niveles de Gobierno local actian como vasos
comunicantes: cuanto mas numerosos (y pequefios) son los municipios, mas
relevantes son las entidades locales intermedias (comarcas, provincias); tal
puede ser en parte el caso de los actuales departamentos franceses. Y a la
inversa, cuanto mas grandes son los municipios, como en Portugal, en
Inglaterra desde 1992, o en Dinamarca desde 1997, menos relevantes —o
incluso inexistentes— son las entidades comarcales. Eso si, los municipios
grandes también  pueden contener entidades locales internas
(inframunicipales), como las “freguesias” portuguesas. Estos datos comparados
son relevantes para entender que la planta local, aunque compuesta por al
menos dos tipos de entidades o niveles de Gobierno, es una realidad integrada.
Esto explica que en términos comparados, y con caracter general, no haya una
fuerte disociacion entre la competencia sobre el mapa municipal y la

competencia sobre el mapa comarcal o provincial.

2.2. Introduccion sobre los titulos competenciales relativos a la planta

local en Espafia

2. En Espafia el tratamiento competencial de la planta local resulta
especialmente complejo. En primer lugar, porque aunque el Estado no dispone
en el articulo 149.1 CE de una atribucién expresa sobre el conjunto de la planta
local, la jurisprudencia constitucional ha permitido —hasta hoy— una cierta
intervencion o incidencia del Estado sobre dicha planta local. Ese

reconocimiento jurisprudencial de la intervencion estatal es mas intenso en
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relacion con la planta provincial que en lo que hace a la planta municipal o —en
algunas comunidades autbnomas— incluso comarcal. Sin duda que el bloque
de la constitucionalidad admite una interpretacion mucho mas limitada —o
incluso negadora— de la “incidencia” estatal sobre la planta local. Pero por
ahora, esta es la doctrina constitucional a la que se atiene el presente estudio.
La segunda razén de la complejidad anunciada estd en que los titulos
competenciales de las distintas comunidades autbnomas no son simétricos, lo
cual dificulta también la identificacion del &mbito competencial del Estado. En
tercer lugar, la complejidad deriva también de que la planta local, entendida en
Su conjunto, no es objeto de una consideracion competencial uniforme: hay
diferencias notables entre las competencias sobre el mapa municipal, sobre las
entidades locales internas o propias de cada Comunidad (comarcas, areas

metropolitanas, veguerias) y, finalmente, sobre las provincias.

a) Basta con repasar el articulo 149.1. CE para constatar que el Estado carece
de una competencia expresa sobre la planta local. Unicamente el articulo 141.1
CE, en los términos en que lo ha interpretado hasta hoy la jurisprudencia
constitucional, se refiere directamente a las provincias, reservando al Estado la
alteracion de sus términos. Aparte de esto, el Estado dispone de una
competencia basica sobre las “bases del régimen juridico de las
Administraciones Publicas” (articulo 149.1.18 CE). Tal y como lo ha
interpretado el Tribunal Constitucional, en la STC 214/1989, este titulo
competencial permite al Estado establecer las “bases del régimen local”. Como
enseguida vamos a ver, esta competencia basica estatal sobre “régimen local”
concurre con competencias autonémicas especificas, exclusivas o

compartidas, sobre el conjunto o parte de la planta local.

b) Los Estatutos de Autonomia presentan muy diferentes atribuciones sobre la
planta local. Tenemos, asi, que la mayoria de los Estatutos reformados a partir
de 2006 incluyen una competencia exclusiva y especifica sobre “organizacion
territorial”. Esta competencia aparece expresamente diferenciada de la
competencia autondémica sobre “régimen local’, que unas veces aparece
atribuida de forma exclusiva, otras veces de forma exclusiva “sin perjuicio del

art. 149.1.18 CE” y otras veces de forma compartida con el Estado. El resto de
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los Estatutos de Autonomia (los no reformados en el siglo XXI) son muy
diversos entre si. Solo es comun a todos ellos que carecen de una
competencia general sobre el conjunto de la planta local y méas bien distinguen
entre la “alteracién de términos municipales” y, en su caso, la posible creacién
de comarcas y areas metropolitanas. Como luego se detallara, la atribucion de
competencias sobre “alteracion de términos municipales” unas veces es
exclusiva y otras compartida. Sobre la creacion de comarcas normalmente no
se especifica el caracter de exclusiva, aunque se puede entender
implicitamente que tal es el caracter de la competencia de cada Comunidad

Auténoma.

c) Estrechamente relacionado con lo anterior, hay que constatar que existe una
diferencia importante entre las competencias estatales o autonémicas sobre el
mapa provincial, sobre el mapa municipal y sobre el mapa comarcal. Las
premisas fundamentales que hoy por hoy parecen conformar la distribucion de
competencias sobre la planta local, de acuerdo con la legislacion vigente y la
doctrina constitucional, podrian sintetizarse asi, a reserva de las muchas
matizaciones que luego se haran: en la determinacion de la planta provincial el
Estado tiene un protagonismo casi exclusivo; en la fijacion de la planta
municipal ese protagonismo corresponde a las comunidades autonomas,
aungque no a todas con la misma intensidad; y por ultimo, el mapa comarcal
corresponde a cada Comunidad Auténoma, y en principio a cada una de ellas

con caracter exclusivo.

3. La complejidad del orden competencial en relacion con la planta local obliga
a una exposicion analitica: primero se estudiaran las competencias sobre el
mapa municipal, luego sobre las entidades comarcales (o0 simplemente propias
de cada Comunidad) y finalmente sobre la planta provincial. Sin perjuicio de la
exposicion analitica, a continuacion se van a formular dos propuestas

interpretativas generales para todas las piezas de la planta local.
a) En primer lugar, ya se ha dicho que los Estatutos de Autonomia atribuyen
competencias bien diversas a las distintas comunidades auténomas. Algunas

de esas competencias son exclusivas, otras exclusivas “sin perjuicio del art.
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149.1.18 CE”, y otras simplemente compartidas con el Estado (competencias
de “desarrollo legislativo” y ejecucién). Esta diversidad de competencias
estatutarias plantea la duda de cémo puede actuar el Estado cuando enfrente
tiene niveles competenciales diferenciados. Existe aqui el riesgo de una lectura
uniformista de los distintos Estatutos de Autonomia para considerar que —con
independencia del tenor literal de cada Estatuto— el Estado dispone de las
mismas competencias sobre las distintas piezas de la planta local en toda
Espafia. Esa hipotética lectura uniformista podria consistir tanto en identificar la
competencia del Estado a la baja (por relacion a los Estatutos que atribuyen
mas competencias a las comunidades autbnomas) como al alza, tomando
como referencia los Estatutos que atribuyen a las comunidades solo
competencias compartidas. Cualquiera de las dos opciones de interpretacion
uniformista supondria una desviacién respecto del sistema competencial
establecido en la Constitucion. A nuestro juicio, la lealtad hermenéutica a la
Constitucion, y a su explicita aceptacion de la diversidad competencial en los
distintos Estatutos de Autonomia, impide conclusiones competenciales
uniformistas cuando los textos estatutarios son abiertamente distintos. Resulta
mas leal con la Constitucion —y con los Estatutos de Autonomia— diferenciar
dos posibles niveles de actuacion del Estado en relacion con las distintas
comunidades autbnomas. Hay que empezar por afirmar que —conforme a la
actual jurisprudencia constitucional— el Estado dispone de una competencia
sobre las “bases del régimen juridico de las Administraciones publicas” (articulo
149.1.18 CE) con la que actuar o incidir sobre la planta local en todas las
comunidades autbnomas. De acuerdo con la jurisprudencia establecida en la
STC 31/2010, FJ 59, es innegable que la competencia basica estatal ha de ser
“plena y efectiva” en todas las comunidades autbnomas. Ahora bien, esto no
impide que, simultaneamente, el propio Estado reconozca el valor normativo de
ciertas competencias exclusivas autondmicas (como las de “organizacion
territorial”’) que concurren con la competencia basica estatal sobre
Administracion local. Este reconocimiento de la exclusividad de ciertas
competencias autonomicas, puede plasmarse en que el propio Estado ejerza
su competencia basica de forma diferenciada —en dos niveles— en funcion de
que enfrente tenga una competencia exclusiva autonémica (por ejemplo, sobre

“organizacion territorial’) o una competencia autondémica “de desarrollo
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legislativo”. Segun esto el Estado bien podria dictar dos tipos de normas
basicas: unas, de aplicacion en todas las comunidades auténomas, serian
restringidas porque estdn en concurrencia con competencias exclusivas
autondmicas. Junto a esas bases restringidas, el Estado podria dictar otras
normas basicas mas amplias y especificas solo para aquellas comunidades
cuyos Estatutos enuncian competencias “de desarrollo” sobre la planta local (o
sobre alguno de sus elementos). Obviamente, el Estado no esta obligado a
dictar estas segundas bases amplias. Pues el Estado bien puede optar por
limitar su regulacion basica (incluso en relacién con las comunidades que solo
tienen competencias compartidas sobre la planta local) y asi reconocer a las
correspondientes comunidades un extenso campo para el despliegue de su
competencia compartida. Al punto de que, en Ultima instancia, el ambito
regulador de estas comunidades podria coincidir, de facto, con el de las
comunidades que disponen de competencia exclusiva sobre la planta local
(aunque concurrente con la competencia basica estatal sobre régimen local).
Pero reiteramos que esta uniformidad final de todas las comunidades
auténomas resultaria de la autorrestriccion del Estado en el ejercicio de su
competencia basica, no de una interpretacion reduccionista de los Estatutos de

Autonomia.

b) En segundo lugar, aunque las competencias son diversas para cada nivel de
la planta local (municipal, comarcal, provincial), hay que insistir en la idea inicial
de que la planta local es una realidad integrada, donde cada nivel de Gobierno
depende de la estructura de los otros. De aqui se extrae la necesidad de
interpretar cada competencia parcial de forma tal que no impida una
configuracion integrada de la planta local. Dado que en buena parte de las
comunidades auténomas la competencia sobre la planta local es
fundamentalmente autonémica (sobre todo en aquellas comunidades que se
atribuyen competencia exclusiva sobre “organizacion territorial”), habra que
interpretar la competencia estatal (sobre todo, sobre la planta provincial) de
forma que no limite la amplia competencia autonémica configuradora sobre el

mapa municipal y comarcal (o veguerial, en Cataluiia).
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2.3. Competencias sobre el mapa municipal

4. El mapa municipal se configura mediante cuatro tipos de medidas:
segregaciones, fusiones, agregaciones, y alteraciones de términos municipales
sin creacion o supresion de municipios. En el contexto actual cobran especial
sentido las medidas de fusion y agregacion, pues sobre ellas gira el actual
debate de ahorro en el gasto publico administrativo. Por ello, a estas dos
formas de definicion se va a contraer la exposicion que sigue. En la fusiéon y
agregacion de municipios estan presentes, fundamentalmente, titulos
competenciales especificos autonomicos (“alteracion de términos municipales”
u “organizacion territorial”), si bien con distinto alcance. Dada la existencia de
titulos competenciales especificamente referidos a definicion del mapa
municipal, en lo que sigue se va comenzar describiendo el alcance de estos
titulos competenciales autonémicos; después se vera de qué manera esas
competencias autonémicas pueden quedar condicionadas o limitadas —segun
se interprete su contenido— por titulos competenciales estatales menos
especificos, pero que también pueden estar relacionados con el mapa
municipal (“bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas
articulo 149.1.18 CE; “bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdmica”. articulo 149.1.13 CE; “Hacienda general”. articulo
149.1.14 CE).

2.3.1. Competencias autondémicas sobre “alteracion d e términos

municipales” y sobre “organizacion territorial”

5. En la actualidad, la mayoria de los Estatutos de Autonomia enuncian una
competencia autondmica especifica sobre “alteracion de términos municipales”
0 sobre “organizacion territorial”. Se trata, en la mayoria de los casos, de una
materia competencial diferenciada de la materia “régimen local”. Esos titulos
competenciales presentan varias dificultades hermenéuticas. La primera tiene
que ver con la diversa configuracion funcional de la competencia sobre
“alteraciones de términos municipales” o sobre “organizacion territorial” en los
distintos Estatutos. Pues esas materias competenciales unas veces aparecen

como “exclusivas”, otras veces como “exclusivas sin perjuicio de lo establecido
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por el art. 149.1.18 CE”, y otras veces como de “desarrollo legislativo” de
normas basicas estatales. La segunda dificultad mencionada esta en la propia
identificacibn de las materias “alteracibn de términos municipales” y

“organizacion territorial” en los propios Estatutos.

2.3.1.a. Diversidad de titulos competenciales autonémicos

6. Segun se ha anunciado ya, la “alteraciébn de términos municipales” y la
“organizacion territorial” no son materias competenciales uniformes en todos

los Estatutos de Autonomia.

a) Algunos Estatutos expresamente identifican como materia competencial
exclusiva —y diferenciada del “régimen local’— la “alteraciéon de términos
municipales” o la “organizacion territorial”. En otros Estatutos de Autonomia la
competencia de “alteracion de términos municipales” se enuncia expresamente
como competencia de desarrollo legislativo y ejecucion de las normas basicas
estatales. En este caso es claro que la distribucién de competencias sobre la
planta municipal se articula a través del esquema “bases mas desarrollo”. La
diferente atribucion competencial en los diversos Estatutos de Autonomia,
recién descrita, proviene de los Estatutos originarios, y se ha mantenido hasta
hoy, incluso a pesar de la tendencia uniformista de la Ley 7/1985, Reguladora
de las Bases del Régimen Local (LBRL) y de la STC 214/1989 (que enjuicia la

LBRL). Veamos con mas detalle este proceso de distincion competencial.

7. Es sabido que, en su origen, la Constitucidn no presté especial atencion al
“régimen local” o a la “Administracion local” como materia competencial. De un
lado, el régimen local no forma parte de las materias competenciales
reservadas al Estado por el articulo 149.1 CE. Al tiempo, el articulo 148.1.2 CE
preveia que los Estatutos de Autonomia podian atribuir competencias
Gnicamente sobre dos materias: primero, sobre *“alteracion de términos
municipales”. Se podia entender que la atribucidbn competencial podia abarcar
tanto la regulaciébn normativa como las decisiones singulares sobre concretos
municipios. En esta materia se incluian sin dificultad las segregaciones,

agregaciones y fusiones de municipios. En segundo lugar, el mismo articulo
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148.1.2 CE autorizaba a los Estatutos de Autonomia a atribuir a las nacientes
comunidades autbnomas competencias administrativas sobre régimen local
(“las funciones que correspondan a la Administracion del Estado sobre las
corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacién sobre régimen
local”). Se puede entender que en esta materia se incluian, fundamentalmente,
los controles administrativos sobre las entidades locales. Este limitado catalogo
de posibles competencias autondmicas solo regia para las comunidades
autbnomas que accederian a la autonomia por la via del articulo 143 CE.
Frente a ellas, las comunidades autébnomas constituidas al amparo del articulo
151 CE (o de la Disposicion Transitoria 2.2 CE) podian aumentar su elenco de
competencias hasta el techo de las reservadas al Estado en el articulo 149.1
CE. A partir de estas normas constitucionales, y teniendo en cuenta las dos
vias constitucionales iniciales para el acceso a la autonomia (la rapida y
extensa del articulo 151 CE y la lenta y restringida del articulo 143 CE), los
Estatutos de Autonomia originales tomaron opciones diversas. En lo que ahora
importa, casi todos los Estatutos de Autonomia singularizaron una materia
competencial, la “alteracion de términos municipales”. Y ello con independencia
de que los propios Estatutos atribuyeran también una competencia legislativa
amplia (exclusiva o compartida) sobre “régimen local’, o0 una competencia mas
limitada, solo administrativa, sobre “funciones que correspondan a la
Administracion del Estado en relacién con las corporaciones locales”. En suma,
la competencia sobre *“alteracion de términos municipales” presentaba
sustantividad, porque en todos los Estatutos aparecia diferenciada de la
competencia autonémica sobre “régimen local” o sobre “Administracion local”.
Esto no quita para que los distintos Estatutos presentaran diferencias
funcionales relevantes en el propio enunciado de la competencia sobre

“alteracion de municipios”.

a) Los Estatutos aprobados al amparo del articulo 151 CE (o de este precepto
en relacion con la Disposicion Transitoria 2.2 CE) presentaban algunas
importantes diferencias entre si, al menos en el tema que ahora nos ocupa. El
Estatuto catalan atribuy6 la materia “régimen local” en exclusiva a Catalufia, Si

bien con el apéndice significativo de que aquella atribucidbn competencial se
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hacia “sin perjuicio de lo establecido en el art. 149.1.18 de la Constitucién”.* Al
tiempo, el mismo Estatuto catalan mencionaba expresamente la competencia
exclusiva autondmica sobre “alteraciones de los términos municipales” (articulo
9.8 EAC), esta vez sin ningun apéndice de “sin perjuicio”. Esto permitié hablar
de una competencia autonémica mas amplia sobre “términos municipales” que
sobre el conjunto del “régimen local”. Proximo al Estatuto catalan, aunque no
idéntico, es el Estatuto gallego (aun vigente). Con enunciado alambicado, el
articulo 27.2 EAG (1981) atribuia competencia legislativa de desarrollo sobre
“régimen local” a la Comunidad.? Y junto a ello, atribuia competencia exclusiva
sobre “alteraciones de los términos municipales” (articulo 27.2 EAG). Mas alla
de sus singularidades —por la regulacion interna de los territorios historicos—,
el Estatuto vasco también se asemeja al catalan y gallego en su distincion entre
el “régimen local”, de un lado (materia competencial exclusiva, “sin perjuicio” de
la competencia estatal ex articulo 149.1.18 CE), y las “demarcaciones
territoriales municipales”, competencia esta que se enuncia como exclusiva sin
limite expreso alguno (articulo 9.8 EAPV).? El Estatuto andaluz (1981) atribuia
competencia —solo de desarrollo legislativo y ejecucion— sobre “alteracion de
términos municipales” y sobre “fusion de municipios limitrofes” (articulo 3 EAA),
y junto a ello atribuia competencia exclusiva sobre “régimen local sin perjuicio
de lo que dispone el numero 18 del apartado 1 del art. 149 de la Constitucion”
(articulo 13.3 EAA). Tenemos, entonces, que los cuatro Estatutos de
Autonomia (el vasco, el catalan, el gallego y el andaluz) diferenciaban entre el
“régimen local” y las “alteraciones de términos municipales”. Esta distincion
estatutaria de dos competencias parecia reflejar la diferencia en la propia
Constitucion: mientras la competencia sobre “alteraciones de términos
municipales” arrancaba del articulo 148.1.2 CE (y, por tanto, la podian incluir

todos los Estatutos), la competencia sobre “régimen local” tenia su fundamento

! Articulo 9.8 EAC (1979); articulo 27.2 EAG (1981), con un tenor singular y alambicado;
articulo 13.3 EAA (1981).

% Articulo 27.2 EAG: atribucién de competencia exclusiva sobre “las funciones que sobre el
régimen local corresponden a la Comunidad Autonoma al amparo del art. 149.1.18 de la
Constitucién y su desarrollo”.

®La singularidad del Estatuto vasco esta en que las competencias de la Comunidad Auténoma
se ejercen “sin perjuicio de facultades correspondientes a los territorios historicos” (articulo 10.1
EAPV). Ademas, el articulo 37 EAPV reserva internamente a los territorios histéricos varias
funciones relevantes sobre las entidades locales de su territorio.
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en el articulo 148.2 CE (puesto en relaciéon con la Disposicion Transitoria 2.2
CE), por lo que podian incluirla también los Estatutos de via rapida. En lo que
ahora importa, la distincion competencial mencionada permitia sostener que la
competencia sobre “alteraciones de los términos municipales” no tenia limite
expreso en los propios Estatutos (como si ocurria, en cambio, con la
competencia sobre “régimen local”, que se enunciaba directamente limitada por

su concurrencia con la competencia basica estatal ex articulo 149.1.18 CE).

b) Mas diversidad hay en el otro grupo de Estatutos, los aprobados al amparo
del articulo 143 CE. En todos estos Estatutos también se singulariza la materia

“alteraciones de términos municipales”, si bien con diferente alcance. Veamos.

aa) Algunos Estatutos fueron fieles a los términos del articulo 148.1.2 CE, y
atribuyeron competencia a la correspondiente Comunidad Auténoma tanto
sobre “alteraciones de los términos municipales”, como sobre “funciones que
correspondan a la Administracion general del Estado sobre las corporaciones
locales y cuya transferencia autorice la legislacion sobre régimen local”. Ahora
bien, méas alla de esta similitud, los distintos Estatutos atribuian competencias
sobre aquellas materias de forma muy distinta. Unos Estatutos atribuian, sobre
las dos materias, o bien competencia “de desarrollo legislativo y ejecucién”,* o
bien competencia “exclusiva”.’ El Estatuto de Madrid, en cambio, atribuia
competencia exclusiva sobre “alteraciones de términos municipales” (articulo
26.2 EAM), pero solo competencia de desarrollo legislativo sobre “funciones
que correspondan a la Administracion general del Estado sobre las
corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacién sobre régimen

local” (articulo 27.1 EAM).

bb) Otros Estatutos rompieron con la diccion expresa del articulo 148.1.2 CE, y
atribuyeron competencia exclusiva sobre “régimen local” y, diferenciadamente,
sobre *“alteraciones de términos municipales”. En el Estatuto valenciano se

atribuia competencia exclusiva sobre “réegimen local” (claro es, “sin perjuicio” de

* Articulo 11 a) EAAst; articulo 9.1 EALR; articulo 11 a) EARM; articulo 31.1 EAC-LM; articulo
8.2 EAEXt; articulo 27.8 EACyL.

® Articulo 22.2 EACant; articulo 35.2 EAAr; articulo 10.2 EAIB.
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lo que establece el articulo 149.1.18 CE) y sobre “alteraciones de términos
municipales” (articulo 31.8 EACV). En cambio, en el Estatuto canario se
atribuia competencia exclusiva sobre “alteracion de términos municipales” y
competencia legislativa de desarrollo sobre “régimen local” (articulo 42.1
EACan).

cc) Al margen de esta clasificacion queda la Ley de Reintegracion y
Amejoramiento del Fuero de Navarra, que se remite a las leyes paccionadas
vigentes [articulo 46.1 a) LORAFNA].

8. A patrtir de los Estatutos de Autonomia, originales y reformados, se podia
afirmar —para toda Espafia— que las decisiones gubernativas sobre “términos
municipales” correspondian, en todo caso, a las comunidades auténomas.
Menos claridad habia en relacion con la competencia legislativa autonémica
sobre la misma materia. Pues en algunos casos la competencia estatutaria
sobre “alteraciones de términos municipales” aparecia como “exclusiva”, otras
veces como “exclusiva, sin perjuicio de lo establecido en el art. 149.1.18 de la
Constitucion”, y otras veces como “de desarrollo legislativo”. El Estado, al
aprobar la LBRL no prest0 especial atencion a las diferencias estatutarias
sobre la materia “alteraciones de términos municipales”. Por eso, el articulo 13
LBRL, al regular las bases del “régimen juridico de la Administracion local”,
incluyé algunas —escasas— normas basicas sobre el régimen de fusiones y
segregaciones. Es mas, la Disposicion Adicional 1.1 LBRL expresamente
establecié que ciertas comunidades autbnomas con competencia exclusiva
sobre “alteraciones de términos municipales” se regian también por las normas
basicas sobre fusiones y segregaciones del articulo 13 LBRL. Era claro, en la
estructura legislativa de la LBRL, que el poder autonomico sobre “alteraciones
de términos municipales”, en principio exclusivo, tenia por limites algunas
(escasas) normas basicas estatales. Esto es, la competencia autonOmica
dejaba de ser verdaderamente exclusiva, al menos en el sentido estricto del

término.
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9. Cuestionada la opcién legislativa estatal ante el Tribunal Constitucional, la
STC 214/1989 optdé por la igualacidon sustancial (no absoluta) del régimen
competencial de todas las comunidades autonomas, identificando una
competencia basica estatal sobre toda la materia “régimen local”, como
subespecie del “régimen juridico de las Administraciones Publicas” (articulo
149.1.18 CE). En lo que ahora importa —la planta municipal— la STC
214/1989 rechazd la alegada inconstitucionalidad de las reglas sobre
segregacion y fusién de municipios del articulo 13.2 y 3 LBRL. Ahora bien, la
afirmacién de que las normas bésicas del articulo 13.2 y 3 LBRL son validas,
no se hace con la simultanea afirmacion de que las competencias autonomicas
sobre “alteracion de términos municipales” (en muchos casos “exclusivas”)
haya que entenderlas en todos los casos como competencias ordinarias “de
desarrollo” de las bases estatales, o como simples competencias de ejecucién
administrativa. Mas bien, el Tribunal Constitucional define las competencias
estatutarias sobre “alteraciones de los términos municipales” como
concurrentes con las competencias estatales (y no como compartidas segun el

esquema “bases mas desarrollo”). Veamos.

a) En relacion con la segregaciéon de municipios (regulada en sus términos
basicos por el articulo 13.2 LBRL), la STC 214/1989 afirma categGricamente
que “no resulta en absoluto ilegitimo constitucionalmente, ni, por tanto,
vulnerador de la competencia autonémica, que el Estado, con cobertura en el
art. 149.1.18 CE de la Constitucion, haya establecido esa exigencia minima...”
(FJ 8 a). Ahora bien, en ningdn momento afirma la misma sentencia que la
competencia autonomica sobre términos municipales sea de “desarrollo
legislativo” de las bases estatales, o de simple ejecucion. Mas bien, el Tribunal
Constitucional parece identificar una concurrencia entre una competencia
autondmica (la de “alteracion de términos municipales”) y la competencia
basica estatal ex articulo 149.1.18 CE. Dice el Tribunal que “si bien este art.
13.2 de la LBRL irrumpe, tal como afirma la entidad recurrente, en el campo de
la organizacion territorial, es incuestionable que con ello el Estado no se ha
excedido de la competencia expresada en el art. 149.1.18 CE de la
Constitucion, puesto en relacion con los arts. 137 y 140 de la misma norma

fundamental, le corresponde a fin de regular los requisitos que con caracter
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necesario deben reunir los municipios”. Si bien el tenor literal de la sentencia no
permite conclusiones terminantes, si es posible sefialar que para el Tribunal el
articulo 13.2 LBRL “irrumpe (...) en el campo de la organizacion territorial”. No
se habla aqui de una competencia bésica estatal y una competencia
autonémica “de desarrollo” o “ejecutiva”, sino, mas bien, de la concurrencia
entre la competencia autonomica sobre “organizacion territorial” (léase
“alteraciones de términos municipales”) y la competencia basica estatal sobre

“régimen juridico de las Administraciones Publicas (articulo 149.1.18 CE).

b) En relacion con las fusiones municipales, que simplemente se prevén y
promocionan en el articulo 13.2 LBRL, la STC 214/1989 toma directamente en
consideracion la competencia autonémica sobre “alteracion de términos
municipales”. Y dice que “en relacién con las alteraciones municipales, sin
perjuicio de lo dispuesto por el art. 148.1. y 2 de la Constitucion, el Estado
ostenta también competencia para fijar los criterios basicos a los que debe
sujetarse el ejercicio de las correspondientes competencias autonémicas, y ello
como resultado del juego combinado de los arts. 137, 140 y 149.1.18 de la
Constitucion, que obligan necesariamente a atribuir al Estado la regulacion
basica de su propia estructura”. Se observa aqui como la competencia estatal
basica sobre “réegimen local” (ex articulo 149.1.18 CE) no encuentra al otro lado
una competencia autonémica “de desarrollo”, sino la competencia autonémica
—frecuentemente exclusiva— sobre “alteraciones de términos municipales”

que procede del articulo 148.1.2 CE.

10. Algunos Estatutos de Autonomia modificados en los afios noventa, y por
tanto posteriores a la STC 214/1989, volvieron a insistir en la distincion material
entre “alteracion de términos municipales” y “régimen local”. En parte de estos
Estatutos reformados, se enuncia la competencia sobre “régimen local” como
de desarrollo legislativo o como “exclusiva sin perjuicio de lo establecido en el
art. 149.1.18 CE”. Y junto a ello, se enuncia la competencia sobre “alteracion
de términos municipales” como exclusiva, sin mas (por tanto, no con el

apéndice de “sin perjuicio...”).® Es cierto que, junto a estos Estatutos, otros

® véanse los siguientes preceptos estatutarios: articulo 30.3 y 4 EACan (reformado por Ley
Organica 4/1996); articulos 10.2 y 11.2 EAIB (reformado por Ley Organica 3/1999); articulos
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reformados en los afios noventa han difuminado la diferenciaciéon de la
“alteracién de términos municipales” respecto del régimen local,” pero que esto
haya ocurrido en algunos Estatutos no empafa el dato normativo relevante de
gue en otros Estatutos se mantiene la diferente asignacion de las dos materias,
y que se califique a la competencia sobre “alteracion de municipios” como

exclusiva (sin mas limites).

11. En esta situacion se llegara a las reformas estatutarias a partir de 2006. En
estos Estatutos se acentua la distincién original entre “alteraciones de términos
municipales” y “régimen local”, que como ya hemos visto arranca del propio
articulo 148.1.2 CE y que originariamente fue trasladada, con tenores
diferentes, a los Estatutos de Autonomia. En la mayor parte de los Estatutos
reformados a partir de 2006 se va a distinguir entre, por un lado, la
“organizacion territorial”, y, por otro lado, el “régimen local”.? La organizacién
territorial se configura siempre como competencia exclusiva, sin mas. En
cambio el “régimen local’ se enuncia de varias maneras: como competencia
exclusiva autondmica “sin perjuicio del art. 149.1.18 CE”, o diferenciando dos
submaterias dentro del “régimen local’”, una de competencia exclusiva

autonomica (sin mas apéndices o limites), y otra de competencia compartida

26.1.2 y 27.1 EAM (reformado por Ley Organica 5/1998). Este Ultimo Estatuto, el madrilefio,
tiene la singularidad de que enuncia como competencia exclusiva (sin matices) no solo la
“alteracion de términos municipales”, sino, mas precisamente, la “creaciéon o supresion de
municipios”.

" Asi: articulos 10.2 y 11.2 EAAst, tras la reforma por Ley Organica 1/1999. Aunque estos
preceptos del Estatuto asturiano diferencian el “régimen local” de la “alteraciéon de términos
municipales”, lo cierto es que en ambos casos configuran una competencia exclusiva “sin
perjuicio del art. 149.1.18 de la Constitucion”. El articulo 35.1.2 EAAr (reformado por Ley
Orgéanica 5/1996) configura una Unica competencia exclusiva sobre “régimen local”, sin
perjuicio del articulo 149.1.18 CE. El articulo 32.1 EAC-LM (modificado por Ley Organica
3/1997) suprime la mencion expresa a la “alteracion de municipios”, y simplemente configura
una competencia de desarrollo sobre “régimen local”. El articulo 8.1 EAExt (reformado por la
Ley Orgéanica 8/1994 y luego no alterado en este punto por la Ley Organica 12/1999) distingue
entre “alteracién de términos municipales” y “régimen local’, aunque en ambos casos la
competencia autonémica es de desarrollo legislativo y ejecucion.

® Articulos 151 y 160 EAC; articulos 59 y 60 EAA; articulo 71.5 y 6, y articulo 75.11 EAAr;
articulos 70.1.4 y 71.1.1 EACyL; articulo 9.1.3 EAEXt. Algo singular es el Estatuto (modificado)
de la Comunidad Valenciana (49.1.8 EACV), que siguiendo el patron anterior distingue entre
“régimen local” (que se enuncia “sin perjuicio” del articulo 149.1.18 CE) y “alteraciones de los
términos municipales” (materia sobre la que no se hace ninguna precisién). También el nuevo
Estatuto balear tiene la singularidad (explicable por la particularidad del territorio insular) de que
las competencias autondémicas son: exclusiva sobre “organizacion local” (no territorial) y
compartida sobre “régimen local”: articulos 30.45 y 31.13 EAIB.
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(de desarrollo legislativo de las bases estatales). La distincion entre
“organizacion territorial” y “régimen local” no ha sido objetada en la STC
31/2010 sobre el Estatuto catalan. Recuérdese que el Estatuto catalan ha
atribuido competencia exclusiva a la Generalitat sobre “organizacioén territorial”
(articulo 151 EAC). Y junto a ello, ha disociado la materia “régimen local” en
dos bloques: uno de competencia exclusiva autonomica (articulo 160.1 y 3
EAC) y otro de competencia compartida con el Estado (articulo 160.2 EAC).
Respecto de estas opciones estatutarias, la STC 31/2010 da por valida la
distincion entre “organizacion territorial” y “régimen local”. Pero al mismo tiempo
afirma que la competencia “exclusiva” sobre “organizacion territorial” ha de
entenderse sin perjuicio de la competencia basica estatal ex articulo 149.1.18
CE (STC 214/1989, FJ 94).

12. El punto de llegada hoy, tras la compleja evolucion del titulo competencial
“alteracion de términos municipales” y a tenor de la actual doctrina
constitucional (que bien pudiera cambiar en el futuro), podria caracterizarse asi:
con caracter general, las comunidades autébnomas disponen de una
competencia especifica (y frecuentemente exclusiva) sobre la planta municipal,
bien enunciada como “alteracion de términos municipales”, bien como
“organizacion territorial’. Pero el Estado puede, si lo estima necesario,
condicionar el ejercicio de esas competencias autonomicas mediante su
competencia para establecer las “bases del régimen local” (articulo 149.1.18
CE). Esto es solo una posibilidad o facultad del Estado, pues nada le obliga a
esa incidencia o limitacion sobre las competencias autondémicas relacionadas
con la planta municipal. En todo caso, a la vista de que el Estado puede limitar
el ejercicio de la competencia autonomica especifica sobre la planta municipal,
sera necesario perfilar cuales son los limites del Estado a la hora de restringir,
mediante normas basicas, el ejercicio de la competencia autondmica especifica

(y a menudo exclusiva) sobre la planta municipal.
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2.3.1.b. Alcance material de las competencias autonomicas sobre “alteracion

de términos municipales” y “organizacion territorial”

13. Aunque esta cuestion puede ser controvertida, consideramos que la
expresion “alteracién de municipios”, enunciada tanto en el articulo 148.1.2 CE
como en la mayoria de los Estatutos de Autonomia, incluye las diversas formas
de reorganizacion de la planta municipal que concluyen con la correccion de
términos municipales: fusion, segregacion y agregacién de municipios. Esta
comprension amplia de la “alteracién de términos municipales” era la tradicional
en Derecho local espafiol’ y la que, unos afios antes de la Constitucion, ofrecia
la Base 3.2 de la Ley de Bases del Régimen Local de 1975, que establecia que
“los términos municipales pueden alterarse por incorporacion, fusion,
segregacion y agregacion”. Es cierto que el articulo 13.1 LBRL distingue la
“alteracion de términos municipales” respecto de la creacion y supresion de
municipios. Pero, a nuestro juicio, nada justifica una interpretacion restrictiva de
los Estatutos de Autonomia, respecto de la comprensién amplia que figura en
los antecedentes legislativos de la Constitucion y los Estatutos de Autonomia.
Téngase en cuenta que en caso de entenderse la “alteracion de términos
municipales” como algo distinto de la creacion y fusidbn de municipios, las
comunidades auténomas tendrian una competencia exclusiva sobre algo
intrascendente: la alteracibn de municipios que se produce sin reforma del
mapa municipal. Y, junto a ello, la mayoria de las comunidades autbnomas
carecerian de toda competencia (ni tan siquiera ejecutiva) sobre fusiones,
agregaciones y segregaciones, pues ningun Estatuto de Autonomia (salvo el de
la Comunidad de Madrid) contempla expresamente esa materia. Esto haria
también absurda la propia regulacion del articulo 13.1 LBRL, que contendria

varias normas basicas sobre segregaciones y fusiones municipales que no

® Articulo 3 de la Ley Municipal de 20 de agosto de 1870: “Los términos municipales pueden ser
alterados: 1. Por agregacion total a uno o varios términos colindantes; 2.° Por segregacion de
parte de un término, bien sea para constituir por si 0 con otra u otras porciones municipio
independiente, 0 bien para agregarse a uno o varios de los términos colindantes”. También el
articulo 6 de la Ley Municipal de 31 de octubre de 1935 establecia: “Los términos municipales
pueden ser alterados: 1. Por segregacion de parte o de uno de varios municipios para
constituirse en otro independiente; 2. Por segregacion total de un municipio a otro o fusion de
varios, en ambos casos limitrofes; 3. Por segregacién total de parte de un municipio para
agregarse a otro limitrofe”. Los textos, en ORDUNA REBOLLO, E. y COSCULLUELA MONTANER, L.,
Historia de la legislacién de régimen local, lustel y Fundacién Democracia y Gobierno Local,
Madrid, 2008.
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podrian ser desarrolladas ni ejecutadas por la Comunidad Auténoma, ya que
los Estatutos no habian reconocido competencia expresa alguna sobre
creacion y supresion de municipios (y recuérdese que las competencias
autonémicas no derivan de las leyes estatales, sino de los Estatutos de
Autonomia). Ademas, hay que tener en cuenta que la Disposicién Adicional 1.2
LBRL expresamente establece que el articulo 13 LBRL se aplicara en una serie
de comunidades autébnomas. Esta Disposicion parte de la premisa implicita
(pero incuestionable) de que las comunidades autonomas disponen de
competencias propias sobre segregacion y fusiones, y sobre estas
competencias se proyectan precisamente las bases estatales del articulo 13
LBRL. A la vista de lo expuesto, tiene pleno sentido mantener una concepcion
amplia de la materia “alteraciones de términos municipales”, inclusiva de las
fusiones, agregaciones, segregaciones y otras modificaciones realizadas sin
alteracion del mapa municipal. Asi lo entendieron, desde luego, la Comunidad
de Aragon, el Principado de Asturias y Cataluiia, que aprobaron normas para la
promocién de las fusiones municipales.’® La misma opcién hermenéutica
aparece, a nuestro juicio, en la posterior STC 214/1989, que, al enjuiciar la
regulacion estatal de fusiones municipales (articulo 13.3 LBRL), afirma que “en
nada restringe la competencia de la Comunidad Autonoma de Galicia en orden

a las alteraciones de términos municipales” FJ 9 b).

14. Como ya se ha mencionado mas arriba, en los Estatutos posteriores a 2006
(con la excepcion del Estatuto valenciano) ha desaparecido la mencion expresa
a las “alteraciones de términos municipales”, y en cambio se ha incluido la
competencia exclusiva sobre “organizacion territorial”. En cualquier caso,
ninguna duda debe haber de que la nueva competencia autonOmica sobre
“organizacion territorial” incluye tanto la vertebracion comarcal como, sin duda,

la configuracion del mapa municipal (y con ello las fusiones, agregaciones y

19 ey asturiana 10/1986, de 7 de noviembre, reguladora de la Demarcacion Territorial de los
Concejos del Principado de Asturias. En Catalufia la regulacién de las fusiones y agregaciones
parte del articulo 12 de la Ley 8/1987, de 15 de abril, municipal y de régimen local de Catalufia
(actualmente, articulo 12 del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abiril, por el que se aprueba
el Texto refundido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Cataluiia), y se desarrolla en el
Decreto 140/1988, de 24 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de Demarcacién
Territorial y Poblacion de los entes locales. Véase también el Decreto aragonés 81/1988, de 24
de mayo, por el que se regula el régimen de ayudas para el fomento de la reestructuracion
municipal mediante incorporaciones y fusiones de municipios.
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segregaciones de municipios). Aunque tras la STC 31/2010, sobre el Estatuto
catalan (en especial, FJ 59), tampoco cabe ninguna duda de que esta nueva
competencia, aun siendo exclusiva, tiene por limite las normas basicas
estatales sobre régimen local dictadas por el Estado al amparo del articulo
149.1.18 CE (“bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas”).
Pero téngase en todo caso presente que la competencia autondémica exclusiva
sobre “organizacion territorial” no es de mero desarrollo legislativo de las bases
estatales. Es una competencia exclusiva que concurre con (y por tanto tienen

su limite en) una competencia basica estatal.

2.3.2. Competencia estatal sobre “bases del régimen local”

15. Ya se ha dicho mas arriba que la jurisprudencia constitucional (SSTC
214/1989 y 31/2010) ha avalado una interpretacion del articulo 149.1.18 CE
conforme a la cual el Estado es competente para regular las “bases del
régimen local” o de la “Administracion local”. A tenor de esta jurisprudencia es
claro que la competencia basica estatal puede condicionar o limitar el ejercicio
de las competencias autonémicas sobre “alteracion de términos municipales” o
sobre “organizacion territorial”. En lo que sigue se trata, precisamente, de
detallar cudl es el posible alcance de la competencia basica estatal en relacién
con la planta municipal, y su compatibilidad con las competencias autonémicas.
Para ello se van a exponer, en primer lugar, cuéles son los limites intrinsecos
de la competencia basica estatal; y luego se van a identificar sus limites
extrinsecos (los que derivan de su concurrencia con titulos competenciales
autonémicos). Se advierte, ya desde el principio, de la complejidad de esta
labor hermenéutica, debido fundamentalmente a la diversidad funcional de los
titulos competenciales autondmicos. Una vez expuestos en abstracto los limites
de la competencia béasica estatal sobre “régimen local”, se analizard qué
concretas normas para la reforma de la planta municipal tienen cobertura en la

competencia estatal.
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2.3.2.a. Limites intrinsecos de las bases estatales sobre “réegimen local”

16. De forma sucinta hay que empezar por recordar que todas las
competencias béasicas estatales tienen importantes limites intrinsecos. Las
bases se definen por su relacion o “didlogo” con las normas autonémicas de
desarrollo. De ahi deriva la necesaria “autorrestriccion” de la norma basica
estatal. Se trata de que, como ha sefilalado de manera reiterada la
jurisprudencia constitucional, cada Comunidad Auténoma con competencia de
“desarrollo legislativo” disponga de un &mbito para sus propias opciones
politicas.’ De esta manera, el “desarrollo legislativo” no es el mero
complemento reglamentario de una Ley, sino la opcidn politico-legislativa de
cada Comunidad Autbnoma en el marco de una norma basica estatal. La
exigencia constitucional de “autorrestriccion” estatal se concreta en el criterio
jurisprudencial de que las bases estatales se han de expresar, normalmente, a

través de normas tendencialmente principiales.

17. Aparte de los limites intrinsecos ya descritos, la competencia estatal
especifica sobre “bases del régimen local” presenta una configuracion interna
singular, pues permite distinguir entre un nucleo central (el régimen local
protector de la autonomia local) y un ambito secundario (el simple régimen
local). En efecto, en la identificacion del ambito material principal de la
competencia estatal sobre “Administracion local”, el Tribunal Constitucional se
ha apoyado en la conexion entre el articulo 149.1.18 CE y la garantia
constitucional de autonomia local de los articulos 137 y 140 CE. En este
sentido, la STC 214/1989 habla una y otra vez de “las bases conforme al art.
149.1.18 CE en relacion con los arts. 137 y 140 de la misma” (por ejemplo:
FFJJ 1; 4 A; y 8 B). Esta conexion entre un titulo competencial estatal y una
garantia constitucional general (que se impone a todos los poderes publicos)
podria ser objeto de critica. En todo caso, y en lo que ahora importa, es claro
que, conforme a la jurisprudencia constitucional actual, el nacleo central de la
competencia estatal estd en aquella parte del régimen local que guarda

relacion directa con la autonomia municipal (garantias competenciales

1 Jurisprudencia constante desde la STC 32/1981, FJ 5. Entre muchas: SSTC 49/1988, FJ 6;
197/1996, FJ 5.
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generales, prohibicion de controles administrativos, potestades locales, etc.).
Asi lo sefala expresamente la propia jurisprudencia constitucional en relacion
con las competencias municipales, al afirmar que “la ley basica estatal (...) si
excede de lo necesario para garantizar la instituciéon de la autonomia local
habra invadido competencias comunitarias y sera, por ello, inconstitucional”.*?
Al nacleo central de la competencia basica estatal sobre “Administracion local’
—que se define por la conexion con la garantia constitucional de la autonomia
local— acompafia un segundo ambito material (como el referido a la
organizacion administrativa local) que no guarda conexion directa con la
garantia constitucional de autonomia local. En este segundo ambito material la
competencia basica estatal es menos intensa (precisamente por no guardar
conexion directa con la garantia constitucional de autonomia local) y, por lo
mismo, la posible regulacion estatal ha de ser necesariamente muy reducida.
En lo que afecta a este estudio, se puede anunciar ya que la ordenacion de la
planta municipal, en todo lo que no guarde directa relacion con la autonomia de
los municipios afectados, queda fuera del nlcleo central de la competencia
basica estatal sobre “régimen local”. Y, en consecuencia, esa posible

regulacion estatal ha de ser muy limitada y selectiva.

18. También, intentando perfilar los limites de la singular competencia basica
estatal sobre “régimen local”, derivada del articulo 149.1.18 CE, hay que
afirmar que las bases estatales no pueden en ningun caso absorber la funcién
ejecutiva sobre la planta municipal. Esto supone que al Estado no le
corresponde en ningun caso determinar la fusion o agregacion de concretos
municipios. La fusion o agregacién de concretos municipios es una decision
ejecutiva siempre ajena a la competencia basica estatal. Este criterio aparece
con claridad en la argumentacion de la STC 31/2010, que considera
competencia propiamente exclusiva de Catalufia “las decisiones concretas a
través de las cuales la Generalitat determina, crea, modifica y suprime las

entidades locales que han de componer dicha organizacion territorial, sin que

2 STC 214/1989 FJ 4 b). Esta doctrina se reiterara luego en la STC 61/1997, FJ 25, y
conducira directamente a la declaracion de inconstitucionalidad de un precepto (el articulo
109.1 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992) que definia competencias urbanisticas
municipales en materia de planeamiento urbanistico general.
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ello impida la plena virtualidad de las bases estatales ex art. 149.1.18 CE” (FJ
94). De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, el Estado
puede —si lo estima necesario— fijar algunos criterios y las garantias
procedimentales de los municipios en cualesquiera procesos de reordenacion
territorial (reduccién de la planta municipal). Luego veremos cudl puede ser la
densidad normativa de esos criterios. Pero excede de la competencia estatal la
modificacion directa de la planta municipal. Es cierto que en algunas ocasiones
el Tribunal Constitucional ha admitido que resoluciones administrativas
singulares del Estado cumplan la posicién constitucional de bases.'* Ahora
bien, en este punto hay que subrayar que la posibilidad de resoluciones
administrativas “basicas” se ha enunciado por el Tribunal Constitucional
siempre con caracter excepcional y vinculada a condicionantes muy especificos
y restrictivos. Se trata, en todos los casos, de resoluciones Unicas y aplicables
de forma abstracta en toda Espafia. Se trata, esto es, no de multiples
resoluciones administrativas de eficacia territorial limitada, sino de resoluciones
con efecto uniforme en toda Espafa. Ciertamente la STC 31/2010 declara que
las bases establecidas por reglamento 0 mediante resoluciones administrativas
no constituyen una excepcion a una supuesta regla de principio que
consideraria excepcionales las bases no establecidas mediante ley (FJ 60), sin
embargo debe advertirse que en este mismo fundamento juridico la sentencia
también declara que el establecimiento de bases mediante ley es la forma que
mejor se acomoda a la funcidon estructural y homogeneizadora de las bases.
Por lo dicho, resulta claro que el Estado no puede imponer directamente el
mapa municipal (concretas fusiones o agregaciones de concretos municipios)

al amparo de la competencia basica estatal sobre “régimen local”.

19. Dentro de los limites intrinsecos también hay que considerar el caracter
tendencialmente estable de las bases estatales, enunciado en la jurisprudencia
constitucional desde la STC 1/1982, FJ 1. Esta nota caracterizadora de las
normas basicas puede tener especial relevancia en una materia, como la
configuracion de la planta local, que desde 1985 ha sido objeto de una muy

limitada regulacion estatal: el articulo 13 LBRL. Es claro que el Estado puede

3 Asi: SSTC 208/1999, FJ 4; 223/2000, FJ 11.
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cambiar sus normas basicas, para albergar nuevos criterios politicos. Y
también es claro que las leyes autondmicas contradictorias con nuevas normas
basicas quedan desplazadas en su aplicacion. Cabe, incluso, que en un
momento concreto, y por simple oportunidad politica, el Estado amplie la
extension de su regulacion basica respecto de la precedente. Es evidente que
una eventual ampliacion de las bases estatales afecta al campo propio de la
competencia autonomica. Pues lo cierto es que las bases estatales tienen hoy
una funcion delimitadora de las competencias autonomicas de desarrollo. El
limite a la expansion de las bases no esta en las bases existentes, sino en los
limites intrinsecos y extrinsecos de la competencia basica estatal. Ahora bien,
aceptado esto, también hay que considerar como indicio racional de
extralimitacion estatal —y por tanto de inconstitucionalidad— un cambio de
regulacion que no solo incorpore un nuevo criterio politico, sino también una
nueva forma de entender el ambito competencial de cada Comunidad
Auténoma. Una norma basica vigente durante 22 afios (como el articulo 13
LBRL) estabiliza el sistema competencial disefiado por la Constitucion y los
Estatutos de Autonomia. Genera, en este sentido, seguridad juridico-
competencial, amparada tanto por el articulo 9.3 CE como por el principio
constitucional de autonomia politica de las comunidades auténomas (articulo 2
y 137 CE). En consecuencia, aunque el cambio de bases es ciertamente
posible (pues nada justifica la petrificacion de la politica legislativa en un
Estado), su hipotético efecto expansivo afecta a la legislacion autonémica. Y
esta afectacion no es constitucionalmente irrelevante. Es cierto que el principio
de seguridad juridica (y su especie, el principio de conservacion de la ley) no
goza de la fortaleza constitucional suficiente como para impedir una renovacion
expansiva de las bases estatales. Pero dado que estan en juego otros bienes
constitucionales, como son la seguridad juridica (articulo 9.3 CE) y la
autonomia politica de las nacionalidades y regiones (articulo 2 CE), si se puede
sostener que, al igual que en otros casos donde estan en juego principios
constitucionales sobre organizacion territorial, la modificacion expansiva de las

bases ha de hacerse “con razon suficiente”.**

Y En este sentido, STC 32/1981, FJ 4. Esta exigencia de “razén suficiente” se formulé en
relacion con el ambito funcional de las comunidades autonomas, frente a leyes autondémicas
gue pretendian su vaciamiento. Salvadas las diferencias de supuestos, lo relevante de esa
jurisprudencia es la estructura ponderativa en la que se basa el juicio: la ley (en aquel caso,
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2.3.2.b. Limites extrinsecos de las bases estatales

20. Como ya se ha explicado antes, la competencia basica estatal sobre
“régimen local” no encuentra enfrente una competencia autonémica uniforme
sobre “desarrollo legislativo” de las bases estatales, sino, mas bien, diversos
titulos competenciales, unos exclusivos y otros de desarrollo, sobre “alteracion
de términos municipales” o sobre “organizacion territorial’. Esta peculiar
situaciébn competencial dota de una especial complejidad a la materia. La
lealtad hermenéutica a la Constitucidbn, y a su explicita aceptacion de
diversidad competencial en los distintos Estatutos de Autonomia,’® impide
menospreciar el tenor literal de la mayoria de los Estatutos de Autonomia y
considerar, de forma reduccionista, que la reforma del mapa municipal es un
aspecto mas del “régimen local”, y que en esa medida todas las comunidades
autonomas disponen de una simple competencia de “desarrollo legislativo” de
las bases estatales. Resulta mas leal con la Constitucion —y con los Estatutos
de Autonomia— una solucion distinta para la asimetria competencial. El punto
de partida consiste en reafirmar que, conforme a la jurisprudencia
constitucional actual (STC 31/2010, FJ 59), los Estatutos de Autonomia no
pueden impedir el pleno despliegue de las competencias estatales. En
consecuencia, la existencia de competencias autondémicas “exclusivas” sobre
“alteracion de términos municipales” o sobre “organizacion territorial” no impide
el ejercicio pleno de la competencia basica estatal sobre “Administracion local”,
con los importantes limites intrinsecos que ya hemos sefialado antes. Ahora
bien, sin perjuicio de esto, y a la vista de que algunas comunidades autbnomas
efectivamente disponen de competencias exclusivas sobre la planta municipal
(y otras comunidades solo de competencias “de desarrollo”), una forma éptima
de casar la diversidad competencial puede consistir en que el Estado, en
ejercicio de su competencia basica ex articulo 149.1.18 CE, establezca dos

tipos de normas sobre la planta municipal: unas muy restringidas (y aplicables

autonémica) puede modificar el statu quo competencial (alli, el de las provincias), pero la
existencia de una garantia constitucional (de autonomia local) exige que esa reforma sacrifique
lo menos posible (esto es, ponderadamente) el principio de autonomia local. Véanse también
las SSTC 214/1989, FJ 13 C), y 109/1998, FJ 2.

!> Asi, a nuestro juicio: SSTC 247/2007, FJ 10, y 31/2010, FJ 57.
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a todas las comunidades autbnomas), y otras mas amplias, solo aplicables a
aguellas comunidades autonomas con competencias Unicamente de desarrollo
legislativo sobre *“alteraciones de términos municipales” u “organizacion

territorial”. Veamos.

21. Caben, en primer lugar, unas bases muy restringidas que pueden limitar o
condicionar selectivamente el ejercicio de todas las competencias autonomicas
—tanto exclusivas como de desarrollo— sobre “alteraciones de términos
municipales” y sobre “organizacion territorial”. Esas bases estatales incidirian
simétricamente sobre todas las competencias autondémicas, pero no
convertirian la regulacién autonémica en el desarrollo de la legislacion estatal.
En otros términos, la politica territorial seria autonémica, aunque encontraria su
limite en normas basicas estales. En aquellas comunidades con competencia
exclusiva sobre “alteraciones de términos municipales” u “organizacion
territorial”, la competencia basica estatal entraria en relacion de concurrencia
con la competencia autonémica. Esta concurrencia de una competencia béasica
estatal con una competencia exclusiva autondémica, es frecuente en la
jurisprudencia, y no ha llevado a la reducciéon de la competencia autonémica al
mero “desarrollo legislativo”. Mas bien, la articulacion competencial ha
consistido en considerar la plenitud de la competencia autondmica exclusiva, y
reconocer, simultineamente, que las bases estatales pueden “incidir

limitadamente” sobre la competencia autonémica.*®

22. Junto a las anteriores, el Estado también podria dictar otras normas basicas
de mayor alcance, aplicables solo a aquellas comunidades autonomas que
tienen atribuidas competencias limitadas (solo de desarrollo legislativo) sobre
“alteraciones de términos municipales” u “organizacion territorial”. En este caso
el limite de las normas basicas estatales estaria en la posibilidad de politicas
propias de planta municipal de cada Comunidad, y en el respeto a la funcién
ejecutiva autondémica. Hay que precisar, en todo caso, que estas bases
estatales amplias son simplemente una posibilidad legislativa, no una
necesidad. En términos de oportunidad podria ser mas recomendable que el
Estado limitase su regulacién basica a la incidencia selectiva, restringida y
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centrada en el ndcleo central de su materia competencial (la garantia de la

autonomia local).

2.3.2.c. Alcance de una posible intervencion estatal en la reforma de la planta

municipal

23. Conforme a lo expuesto, la competencia basica estatal sobre “régimen
juridico de la Administracion local” (articulo 149.1.18 CE) permite una
intervencién estatal muy limitada cuando su regulaciéon pretende ser de
aplicacion en toda Espafa, esto es, tanto en las comunidades autdnomas con
competencia exclusiva sobre “alteraciones de términos municipales” y
“organizacion territorial” como en las comunidades con competencia de

desarrollo legislativo sobre las mismas materias.

24. Hasta hoy, la LBRL ofrece una opcion politica clara del Estado en relacion
con la planta municipal: proteccion de los municipios en los procedimientos que
les afectan y contencion del numero de municipios. Esto se manifiesta en tres
tipos de normas basicas, las tres en el articulo 13 LBRL. Est4, de un lado, la
norma que garantiza la audiencia de los municipios afectados y un dictamen
consultivo en todos los procedimientos de creacién o supresion municipales
(articulo 13.1 LBRL). Esta, en segundo lugar, la norma que trata de evitar las
segregaciones municipales (articulo 13.2 LBRL); y esta, por ultimo, la norma
que autoriza al Estado a promover la fusion de municipios, sin mas precisiones
(articulo 13.3 LBRL). Hasta aqui llega la regulacion basica del Estado. Se
observa que la opcion legislativa estatal se halla mas centrada en la garantia
de la autonomia local y en la no ampliacion del nimero de municipios (para lo
que da reglas concretas) que en la reduccion del mapa municipal (para lo que
solo ofrece una norma principial). Una regulacion como la descrita puede,
conforme a la actual jurisprudencia constitucional, encajar en la competencia
basica estatal sobre régimen local. Las garantias de audiencia e informe
consultivo previo (articulo 13.1 LBRL) se inscriben en el nucleo principal de la
competencia estatal (la garantia de la autonomia local). También el articulo

13.2 LBRL, que fija criterios restrictivos para las posibles segregaciones,

'° SSTC 61/1997, FJ 6 b); 164/2001, FJ 4; 223/2000, FJ 4, entre otras.
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conecta directamente con el nucleo central de la competencia basica estatal,
toda vez que pretende asegurar la viabilidad funcional de los nuevos municipios
(y por tanto su autonomia real) y proteger a los municipios existentes frente a
posibles desgajes de partes de su término municipal. Por ultimo, el articulo 13.3
LBRL, a decir del Tribunal Constitucional, también tiene conexion de sentido
con la autonomia local, por lo que estariamos asimismo dentro del nucleo
central de la competencia estatal (sobre esto se volvera mas adelante).
Ninguna duda hay de que el Estado podria modificar la regulacién béasica del
articulo 13 LBRL, pero, como ya se dijo antes, si las nuevas bases se
expanden sobre ambitos hasta ahora regulados por las comunidades
auténomas, las nuevas bases estatales deben contar con “razén suficiente”.
Esto es tanto como una llamada al rigor en la justificacion econdmica o de
eficiencia que justifique la nueva regulacion sobre fusiones o agregaciones de

municipios.

25. Vista la posibilidad de que el Estado modifique la regulacion basica estatal
del articulo 13 LBRL, aun con la necesidad de que esa reforma sea siempre
“con razoén suficiente”, hay que considerar qué concretas formas de reduccion
de la planta municipal pueden quedar amparadas por la competencia estatal
sobre “bases del régimen juridico de la Administracién local” (articulo 149.1.18
CE) sin sacrificar desproporcionadamente las competencias autondmicas
exclusivas sobre “alteracion de términos municipales” u “organizacion
territorial”. En lo que sigue vamos a distinguir entre la reduccion de la planta

municipal en forma imperativa y otra voluntaria-incentivada.

26. Empecemos por la reducciéon imperativa de la planta municipal. Como ya se
ha dicho mas arriba, la competencia basica estatal ex articulo 149.1.18 CE en
relacion con la planta municipal es limitada. Tanto por su delimitacién intrinseca
(que identifica como nucleo fundamental de la competencia la garantia de la
autonomia local) como por la necesaria cohonestacion de la competencia
basica estatal con las competencias autondmicas (frecuentemente exclusivas)
sobre “alteraciones de términos municipales” o sobre “organizacion territorial”.
Pues bien, el caracter limitado de la competencia basica estatal se expresa con

especial claridad en relacion con las fusiones imperativas. Tanto porque en

Fundacién Democracia y Gobierno Local



Francisco Velasco Caballero y Carles Viver i Pi-Sunyer 138

general las politicas de fusion no guardan relacién directa con el nucleo central
de la competencia estatal (la garantia de la autonomia local), como por la
concurrencia de competencias especiales y exclusivas autonomicas (sobre
“alteraciones de términos municipales” y sobre “organizacion territorial”) Al
punto de que, como en seguida se vera, tales fusiones gquedan casi por entero
fuera de la competencia estatal. Esta idea de principio se desglosa a
continuacion en relacién con las formas concretas (e hipotéticas) de fusion

imperativa:

a) En primer lugar, hay que descartar que el Estado pueda determinar
directamente los concretos municipios fusionados o agregados. Es esta una
decision intrinsecamente ejecutiva que no tiene amparo en la competencia
basica estatal (STC 31/2010, FJ 94). Una hipotética relacion legal de
municipios fusionados o0 agregados supondria el vaciamiento de la
competencia ejecutiva autondmica sobre organizacion territorial o régimen
local. Y aunque, como ya se ha dicho, es cierto que en ocasiones la
jurisprudencia ha considerado la licitud de, incluso, resoluciones administrativas
“basicas” (lo que haria pensar que quien dispone de una competencia basica
puede bloquear la competencia ejecutiva autondémica), lo cierto es que esa
autorizacion ha sido excepcional y siempre limitada a resoluciones de
aplicacion uniforme en toda Espafia (este es precisamente el sentido de su
homologaciéon a una base normativa). En el caso que nos ocupa, el de las
fusiones o agregaciones imperativas, no hay ninguna razon que justifique la
neutralizacion de la competencia ejecutiva autonémica. Téngase en cuenta
que, en relacion con la organizacion territorial, la competencia ejecutiva
autondmica Unicamente consiste en la adopcion de decisiones concretas de
segregacion, fusion o agregacion. En consecuencia, una eventual reduccion de
la planta local directamente en la ley supondria privar a la Comunidad
Auténoma de la Unica manifestacion relevante de su competencia ejecutiva. Un
vaciamiento de estas caracteristicas no tiene amparo en la jurisprudencia

constitucional.

b) En segundo lugar, tampoco es posible que el Estado, al amparo de su

competencia basica sobre “régimen juridico de la Administracion local” (articulo
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149.1.18 CE), establezca directamente uno o varios criterios inmediatos y
determinados de supresion de municipios. Un criterio directo y terminante en la
ley vaciaria casi por completo tanto la competencia autonomica legislativa
(exclusiva o “de desarrollo”) como la competencia autonGmica ejecutiva. En
efecto, la fijacion de un criterio concreto y terminante de supresion imperativa
en la Ley basica estatal supondria que el desarrollo legislativo autonémico solo
podria ser ya procedimental u organizativo, no politico. En tal caso, las
comunidades autbnomas no podrian desarrollar la planta municipal de su
territorio, se limitarian a reglamentar la definicion de la planta municipal
acordada por el Estado. A falta de un ambito para la opcion politica territorial de
cada Comunidad Autdonoma, la regulacion estatal contendria un sacrificio
desproporcionado (y con ello inconstitucional) de las competencias

autondmicas.

c) Se puede considerar, como hipétesis, la posibilidad de que la Ley basica
estatal no fije un criterio de supresion inmediato, concreto y cerrado. Sino que
fije, mas bien, un criterio abierto o, también, un criterio cerrado pero susceptible
de excepciones. Es dudoso que la competencia estatal sobre “régimen local”,
cuyo eje fundamental es la garantia de la autonomia local, pueda amparar
criterios normativos concretos sobre fusiones o agregaciones. Pues los
hipotéticos criterios estatales de fusion tendrian por objeto la configuracion de
la planta municipal, mas que la garantia de la autonomia municipal. En la
hipotesis de que el Estado pueda establecer criterios directos de fusion
municipal, solo serian aceptables en la medida en que respetaran
suficientemente la competencia autondémica exclusiva sobre “alteracion de
términos municipales” o sobre “organizacion territorial”. Esto exige que el
enunciado de los criterios sea muy abierto o con amplio poder de excepcion
para las comunidades autbnomas. Piénsese en una norma como la siguiente:
“en cada Comunidad Autbnoma se fusionardn o agregaran los municipios con
poblacion inferior a 5.000 habitantes, salvo en los supuestos objetivos que
defina cada Comunidad”. Una posibilidad como la enunciada incluye una
opcion estatal directa y una posibilidad de excepcidon autonémica. La
posibilidad de excepcidén autondémica es lo suficientemente amplia como para

que sea reconocible una politica de planta municipal propia en cada
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Comunidad. Y por otro lado, la regulacion autonémica esta parcialmente
condicionada, porque solo puede eludir la supresidon de unos municipios
concretos si la ley fija concretas causas de excepcion a la regla general. Con
estas precisiones seria aceptable, pues, que el Estado fijase criterios generales

para promover la fusién de municipios en todas las comunidades auténomas.

d) Mas cobertura competencial tiene el Estado si, en lugar de normas concretas
y terminantes, se sirve de normas principiales. Por ejemplo, una norma que
estableciese que “seran objeto de fusion o agregacién aguellos municipios que,
por insuficiente capacidad de gestion, no puedan gestionar las competencias
que les atribuyen las leyes del Estado y de cada Comunidad Autébnoma”. Una
norma como la anterior no presenta estructura condicional (supuesto de hecho-
consecuencia juridica), sino principial: impone un objetivo, pero alcanzable por
distintas vias y con diferentes intensidades. Las normas principiales, en la
medida en que permiten un amplio margen de opcion politica territorial para
cada Comunidad Autébnoma, son idéneas para la formulacién de reglas béasicas
respetuosas con las competencias autonémicas sobre “alteracion de términos

municipales” y “organizacion territorial”.

27. La segunda forma de hipotética intervencion estatal en la planta municipal
consiste en incentivar o fomentar la fusion voluntaria de municipios. La
jurisprudencia constitucional actual, expresada en la STC 214/1989, FJ 9, ha
admitido que el Estado puede fomentar la fusion de municipios (al menos en la
forma muy limitada en que actualmente hace el articulo 13.3 LBRL). De
acuerdo con esta sentencia, son posibles tanto las medidas de fomento de las
fusiones dirigidas a los propios municipios, como las dirigidas a las
comunidades auténomas (para estimular politicas autonémicas de fusiones).
Esta jurisprudencia expresa con claridad el caracter “bifronte” de los
municipios, que segun la propia STC 214/1989 se relacionan directamente
tanto con el Estado como con sus comunidades autonomas. En su
argumentacion, el Tribunal considera que la promocion de las fusiones
municipales esta en conexion con la garantia constitucional de autonomia local
(articulos 137 y 140 CE). A nuestro juicio, no esta4 ni mucho menos claro dénde

esta la conexion entre la autonomia local y una politica en si misma destinada
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a promover la desaparicion de municipios. De hecho, en la jurisprudencia
constitucional de otros paises (asi, en especial, en la jurisprudencia de los
tribunales constitucionales de los Lander alemanes), la autonomia local ha
actuado siempre como limite a las politicas de fusion, no como su fundamento.
Dicho esto, en la jurisprudencia espafiola actual es innegable que una
hipotética politica estatal de fusiones cae en el nucleo central de la
competencia basica estatal sobre “régimen local’. Sin perjuicio de esto, el
propio Tribunal Constitucional reconoce en la misma STC 214/1989 que la
competencia bdasica estatal colinda y tiene su limite en las competencias
autondémicas sobre “alteracion de términos municipales”, de ahi que

expresamente recuerde que, en Uultima instancia, “al O6rgano autondmico
competente correspondera decretar [las fusiones], de acuerdo con la regulacién
de la propia Comunidad...” (FJ 9). Dicho esto veamos ahora mas en detalle
cudles son los limites externos de la facultad estatal de promocionar la fusion
voluntaria de municipios. Estos limites resultan de la concurrencia de la
competencia basica estatal con las competencias autondémicas —
frecuentemente exclusivas— sobre “alteracion de términos municipales” y

“organizacion territorial”.

a) El incentivo econémico de las fusiones o agregaciones municipales sin duda
gue afecta a la politica territorial de cada Comunidad Auténoma; no solo a su
planta local, sino también, incluso, a la estructura de la Administracion
autonomica periférica. Esta “afeccion” sugiere la necesidad de que el fomento
de las fusiones o agregaciones no impida una politica territorial propia de cada
Comunidad Auténoma. Este equilibrio queda asegurado si se tiene en cuenta
que un eventual “plan estatal de incentivos” en ningun caso puede suplantar la
competencia autondémica para fijar criterios normativos para las fusiones o
agregaciones, y la competencia ejecutiva para acordar cada concreta supresion
y creacion de municipios. Esto es: si bien el Estado puede incentivar la fusion
de municipios (mediante medidas economicas o0 ayudas técnicas), cada
concreta fusién ha de acordarse por cada Comunidad Autbnoma conforme a
los posibles criterios basicos estatales y los criterios de organizacion territorial
de cada Comunidad.
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b) En segundo lugar, en la hipétesis de que el incentivo de las fusiones se
concrete en beneficios econdmicos o subvenciones a los municipios
fusionados, hay que tomar en consideracion la doctrina constitucional sobre la
financiacion estatal de tareas ajenas. Tal y como tiene reiteradamente
declarado el Tribunal Constitucional, el poder de gasto no es una competencia
en si mismo, sino un instrumento para el ejercicio de competencias propias.
Por eso, en principio el Estado solo puede subvencionar proyectos o tareas
encuadrables en sus titulos competenciales. Cuanto mas intensa sea la
competencia estatal, también mayor sera el poder de subvencién de concretos
proyectos o tareas (por todas: STC 13/1992, FJ 7). En el caso de la planta
municipal el Estado dispone de una competencia Unicamente basica (articulo
149.1.18 CE) y ademas intrinsecamente limitada. A partir de un titulo
competencial basico y limitado es constitucionalmente posible, en principio, que
el Estado ofrezca ayudas o subvenciones como medida de fomento de las
fusiones o agregaciones voluntarias de municipios. Pero dado lo limitado de la
competencia ex articulo 149.1.18 CE, y siguiendo las pautas de la STC
13/1992, FJ 8 b), el Estado solo puede “consignar subvenciones de fomento en
sus presupuestos generales, especificando su destino hasta donde alcance su
competencia y regulando sus condiciones esenciales de otorgamiento (...) pero
siempre que deje un margen a las comunidades autbnomas para concretar con
mayor detalle la afectacién o destino, o, al menos, para desarrollar y completar
la regulacién de las condiciones de otorgamiento de las ayudas”. Y junto a esto,
“la gestion de estos fondos corresponde a las comunidades autbnomas...”. Es
cierto que, excepcionalmente, la STC 13/1992, FJ 8 d), también prevé que en
algunos casos, incluso estando presente una competencia autondémica
exclusiva, el Estado puede centralizar la gestién de las subvenciones. Mas esto
solo es posible cuando “resulte imprescindible para asegurar la plena
efectividad de las medidas dentro de la ordenacion basica del sector y para
garantizar las mismas posibilidades de obtencién y disfrute por parte de sus
potenciales destinatarios en todo el territorio nacional...”. Dicho esto, no resulta
facil de entrada identificar una razon objetiva que haga “imprescindible” la
gestion centralizada de las ayudas estatales. En consecuencia, lo
constitucionalmente adecuado serd el hipotético fomento de las fusiones por el

Estado Unicamente mediante criterios objetivos abiertos, generales vy
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compatibles con excepciones territoriales, a lo que ha de seguir la concrecién o
integracion de esos criterios mediante leyes autondmicas vy, finalmente, la
gestion territorializada (autonémica) de todas las subvenciones en cada

Comunidad.

2.3.3. Competencia estatal sobre “bases y coordinac i6n de la

planificacion general de la actividad econémica”

28. En el contexto actual, las propuestas de reduccion de la planta municipal se
justifican por razones economicas: el exceso de gasto publico que la extensa
planta municipal supuestamente proyecta sobre los presupuestos publicos.
Esto podria hacer pensar en una activacion de la competencia estatal sobre
“bases y coordinacion de la planificaciébn general de la actividad econémica”
(articulo 149.1.13 CE). Hasta hoy, la jurisprudencia constitucional ha aceptado
una comprension horizontalmente amplia de este complejo titulo competencial
estatal, casi sinonimo de “bases de la economia”. Ahora bien, también de la
propia jurisprudencia resultan numerosas cautelas que tratan de evitar que un
titulo transversal y potencialmente muy expansivo acabe por dejar sin sentido
los listados estatutarios de competencias. Por un lado, de la jurisprudencia
constitucional resulta que el objeto caracteristico de esta materia es la actividad
econdémica privada (STC 1/1982, FJ 1), y no por tanto el ahorro en el gasto
publico. Ademas, la jurisprudencia constitucional ha considerado que, con
caracter general, el titulo competencial del articulo 149.1.13 CE no puede
actuar en materias definidas y precisas que los Estatutos de Autonomia han
atribuido expresamente a la competencia autonémica. Es el caso, por ejemplo,
de urbanismo: sin negar que la actividad urbanistica tiene gran relevancia para
la economia general, la existencia de un titulo competencial exclusivo de todas
las comunidades auténomas (urbanismo) impide que el Estado apruebe leyes
sobre urbanismo y régimen del suelo, ni siquiera con el objetivo declarado de

conseguir avivar la actividad econémica en el sector urbanistico.'” Si bien no

7 STC 61/1997, FFJJ 24 d) y 36, y STC 164/2001, FJ 9.
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faltan ejemplos de una interpretacion extensiva de la competencia estatal ex
articulo 149.1.13.'®

29. Por lo que se refiere a la planta municipal, facilmente se puede considerar
que la competencia estatal ex articulo 149.1.13 CE no puede justificar una
politica estatal de reduccion, fusién o agregacion de municipios. Aun aceptando
la hipotesis de que el numero de municipios (sobre todo, de pequefios
municipios) pudiera ser econémicamente insostenible, no se dan los elementos
minimos para que el articulo 149.1.13 dé cobertura a una eventual reforma de
la planta municipal. De un lado, no estamos aqui ante ninguna actividad
econdémica que pueda ser objeto de “planificacion” o intervencion estatal. De
otro lado, la planta municipal es una materia claramente encuadrada en las
competencias autondmicas sobre “alteracion de términos municipales”,
“organizacion territorial’”, y —a lo sumo— en la competencia basica estatal
sobre “régimen local”. En consecuencia, existiendo un encuadre competencial
preciso para la ordenacién del mapa municipal, no tiene cabida la invocacién
de un titulo competencial genérico y transversal como es el de “bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad economica”. Esta
respuesta categorica vale por igual para cualquier forma de reduccion de la
planta municipal: tanto para la que hemos denominado “imperativa” como para

la “reduccién voluntaria-incentivada”.

2.3.4. Competencia basica estatal sobre “régimen de la financiacion local”

30. Segun una jurisprudencia estabilizada en la STC 233/1999, el régimen de
financiacion municipal es, con caracter general, un aspecto mas del “régimen
juridico de las Administraciones Publicas” (articulo 149.1.18 CE), y por tanto
una competencia compartida por el Estado y las comunidades auténomas
segun el esquema “bases mas desarrollo”. Como excepcion, el aseguramiento
de la autonomia local a través de recursos financieros suficientes seria
competencia exclusiva del Estado, encuadrada en el titulo de “Hacienda

general” (articulo 149.1.14 CE). Luego veremos el juego que para la reforma de

'8 Asi, en materia de vivienda de proteccion publica (STC 152/1988, FJ 4); o en promocion del
turismo (STC 75/1989, FJ 3).
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la planta municipal puede dar el titulo competencial sobre Hacienda general.
Ahora nos vamos a centrar en las competencias sobre “régimen financiero

municipal” ordenadas por el articulo 149.1.18 CE.

31. La competencia basica estatal sobre “régimen financiero local” no guarda
ninguna relacion directa con lo que hemos llamado “reduccién imperativa” del
mapa municipal. Simplemente, porque la supresion o agregacion obligatoria de
municipios nada dice sobre la financiacion municipal, sino, a lo sumo, sobre el
gasto publico global. Distinta puede ser la consideracion de la aqui llamada
“reduccion voluntaria incentivada” de municipios. Lo que se plantea entonces
es la posibilidad de que el Estado ofrezca una financiacion de estimulo a
municipios que voluntariamente se fusionen o agreguen a otros de mayor
escala. Hay que plantear que esta posibilidad no se plasmaria en una prevision
de transferencia financiera selectiva en una Ley anual de presupuestos (pues
una simple transferencia anual dificilmente puede ser incentivo de una decision
voluntaria de tal trascendencia como la desaparicibn misma de un municipio).
El modelo de norma incentivadora seria una prevision expresa de financiacion
reforzada para todos los municipios a partir de una determinado segmento de
poblacion; o, combinado con esto, una formula de financiacion especifica y
favorecida para los municipios que resulten de la fusién o agregacion de otros
existentes, siempre que de tales operaciones se alcance un determinado nivel

de poblacion.

2.3.5. Hacienda general

32. La competencia estatal exclusiva sobre “Hacienda general” (articulo
149.1.14 CE) tiene un amplio alcance en relacién con el sistema de ingresos
municipales. Tal y como tiene reiterado la jurisprudencia constitucional, el
Estado puede aprobar normas para los ayuntamientos “cuando su finalidad sea
la salvaguarda de la suficiencia financiera de las Haciendas locales garantizada
por el art. 142 CE, en cuanto presupuesto indispensable para el ejercicio de la

autonomia local constitucionalmente reconocida en los arts. 137, 140 y 141
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CE”.*® Toca ahora comprobar en qué medida este titulo competencial puede
amparar una regulacion estatal que incentive econémicamente las fusiones o
agregaciones. Dos supuestos se van a contemplar diferenciadamente: el
otorgamiento de subvenciones especificas para fomentar las fusiones; y la
creacion de un sistema de financiacion favorecido para los municipios que se

fusionen.

33. Consideremos, en primer lugar, la posibilidad de subvenciones o beneficios
econdémicos especificos para los municipios que efectivamente se fusionen.
Ejemplos de esta forma de fomento de las fusiones se encuentran en la
legislacién autonémica.?® Esta forma de incentivo econémico de las fusiones no
estd amparada por la competencia estatal ex articulo 149.1.14 CE. Hay que
recordar, en primer lugar, que la jurisprudencia ha considerado que la
competencia exclusiva estatal sobre “Hacienda general” debe ser interpretada
de forma estricta en materia local, para evitar asi un posible vaciamiento de la
competencia autondmica sobre “régimen local” (STC 233/1999, FJ 4). Dicho
esto, dos son los argumentos para excluir las subvenciones de promocion de
las fusiones respecto de la materia competencial “Hacienda general”. En primer
lugar, la competencia estatal sobre Haciendas locales (ex articulo 149.1.14 CE)
tiene como fin caracteristico la “salvaguarda de la suficiencia financiera” de las
entidades locales. La expresion cabal de esta competencia es el sistema
completo de ingresos municipales (tributarios y transferencias) contenido en los
articulos 56 y ss. de la Ley de Haciendas Locales (Real Decreto Legislativo
2/2004). Pero alli donde la financiacibn municipal no tiene por objeto la
suficiencia financiera —sino la consecucién de obijetivos politicos del Estado—
ya no es invocable el titulo competencial del articulo 149.1.18 CE. No caben en
la competencia estatal las posibles subvenciones cuyo fin no sea la “suficiencia

financiera”, sino la promocion de las fusiones voluntarias.

¥ SSTC 96/1990, FJ 7; 237/1990, FJ 6; 331/1992, FFJJ 2 y 3; 171/1996, FJ 5; 233/1999, FJ 4.
2% Asi, articulo 2 s) del Decreto aragonés 81/1988, de 24 de mayo: “Las incorporaciones y
fusiones de municipios gozardn de los siguientes beneficios: a) Una cuota de fusién o
incorporacion que se satisfara por cada uno de los municipios originarios y cuya cuantia para
los expedientes que se promuevan en 1988 sera no inferior a cinco millones ni superior a diez
millones de pesetas, atendiendo para determinacion concreta el nUmero de habitantes, territorio
y demas circunstancias de cada caso...".
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34. También hay que considerar, en segundo lugar, un posible sistema especial
de financiacion para los municipios que se fusionen o agreguen. En la
actualidad, los articulos 111 y 112 de la Ley de Haciendas Locales establecen
un sistema especial de financiaciébn para las capitales de provincia y de
comunidades autbnomas y para los municipios de mas de 75.000 habitantes.
Consiste este sistema especial en una pequefa participacion en los
rendimientos de varios impuestos estatales. A partir de este precedente se
podria considerar la posibilidad de que el Estado estableciera una financiacién
especial para los municipios que accedan a fusionarse. Esta financiacion
especial es posible siempre y cuando no se articule a partir del hecho mismo
de la fusién, sino tomando en consideracion las caracteristicas objetivas de los
municipios resultantes de la fusion. Pues, tal y como ya se ha dicho, una ayuda
financiera especifica y directa para promover la fusion municipal es politica
territorial (no simple garantia de la “suficiencia financiera” municipal), por lo que
no es reconducible a la competencia estatal sobre “Hacienda general” (articulo
1491.1.14 CE). Si es competencialmente posible, en cambio, que el Estado
establezca una financiaciéon especial y favorecida de municipios con ciertas
caracteristicas objetivas (como un minimo de poblacion) que se dan en algunos

municipios, y a las que otros pueden acceder por fusién o agregacion.

2.4. El mapa comarcal

35. En sus versiones originarias, varios Estatutos de Autonomia previeron
expresamente la posible existencia de entidades territoriales distintas de los
municipios y las provincias. Estas previsiones respondian a la expresa
prevision del articulo 152.3 CE. En todos los casos, la creacion de esas
entidades locales, comarcas o entidades metropolitanas, quedaba reservada a
cada Comunidad Autébnoma, unas veces como competencia exclusiva

expresa,”’ otras veces mediante una reserva de ley a favor de la

2! Articulos 27.2 y 40 EAG; articulo 9.1, en relacién con el articulo 5 EALR; articulo 11 a), en
relacion con el articulo 3.1 EARM.
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correspondiente Asamblea legislativa autonémica,?? y finalmente, en algunos
casos, aunque solo se mencionaba la posible existencia de comarcas y areas
metropolitanas, implicitamente estaba claro —por la simple interpretacion
estatutaria conforme al articulo 152.3 CE— que su creacién correspondia a la
Comunidad Auténoma.?® De todas las comunidades auténomas, solo dos han
desarrollado plenamente su competencia para la creacibn de comarcas:
Aragon y Cataluiia. La Comunidad de Castilla y Leon ha creado Unicamente la
comarca de El Bierzo. Sobre esta situacion de partida, las reformas estatutarias
a partir de 2006 han consolidado la competencia autondmica exclusiva sobre la

planta comarcal o supramunicipal.?*

36. La competencia exclusiva autondémica sobre la planta comarcal o
supramunicipal no ha impedido cierta incidencia reguladora del Estado sobre el
régimen juridico de las comarcas (aunque no sobre su planta). La competencia
estatal sobre “bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas”
(articulo 149.1.18 CE) ha sido interpretada en el sentido de permitir al Estado
incidir sobre todas las entidades locales, y entre ellas también se cuentan las
comarcas. De hecho, el Estado ya dict6é algunas (pocas) normas basicas sobre
las entidades locales distintas de los municipios y provincias: los articulos 3.2
b) y 42 LBRL para las comarcas, y los articulos 3.2 c¢) y 43 LBRL para las areas
metropolitanas. Ahora bien, segun declar6 primero la STC 179/1985, FJ 2, y
luego la STC 214/1989, FJ 4, la competencia estatal basica sobre las entidades
locales internas de cada Comunidad (como las comarcas) es especialmente
reducida. Segun la STC 214/1989 las comarcas (entre otras) son “entidades
con un fuerte grado de “interiorizacion” autonémica”, y esto actia como limite
directo a la competencia basica estatal ex articulo 149.1.18 CE. Esta
interiorizacion es manifiesta ya en el propio articulo 152.3 CE. Habria que
considerar, entonces, que rigen aqui no solo los limites intrinsecos ya

mencionados mas arriba en relaciéon con los municipios, sino, incluso, un limite

22 Articulo 5.1 y 3 EAC; articulo 5 EAA; articulo 36 EACant; articulo 46.1 EACV; articulo 5 EAAT;
articulo 29.2 EAC-LM; articulo 2.2 EAEXt; articulo 3.3 EAM; articulo 19.3 EACyL.

2% Asi: articulo 6.1 y 3 EAAst.

% Articulos 90, 92, y 151 a) y b) EAC; articulos 59, 89.1 y 97 EAA; articulos 5 y 71.6 EAAT;
articulos 43, 46 y 70.1.4 EACYyL,; articulos 9.3, 57 y 58 EAEXt.
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intrinseco aun mas cualificado, el que resulta de la consideracion de las

comarcas como entidades locales “internas” de cada Comunidad Autbnoma.

37. Asi pues, dada la “interiorizacion” autonémica y el muy limitado alcance de
la competencia estatal ex articulo 149.1.18 en relacion con las comarcas,
habria que afirmar que el Estado no puede actuar sobre la planta comarcal de
ninguna Comunidad. A lo sumo puede establecer, tal y como dispone el actual
articulo 42.2 LBRL, algunos limites negativos en la facultad de configuracién de
la planta comarcal, con el objetivo de garantizar los intereses de los municipios
susceptibles de agrupacion en una comarca (STC 214/1989, FJ 13 c¢). En
consecuencia, el Estado no dispone de competencia alguna ex articulo
149.1.18 CE para definir el mapa comarcal de una Comunidad Auténoma, y por
tanto para imponer una supresion parcial o total de comarcas. Tampoco es
competente en absoluto para fomentar o incentivar econdmicamente tal
supresion total o parcial. Sentado esto, y trayendo aqui la argumentacion
expuesta mas arriba en relacion con la planta municipal, también hay que
negar que las competencias estatales sobre “bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econémica” (articulo 149.1.13 CE) o sobre
“Hacienda general” (articulo 149.1.14 CE) permitan al Estado condicionar de
forma alguna la competencia exclusiva autonémica sobre la planta comarcal.
En suma, el posible mapa comarcal es en todo caso una opcién de politica
territorial reservada por los Estatutos a la propia Comunidad Autonoma. El
Estado, al amparo del articulo 149.1.18 CE, podra incidir —muy
limitadamente— sobre el régimen juridico de las comarcas efectivamente
creadas (y solo en la medida en que tales comarcas se configuren en la
legislacion autonémica como entidades locales), pero en forma alguna podra

condicionar la propia existencia de las comarcas.

2.5. La planta provincial

38. Aunque el ultimo inciso del articulo 141.1 CE pudiera admitir, en hipétesis,
diversas interpretaciones, lo cierto es que la STC 31/2010, FJ 41, parece haber

zanjado por el momento la cuestion de quién establece la planta provincial: la
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ltima palabra sobre “cualquier alteracion de los limites provinciales” y, mas en
general, sobre la creacion, modificacion y supresion de las provincias en tanto
que entes locales, sea cual sea su denominacion, corresponde al Estado. El
legislador estatal podria, también en hipétesis, permitir algin tipo de
participacion de las comunidades autbnomas en la toma de esas decisiones —
mas alld de la iniciativa legislativa de las comunidades ante las Cortes
Generales—. Pero, en la actualidad, de acuerdo con la doctrina constitucional,
la determinacién de la planta provincial es una competencia cuya titularidad

corresponde al Estado.

39. Lo que cabe plantearse ahora, es en qué medida cada Comunidad
Auténoma puede configurar el régimen organizativo y de funcionamiento de sus
provincias para hacerlas compatibles con su propia politica territorial (de
“alteraciones de términos municipales”, o de “organizacion territorial”). Esto es,
visto que ninguna Comunidad Autonoma puede actuar por si sola sobre el
mapa provincial, aun queda por aclarar en qué medida cada Comunidad
Auténoma puede actuar sobre el régimen organizativo y de funcionamiento de
sus provincias, a fin de hacerlas compatibles con la planta municipal y comarcal
propia de la Comunidad. Esto exige tomar en consideracion el alcance real de
la garantia institucional de la autonomia local (articulo 137 CE) y el alcance de

la competencia estatal sobre “régimen provincial”.

40. En cuanto a lo primero, la jurisprudencia constitucional ya ha advertido que
la garantia constitucional de autonomia provincial no es propiamente
homologable a la garantia de autonomia municipal. Ya en la STC 32/1981,
sobre las diputaciones catalanas, el Tribunal Constitucional afirmaba que la
prevision constitucional de las comunidades autonomas reclamaba importantes
modificaciones en el régimen juridico de las provincias, por lo que la garantia
constitucional de autonomia provincial habia de interpretarse de forma flexible
(FJ 3). De conformidad con esta linea argumental, la jurisprudencia
constitucional ha precisado posteriormente que la garantia institucional de la
provincia solo ha impuesto la recognoscibilidad de las funciones de

cooperacion y asistencia a los municipios como nucleo funcional necesario de
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las provincias.”® Esto es, de las diversas tareas provinciales conforme al
articulo 36 LBRL, la Constitucion solo habria garantizado con rango
constitucional la funcidn de “asistencia y cooperacion”. Esta garantia, si bien se
lee, no actia solo respecto de las comunidades autbnomas, que no pueden
condicionar plenamente (aunque si parcialmente)® el destino de los recursos
econdémicos provinciales, sino también respecto del Estado, que esta obligado
a dotar de suficiencia econémica a las provincias no solo como exigencia del
articulo 142 CE, sino también como exigencia derivada de la funcién asistencial

caracteristica de las provincias.

41. En segundo lugar, la jurisprudencia constitucional —desde la STC 32/1981
hasta la STC 31/2010, FJ 41— deja claro que el Estado es competente (ex
articulo 149.1.18 CE) para regular las bases del réegimen juridico provincial. De
lo que se trata ahora es de precisar cual es el alcance necesario de esa

competencia.

a) En primer lugar, y como ya se dijo mas arriba en relacién con los municipios,
la STC 214/1989, sobre la LBRL, definid la competencia basica estatal sobre
régimen local poniendo en conexion el titulo competencial del articulo 149.1.18
CE con la garantia constitucional de autonomia local (articulo 137 CE).
Afirmaba la STC 214/1989 que la garantia institucional “modula” el alcance de
la competencia basica estatal (FJ 1). De esta doctrina constitucional, no

cuestionada hasta hoy, se pueden extraer dos conclusiones iniciales.

aa) La primera conclusién es gue el ndcleo central de la competencia basica
estatal sobre régimen esta precisamente en la garantia de la autonomia
provincial. Esto es, el cometido fundamental del Estado, en el ejercicio de su
competencia ex articulo 149.1.18 CE, es desarrollar y garantizar la autonomia
provincial que establece el articulo 137 CE. Esto no excluye radicalmente la
competencia estatal de aquellos otros aspectos del régimen provincial que no
guardan conexion directa con la autonomia provincial, como la organizacion

interna (central y sobre el territorio) de cada provincia. Pero en estos otros

% STC 109/1998, FJ 2.
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aspectos del régimen provincial —no relacionados directamente con la
autonomia provincial— la competencia estatal es mucho mas limitada. En
consecuencia, la organizacion administrativa y territorial de cada provincia es,
fundamentalmente, cuestion de cada Comunidad Autonoma. Desde luego, de
las comunidades autonomas con competencia compartida sobre régimen local;
y con mas intensidad aun de las comunidades autbnomas con competencia

exclusiva sobre “organizacion territorial”.

bb) En segundo lugar, dado que la garantia constitucional de autonomia
provincial se concreta en las funciones de asistencia y cooperacion con los
municipios, también habria que concluir que lo que corresponde a la
competencia basica estatal es precisamente el régimen de asistencia
municipal, y no otras funciones materiales o sectoriales (que normalmente se

corresponden con materias competenciales autonémicas).

b) En segundo lugar, la competencia basica estatal sobre régimen local
concurre hoy, en varias comunidades autbnomas, con competencias exclusivas
sobre “organizacion territorial”. Estas competencias autonomicas, aungue no
permiten la definicion de la planta provincial —por estar reservada al Estado
por el articulo 141.2 CE, segun ha interpretado este precepto la STC 31/2010—
si exigen una interpretacion estricta de la competencia estatal sobre bases del
régimen provincial. Recuérdese que aunque la STC 31/2010 niega
categoricamente que los Estatutos puedan definir las competencias estatales,
si permite que los Estatutos contribuyan a “perfilar el &mbito de normaciéon y
poder propio del Estado” (FJ 4). En este sentido, aunque la competencia basica
estatal sobre la Administracion provincial no procede de los Estatutos de
Autonomia —sino del articulo 149.1.18 CE—, la existencia de una nueva
competencia exclusiva autonémica sobre “organizacion territorial” [6gicamente

exige una lectura compatible de la competencia basica estatal.

42. En este estado de cosas, y visto el alcance limitado de la competencia
basica estatal sobre las provincias, caben dos formas de acomodacion del

régimen juridico provincial a la competencia —normalmente exclusiva— sobre

%6 SSTC 27/1987, FJ 8; 48/2008, FJ 11.
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la planta municipal y comarcal o, incluso, sobre el conjunto de la “organizacion
territorial”. La primera forma pasa por que la LBRL limite la regulacién provincial
a los aspectos centrales de la asistencia y cooperacion con los municipios y
permita un mayor campo de regulacion para cada Comunidad Autbnoma. De
esta forma, cada Comunidad podria disefiar un régimen organizativo y
funcional provincial acorde con su propia planta municipal o comarcal. Esta
opcion legislativa estatal bien podria hacerse en relacibn con todas las
comunidades auténomas o, selectivamente, en relacion con aquellas que
tienen atribuida competencia exclusiva sobre “organizacién territorial”. Por lo
demas, esta posibilidad no seria en si misma una novedad. Pues ya en la
actualidad la LBRL ha singularizado el régimen provincial general para los
territorios histéricos vascos (Disposicion Adicional 1.2 LBRL) y para las dos
“mancomunidades provinciales” canarias (articulo 41.2 LBRL).

43. Incluso sin necesidad de una reforma de la LBRL es posible que las
comunidades autébnomas —fundamentalmente, las que han asumido la
competencia exclusiva sobre “organizacién territorial™— disefien un régimen
provincial propio y singular. Esto es posible mediante una interpretacion abierta
y flexible de la LBRL, compatible con la competencia autondmica general sobre
el conjunto de la planta local (“organizacion territorial”) o, al menos, con la
competencia autonémica sobre la planta municipal y comarcal. Esto se refiere,
fundamentalmente, a la organizacion interna de las provincias. Es posible, en
este sentido, que en una Comunidad Autdbnoma las provincias se configuren
con estructura descentralizada o desconcentrada. La competencia autonémica
para una eventual reduccién del mapa municipal (competencia sobre
“alteracion de términos municipales” o sobre “organizacion territorial”)
necesariamente presume la competencia para modificar la organizacion y el
funcionamiento provinciales, a fin de hacer a la provincia compatible con el
mapa municipal de cada Comunidad. Téngase en cuenta que la funcion
esencial de la provincia (garantizada incluso por la Constitucion) es la
asistencia a los municipios. Por eso, si se reduce el mapa municipal, o si se
sustituyen algunos municipios por comarcas, l6gicamente ha de redefinirse la
presencia y funciones de la Diputacion Provincial en su territorio. Esto puede

llevar a alterar profundamente el régimen actual de asistencia municipal,
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pasando de la financiacion por proyectos presentados por los municipios (como
hasta hoy) a la asignacion de cuotas financieras a favor de los municipios que
resulten de un programa autonémico de fusiones. De la misma manera, una
Comunidad Autéonoma puede disponer la estructura comarcal de sus
provincias, de manera que el grueso de funcién de asistencia municipal se
realice desde las comarcas integradas en la provincia. En este caso, los
organos centrales de la provincia podrian limitarse a funciones estratégicas
(aprobacion del presupuesto provincial, luego gestionado a escala comarcal) y

a servicios de escala econdmica superior a la comarcal.

44. Ya hemos dicho que una forma de conseguir la cohonestacion del régimen
provincial con la planta municipal de cada Comunidad Auténoma puede
consistir en una reforma de la LBRL, que limite la regulacién provincial a los
aspectos centrales de la asistencia y cooperacion con los municipios, y permita
un mayor campo de regulacion funcional y organizativo para cada Comunidad
Auténoma. Esta opcion legislativa deberia ir l6gicamente acompafada de una
ampliacion del poder autonémico para definir el régimen electoral provincial.
Como es sabido, la eleccién indirecta de los cargos electos de las diputaciones
provinciales viene hoy regulada detalladamente en la Ley Organica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General (articulos 204 a 208). La
jurisprudencia constitucional actual tiene declarado que el régimen electoral de
todas las entidades locales (y por tanto de las provincias) corresponde al
Estado (STC 31/2010, FJ 100). La precision de qué concretos aspectos del
régimen electoral provincial estan propiamente reservados a la Ley Orgénica
deberia ser objeto de una exposicion detallada, que no procede ahora. Lo que
si esta claro, en todo caso, es que la LOREG puede, como opcion propia
estatal, remitir a cada Comunidad Auténoma la facultad de regular, con mayor
0 menor extension, el régimen electoral provincial en cada Comunidad.
Recuérdese que ya en la actualidad el propio articulo 209 LOREG establece
que el régimen electoral provincial general se dicta “sin perjuicio del respeto a
los regimenes especiales autonomicos y forales”. No habria objecion de
principio, por tanto, para que la LOREG contuviese una amplia remision a las

comunidades autbnomas con competencia suficiente para regular un régimen
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electoral singular para sus provincias, coherente con la organizacion territorial

general de la propia Comunidad.
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3.1. Planteamiento del problema

El concepto de Administracion Publica que se adopte, el significado de su
funcién dentro del Estado, marcara decisivamente sus limites de actuacion y

sus relaciones dentro del mismo.

En el caso de las relaciones entre las diversas Administraciones dentro de un
mismo Estado se debe partir de la concepcion de este dentro de la norma
politica por excelencia, la Constitucién. Lo propio del modelo constitucional
espafiol es su flexibilidad y adaptabilidad en un marco en el que aparecen
claramente delimitadas algunas ideas para el Gobierno local: la
descentralizacion politica del Estado hasta el nivel local debe estar presidida
por diversos principios-valores, destacando la eficacia como orientacion de
cualquier cambio para satisfacer las necesidades del ciudadano; y la
participacion como principio-valor que legitime cualquier modificacion del

sistema territorial .

La satisfaccion de estos principios pasa por reconocer la capacidad que han de
tener las entidades locales espafiolas para ejercer las competencias que tienen
atribuidas. No obstante, es una realidad contrastada la dificultad en la que se
hallan la mayor parte de los municipios espafioles para ejercer sus funciones y
para garantizar a los ciudadanos una prestacion eficaz de los servicios publicos

a los que tienen derecho.

Esta falta de capacidad proviene de la herencia de un mapa local espafol
disefiado en el siglo XIX que se ha mantenido con ligeros retoques desde
entonces y que no responde a los profundos cambios demogréaficos y
socioecondmicos experimentados por Espafa en las ultimas décadas. El mapa
se caracteriza eminentemente por el inframunicipalismo heredado de la

Constitucion de 1812, que arroja un gran niumero de municipios eminentemente

! Ambos principios se encuentran reconocidos en el Predmbulo de la Carta Europea de
Autonomia Local, que considera a las entidades locales como uno de los principales
fundamentos de un régimen democrético en el que dar cabida al derecho de participacion de
los ciudadanos, y en el que por su proximidad a ellos ha de permitir una administracion mas
eficaz de los asuntos publicos.
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rurales caracterizados por su dispersion geografica y su reducido tamafio
poblacional. En la actualidad, de los 8.116 municipios existentes en Espafa,
5.797 tienen menos de 2.001 habitantes, y 4.867 menos de 1.001.

Los diversos debates que se han producido sobre la politica local tras la
Constitucion de 1978 no se han centrado en replantear la configuracién de un
nuevo mapa municipal, aunque en todos figuraba como una caracteristica
definitoria de nuestro modelo local. ElI Estado ha utilizado, entre otros, el
argumento de la resistencia de las comunidades autonomas a alterar el mapa
local para eludir un tema incomodo y espinoso y de inciertos, 0 no tanto,

resultados politicos y electorales.

Las formulas de agrupacion como las mancomunidades de municipios, las
comarcas, las areas metropolitanas o los consorcios, se han adoptado como
solucion para superar el déficit de prestaciéon de servicios, de gestion, y la
situacion financiera de numerosos municipios, aunque sus resultados, en
general, no son satisfactorios o presentan importantes carencias. Sin embargo,
llama la atencidn que la solucién referencial de la Constitucion de colaboracion
con los municipios -la Diputacién Provincial, el Cabildo Insular o el Consejo
Insular- no se haya considerado como una solucién al inframunicipalismo. Las
razones hay que buscarlas en la desconfianza de las comunidades autbnomas,
que, en algunos casos, han promovido su vaciamiento competencial, en que la
expresion de la voluntad local en Espafia estd dominada principalmente por las
grandes ciudades, y en que la opinion politica esta influida por una visiéon un

tanto centralista del ejercicio del poder en el territorio.

3.1.1. Inframunicipalismo, desarrollo, equilibrio y cohesion territorial-

social

El inframunicipalismo hace inviable el principio de autonomia municipal para
una gran parte de nuestros municipios. El ejercicio de esta autonomia solo es
posible en la medida en que estos dispongan de los recursos precisos para

asumir y cumplir con las competencias y funciones que tienen encomendadas.
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Sin ellos no es posible garantizar los mismos derechos a todos los ciudadanos

en el territorio nacional.

Los conceptos de desarrollo, equilibrio, cohesion y diversidad territorial,
contribuyen desde diferentes perspectivas teoricas a posibilitar los mismos
derechos y oportunidades a los ciudadanos, independientemente del lugar del

territorio en el que se encuentren.

El término territorio adopta muchas definiciones, por ser multidimensional y por
haber contribuido a su conceptualizacion numerosas disciplinas, que abarcan
desde la geografia fisica hasta la ecologia, pasando por los enfoques
sociolégicos y econOmicos. También es posible abordarlo desde una
perspectiva politico-social, y entenderlo como el marco o arena donde
interactian los ciudadanos y los grupos sociales mediante una determinada
disposicion fisica y unas pautas de ordenacion, que son las vias para el
aprovechamiento del espacio en el que residen. Desde el punto de vista
politico, se trata de un espacio asignado a una institucion politico-administrativa
que ejerce una labor de gobierno unitaria sobre él, aunque, normalmente, en

concurrencia y competencia con otras instituciones similares.

La politica territorial ha de verse como un proceso permeable de decisiones
colectivas e individuales en la ordenacion y uso del espacio, que lleva implicita
la idea de desarrollo territorial. Su estudio puede incidir en la variable territorial
analizando los factores fisicos, las dinamicas econdémicas y los procesos
tecnoldgicos; o en los modelos de crecimiento y desarrollo econémico sobre
todo en el ambito regional. Ambas tendencias, junto con otros enfoques mas
novedosos, se encuentran en una fase de convergencia en la que se va

percibiendo el territorio de una manera mas integral.

Por otro lado, la nocion de desarrollo territorial sostenible, segun la Estrategia

Europea de Desarrollo Sostenible de 2006, tiene como objetivos:
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1. La proteccion medioambiental, previniendo y reduciendo Ila
contaminacion medioambiental, y fomentando la produccion y el

consumo sostenibles.

2. La cohesion e igualdad, fomentando una sociedad democratica,
integrada, sana, segura Yy justa, que respete los derechos

fundamentales y la diversidad cultural.

3. La prosperidad econdmica, propiciando una economia prospera,
innovadora, rica en conocimientos, competitiva y respetuosa con el

medio ambiente.

Se trata, por tanto, de un enfoque holistico que relaciona las dimensiones
ambiental, econdémica y social, aunque también incluye la institucional,
especialmente en los aspectos dedicados a la gobernanza y a las acciones
para el cambio, aunque esta ultima dimensién, en la praxis, es poco utilizada

en los sistemas de medicion.

Por su parte, el equilibrio territorial se define como la condicion de
homogeneidad o semejanza entre ambitos distintos en sus niveles de
desarrollo economico y de bienestar de sus respectivas poblaciones. No se
trata de establecer condiciones idénticas entre ambitos o espacios geograficos,
lo que resultaria poco verosimil, sino de conseguir proximidad y semejanza en
el disfrute de los servicios y la dotacion de infraestructuras que sean

considerados imprescindibles para el desarrollo econémico y social.

Es mas frecuente la utilizacion de la expresion negativa desequilibrio territorial,
gue se puede definir como las desigualdades sociales inaceptables entre areas
con significacion propia dentro de una misma entidad politica unitaria, de las

que se pretende su cohesion.

La cohesion territorial es un término que ha adquirido fuerza en los ultimos
afios, complementando y reforzando otros conceptos como cohesion

econdémica y cohesion social. Como punto de partida, se puede entender la
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cohesion territorial como el desarrollo armoénico y sostenible de aquellos
territorios que, presentando diferencias entre si y apoyados en sus propias
particularidades, se encuentran vinculados por razones econdémicas, sociales,
politicas, geograficas, histéricas o culturales. El objetivo de la cohesién
territorial es, por tanto, garantizar a los ciudadanos, de acuerdo con los
principios de coherencia y solidaridad, la igualdad de oportunidades, el disfrute
de una buena calidad de vida y un acceso a los servicios de interés general,

independientemente del territorio en el que se encuentren.

De forma mas reciente se ha acufado el término de diversidad territorial, que
puede definirse como la singularidad que cada ambito logra en una especial
trabazén de caracteristicas y procesos naturales, historicos o culturales. Este
concepto esta vinculado a su vez al concepto de equilibrio territorial, en cuanto
garantiza el mantenimiento y la defensa de los rasgos propios de un territorio
gue contribuyan a crear las condiciones favorables para el desarrollo en el
marco de una estrategia global.

Los diversos enfoques mencionados ponen énfasis en la necesidad de abordar
el territorio desde las personas que viven en él. De esta manera, el problema
del inframunicipalismo trasciende su naturaleza economica, normativa,
numerica, de eficacia o de racionalidad, para considerarse desde el derecho al
buen gobierno de las personas que viven en un municipio; la igualdad de
derechos en la prestacién y acceso a los servicios y actividades publicas; y el
derecho a percibir su territorio de una manera no impuesta. También implica
que las soluciones que se propongan para resolver el inframunicipalismo deben
garantizar la participacion politica de los ciudadanos en la gestion directa de su

territorio.

El enfoque de la cohesion territorial implica, finalmente, que las soluciones que
se propongan para resolver el inframunicipalismo han de respetar la identidad
territorial de los ciudadanos. Esto supone reconocer los aspectos historicos y
culturales asociados a dicha identidad. De esta manera, es posible diferenciar
entre la preservacion de dicha identidad y la busqueda de una distribucion y

gestion del poder en el territorio mas eficaz. La clave de coherencia entre
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ambos aspectos sera garantizar la igualdad de derechos en el acceso a los
servicios publicos. Este es el objetivo a alcanzar y no cualquier otra

consideracion.

3.1.2. La planificacion estratégica

La importancia que adquiere el territorio en el desarrollo de los municipios hace
gue los Gobiernos locales no puedan resolver los problemas de su comunidad,
adoptar decisiones y ejecutar las politicas publicas exclusivamente dentro de la

tradicional estructura administrativa legal-formal.

La legitimidad de los Gobiernos locales se encuentra determinada por la
capacidad de sus dirigentes politicos para lograr los compromisos de Gobierno
adquiridos ante los ciudadanos y, en consecuencia, por su capacidad para
cumplir objetivos, obtener resultados y satisfacer las necesidades, expectativas
e intereses de los ciudadanos.

En este contexto los Gobiernos locales han encontrado en la planificacion
estratégica un instrumento idéneo para determinar los objetivos a alcanzar. La
planificacion estratégica urbana es un ejemplo concreto de los esfuerzos que
en este caso realizan las Administraciones locales para definir los objetivos y
las actuaciones que han de desarrollarse en el municipio para mejorar la

calidad de vida de sus ciudadanos.

Tras superar una primera etapa en la que los planes estratégicos se centraron
en atraer recursos economicos a las ciudades, en la actualidad se dirigen a
promover la cohesion econdmica y social en el territorio, y a lograr su desarrollo
sostenible.? Asi, los planes estratégicos adquieren una nueva dimension en su
concepcion y diseflo, con una vision del territorio mas amplia, mas

omnicomprensiva (holistica), y con un planteamiento mas integrado de las

> El objetivo es concebir un modo de planificacion estratégica que geograficamente se

encuentra delimitada por un area metropolitana y sus hinterlands o zonas de influencia
econOmica y social dentro de un territorio (METREX, 2004).
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actuaciones a desarrollar en la ciudad, espacio en el que convergen intereses

politicos, sociales, econdmicos y urbanisticos.

La necesidad de hacer efectivos los principios de desarrollo, equilibrio y
cohesion territorial, exige un planteamiento que supera la escala geogréfica y
espacial municipal. De esta manera, el desarrollo econémico vy territorial debe

situarse en un ambito amplio de caracter supramunicipal.

La cooperacion intermunicipal a través de los planes estratégicos, permite
identificar oportunidades de desarrollo que redundan en beneficio de todo el
territorio, y facilitan superar la fragmentacion municipal y la escasez de
recursos que definen al inframunicipalismo espafiol. La Estrategia Territorial
Europea (ETE) confiere a las ciudades pequefias y medianas un papel
sustancial para el desarrollo del territorio en el que se encuentran, y por ende
para garantizar el desarrollo econémico y social del entorno rural mas proximo
a ellas.® La ETE ofrece un modelo de articulacion del territorio en red en el que
los pequefios nucleos se encuentran integrados con las ciudades pequefias y

medianas de su entorno inmediato.

La cuestion que se suscita en el caso espafiol es determinar cual es la escala
territorial 6ptima y apropiada a nivel local para desarrollar los planes
estratégicos y las acciones en ellos contempladas. En Espafia confluyen
diferentes ambitos de caracter administrativo e institucional a nivel local que
pueden servir de referencia espacial y geografica para desarrollar un plan
estratégico: provincia-isla; comarca; mancomunidades y areas metropolitanas.

La solucion a esta cuestion no es facil, ya que es preciso identificar el alcance
del plan y analizar cuales son sus objetivos estratégicos para establecer el
ambito territorial idoneo. La opcién por las mancomunidades tiene un caracter
limitado desde un punto de vista funcional, al basarse en la voluntariedad de
los municipios. La comarca queda supeditada a la voluntad de cada

Comunidad Auténoma, e implica la creacién de un nuevo nivel territorial; lo

3 Estrategia Territorial Europea. Hacia un desarrollo equilibrado y sostenible del territorio de la
Unién Europea. Acordada en la reunién informal de ministros responsables de ordenacién del
territorio en Potsdam, mayo de 1999.
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mismo cabe decir del area metropolitana. En ambos casos la fijacion de sus
limites territoriales y sus competencias supera la capacidad de decision de los

propios municipios que las conforman.

La provincia-isla aparece como un ambito idoneo para garantizar y promover la
cohesion territorial y social en el marco de una planificacion estratégica
articulada con la Comunidad Autdnoma y las grandes ciudades. Ademas, la
Diputacion seria la institucion adecuada para promover y liderar las redes que
articulasen las ciudades medias y grandes con los pequefios municipios rurales
con el fin de garantizar la cohesion social y territorial, el derecho de acceso a
las actividades y servicios publicos y la identidad territorial de la poblacién de

los pequefios municipios.

3.1.3. Municipio relacional y participativo

El disefio y el desarrollo de las actuaciones contenidas en cualquier
planificacion territorial requieren la participacion de los actores politicos,
econdémicos y sociales que actuan en el territorio. Esto exige una forma de
gobierno relacional en la que se tengan en cuenta los intereses y las

expectativas de todos los agentes que actiian sobre un mismo territorio.

Esta forma de gobierno relacional desborda el marco puramente administrativo
gue la Constitucion espafiola confiere desde un punto de vista formal a los
municipios. El hecho de que no puedan dictar normas de rango superior hace
que su atributo esencial, su autonomia, se considere solo de caracter
administrativo frente a la consideracion politica de los entes que si pueden
dictar leyes. De esta manera, de un aspecto formal, de una carencia, se
deduce su naturaleza, transmitiéndose que lo esencial de esta es el rango
normativo que puede alcanzar. Esto implica la subordinacion jerarquica, al
menos normativa, de los entes territoriales que si pueden dictar leyes. Actla
asi el modelo formal de relacién entre norma superior y Administracion,
ocultando que la relacion entre ambas deriva de la configuracion territorial del

poder, que es de naturaleza politica.
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La naturaleza politica del Gobierno local se fundamenta en la legitimidad que le
otorga la eleccion directa de sus representantes locales por los ciudadanos, no
solo para que dirijan la Administracion, sino, fundamentalmente, para que
resuelvan los problemas que tiene la comunidad. Esta finalidad refuerza el
contenido politico del ente local y potencia la creacion de una serie de redes de
relacion y actuaciones que a veces tienen escasa conexion con las

competencias atribuidas formalmente a una Administracion local concreta.

La coordinacién con otros entes locales para formar o no agrupaciones,
mancomunidades o0 consorcios; las relaciones con la Diputacion Provincial, la
Comunidad Autonoma o la Administracion General del Estado para conseguir
la viabilidad de los servicios u obras municipales; el apoyo de los municipios a
determinadas actuaciones de contenido territorial, la participacion en las
diversas fases de las politicas publicas; la formacion de la voluntad territorial
provincial/insular o autonomica; la defensa de los intereses locales frente a
otros intereses territoriales mediante la constitucion de asociaciones o
federaciones, y el funcionamiento de las mismas; las relaciones entre los
titulares y dirigentes de las organizaciones politico-administrativas, etc., son
aspectos con escaso o nulo contenido administrativo y si politico, derivado del
hecho relacional.

Estos aspectos suelen determinar la autonomia real de los municipios y
provincias/islas, y son los que posibilitan en muchas ocasiones que los
servicios puedan prestarse por los entes locales, o hacerlo en unas
determinadas circunstancias. Por eso puede afirmarse que la naturaleza local
es relacional, no por imperativo de la norma, sino como resultado del modelo
politico de vertebracion territorial y de distribucion del poder en el territorio. Esa
naturaleza relacional no proviene esencialmente de la necesidad de contactar
con los “entes mayores” porque de ellos proviene su marco regulador y
competencial y una parte de su financiacion, sino porque estos se relacionan
politicamente con los poderes locales con el fin de que las politicas publicas
dirigidas a los ciudadanos sean viables.
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La forma de gobierno relacional a la que se alude no solo se predica respecto
de los otros niveles territoriales de Gobierno, sino también respecto del tejido
social, econdmico y asociativo del municipio y también de los propios
ciudadanos. La resolucion de sus problemas en la actualidad requiere la
implicaciéon de todos los intereses y de sus representantes en la vida de la

comunidad.

Indudablemente el Gobierno local cumple la funcion de ser el ambito idoneo
para la educacion y la participacion democratica de los ciudadanos, el lugar
donde ensayar, sin gran riesgo para todo el sistema politico, nuevas tendencias
de reforzamiento de la democracia y de educacion en los valores de la misma.
Es en este ambito donde en los ultimos decenios mas se ha teorizado al
respecto, en algunas ocasiones como reaccion a modelos de recentralizacion,
lo que, por otra parte, ha puesto de manifiesto que una gran parte de las
relaciones intergubernamentales se producen al margen de los limites

formales.

Este enfoque sefala que la actividad municipal no se encamina a cumplir las
competencias formales asignadas, sino a satisfacer las necesidades de los
ciudadanos. Los responsables locales, incluso los de los municipios menores,
necesitan trascender la gestion y otorgar a su actividad un alcance politico, lo
que les obliga a utilizar instrumentos y técnicas intergubernamentales, y a
acentuar los aspectos relacionados con la participacion, con el fin de que la

gestidon sea posible.

En la sociedad actual, la legitimacién de la accién publica proviene en gran
medida de la participacidon. A quien no es llamado a participar, no le es exigible,
al menos politicamente, responsabilidad. Este principio no solo tiene
implicaciones de caracter formal legal -derecho a la informacion publica-, sino
que afecta a la alteracion del listado de las actividades publicas. La
reconsideracion de las acciones publicas o la introduccion de alguna nueva,
implican necesariamente la negociacion con las entidades y los colectivos

implicados. Esto debe suceder ademas, o al margen, de la utilizaciéon de
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mecanismos de caracter neocorporativo, como suele ser habitual en el caso

espaniol.

La perspectiva anterior hace que las soluciones organizativas y politicas al
problema del inframunicipalismo deban verse desde la perspectiva del
ciudadano. ElI modelo relacional e intergubernamental pone el énfasis en las
redes de actuacion, y no principalmente en los aspectos normativos y de
ordenacion formal del territorio. En la actualidad esas redes ya existen y se
basan en intereses politicos, administrativos, sociales y econdémicos. A los
interesados en un territorio les une la necesidad de sacar adelante sus
intereses. La existencia de las redes se produce a pesar de la realidad
inframunicipal, lo que nos dice mucho de la capacidad de adaptacién de los

municipios y de su comunidad.

Un segundo aspecto a considerar en la realidad local espafiola es la debilidad
de la legitimidad de las diputaciones provinciales. La naturaleza politica de la
actividad de las mismas, en el sentido que se viene manteniendo, casa mal con
el sistema actual de eleccion indirecta de los representantes de la provincia.
Esta situacion se veria mas comprometida en el caso de que las diputaciones
vieran reforzado su poder, si se toma como referencia la legitimidad. El actual
desequilibrio politico entre las diputaciones y los municipios debilita la posicion
de las primeras frente a estos, especialmente los de gran poblacién, y las
comunidades autonomas. Este debilitamiento, claro es, no es

fundamentalmente de naturaleza normativa o competencial, sino politica.

3.1.4. La prestacion de servicios

La legitimacion de la accidon publica en los municipios, se encuentra
determinada por la capacidad de que disponen para desarrollar sus programas
de gobierno y la prestacién de sus servicios publicos. Ocurre, no obstante, que
esa legitimacion esta condicionada en los pequefios municipios por su escasa
densidad de poblacion, por la ausencia de recursos financieros y técnicos, por
la falta de capacitacion o de disponibilidad de recursos humanos, y por su débil

posicion en las redes de politicas.
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La actual crisis econdémica ha acentuado estas fragilidades al disminuir los
recursos financieros destinados a los municipios, y ha reducido mas si cabe su
autonomia local. Esta situacion ha facilitado que se plantee con fuerza cuél es
la escala idonea para la prestacion de servicios publicos, considerar la fusion
de municipios, determinar cuales pueden seguir siendo prestados por los
municipios y cudles debieran de ser prestados por una entidad territorial de

nivel superior.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en
adelante, LRBRL), establece un ambito de competencias asignadas a los
municipios que vincula en funcion de la poblacién existente en cada uno de
ellos (articulo 26). A ellas se unen aquellas otras que en un marco mas abierto
refleja el articulo 25.1, que hace referencia a la capacidad reconocida al
municipio para prestar “todo” tipo de servicios orientados a mejorar la calidad
de vida y necesidades de sus vecinos. Finalmente, el articulo 25.2 sefiala un
conjunto de materias que potencialmente el municipio puede ejercer en el
marco de los principios establecidos por las disposiciones normativas del
Estado y de las comunidades autbnomas. Estas hacen referencia a un conjunto
importante de &mbitos como son medio ambiente, servicios sociales, sanidad o
urbanismo. Ademas los municipios histéricamente han demandado el
reconocimiento de otras competencias que se plasmaron en el fallido pacto

local.*

El pacto local requeria el reconocimiento a las entidades municipales del
ejercicio que de facto se encontraban realizando de un conjunto de materias
gue abarcan diferentes ambitos de accién: circulacidn; transporte; consumo;
deportes; educacion; empleo; juventud; medio ambiente; mujer; seguridad
ciudadana; proteccion civil; sanidad; servicios sociales; turismo; urbanismo y

vivienda.® Una parte significativa de estas competencias (la ayuda a domicilio,

* Aprobado por la Comision Ejecutiva de la FEMP con fecha 24 de septiembre de 1996.

®> En muchas ocasiones una Administracién local asume competencias que en principio no le
corresponden para atender a las necesidades de los ciudadanos. Ello provoca duplicidades con
otras Administraciones Publicas en competencias como deporte, cultura o turismo. De esta
forma, confluyen diferentes niveles de Administracién en la prestacién de un mismo servicio
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guarderias de 0 a 3 afos, mujeres maltratadas, politicas de empleo con
financiacion parcial para contratar a orientadores, drogodependencia,...) se
vienen desarrollando a través de la formula de convenios firmados entre los
municipios y su Comunidad Autbnoma, que condicionan el gasto y los servicios
a gestionar. Normalmente, estos convenios contemplan la financiacion estricta
del coste de los servicios, pero no de los gastos generales de mantenimiento
de los mismos. Es decir, se produce una cofinanciacién que grava la situacion
financiera municipal. Los convenios suelen repetirse periédicamente, y generan
una importante burocracia en su tramitacion y verificacion por parte de los
firmantes. El resultado es que se utiliza indebidamente la férmula de convenio
en unos servicios que son de caracter permanente, por lo que la formula
adecuada debiera ser la transferencia o la delegacion que contemplasen la
totalidad de los costes implicados. La situacion actual produce una relacion de

dependencia injustificada desde el punto de vista de la autonomia local.

La situacion anterior se reproduce en la creacidon y mantenimiento de un
importante namero de consorcios existentes entre el ambito local y el
autonomico, cuyo objeto se fundamenta en el articulo 57, en relacion con el 28
LRBRL. En ellos la Comunidad Auténoma financia un servicio o una actividad
de manera incompleta, esta vez no de manera directa a los municipios, sino a
través de una personificacion instrumental creada al efecto. La viabilidad de la

misma suele depender de la transferencia autonomica.

Los municipios no obtuvieron del Estado la respuesta que pretendian, ya que
alegd que la mayor parte de las peticiones formuladas correspondian a
competencias ya asumidas por las comunidades autonomas. No obstante, este
pacto debid sentar las bases para que las Administraciones autonémicas
formularan los “pactos locales autonémicos”, que hubieran requerido abrir un

proceso diferenciado de negociacion entre los municipios y su Comunidad

sobre un mismo territorio, lo que inevitablemente incide en una falta de eficiencia en el empleo
de los recursos, y en un aumento de los gastos.

Aun reconociendo las Administraciones locales que se arrogan en el ejercicio de determinadas
competencias, también es cierto que quiza, con demasiada frecuencia, se haga por motivos de
caracter politico-electoralista. Pero esta es una cuestién, que guste o no, forma parte de la
realidad, y que habra que considerar para evitar que las previsiones materiales no puedan
llevarse a cabo por la causa que mueve los pactos, esto es, la politica.
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Autonoma. Esta disociacion entre “pacto local” y “pacto autonémico” parte del
supuesto de que se trata de dos procesos distintos, cuando en realidad es uno
solo: la distribucion del poder politico en el territorio, lo que sin duda es
responsabilidad principal del nivel estatal, quien debe llevar la iniciativa.

El reconocimiento de las competencias demandadas en su momento en el
pacto local quedaria sujeto a las posibilidades de financiacion para su ejercicio.
La solucién pasaria por la eliminacion de las duplicidades existentes con las
comunidades autbnomas, y la atribucion de la responsabilidad de la gestion de
los servicios y actividades, con caracter general, a los ayuntamientos. El
principio ha de ser una competencia, una sola Administracion o un solo ente de
gestion. Ademas, es preciso profundizar seriamente en las soluciones
cooperativas entre la Administracion autonomica y la local mediante la creacion
de d6rganos y organismos conjuntos, en aquellos casos donde no quepa la
solucién de la atribucion clara de una competencia a un solo nivel territorial.
Asi, por ejemplo, deben fusionarse los organismos, agencias, sociedades
mercantiles, fundaciones y similares, autondmicos, locales y, en su caso,
estatales; y debe establecerse que en sus oOrganos de gobierno y
representacion participen conjuntamente las Administraciones que realizan
tareas similares. A esta solucién solo debe llegarse cuando no quepa, después
de un estudio bien fundamentado, la alternativa de la supresién del ente

correspondiente.

La solucién de las duplicidades también pasa por clarificar las competencias
establecidas en los articulos 25 y 26 LRBRL, y realizar una serie de ajustes en

el actual texto normativo, entre otros, los siguientes:

1. Cambiar la expresion “en todo caso” del articulo 25.2, al referirse al

listado de competencias que el municipio ejercera, por “solo”.
2. Exigir la correspondiente memoria econdmica con informe de la

Direccion General competente en materia local de la Administracion

General del Estado.
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3. Establecer reglas incentivadoras para la fusion de pequefios municipios

a la hora de prestar servicios.

4. Aclarar en el articulo 27 que la delegacion implica transferir la
financiacion suficiente, haciendo referencia a que en el caso de los
convenios o la creacion de entes conjuntos (consorcios, fundaciones...)

se considerara la misma regla.

5. Suprimir el articulo 28 LRBRL.

6. Vincular el articulo 86 LRBRL con la Ley de Estabilidad Presupuestaria.

7. Condicionar la clausula general por la que se reconozca la competencia
de los municipios para intervenir, dentro del ambito de la ley, en toda
materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a otra
autoridad o Administracién Publica, asi como para realizar, en su ambito
territorial, actividades complementarias de las propias de las otras

Administraciones Publicas, a la Ley de Estabilidad Presupuestaria.

8. Determinar que las leyes sectoriales estatales o auton6micas que
atribuyan competencias a los entes locales deban basarse, entre otros
aspectos, en un juicio de idoneidad basado en los principios de
autonomia, descentralizaciéon, proporcionalidad, subsidiariedad vy

suficiencia financiera; y respetando el principio de suficiencia financiera.

Sin embargo, estas reformas apenas afectarian a los pequefios municipios, por
lo que es necesario buscar alternativas al modo de gestionar los servicios y
actividades de estos entes locales, con el fin de que sean mas eficientes. De
ahi que sea precisa la revision del articulo 26 LRBRL, en el sentido de que la
dispensa de la obligacion de prestar los servicios minimos a los pequefios
municipios, debe ir acompafiada del encargo de la Comunidad Auténoma a las

diputaciones para su prestacion mediante la financiacion correspondiente.
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Las soluciones que se proponen en la actualidad para lograr eficiencia en la
prestacion de los servicios pasan principalmente por la fusion de municipios,
cuyos intentos han fracaso en los dos ultimos siglos. Teniendo en cuenta esta
realidad, resulta mas viable plantear la cuestion de la eficiencia desde la
agrupacion de determinados servicios en el nivel provincial/insular,
manteniendo al pequefio municipio como nucleo de identidad y de participacion
politica. Naturalmente esto conllevaria la eliminacion de las mancomunidades y
la integracion de los consorcios existentes en el nivel provincial/insular.
Quedaria la cuestion de las comarcas en las comunidades autonomas en las
que estan implantadas. En este caso se trataria de estudiar en detalle la
naturaleza y origen de sus competencias. El modelo se cerraria con la eleccién
directa de los representantes provinciales, lo que es probable que ayudara a

resolver la posible colision entre las diputaciones provinciales y las comarcas.

3.2. Diagnostico

3.2.1. Uniformismo y debilidad de los municipios

La apertura de un proceso de descentralizacion desde las comunidades
autonomas hacia las entidades locales, tampoco obtuvo el desarrollo ni los
resultados que los municipios pretendian esperar a través de alguno de los
“pactos locales autondmicos”. En unos casos, la reticencia de las comunidades
autonomas a perder poder en su territorio a través de la formula de traspasos
de competencias en beneficio de los grandes municipios o de areas
metropolitanas que pudieran surgir, y, en otros, la incapacidad de los pequefios
municipios para asumir competencias de mayor calado, dificultaron este

segundo proceso descentralizador.

El resultado es una Administracion local que permanece débil en una nueva
“cultura recentralizadora”, justificada por los entes territoriales mayores,
aludiendo a sus nuevas funciones dentro del Estado o por la simple ocupacion

del espacio. La solucion, por tanto, no vendra de la redefinicion del marco
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competencial, cuestion técnico-juridica también necesaria, sino que debe ser el
resultado de un cambio sustancial de cultura que oriente la actuacion de los
poderes publicos hacia el nivel mas proximo al ciudadano, siguiendo criterios

de eficacia y de garantia de sus derechos.

Una razén importante del fracaso del pacto local pretendido en los afos
noventa es que no fue posible reproducir el modelo de los acuerdos
autonémicos, cuya naturaleza esta basada en un pacto politico, ya que estos
derivaban del impulso politico que dio lugar a la Constitucién espafiola de 1978,
mientras que el pacto local exige un acto de renuncia a las competencias que

son propias de las comunidades auténomas.

El fortalecimiento del Gobierno local requiere un proceso de reflexion sobre
como organizar el poder en el territorio entre los entes implicados, con el fin de
prestar unos servicios de mayor calidad al ciudadano. En la cultura politico-
administrativa espafola, cada uno de los entes que prestan servicios en un
ambito territorial concreto actla con pretension de exclusividad sobre el mismo.
El origen de este proceder hay que encontrarlo en la necesidad que tiene toda
organizacion de legitimarse, diferenciarse e institucionalizarse ante los
ciudadanos, con méas fuerza en el caso de los entes que responden
directamente ante ellos, o de defender su propia supervivencia frente a los
otros, por lo que reaccionan de una forma excluyente. Estas consideraciones
sobrepasan la barrera de los colores politicos, de tal forma que la coincidencia
de partidos en las instituciones que interactian no garantiza una mayor

coordinacion ni colaboracion. A esto se denomina “competencia territorio”.

La potencialidad de conflicto de las relaciones intergubernamentales sobre un
mismo territorio, debe ser tenida en cuenta cuando se trate de plantear la

alteracion de las relaciones de poder entre los entes territoriales.

El replanteamiento del reparto de poder conlleva aceptar que este no crece
porque haya mas actores interesados en su reparto, sino que se redistribuye
entre estos, lo que implica que habra ganadores y perdedores. Esto

probablemente explique por qué los cambios en el reparto de poder son tan a
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largo plazo, por qué no se suprimen escalones territoriales y, en fin, por qué es
mas facil optar por soluciones formales de reparto competencial, por otra parte
de muy dificil concrecién en la practica, como se ha visto en nuestra historia

reciente.

La reordenacion territorial del poder tendra su escollo mas importante en la

situacion consolidada de partida, que se puede resumir en:

- presencia territorial del Estado en el ambito regional, provincial/insular e

infraprovincial, aunque ya esta tendencia esta en retroceso;

- existencia de Administracion periférica de las comunidades autébnomas

en el ambito provincial/insular e inferior;

- unos aparatos de las diputaciones provinciales desiguales pero
infrautilizados para los medios disponibles;

- unas grandes ciudades con aparatos voluminosos pero prestando
competencias blandas y al margen, o con escasa presencia, de las
grandes politicas como la educacion o la sanidad.

La realidad actual muestra que la autonomia local y la construccion juridica
desarrollada para definirla y delimitarla no han servido para fortalecer
sustancialmente el peso de los entes locales en el reparto territorial del poder
operado tras la Constitucion de 1978. Tampoco han servido para potenciar la
capacidad de gestion local que pueda hacer frente a las muy incrementadas y
variadas demandas de los ciudadanos. La razon hay que buscarla tanto en el
énfasis depositado en delimitar los campos competenciales entre los poderes
territoriales, que ha conducido a la defensa del statu quo, como en la defensa
mas aceérrima que desde un punto de vista normativo se ha realizado para
tratar de manera uniforme las diferentes y diversas situaciones que definen la

realidad local espafiola.
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El tratamiento uniformista dado por la normativa local a la situacion municipal
espafola ha sido reiteradamente un error de partida, por cuanto ha pretendido
tratar de forma igualitaria a municipios sustentados e influidos por realidades
socio-politicas y territoriales muy diversas.

El uniformismo implica, ademas, la imposicion de un mismo modelo
administrativo e institucional y, por tanto, cultural para todo el territorio. Es
decir, ignora las peculiaridades territoriales, sociales, econdémicas, y, en
definitiva, las necesidades de cada territorio. Se utiliza asi un mismo marco

para realidades realmente muy dispares.

Conlleva, en la gran mayoria de los casos, pérdida de protagonismo politico
fuera de su ambito territorial. Si las grandes decisiones se adoptan fuera del
municipio y la capacidad de gasto y de resolucion de los problemas proviene
casi exclusivamente del exterior, es en este ambito donde los ciudadanos
encontraran el protagonismo politico capaz de atender sus demandas. En este
modelo el dirigente local es mas un agente electoral que un dirigente politico en
todo su sentido. Ademas, lo que sucede en el interior del municipio tiene
escasa transcendencia politica en el exterior, debido a que la vida politica del
Estado tiene como referentes los centros decisionales, y estos se encuentran

fuera del municipio o de la provincia.

El uniformismo acarrea la necesidad de que los municipios se agrupen en la
defensa de sus intereses. El resultado es la renuncia de los municipios, muy
especialmente de los pequeiios y medianos, a sus peculiaridades, en aras de
lograr un minimo comun denominador. En este proceso son los grandes
ayuntamientos y, en ocasiones, las diputaciones los que logran establecer las
prioridades sobre los municipios menores. De ahi que deba salvaguardarse la
representacion democratica de los intereses locales, por muy pequefios que

sean, antes de introducir cualquier medida racionalizadora.
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3.2.2. Fragmentacion del mapa. Inframunicipalismo y financiacion

Las actuaciones emprendidas en los ultimos afios para tratar de redistribuir el
poder en el territorio, no han contemplado el inframunicipalismo como uno de

los mas graves problemas a solucionar.

El inframunicipalismo provoca ineficacia e ineficiencia en la prestacion de
servicios, y desarticulacion de las zonas mas alejadas de los nucleos
principales de poblacién. Esta tendencia, contrastada hace ya unas décadas,
afecta eminentemente a los pequefios municipios rurales que acusan su
despoblamiento, lo que dificulta una prestacion eficiente y adecuada de
determinados servicios publicos con las mismas garantias que las dispensadas
a cualquier otro ciudadano que resida en otra zona mas densamente poblada.®
En Espafa existen un total de 8.116 municipios. La mayor parte de ellos, el
83,7%, cuentan con menos de 5.000 habitantes, y anicamente un 0,8% de los
municipios superan los 100.000. Sin embargo, tan solo un 12,7% de los
ciudadanos residen en alguno de los 6.796 municipios que cuentan con menos
de 5.000 habitantes, mientras que el 52,3% de los ciudadanos se concentran

en alguno de los 145 municipios que superan los 100.000 habitantes.

® En una encuesta realizada por el Centro de Investigaciones Sociolégicas acerca de la calidad
de los servicios publicos, el 56,2% de los ciudadanos consideraron que la Administracion
Publica no presta sus servicios en las mismas condiciones en una zona urbana o en una zona
rural. Un 32,2% pensaban que la prestacion de servicios publicos se producia con las mismas
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Numero de Numero de
municipios % habitantes %
Hasta 5.000 83,7 12,7
habitantes 6.796 % 5.988.192 %
11,4 19,1
De 5.001 a 20.000 |922 % 9.034.186 %
15,9
De 20.001 a 50.000 | 253 3,1% |7.499.173 %
De 50.001 a 12,4
100.000 82 1,0% [5.857.700 %
De 100.001 a 23,7
500.000 57 0,7% |11.186.947 %
16,2
Mas de 500.000 6 0,1% |7.624.295 %
Total 8.116 47.190.493

Tabla num. 1. Cifras del padron municipal a 1 de enero de 2011. Fuente:

Instituto Nacional de Estadistica.

Estas cifras ponen de manifiesto una configuracion demogréfica y territorial del
Estado caracterizada porque la mayor parte de la poblacion reside en zonas

urbanas, aunque en un contexto territorial predominantemente rural.

En el afio 1970 la poblacién de derecho que residia en municipios de menos de
20.000 habitantes era de 15.265.975 personas sobre un total de 34.041.531
habitantes. Practicamente el 45% de la poblacion residia en los municipios de
pequeiio y mediano tamafio (menos de 20.000 habitantes), mientras que un
55,2% se encontraba radicada en los municipios que superaban los 20.000
habitantes.” Hoy en dia la poblacién que reside en municipios de menos de

20.000 habitantes se mantiene practicamente constante en términos absolutos

garantias con independencia de donde el ciudadano se hallara o residiera (Estudio 2762.
Calidad de los Servicios Publicos Ill. 12 de mayo de 2008. CIS).
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(15.022.378 habitantes), si bien en términos relativos supone el 31,8% del total

de la poblacién espafiola actual.®

No obstante, es preciso incidir en que en el umbral de los municipios de hasta
20.000 habitantes son los municipios de menos de 10.000 habitantes los que
han sufrido una mayor merma de poblacion. En 1970, los 8.148 municipios de
menos de 10.000 habitantes reunian una poblaciéon de 11.647.672 habitantes;
cifra que en el padrén de enero de 2011 se situaba en 9.903.070 habitantes. En
cambio, los municipios de entre 10.000 y 20.000 habitantes han experimentado
un incremento en su namero, pasando de los 3.798.303 censados en 1970 a
los 5.119.308 registrados en 2011.

La misma tendencia se produce en los municipios de entre 20.000 y 50.000
habitantes, que contaban en 1970 con 4.111.659 habitantes, y que en el afio
2011 pasaban a 7.499.173 habitantes.

Estos datos ponen de manifiesto que las poblaciones rurales han perdido
poblacion, y que por el contrario han sido las zonas urbanas durante este

intervalo de tiempo las que han visto incrementado su nimero de habitantes.

NUumero de habitantes |% Numero de municipios
Menos de 2.000 3.744.544 11,0%|6.334
De 2.001 a 10.000 |7.723.128 22,7%|1.814
De 10.001 a 20.000|3.798.303 11,2%291
De 20.001 a 50.000|4.111.659 12,1% (144
Mas de 50.000 14.663.897 43,1% |72
34.041.531 100% | 8655

Tabla nim. 2. Censo de poblacion de 1970. Fuente: Instituto Nacional de
Estadistica.

’ Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Poblacién de derecho de los municipios. Censo de
1970.
® Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Cifras del Padrén Municipal a 1 de enero de 2011.
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A la pérdida de poblacion que paulatinamente han venido sufriendo los
pequefios municipios, se unen sus dificultades para financiarse a través de
recursos propios para la prestacion de servicios publicos en su ambito
territorial. Las dos primeras fuentes de financiacion de los municipios de menos
de 5.000 habitantes son las vinculadas a transferencias corrientes (Capitulo 4)
y transferencias de capital (Capitulo 7), es decir, ingresos procedentes de otras
Administraciones Publicas, bien para asumir gastos corrientes, bien para

destinar esos ingresos a inversiones y obras.

A partir de 5.000 habitantes la primera o segunda fuente de financiacion, segun
los casos, son las transferencias corrientes (Capitulo 4) o los ingresos que
obtienen a través de los impuestos directos (Capitulo 1). A medida que la
poblacion es mayor, las partidas de ingresos obtenidas a través de
transferencias de capital (Capitulo 7) representan un menor peso porcentual

sobre el total del presupuesto de ingresos.

Presupuesto de ingresos. Derechos reconocidos netos
Liquidacién presupuesto 2009
Porcentaje partida presupuestaria ingresos

100%

60% 270 253 23,7 26,3 30,4 28,5—
27,2 | | —
0%/ | 152 153 ﬁ 14,6 133 151
13,0 — o [ B =32 Eze
20% = —
- 237 25,8 30,3 27,5 26,2 27,6
0% De 5.001 a De 20.001 a De 50.001 a | De 100.001 a | De 500.001 a
<=5.000 20:000 50.600 100..000 500.600 1.0001000 > 1.000.000
‘l 9 Pasivos financieros 4,4 7,6 9,4 8,2 8,0 8,7 13,8
‘DS Activos financieros 0,1 0,1 0,8 0,2 0,6 0,4 0,0
‘l7 Transferencias de capital 31,2 21,3 18,2 16,0 16,2 13,5 8,2
‘DG Enajenacidn de inversiones realeg 1,1 1,2 1,2 1.2 15 2,5 1,5
M5 Ingresos patrimoniales 2,7 18 2,1 3.0 1,9 1,9 2,2
04 Transferencias corrientes 27,2 27,0 253 23,7 26,3 30,4 28,5
O3 Tasas y otros ingresos 13,0 15,2 15,3 15,0 14,6 13,3 15,1
B 2 Impuestos indirectos 2,1 2,1 19 2,6 3,5 3,2 2,9
‘Dl Impuestos directos 18,1 23,7 25,8 30,3 27,5 26,2 27,6

Tamafio del municipio

Gréafico num. 1. Presupuesto de ingresos de las entidades locales. Fuente:
Elaboracion propia a partir de los datos aportados por la Secretaria General de
Coordinacion Autonémica y Local. Ministerio de Hacienda y Administraciones

Publicas.
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Atendiendo a los capitulos de ingresos, las variaciones que en términos
porcentuales han tenido los municipios de menos de 5.000 habitantes con
respecto a este apartado, entre los afios 2006 y 2009, no han sido
excesivamente signficativas. El Capitulo 4, de transferencias corrientes, y el
Capitulo 7, de transferencias de capital, son los que en mayor medida aportan
a los presupuestos de estas corporaciones locales. Es preciso sefalar que las
aportaciones de ambos capitulos se han ido incrementado en su conjunto afio
tras afio. Mientras que las aportaciones de ambos capitulos representaron el
46,9% del presupuesto de ingresos en el afilo 2006, en 2009 supusieron el
58,4% del presupuesto de ingresos de estas corporaciones municipales,
destacando en este dltimo afio el peso especifico que representaron las
transferencias de capital con respecto al resto de los capitulos del presupuesto,
ya que se situaron en un 31,2%. Esta partida presupuestaria sSupuso un

incremento del 9,8% frente al ejercicio anterior.

Presupuesto de ingresos. Derechos netos reconocidos
Municipios de menos de 5.000 habs. Periodo (2006 -  2009).

Porcentaje de ingresos por c&ﬂmyﬂ)é
90% -
80% -
|50 ]
70% - bl
60%
50% 25,8 28,4 29,7
0
27,2
40%
30% 16,7 16,3 15,8
13,0
20% ” _ _——7
10% 17,3 18,1 19.2 18,1
0%
2006 2007 2008 2009
‘l 9 Pasivos financieros 37 3,3 4,1 4,4
‘D 8 Activos financieros 0,1 0,3 0,2 0,1
‘l? Transferencias de capital 211 208 214 312
‘I:IG Enajenacion de inversiones reales 50 3.6 2,2 11
W5 Ingresos patrimoniales 3,6 33 35 2,7
D4 Transferencias corrientes 258 284 29,7 27,2
03 Tasas y otros ingresos 16,7 16,3 15,8 13,0
B 2 Impuestos indirectos 6,7 59 3,9 2,1
O 1 Impuestos directos 17,3 18,1 19,2 18,1

Periodo afios

Grafico num. 2. Presupuesto de ingresos de las entidades locales. Fuente:
Elaboracion propia a partir de los datos aportados por la Secretaria General de
Coordinacion Autondémica y Local. Ministerio de Hacienda y Administraciones

Publicas.
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Por lo que se refiere al presupuesto de gastos de las corporaciones locales de
menos de 5.000 habitantes, practicamente la mitad de las partidas (49,4%) se
destinan a la ejecucion de programas de caracter social, prestaciones de
caracter personal, vivienda y urbanismo. Mientras que también una parte
considerable del presupuesto se halla destinada a atender los gastos de

funcionamientro del Gobierno municipal y de su administracion.

Miles de euros %
0.- Deuda Publica 235.644 2,8%
1.- Servicios de caracter general 1.721.284 20,5%
2.- Proteccion Civil y Seguridad
_ 115.648
Ciudadana 1,4%
3.- Seguridad, Proteccion vy
_ . 720.158
Promocion Social 8,6%
4.- Produccion de Bienes Publicos
] _ 4.144.165
de caracter Social 49,4%
5.- Produccion de Bienes de
] o 1.138.920
caracter Economico 13,6%
6.- Regulacion econOmica de
) 91.343
caracter general 1,1%
7.- Regulacion Econémica de
_ 122.118
Sectores Productivos 1,5%
9.- Transferencias a
o . ' 96.886
Administraciones Publicas 1,2%

Tabla nim. 3. Presupuesto de gastos de las entidades locales de menos de
5.000 habitantes. 2009. Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos
aportados por la Secretaria General de Coordinacion Autondémica y Local.

Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.
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Presupuesto de gastos. Clasificacion funcional. Mun icipios de menos de 5000 hb.
Presupuestos consolidado 2009

4.500.000

4.000.000

3.500.000

3.000.000

2.500.000

2.000.000

(miles de euros)

1.500.000
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I
]
H
I
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caracter general
2.- Proteccion
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Ciudadana
3.- Seguridad,
Proteccién y
Promocién Social
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Bienes Publicos
de caracter
Social
5.- Produccion de
Bienes de
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Econdémico
6.- Regulacion
econbémica de
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Clasificacion funcional
Grafico num. 3. Presupuesto de ingresos de las entidades locales. 2009.
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos aportados por la Secretaria
General de Coordinacion Autonomica y Local. Ministerio de Hacienda y

Administraciones Publicas.

El inframunicipalismo y la dependencia de recursos, originan que solo los
municipios con cierto tamafio e identidad puedan asumir competencias o
funciones que garanticen la prestacion eficaz de los servicios publicos a sus
ciudadanos. Los municipios mas pequefios se encuentran en la actualidad
avocados a buscar férmulas asociativas que les permitan la ejecucion de sus
planes de desarrollo o la prestacion de determinados servicios. Las comarcas,
las mancomunidades o las diputaciones provinciales, cabildos o consejos
insulares, se convierten en los puntos de referencia y de apoyo para hacer
frente a sus funciones y responsabilidades. Consecuentemente, las pequefas
entidades locales requieren integrarse en una economia de escala apropiada,
tanto para una eficiente asignacion de los recursos como para una prestacion

eficaz de los servicios.

En conclusion, el inframunicipalismo presenta la caracteristica de generar
Gobiernos locales ineficaces por falta de dimension y de recursos, lo que lleva

a que las decisiones sobre el territorio municipal y sus habitantes pasen de
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hecho a una instancia superior. En el caso espafiol esta instancia suele ser la
Diputacion Provincial, Cabildo o Consejo Insular, o la Comunidad Autbnoma en
el caso de las comunidades uniprovinciales, pero también nos encontramos
con numerosas mancomunidades de municipios a lo largo de la geografia
espafola. La supresion y fusibn de municipios para superar esta estructura
inframunicipal, aunque posible y contemplada normativamente, apenas ha sido

una medida puesta en practica.

3.3. Propuestas sobre el inframunicipalismo

3.3.1. Fusion e integracion de municipios

Como se ha sefalado, una de las soluciones al inframunicipalismo es la
supresién de municipios y su fusién con otros. Las comunidades autonomas
gue tienen la competencia reconocida en esta materia no han avanzado en
esta opcion, antes bien, la realidad muestra que en los ultimos afios se ha
producido un goteo de segregaciones municipales. Las razones de que la
supresion y fusibn municipios no haya estado nunca en la agenda politica
espafiola se deben a la fuerte identidad y el vinculo de pertenencia de sus
habitantes; a que son la base de la configuracién del sistema de partidos
espafol; y a haber fracasado los intentos de agrupacion municipal generalizada

en los ultimos dos siglos.

A nivel europeo, algunos paises como, entre otros, Alemania, Dinamarca,
Finlandia, Grecia, Italia, Suecia o Francia, han promovido politicas dirigidas a la

supresioén y fusion de sus entidades locales, con diferentes resultados.

Se pueden constatar dos estrategias diferenciadas de fusion de las entidades
locales en Europa. La primera es la denominada “estrategia del norte de
Europa”, en la que se incluyen paises como Suecia, Alemania o Dinamarca. En
estos paises el proceso de unificacion de las entidades locales se establecio de

una forma obligatoria, ofreciendo a los municipios incentivos financieros
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(denominados “bonos matrimoniales”) para que aceptasen la reforma

territorial.®

La otra es la “estrategia del sur de Europa”, caracteristica de paises como
Francia e Italia, y que se basa en el principio de cooperacién voluntaria entre
los municipios. La posibilidad de fusionar los municipios depende de la
voluntariedad de estos. En la mayor parte de los casos, la prestacion de
servicios publicos por parte de los pequefios municipios exige la creacion de
entidades intermunicipales o supramunicipales para darles apoyo. Eso ha
provocado, en no pocas ocasiones, solapamientos en el ejercicio de funciones,

a la par que ineficiencias en la gestién de los recursos.®

La pérdida de la identidad colectiva de los habitantes que residen en un
determinado municipio; la merma de influencia y presion que los ciudadanos
puedan ejercer sobre las autoridades locales; la actitud renuente de las
autoridades locales a perder poder; la distancia geografica que puede separar
a los nucleos de poblacion destinados a fusionarse; el escaso numero de
servicios que pueden ser objeto de aprovechamiento en una economia de
escala tras la fusidn; o el hecho no contrastado aun de los efectos que genera
la creacion de una nueva entidad municipal, han tenido hasta la fecha un mayor
peso especifico que las posibles e indeterminadas ventajas de la fusion

municipal.

Es posible aceptar que la integracion de municipios suponga aprovechar mejor

las economias de escala en la prestacion de servicios publicos, o que se

® Esta fusion de caracter obligatorio fue implementada en Suecia en 1952 y 1974 (llegandose a
una media de 34.000 habitantes por municipio), en el Reino Unido en 1974 (alcanzandose una
media de 170.000 habitantes por distrito o barrio), y en algunos Lander en Alemania a
principios de los afios 70, por ejemplo en Renania del Norte-Westfalia (se llegé a la media de
44.000 habitantes por municipio). En el afio 2007, con la voluntad de perseverar en los
objetivos de una reforma territorial empezada en 1970, Dinamarca disminuyd su ndmero de
municipios a través de fusiones de 271 a 98 (55.400 habitantes de media por municipio). Cabe
destacar que al mismo tiempo Dinamarca elimind los condados y suprimid, por tanto, su
segundo nivel local de Gobierno.

9 En el afio 1997, Grecia se aparté de los principios de la “estrategia del sur de Europa”, que
suponian el caracter de voluntariedad para aplicar la fusion de municipios, y asumio los
planteamientos de la “estrategia del norte de Europa”, impulsando reformas territoriales a
través de legislacion vinculante (coercitiva). EI nUmero de municipios fue reducido de 5.825 a
1.034 (un 80%), con una media de 10.750 habitantes.
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amplie la capacidad de negociacion y de presion del nuevo ente local surgido
sobre los niveles de Gobierno superior, o que la fusion contribuya a mejorar la
eficiencia en la asignacién de recursos. Sin embargo, los informes del Consejo
de Europa no constatan que se produzca ahorro del gasto publico en los
procesos de agregacion o fusion. Si se trata de considerar la existencia de una
relacion directa entre la fusion de los municipios y la minoracion de los gastos,
se pueden generar unas expectativas en los ciudadanos y en la propia
prestacion de servicios que es probable que no se satisfagan, al menos a corto
plazo. En cualquier caso, los asentamientos de poblacion seguiran siendo los
mismos tengan o no la consideracion juridica de municipios, y las dificultades
que ello entrafia para la prestacion de los servicios a los que todos los
ciudadanos tienen derecho, también.

A los argumentos sefialados que muestran la dificultad de los procesos de
fusidbn municipales se unen las reticencias de las diputaciones provinciales,
cabildos y consejos insulares. En principio, el mantenimiento de una estructura
territorial inframunicipal puede favorecer la situacion de estas entidades, ya que
su finalidad principal es la de prestar asistencia técnica, juridica y de recursos a
los pequefios municipios. La fusidon de municipios, en el contexto competencial
actual, la constitucibn de areas metropolitanas o la creacion de
mancomunidades, pueden representar “amenazas’ para la propia

supervivencia de la Diputacion.

De esta manera, en la actualidad, las razones contrarias a la fusion de
municipios tienen un mayor peso que aquellas otras que se muestran
favorables a esta medida. El sentimiento identitario y de pertenencia es
probable que sea la clave que expligue que los sentimientos en esta cuestion
han pesado hasta ahora mas que las razones de eficiencia. Se contraponen
pérdidas ciertas frente a beneficios dudosos; sentimientos frente a razones. Es
por ello que las posibles soluciones a los males ciertos del inframunicipalismo
deban conjugar los sentimientos con la razén. Es probable que la solucién pase
por un discurso y una actuacion encaminados a defender la igualdad de
derechos en el acceso a las prestaciones y servicios publicos, combinados con

propuestas basadas en la eficacia que permitan mantener la identidad y la
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pertenencia. En este nuevo escenario es indudable que las diputaciones
provinciales, cabildos y consejos insulares deben ser las instituciones

ganadoras.

En definitiva, se trata de crear un doble nivel local; en el primero se
mantendrian los municipios como comunidad politica y de participacion
ciudadana, excepto en el caso de que no alcanzasen un cierto nivel minimo de
poblacién; en el segundo se concentrarian las politicas activas de base
territorial que garantizasen un catalogo de servicios para toda la poblacion.
Este segundo nivel obraria como un espacio de solidaridad territorial. Este
planteamiento pretende conservar la identidad local del pequefio municipio,
aunque la gestion y la prestacién de servicios se realicen en el marco de un
espacio territorial superior, que debe ser normalmente la Diputacion Provincial,

Cabildo o Consejo Insular.

3.3.2. Mancomunidades y otras figuras

El modelo de “solidaridad territorial” tradicional en Espafia es la mancomunidad
de municipios. Segun los datos aportados por el Registro de Entidades
Locales, existen un total de 1.025 mancomunidades municipales. Castilla y
Ledn (249 mancomunidades) y Castilla-La Mancha (136 mancomunidades) son

las regiones en las que mas se utiliza esta figura.**

1 Acceso a la base de datos del Registro de Entidades Locales. Fecha 25 de marzo de 2012.
http://ssweb.mpt.es/REL/frontend/inicio/mancomunidades/all/all

Fundacién Democracia y Gobierno Local



Manuel Arenilla Saez 190
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Grafico num. 4. Mancomunidades de Municipios en Espafa. Fuente:
Elaboracion propia a partir del Registro de Entidades Locales. Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas. Fecha: 25 de marzo de 2012.

http://ssweb.mpt.es/REL/frontend/inicio/mancomunidades/all/all

Los autores favorables a la mancomunidad la ven como expresion voluntaria
del asociacionismo municipal; como manifestacion del principio de cooperacion
en la prestacion de los servicios propios de los municipios; y como medio para
que determinados servicios municipales no sean prestados por otros niveles
territoriales. Pero otros ven el inconveniente de que puede resultar un mapa
territorial disfuncional, debido a su caracter voluntario; a que un municipio
puede pertenecer a mas de una mancomunidad; a la posibilidad de que no
exista continuidad entre los municipios integrantes de una misma
mancomunidad; a la diversidad de fines que puede tener una mancomunidad,;
al hecho de que no todos los municipios que forman parte de la mancomunidad
estan obligados a acogerse a la prestacion mancomunada de los mismos
servicios; a que una buena parte de las mancomunidades existentes no
funcione en la practica; y a la falta de implicacién y de compromisos de algunos
de los municipios que forman parte de la mancomunidad en el desarrollo de
actuaciones comunes.

La creacion de algunas mancomunidades viene impuesta por la necesidad de

recibir determinados servicios financiados por instancias superiores, como
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suele suceder en el caso de los servicios sociales. En otras ocasiones se crean
las mancomunidades con el fin de prestar determinados servicios basicos a la
poblacién. La recogida y tratamiento de residuos sélidos urbanos constituye el
servicio en mayor medida prestado por diferentes mancomunidades. Al menos
490 mancomunidades disponen, entre otros, de este servicio publico. Los
servicios de abastecimiento de aguas, el fomento del turismo o las actividades
culturales, también constituyen un nucleo importante de servicios acometidos
por este tipo de agrupacion municipal. Por udltimo, podemos encontrar
mancomunidades creadas con los mas variados fines, desde mataderos hasta

guarderias infantiles, pasando por extincion de incendios.

La realidad es que las mancomunidades muestran, en general, una baja
actividad, existiendo muchas que apenas funcionan. La explicacién de fondo de
su proliferacion se debe a la deficiente regulacion de la distribucion
competencial entre los pequefios municipios y las diputaciones provinciales,
cabildos o consejos insulares, singularmente los de pequefia poblacion. Esto
hace que deba replantearse su figura, ya que no han resuelto el problema del
inframunicipalismo y han generado unos costes afiadidos a los entes locales

obligatorios.

La mayor parte de las mancomunidades se encuentran integradas por
municipios deficitarios, por lo que se trasladan sus déficits a un espacio
territorial algo mas amplio. De esta manera, el nacimiento de la mancomunidad
se encontraria desde su origen hipotecado por una falta de recursos, con lo
que la provincia/isla ha de asumir la responsabilidad de colaborar no solo con
los municipios, sino también con las mancomunidades, para garantizar una

prestacion minima y eficaz de los servicios.
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Gréfico num. 5. Actividades y servicios. Mancomunidades de municipios en
Espafia. Fuente: Elaboracién propia. Ministerio de Hacienda y Administraciones

Pulblicas. Registro de Entidades Locales.
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Gréfico num. 6 Actividades y servicios. Mancomunidades de municipios en
Espafia. Fuente: Elaboracién propia. Ministerio de Hacienda y Administraciones

Pulblicas. Registro de Entidades Locales.
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El asociacionismo municipal no acaba en la mancomunidad, ya que algunas
comunidades autbnomas preven la creacion de comarcas, areas o entidades
metropolitanas, y otras agrupaciones de municipios limitrofes de constituciéon
voluntaria o forzosa. Asi, existen 81 comarcas, la mayor parte de ellas
concentradas en Aragon (32) y Cataluia (41). La figura del area metropolitana
tampoco se ha extendido demasiado, ya que en la actualidad Unicamente
existen tres areas metropolitanas, el area metropolitana de Barcelona y dos
entidades metropolitanas en la ciudad de Valencia, una destinada a la
prestacion de servicios hidraulicos y la otra al tratamiento de residuos.
Finalmente, bajo la condicién de otras agrupaciones existen un total de 17,
fundamentalmente en Castilla y Ledn, que cuenta con 13 agrupaciones. El
resultado final puede llegar a ser el de una planta territorial muy diversa y

disfuncional.

La identificacion entre municipio como nucleo democrético y como centro de
prestacion de servicios, conduce en los pequefios ayuntamientos a buscar una
masa critica con la que garantizar un minimo de servicios a su poblacion. El
logro supone la pérdida de la capacidad de decisién plena sobre los asuntos
municipales. En el caso de las mancomunidades, la ganancia se llega a
concretar en la prestacion, en general, de un servicio que de otra forma no

seria posible realizar con los medios municipales.

La realidad actual muestra un alcance muy limitado de los servicios que
prestan las mancomunidades, al centrase principalmente en el abastecimiento
de agua y en la recogida y tratamiento de residuos. Es habitual que en muchos
casos la correcta gestion de ambos servicios precise de un ambito superior al
de la mancomunidad, especialmente el primero de ellos. Ademas, en la
prestacion de dichos servicios concurren con las diputaciones provinciales,

cabildos o consejos insulares, y las comunidades autbnomas respectivas.

El mantenimiento de las mancomunidades se contradice con el posible
fortalecimiento de las diputaciones, por ello la revisibn de las competencias
obligatorias de los pequefios municipios y su posible traspaso a las

diputaciones deberia acompafarse de la supresion de las mancomunidades.
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Las areas metropolitanas, en general, no suelen afectar a los pequefios
municipios, ya que el entorno de las grandes ciudades se caracteriza por ser
conurbaciones de gran poblacion. En caso de que afectasen, lo habitual es que
se haya diluido la personalidad de las antiguas comunidades municipales que
se encontraban en su momento a cierta distancia del nacleo principal. En este
caso el problema principal seré la representacion del pequefio municipio en el

area metropolitana, que, légicamente, serd muy reducida.

Las comarcas, como se ha visto, se encuentran fundamentalmente en dos
comunidades auténomas, y las competencias que tienen asignadas reducen
las de las diputaciones. Al ser su creacién un acto de voluntad de las
comunidades autbnomas, no se incluyen entre las entidades voluntariamente
constituidas por los municipios. Su existencia plantea problemas de
concurrencia competencial con las mancomunidades y, en su caso, con las
areas metropolitanas. La existencia de las comarcas debe suponer la
simplificacion del mapa institucional. Para ello seria conveniente, ademas de la
eliminacién apuntada de las mancomunidades, una mejor articulacion de las
comarcas con las diputaciones en los aspectos de planificacion territorial, y que
las comarcas asumieran la prestacion de los servicios supramunicipales, en la
misma linea que se sefiala a continuacion para las diputaciones provinciales,

cabildos y consejos insulares.

3.3.3. La revitalizacion de las diputaciones provin ciales, cabildos y

consejos insulares

La provincia, ademas de la isla, es la Unica entidad de caracter supramunicipal
reconocida explicitamente en el texto constitucional. Su permanencia en los
dos ultimos siglos ha hecho que su demarcacion sea generalizadamente una
realidad identificable y diferenciable por sus habitantes. La provincia es la base
de la formacion de las comunidades autbnomas, y su legitimacion descansa en
la representacion de los intereses de la provincia y en la asistencia técnica y
financiera que presta a los municipios, especialmente a los mas pequefios.

Desde la perspectiva amplia que se esta manejando, constituye un espacio
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territorial idoneo para la planificacion territorial, la creacion de redes
relacionales, y para garantizar el derecho al acceso a los servicios y
prestaciones publicas de los ciudadanos, especialmente de los que habitan en
los pequefios nucleos de poblacion.

La debilidad de las mancomunidades y el hecho de que su actividad sea
limitada desde la perspectiva de las competencias municipales, hacen que las
diputaciones también deban prestarles asistencia técnica y apoyo.*?

El legislador ha determinado las funciones que las diputaciones provinciales
pueden asumir, aunque no se haya explicitado un listado de competencias
propias.’® De esta manera, su actividad es el resultado de la tradicién, de las
demandas concretas y, especialmente, de las relaciones de poder que
mantienen con los otros niveles de Gobierno u otras formas asociativas

municipales que actlan en su territorio.

El desarrollo y consolidacion del Estado autondmico ha relegado a la
Diputacion a un papel marginal en el sistema institucional espafiol, a la vez que
muestra una escasa visibilidad para los ciudadanos, lo que incide y repercute
en la propia legitimidad de su existencia. En no pocas ocasiones se puede
considerar que el hecho de que los partidos sitien en ellas a parte de sus élites
y clientelas locales domina claramente sobre su funcidbn de apoyo a los
ayuntamientos. Esta situacion contribuye a su ineficiencia y, lo que es mas

grave, a la pérdida de legitimidad.

'2 La actual crisis econémica y financiera ha provocado y estimulado un debate acerca de la
supresién o no de las diputaciones provinciales, pero no de los cabildos y consejos insulares,
Unico referente histérico del que tradicionalmente se han valido los municipios para garantizar
la prestacién de sus servicios. Sin embargo, este planteamiento no se ha observado respecto a
las mancomunidades de municipios, muchas de ellas con escaso papel y actividad, y con las
comarcas, de escasa tradicion histérica como elemento institucional y administrativo en la
vertebracion territorial del Estado.

B la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local,
confiere a la Diputacién Provincial, al Cabildo y al Consejo Insular las competencias para:
coordinar los servicios municipales; prestar asistencia juridica, econémica y técnica a los
municipios; garantizar la prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su
caso, supracomarcal; cooperar en el fomento del desarrollo econémico y social y en la
planificacién en el territorio provincial; fomentar los intereses peculiares de la provincia.
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Si se mide la fortaleza institucional de las entidades territoriales por su
presupuesto, este representa en las diputaciones de régimen comun el 8% del
conjunto total del presupuesto gestionado por las entidades locales. Esta cifra
pone de manifiesto ain mas la debilidad de las diputaciones frente a los

ayuntamientos, que gestionan el 71% del presupuesto local.

Liquidacion de presupuestos entidades locales. 2009

13.037.142; 16%

6.688.713; 8%

59.797.845; 71%

‘El Municipios B Diputaciones régimen comtn O Diputaciones de Régimen Foral O Consejos y Cabildos Insulares @ Comarcas O Entidades Metropolitanas ‘

Grafico num. 7. Liquidacion del presupuesto entidades locales 2009. Fuente:
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. Secretaria General de

Coordinacion Autonémica y Local.

La realidad descrita sirve de fundamento a algunas posiciones politicas y
sociales para proponer la eliminacion de este nivel de Administracion local, y
atribuir sus funciones a las Administraciones autonémicas. Esta solucion no
resuelve por si misma el problema del inframunicipalismo y requiere de otras
medidas como la fusion de municipios, la potenciacion de las mancomunidades
o la creacion de nuevas demarcaciones territoriales que permitan prestar
eficazmente los servicios en todo el territorio de la Comunidad Autonoma. La
eliminacién de las diputaciones provinciales supondria la extraccion de las
competencias locales a un ambito de poder que no es local, la Comunidad

Autonoma, y en el que el engarce de la representacion politica municipal no
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esta previsto y seria dificil de establecer. Cabe contraargumentar que en las
comunidades auténomas uniprovinciales el interés de la provincia se ha
subsumido en la Comunidad Auténoma, y que han desaparecido las
diputaciones provinciales, al asumir sus funciones los érganos de gobierno y de
representacion de las comunidades autonomas. Sin embargo, esta solucion
cabe en la Constitucion y responde al principio de economia, y no se puede

decir lo mismo de la eliminacion o vaciamiento del interés provincial.

La colaboracion entre Diputacion, Cabildo o Consejo y Ayuntamiento, permite
que el despliegue y la ejecucion de las politicas y de los programas publicos
municipales se produzca desde la misma esfera de poder, el nivel local, por lo
gue no quedan condicionados por los criterios marcados desde un nivel
territorial distinto, el nivel autondmico o el estatal, preservandose de esta

manera el principio de autonomia local reconocido constitucionalmente.**

Como se ha sefnalado, el inframunicipalismo en Espafia requiere la existencia
de un nivel superior de Gobierno que garantice el derecho de sus habitantes a
recibir los servicios publicos en condiciones de igualdad. La Diputacion
Provincial, al igual que el Cabildo y el Consejo Insular, se convierte en el
referente idéneo para asumir este papel y responsabilidad, no solo porque
garantiza el principio de autonomia local, sino porque gobierna un espacio de
referencia territorial que resulta idoneo para numerosas politicas territoriales.
Su supresion y la creacion de otro nivel territorial, o el fortalecimiento de las
mancomunidades 0 comarcas, son soluciones que establecen aparatos
organizativos mas numerosos y, por tanto, mas costosos. Ademas, presentan
una dimension insuficiente desde el punto de vista de la planificacion, de las
politicas que inciden en el territorio y de la prestaciéon de los principales

servicios.

La solucion al inframunicipalismo pasa por una decidida apuesta por el
fortalecimiento institucional de las diputaciones provinciales, cabildos vy

consejos insulares. Esto requiere la provisibon adecuada de los recursos

4 Articulo 140. “La Constitucién garantiza la autonomia de los municipios”. Articulo 141. “La
provincia es una entidad local con personalidad juridica propia...”.
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econdémicos, materiales y humanos precisos para responsabilizarse y asumir
las nuevas competencias que provengan de los pequefios municipios. Sin
embargo, esto no debe significar que la actividad de las diputaciones
provinciales, cabildos y consejos insulares deba de circunscribirse
exclusivamente a una funcidn meramente auxiliar y de apoyo a los pequefios
municipios, sino que su papel ha de ser mas proactivo. En el marco de una
vision integrada del territorio y de la poblacién de la provincia, la Diputacion, al
igual que el Cabildo y el Consejo, ha de responsabilizarse de disefiar y
desarrollar politicas publicas que garanticen la cohesion y vertebracion de toda
la provincia, de forma que se garantice a todos los ciudadanos el acceso a los
servicios publicos. Esta responsabilidad exige a la Diputacion Provincial,
Cabildo o Consejo Insular trabajar en red, comprometer a las corporaciones

municipales y ejercer un liderazgo sobre ellas.

La naturaleza de los servicios publicos prestados por la Diputacion Provincial,
Cabildo o Consejo Insular ha de ser variable. No se trata de prestar en todo el
territorio los mismos servicios o0 de ejercer sobre el mismo idénticas
competencias, sino de determinar en funcion de la naturaleza del servicio, del
programa o de las caracteristicas de los municipios, el espacio o nivel
administrativo mas adecuado para su prestacion en aplicacién del principio de
subsidiariedad. Donde los servicios locales no puedan ser prestados de
manera adecuada por los municipios o las actuales mancomunidades, dichos
servicios deberian ser competencia de la Diputacién Provincial o del Cabildo o

Consejo Insular.

En definitiva, se trata de convertir a las diputaciones en el marco organizativo y
prestacional para la realizacién de los servicios municipales obligatorios en los
municipios de menor poblacion. Para ello es necesario establecer el umbral de
poblacion de los municipios a los que seria de aplicacion esta medida. El techo
podria fijarse en 20.000 habitantes, lo que no implica que los municipios de
mayor poblacién no puedan recurrir a la Diputacion Provincial, el Cabildo o el
Consejo Insular (planificacion y ordenacion territorial, servicios metropolitanos o
supramunicipales, por ejemplo). De esta manera, se obligaria a los municipios

afectados, dadas unas circunstancias tasadas en la ley, a que la prestacion de
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determinados servicios obligatorios pase del ambito municipal al
provincial/insular. Las objeciones planteadas desde la defensa de la autonomia
local pueden superarse, ya que nos encontramos en la esfera de la
Administracion local. Quedaria la cuestidon de las comunidades uniprovinciales,

a las que habria que dar un tratamiento especifico.

Se trataria de ampliar el articulo 26 LRBRL incluyendo el encargo de las
comunidades autbnomas a las diputaciones provinciales, cabildos o consejos
insulares, mediante la financiacion correspondiente, de la prestacion de ciertos
servicios obligatorios en determinadas areas a nivel provincial/insular o
infraprovincial, cuando se produzcan determinadas circunstancias, como
pueden ser la inadecuacion actual de las referidas prestaciones, la no

sostenibilidad de las mismas en el plano financiero o de otro tipo, etc.

Las soluciones que se proponen suponen cambiar el concepto de reordenacion
local. Se pasaria del actual derecho voluntario de asociacion de municipios a
medidas de caracter obligatorio. Como sabemos, la primera via ha fracasado
en la reordenacion local en Espafia y en los paises de nuestro entorno. La
atribucion por via de sustitucion de los ayuntamientos a las diputaciones
provinciales, cabildos o consejos insulares para la realizacion o prestacion de
ciertos servicios obligatorios, hace que no sea necesario adoptar la fusion
generalizada de los pequefios municipios y permite el mantenimiento de los
municipios cumpliendo unas obligaciones minimas, especialmente de caracter
politico. La intervencién de las comunidades autbnomas como coordinadoras

de los procesos de reordenacion local aporta equilibrio a los mismos.

3.3.4. La ordenacion del espacio local

Las formulas sefialadas para superar el inframunicipalismo y la escasa

capacidad de gestion de las entidades locales, no cierran otras posibilidades de

actuacion que se encuentran reconocidas al Estado y a las comunidades
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autonomas para adecuar la estructura y la ordenacion de los municipios en el

territorio.*®

Hay dos lineas béasicas para actuar en este terreno: la primera es la fijacion de
las condiciones basicas para crear nuevos municipios. La segunda, los
estimulos para avanzar hacia un mapa local mas racional. En el primer caso, la
solucién no pasa por fijar condiciones para la creacién de nuevos municipios,
que siempre han resultado en la practica una farsa (especialmente la
necesidad de la solvencia economica y fiscal de los nuevos municipios, un
hecho siempre manipulado en los informes), sino por la prohibicion estricta de
creacion de nuevos municipios, salvo por razones de interés general, y, aun en
este caso, fijando un techo poblacional suficientemente alto para evitar abusos.

Las dos medidas podrian llevarse a cabo de la siguiente forma:

* Obligatoriedad de la existencia de una razén de interés general para

poder crear un nuevo municipio.

 Para que esa apreciacion pueda producirse, el nuevo municipio, asi
como todos los resultantes de la alteracion (incluido el matriz del que se

segrega el territorio), no pueden tener menos de 20.000 habitantes.*®

» Habria que mantener las condiciones de que no se fragmenten nicleos
de poblacion existentes y de que un estudio garantice la viabilidad
econdémica y fiscal del nuevo municipio, asi como el mantenimiento del

nivel de los servicios locales existentes.

Con estas condiciones se frenaria el aumento del nimero de municipios.

> Conforme al articulo 149.1.18 de la Constitucion, corresponde al Estado el dictado de las
bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas, mientras que a las comunidades
auténomas corresponde su desarrollo. Particularmente, corresponden a las comunidades
autébnomas la creacioén, supresion y alteracion de los términos municipales, si bien se reserva el
Estado la regulacién de las condiciones basicas que han de regir dichas actuaciones.

'® No debe olvidarse que, por ejemplo, después de las reformas municipales, en Inglaterra y en
Suecia, la poblacién media de los municipios es de unos 100.000 habitantes en el primer caso
y de mas de 40.000 en el segundo, mientras que en Espafia es de unos 5.500 habitantes por
término medio.
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La segunda de las medidas consiste en la racionalizacion del espacio local. El
Estado o, en su caso, las comunidades autonomas, podrian condicionar el
otorgamiento de subvenciones para inversiones, e incluso los incrementos de
la participacién de los municipios en sus presupuestos, al traspaso de las
competencias de los municipios pequefios a las diputaciones provinciales,

cabildos o consejos insulares.

A la vez, la Comunidad Auténoma deberia establecer una zonificacion territorial
infraprovincial estable, teniendo en cuenta que cada zona deberia tener un
tamafio medio que contemplase la superficie y el numero de ciudadanos en el
territorio para hacer operativa la prestacion de los servicios autonémicos y
provinciales/insulares. Asi, esta zonificacion seria la preferente para articular
las distintas politicas sectoriales autonémicas en el territorio y para facilitar la
prestacion de los distintos servicios provinciales. Los criterios de delimitacion
de la demarcacion de tales agrupaciones deberian fijarse por las comunidades
auténomas, las diputaciones, cabildos o consejos insulares y los municipios, de

forma consensuada.

La carencia de una zonificacion uniforme para la prestacion de servicios,
supone la existencia de demarcaciones territoriales diferentes para cada uno
de los servicios que se prestan desde las diferentes Administraciones Publicas,
e incluso desde una misma Administracion Publica. Esto implica la falta de
coordinacién entre politicas publicas y, lo que es mas importante, la dislocacién
de la vida de los ciudadanos que viven en un municipio, al tener como

referentes de prestacion de servicios a distintos centros territoriales.

La zonificacion supramunicipal debe atender a criterios geograficos, historicos,
culturales, econémicos, de proximidad temporal y no solo fisica. La zonificacién
facilitaria la ejecucion y coordinacion de las distintas politicas llevadas por los
entes territoriales supramunicipales. Siguiendo la Estrategia Territorial Europea
(ETE), se trata de lograr un desarrollo sostenible desde las diversas politicas
qgue inciden en el territorio. En particular, es precisa la coordinacién de las

politicas de medio ambiente, transporte, nuevas tecnologias, politicas de I+D+i,
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agricultura, politicas sociales y regionales y de patrimonio cultural, que son las

materias mas relevantes para el desarrollo territorial.

Para llevar a cabo los procesos de zonificacion y, en consecuencia, de
ordenacion del territorio, se ha de contar principalmente con dos tipos de
instrumentos: legales, ya sean normas obligatorias, planes o recomendaciones,
de caracter mas informal y que se establecen sobre una base voluntaria; y
financieros y presupuestarios, dirigidos a fomentar la incorporacion de los
nuevos principios basados en el desarrollo sostenible a las politicas locales,
tanto por los municipios como por los organismos provinciales/insulares y la

Administraciéon autondmica.

3.4. Conclusiones

Planteamiento

1. Elinframunicipalismo hace inviable el principio de autonomia municipal para
una gran parte de nuestros municipios. El ejercicio de esta autonomia solo
es posible en la medida en que estos dispongan de los recursos precisos
para asumir y cumplir con las competencias y funciones que tienen
encomendadas. Sin ellos no es posible garantizar los mismos derechos a

todos los ciudadanos en el territorio nacional.
2. La solucion referencial de la Constitucion de colaboracion con los
municipios, la Diputacion Provincial, Consejo o Cabildo Insular, no se ha

considerado realmente como una solucién al inframunicipalismo.

Cohesion territorial

3. El objetivo de la cohesion territorial es, por tanto, garantizar a los
ciudadanos, de acuerdo con los principios de coherencia y solidaridad, la

igualdad de oportunidades, el disfrute de una buena calidad de vida y un
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acceso a los servicios de interés general, independientemente del territorio

en el que se encuentren.

4. El problema del inframunicipalismo trasciende su naturaleza econdmica,
normativa, numerica, de eficacia o de racionalidad, para considerarse desde
el derecho al buen gobierno de las personas que viven en un municipio; la
igualdad de derechos en la prestacion y acceso a los servicios y actividades
publicas; y el derecho a percibir su territorio de una manera no impuesta.
También implica que las soluciones que se propongan para resolver el
inframunicipalismo deben garantizar la participacion politica de los

ciudadanos en la gestién directa de su territorio.

5. El enfoque de la cohesion territorial implica que las soluciones que se
propongan para resolver el inframunicipalismo han de respetar la identidad
territorial de los ciudadanos. Esto supone reconocer los aspectos histéricos
y culturales asociados a dicha identidad. De esta manera, es posible
diferenciar entre la preservacion de dicha identidad y la busqueda de una
distribucion y gestion del poder en el territorio mas eficaz. La clave de
coherencia entre ambos aspectos sera garantizar la igualdad de derechos
en el acceso a los servicios publicos. Este es el objetivo a alcanzar y no

cualquier otra consideracion.

Planificacion estratégica

6. La necesidad de hacer efectivos los principios de desarrollo, equilibrio y
cohesion territorial, exige un planteamiento que supera la escala geografica
y espacial municipal. De esta manera, el desarrollo econémico vy territorial

debe situarse en un ambito amplio de caracter supramunicipal.

7. La provincia/isla aparece como un ambito idoneo para garantizar y
promover la cohesién territorial y social, en el marco de una planificacion
estratégica articulada con la Comunidad Autonoma y las grandes ciudades.
Ademas, la Diputacion, Cabildo o Consejo Insular, seria la institucion

adecuada para promover y liderar las redes que articulasen las ciudades
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medias y grandes con los pequefios municipios rurales, con el fin de
garantizar la cohesion social y territorial, el derecho de acceso a las
actividades y servicios publicos, y la identidad territorial de la poblacion de

los pequefios municipios.

Municipio relacional

8.

10.

11.

La naturaleza politica del Gobierno local se fundamenta en la legitimidad
que le otorga la eleccion directa de sus representantes locales por los
ciudadanos, no solo para que dirjan la Administracion, sino,
fundamentalmente, para que resuelvan los problemas que tiene la
comunidad. Esta finalidad refuerza el contenido politico del ente local, y
potencia la creacion de una serie de redes de relacion y actuaciones que a
veces tienen escasa conexion con las competencias atribuidas formalmente

a una Administracion local concreta.

La naturaleza local es relacional, no por imperativo de la norma, sino como
resultado del modelo politico de vertebracion territorial y de distribucion del
poder en el territorio. Esa naturaleza relacional no proviene esencialmente
de la necesidad de contactar con los “entes mayores”, porque de ellos
proviene su marco regulador y competencial y una parte de su financiacion,
sino porgue estos se relacionan politicamente con los poderes locales con
el fin de que las politicas publicas dirigidas a los ciudadanos sean viables.

Las soluciones organizativas y politicas al problema del inframunicipalismo
deben verse desde la perspectiva del ciudadano. El modelo relacional e
intergubernamental pone el énfasis en las redes de actuacion, y no
principalmente en los aspectos normativos y de ordenacién formal del

territorio.

La naturaleza politica de la actividad de las diputaciones, cabildos o
consejos insulares, casa mal con el sistema actual de eleccion indirecta de
los representantes de la provincia. Esta situacion se veria mas
comprometida en el caso de que las diputaciones, cabildos o consejos

insulares vieran reforzado su poder, si se toma como referencia la
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legitimidad. El actual desequilibrio politico entre las diputaciones, cabildos o
consejos insulares y los municipios, debilita la posicion de las primeras
frente a estos, especialmente los de gran poblacion, y las comunidades
autonomas. Este debilitamiento, claro es, no es fundamentalmente de

naturaleza normativa o competencial, sino politica.

Prestacién de servicios

12.La legitimacion de la accion publica en los municipios se encuentra
determinada por la capacidad de que disponen para desarrollar sus
programas de gobierno y la prestacion de sus servicios publicos. Ocurre, no
obstante, que esa legitimaciébn esta condicionada en los pequefios
municipios por su escasa densidad de poblacién, por la ausencia de
recursos financieros y técnicos, por la falta de capacitacion o de
disponibilidad de recursos humanos, y por su débil posicion en las redes de
politicas.

13.El reconocimiento de las competencias demandadas en su momento en el
pacto local quedaria sujeto a las posibilidades de financiacion para su
ejercicio. La solucién pasaria por la eliminacion de las duplicidades
existentes con las comunidades auténomas y la atribucion de Ila
responsabilidad de la gestidon de los servicios y actividades, con caracter
general, a los ayuntamientos. El principio ha de ser una competencia, una
sola Administracibn o un solo ente de gestibn. Ademas, es preciso
profundizar seriamente en las soluciones cooperativas entre la
Administracion autondémica y la local, mediante la creacion de érganos y
organismos conjuntos, en aquellos casos donde no quepa la solucion de la
atribucién clara de una competencia a un solo nivel territorial. Asi, por
ejemplo, deben fusionarse los organismos, agencias, sociedades
mercantiles, fundaciones y similares autondmicas, locales, y, en su caso
estatales, y debe establecerse que en sus Organos de gobierno y
representacion participen conjuntamente las Administraciones que realizan

tareas similares. A esta solucién solo debe llegarse cuando no quepa,
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después de un estudio bien fundamentado, la alternativa de la supresion del

ente correspondiente.

14.La solucién de las duplicidades también pasa por clarificar las competencias
establecidas en los articulos 25 y 26 LRBRL, y realizar una serie de ajustes
en el actual texto normativo, entre otros, los siguientes:

a. Cambiar la expresion “en todo caso” del articulo 25.2, al referirse al
listado de competencias que el municipio ejercera, por “solo”.

b. Exigir la correspondiente memoria econdmica con informe de la
Direccion General competente en materia local de la Administracion
General del Estado.

c. Establecer reglas incentivadoras para la fusibn de pequefios
municipios a la hora de prestar servicios.

d. Aclarar en el articulo 27 que la delegacién implica transferir la
financiacion suficiente, haciendo referencia a que en el caso de los
convenios o0 la creacibn de entes conjuntos (consorcios,
fundaciones...) se considerara la misma regla.

e. Suprimir el articulo 28 LRBRL.

f. Vincular el articulo 86 LRBRL con la Ley de Estabilidad
Presupuestaria.

g. Condicionar la clausula general por la que se reconozca la
competencia de los municipios para intervenir, dentro del ambito de
la ley, en toda materia que no esté excluida de su competencia o
atribuida a otra autoridad o Administracion Publica, asi como para
realizar, en su ambito territorial, actividades complementarias de las
propias de las otras Administraciones Publicas, a la Ley de
Estabilidad Presupuestaria.

h. Determinar que las leyes sectoriales estatales o autonémicas que
atribuyan competencias a los entes locales deban basarse, entre
otros aspectos, en un juicio de idoneidad basado en los principios de
autonomia, descentralizacién, proporcionalidad, subsidiariedad vy
suficiencia financiera; y respetando el principio de suficiencia

financiera.
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15.Es preciso revisar el articulo 26 LRBRL, en el sentido de que la dispensa de
la obligacion de prestar los servicios minimos a los pequefios municipios
debe ir acompafiada del encargo de la Comunidad Autébnoma a las

diputaciones para su prestacion mediante la financiacion correspondiente.

16.Las soluciones que se proponen en la actualidad para lograr esa eficiencia
pasan principalmente por la fusibn de municipios, cuyos intentos han
fracasado en los dos ultimos siglos. Teniendo en cuenta esta realidad,
resulta mas viable plantear la cuestion de la eficiencia desde la agrupacion
de determinados servicios en el nivel provincial/insular, manteniendo al
pequefio municipio como nucleo de identidad y de participacion politica.
Naturalmente esto conllevaria la eliminacion de las mancomunidades y la
integracion de los consorcios existentes en el nivel provincial/insular.
Quedaria la cuestion de las comarcas en las comunidades autbnomas en
las que estan implantadas. En este caso se trataria de estudiar en detalle la
naturaleza y el origen de sus competencias. El modelo se cerraria con la
eleccion directa de los representantes provinciales, lo que es probable que
ayudara a resolver la posible colision entre las diputaciones provinciales y

las comarcas.

Diagnostico

Uniformismo

17.La realidad actual muestra que la autonomia local, y la construccién juridica
desarrollada para definirla y delimitarla, no han servido para fortalecer
sustancialmente el peso de los entes locales en el reparto territorial del
poder operado tras la Constituciéon de 1978. Tampoco han servido para
potenciar la capacidad de gestion local que pueda hacer frente a las muy
incrementadas y variadas demandas de los ciudadanos. La razon hay que
buscarla tanto en el énfasis depositado en delimitar los campos
competenciales entre los poderes territoriales, que ha conducido a la

defensa del statu quo, como en la defensa mas acérrima que desde un
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punto de vista normativo se ha realizado para tratar de manera uniforme las

diferentes y diversas situaciones que definen la realidad local espafiola.

Fragmentacion v financiacion

18.En Espafia existen un total de 8.116 municipios. La mayor parte de ellos, el
83,7%, cuentan con menos de 5.000 habitantes, y anicamente un 0,8% de
los municipios superan los 100.000. Sin embargo, tan solo un 12,7% de los
ciudadanos residen en alguno de los 6.796 municipios que cuentan con
menos de 5.000 habitantes, mientras que el 52,3% de los ciudadanos se
concentran en alguno de los 145 municipios que superan los 100.000
habitantes.

19.A la pérdida de poblacion que paulatinamente han venido sufriendo los
pequefios municipios, se unen sus dificultades para financiarse a través de
recursos propios para la prestacion de servicios publicos en su ambito
territorial. Las dos primeras fuentes de financiacion de los municipios de
menos de 5.000 habitantes son las vinculadas a transferencias corrientes
(Capitulo 4) y transferencias de capital (Capitulo 7), es decir, ingresos
procedentes de otras Administraciones Publicas, bien para asumir gastos
corrientes, bien para destinar esos ingresos a inversiones y obras.

20.El inframunicipalismo y la dependencia de recursos hacen que solo los
municipios con cierto tamafo e identidad puedan asumir competencias o
funciones que garanticen la prestacion eficaz de los servicios publicos a sus
ciudadanos. Los municipios mas pequefios se encuentran en la actualidad
avocados a buscar formulas asociativas que les permitan la ejecucion de

sus planes de desarrollo o la prestacion de determinados servicios.

21.El inframunicipalismo presenta la caracteristica de generar Gobiernos
locales ineficaces por falta de dimension y de recursos, lo que lleva a que
las decisiones sobre el territorio municipal y sus habitantes pasen de hecho

a una instancia superior.
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Propuestas sobre el inframunicipalismo

Fusion e integraciéon de municipios

22.

23.

24.

25.

26.

Las razones de que la supresion y fusidbn de municipios no hayan estado
nunca en la agenda politica espafiola, se deben a la fuerte identidad y al
vinculo de pertenencia de sus habitantes; a que son la base de la
configuracion del sistema de partidos espafiol; y a haber fracasado los

intentos de agrupacion municipal generalizada en los ultimos dos siglos.

La pérdida de la identidad colectiva de los habitantes que residen en un
determinado municipio; la merma de influencia y presién que los ciudadanos
puedan ejercer sobre las autoridades locales; la actitud renuente de las
autoridades locales a perder poder; la distancia geografica que puede
separar a los nudcleos de poblacion destinados a fusionarse; el escaso
namero de servicios que pueden ser objeto de aprovechamiento en una
economia de escala tras la fusion; o el hecho no contrastado aun de los
efectos que genera la creacién de una nueva entidad municipal, han tenido
hasta la fecha un mayor peso especifico que las posibles e indeterminadas
ventajas de la fusion municipal.

Si se trata de considerar la existencia de una relacion directa entre la fusion
de los municipios y la minoracién de los gastos, se pueden generar unas
expectativas en los ciudadanos y en la propia prestacion de servicios que es
probable que no se satisfagan, al menos a corto plazo.

La fusién de municipios, en el contexto competencial actual, la constitucion
de areas metropolitanas o la creacion de mancomunidades, pueden

representar “amenazas” para la propia supervivencia de la Diputacion.

Es probable que la solucidbn pase por un discurso y una actuacion
encaminados a defender la igualdad de derechos en el acceso a las
prestaciones y servicios publicos, combinados con propuestas basadas en

la eficacia, que permitan mantener la identidad y la pertenencia. En este
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27.

nuevo escenario es indudable que las diputaciones provinciales, cabildos o

consejos insulares, deben ser las instituciones ganadoras.

En definitiva, se trata de crear un doble nivel local; en el primero se
mantendrian los municipios como comunidad politica y de participacion
ciudadana, excepto en el caso de que no alcanzasen un cierto nivel minimo
de poblacién; en el segundo se concentrarian las politicas activas de base
territorial que garantizasen un catalogo de servicios para toda la poblacién.
Este segundo nivel obraria como un espacio de solidaridad territorial. Este
planteamiento pretende conservar la identidad local del pequefio municipio,
aunque la gestién y la prestacion de servicios se realicen en el marco de un
espacio territorial superior, que debe ser normalmente la Diputacion

Provincial, Cabildo o Consejo Insular.

Mancomunidades v otras figuras

28.

Los autores favorables a la mancomunidad la ven como expresion
voluntaria del asociacionismo municipal; como manifestacion del principio
de cooperacién en la prestacion de los servicios propios de los municipios; y
como medio para que determinados servicios municipales no sean
prestados por otros niveles territoriales. Pero otros ven el inconveniente de
que puede resultar un mapa territorial disfuncional, debido a su caracter
voluntario; a que un municipio puede pertenecer a mas de una
mancomunidad; a la posibilidad de que no exista continuidad entre los
municipios integrantes de una misma mancomunidad; a la diversidad de
fines que puede tener una mancomunidad; al hecho de que no todos los
municipios que forman parte de la mancomunidad estan obligados a
acogerse a la prestacion mancomunada de los mismos servicios; a que una
buena parte de las mancomunidades existentes no funcione en la practica;
y a la falta de implicacién y de compromisos de algunos de los municipios
gue forman parte de la mancomunidad en el desarrollo de actuaciones

comunes.
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29.

30.

31.

32.

La creacion de algunas mancomunidades viene impuesta por la necesidad
de recibir determinados servicios financiados por instancias superiores,
como suele suceder en el caso de los servicios sociales. En otras ocasiones
se crean las mancomunidades con el fin de prestar determinados servicios
basicos a la poblacion. La recogida y tratamiento de residuos sélidos
urbanos constituye el servicio en mayor medida prestado por diferentes

mancomunidades.

La realidad es que las mancomunidades muestran, en general, una baja
actividad, existiendo muchas que apenas funcionan. La explicacion de
fondo de su proliferacion se debe a la deficiente regulacion de la distribucién
competencial entre los pequefios municipios y las diputaciones provinciales,
cabildos o consejos insulares, singularmente los de pequefia poblacion.
Esto hace que deba replantearse su figura, ya que no han resuelto el
problema del inframunicipalismo y han generado unos costes afadidos a los
entes locales obligatorios.

La mayor parte de las mancomunidades se encuentran integradas por
municipios deficitarios, por lo que se trasladan sus déficits a un espacio
territorial algo mas amplio. De esta manera, el nacimiento de la
mancomunidad se encontraria desde su origen hipotecado por falta de
recursos, con lo que la provincia/isla ha de asumir la responsabilidad de
colaborar no solo con los municipios, sino también con las
mancomunidades, para garantizar una prestacion minima y eficaz de los

servicios.

La realidad actual muestra un alcance muy limitado de los servicios que
prestan las mancomunidades, al centrase principalmente en el
abastecimiento de agua y en la recogida y tratamiento de residuos. Es
habitual que en muchos casos la correcta gestion de ambos servicios
precise de un ambito superior al de la mancomunidad, especialmente el
primero de ellos. Ademas, en la prestacion de dichos servicios concurren
con las diputaciones provinciales, cabildos o consejos insulares, y las

comunidades autbnomas respectivas. Esto implicaria la revision de las
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leyes comarcales. Esta solucibn mejoraria la actual legitimidad de las
comarcas, para lo que en las diputaciones seria preciso que se produjera la

eleccion directa de sus representantes.

33.Las comarcas se encuentran fundamentalmente en dos comunidades
auténomas, y las competencias que tienen asignadas reducen las de las
diputaciones. Su existencia plantea problemas de concurrencia
competencial con las mancomunidades y, en su caso, con las areas
metropolitanas. La existencia de las comarcas debe suponer la
simplificacion del mapa institucional. Para ello seria conveniente, ademas
de la eliminacion apuntada de las mancomunidades, una mejor articulacion
de las comarcas con las diputaciones en los aspectos de planificacion
territorial, y que las comarcas asumieran la prestacion de los servicios
supramunicipales, en la misma linea que se sefala para las diputaciones

provinciales, cabildos o consejos insulares.

La revitalizacion de las diputaciones provinciales, cabildos y consejos insulares

34.Desde una perspectiva amplia, constituyen un espacio territorial idéneo para
la planificacion territorial, la creacion de redes relacionales, y para
garantizar el derecho al acceso a los servicios y prestaciones publicas de
los ciudadanos, especialmente de los que habitan en los pequefios nucleos

de poblacion.

35.El desarrollo y consolidaciéon del Estado autondmico ha relegado a la
Diputacion a un papel marginal en el sistema institucional espafiol, a la vez
gue muestra una escasa visibilidad para los ciudadanos, lo que incide y
repercute en la propia legitimidad de su existencia. En no pocas ocasiones
se puede considerar que el hecho de que los partidos situen en ellas a parte
de sus élites y clientelas locales domina claramente sobre su funcion de
apoyo a los ayuntamientos. Esta situacion contribuye a su ineficiencia vy, lo
gue es mas grave, a la pérdida de legitimidad.
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36.Si se mide la fortaleza institucional de las entidades territoriales por su
presupuesto, este representa en las diputaciones de régimen comun el 8%
del conjunto total del presupuesto gestionado por las entidades locales.
Esta cifra pone de manifiesto aun méas la debilidad de las diputaciones

frente a los ayuntamientos, que gestionan el 71% del presupuesto local.

37.La existencia de las comarcas debe suponer la simplificacion del mapa
institucional. Para ello seria conveniente, ademas de la eliminacién
apuntada de las mancomunidades, la articulacion de las comarcas con las
diputaciones, de modo que se constituyeran en demarcaciones para la
prestacion de las competencias provinciales/insulares, que necesariamente

deberian verse incrementadas con las atribuidas a las comarcas.

38.La eliminacion de las diputaciones provinciales supondria la extraccion de
las competencias locales a un ambito de poder que no es local, la
Comunidad Autonoma, y en el que el engarce de la representacion politica
municipal no esta previsto y seria dificil de establecer.

39.La Diputacion Provincial, Cabildo o Consejo se convierte en el referente
idéneo para asumir este papel y responsabilidad, no solo porque garantiza
el principio de autonomia local, sino porgue gobierna un espacio de
referencia territorial que resulta idoneo para numerosas politicas
territoriales. Su supresion y la creacion de otro nivel territorial, o el
fortalecimiento de las mancomunidades o comarcas, son soluciones que
establecen aparatos organizativos mas numerosos Yy, por tanto, mas
costosos. Ademas, presentan una dimension insuficiente desde el punto de
vista de la planificacion, de las politicas que inciden en el territorio y de la

prestacion de los principales servicios.

40.En el marco de una vision integrada del territorio y de la poblacién de la
provincia, la Diputacion, Cabildo o Consejo Insular han de responsabilizarse
de disefiar y desarrollar politicas publicas que garanticen la cohesién y
vertebracion de toda la provincia, de forma que se garantice a todos los
ciudadanos el acceso a los servicios publicos. Esta responsabilidad exige a

la Diputacion Provincial, Cabildo o Consejo Insular trabajar en red,
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comprometer a las corporaciones municipales y ejercer un liderazgo sobre

ellas.

41.No se trata de prestar en todo el territorio los mismos servicios o de ejercer
sobre el mismo idénticas competencias, sino de determinar en funcion de la
naturaleza del servicio, del programa o de las caracteristicas de los
municipios el espacio o nivel administrativo més adecuado para la
prestacion del mismo en aplicacion del principio de subsidiariedad. Donde
los servicios locales no puedan ser prestados de manera adecuada por los
municipios o las actuales mancomunidades, dichos servicios deberian ser

competencia de la Diputacion Provincial, Cabildo o Consejo Insular.

42.En definitiva, se trata de convertir a las diputaciones, cabildos o consejos
insulares en el marco organizativo y prestacional para la realizacion de los
servicios municipales obligatorios en los municipios de menor poblacion.
Para ello es necesario establecer el umbral de poblacién de los municipios a
los que seria de aplicacion esta medida. El techo podria fijarse en 20.000
habitantes, lo que no implica que los municipios de mayor poblacién no
puedan recurrir a la Diputacion Provincial, Cabildo o Consejo Insular para
determinados supuestos.

La ordenacion del espacio local

43.Hay dos lineas basicas para actuar en este terreno:
Fijacion de las condiciones basicas para crear nuevos municipios:
» Obligatoriedad de la existencia de una razén de interés general para
poder crear un nuevo municipio.
 Para que esa apreciacién pueda producirse, el nuevo municipio, asi
como todos los resultantes de la alteracion (incluido el matriz del que se

segrega el territorio), no pueden tener menos de 20.000 habitantes.’

" No debe olvidarse que, por ejemplo, después de las reformas municipales, en Inglaterra y en
Suecia, la poblacién media de los municipios es de unos 100.000 habitantes en el primer caso
y de mas de 40.000 en el segundo, mientras que en Espafia es de unos 5.500 habitantes por
término medio.
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* Habria que mantener las condiciones de que no se fragmenten nicleos
de poblacion existentes y de que un estudio garantice la viabilidad
econdmica y fiscal del nuevo municipio, asi como el mantenimiento del
nivel de los servicios locales existentes.

Racionalizacién del espacio local:

El Estado o en su caso las comunidades autbnomas podrian condicionar el

otorgamiento de subvenciones para inversiones, e incluso los incrementos

de la participacion de los municipios en sus presupuestos, al traspaso de las
competencias de los municipios pequefos a las diputaciones provinciales,

cabildos o consejos insulares.

44.La Comunidad Auténoma deberia establecer una zonificacion territorial
infraprovincial estable, teniendo en cuenta que cada zona deberia tener un
tamafio medio que contemplase la superficie y el numero de ciudadanos en
el territorio para hacer operativa la prestacion de los servicios autonémicos
y provinciales. Asi, esta zonificacion seria la preferente para articular las
distintas politicas sectoriales autonémicas en el territorio y para facilitar la
prestacion de los distintos servicios provinciales. Los criterios de
delimitacion de la demarcacion de tales agrupaciones deberian fijarse por
las comunidades autonomas, las diputaciones, cabildos 0 consejos

insulares y los municipios, de forma consensuada.

45.Para llevar a cabo los procesos de zonificacion y, en consecuencia, de
ordenacion del territorio, se ha de contar principalmente con dos tipos de
instrumentos: legales, ya sean normas obligatorias, planes o
recomendaciones, de caracter mas informal y que se establecen sobre una
base voluntaria; y financieros y presupuestarios, dirigidos a fomentar la
incorporacion de los nuevos principios basados en el desarrollo sostenible a
las politicas locales, tanto por los municipios como por los organismos

provinciales y la Administracion autonémica.
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4.1. Resumen

La situacion actual de crisis econdmica afecta directamente a las politicas
publicas, y plantea también la necesidad de redimensionar las estructuras
administrativas. Entre este ultimo tipo de medidas, se est4 planteando desde
diversos ambitos la conveniencia de reformar la planta municipal, con la
consiguiente reducciéon del nimero de municipios. Se estima que una actuacion
de esta naturaleza supondria un ahorro importante del gasto publico y

mejoraria la eficiencia de la organizacion administrativa.

Esta reforma municipal no se encuentra dentro de la tradicion de nuestro
régimen local, y haria que Espafia se alineara con la estrategia seguida en
muchos paises del centro y del norte de Europa. Sin embargo, sus efectos
sociales y politicos pueden ser de gran calado y plantear también una
“rebelién” de los pequefios municipios ante el riesgo de perder esa condicion.
Obviamente, seria necesario que se estimasen previamente los efectos de una
medida como esta, para tener la seguridad de que una operacién tan

complicada y dificil consigue realmente unos resultados que la justifiquen.

Con independencia de ello, una reforma de tal naturaleza puede producir un
impacto sobre el contenido de la institucibon municipal, que debe ser
considerada en su doble vertiente de instancia de participacion politica y
responsable de la gestion administrativa de servicios y competencias. También
seria esencial definir un proceso en el que se garantizara la intervencion de los
municipios afectados, y cuyo resultado permitiera en todo caso la continuidad
de los antiguos municipios como entes descentralizados del nuevo municipio o
como 6rganos de participacion territorial. Antes de iniciar un proceso de estas
caracteristicas y efectos deberian ser valorados adecuadamente sus ventajas e

inconvenientes.

Pero la reforma de la planta municipal podria abordarse también de forma
indirecta, sin necesidad de suprimir o agrupar forzosamente municipios. En
este sentido deberian considerarse las opciones que actualmente permite la

legislacién local mediante férmulas de cooperacion intermunicipal, y sobre todo

Fundacién Democracia y Gobierno Local



Antoni Bayona Rocamora 223

explorarse nuevas posibilidades mas adaptadas a los resultados finales que se

guieren conseguir en un proceso de estas caracteristicas.

4.2. Planteamiento del problema

1. El debate politico y social sobre la planta municipal ha sido obviado durante
muchos afios, considerandose incluso como un tema tabud, no apto siquiera
para ser objeto de debate publico. Hasta fechas recientes ningln partido
politico ha planteado abiertamente la conveniencia o necesidad de abrir una
discusion sobre la reforma de la planta municipal, considerando que un debate
de esa naturaleza podria producir un rechazo social, con los consiguientes

riesgos desde el punto de vista electoral.

La debilidad de nuestra estructura municipal es de sobra conocida y se
concreta en los datos que demuestran, a pesar de las diferencias que puedan
darse entre comunidades autbnomas, la existencia general de un gran niumero
de municipios de escaso tamafio y poblacién, con el consiguiente efecto

limitador sobre su capacidad real de gestion como estructuras administrativas.

Esa “debilidad” estructural del nivel municipal ha sido corregida en algiin modo
mediante férmulas indirectas, como son las mancomunidades, el ejercicio de
funciones de cooperacion, o sustitucion de las diputaciones u otras entidades
supramunicipales, o mediante técnicas harto discutibles como la dispensa de
servicios minimos, en contra de la légica que significa la atribucion de
responsabilidades vinculada al derecho de los vecinos a disponer de unos

servicios en condiciones de igualdad.

En cualquier caso, hay que sefalar que hasta fechas muy recientes, y antes del
impacto que sobre las estructuras administrativas ha supuesto la crisis
econdmica, la reforma municipal no habia practicamente aflorado a la escena
publica y, en las pocas ocasiones que lo habia hecho, el resultado obtenido
habia sido claramente critico (Informe Roca del afio 2000, sobre la

Administracion local en Catalufia) o totalmente inoperante (previsién de
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medidas voluntarias y coactivas de fusion de municipios en la Ley catalana

Municipal y de Régimen Local de 1987).

2. Sin embargo, la situaciéon actual de crisis econdémica ha impactado
directamente sobre el ambito de las politicas publicas, y también se ha
proyectado sobre el redimensionamiento de las estructuras administrativas. El
alcance de este debate tiene varios puntos referenciales, que afectan a la
Administracion del Estado y a la de las comunidades autbnomas, pero que se
proyectan también, como no podia ser de otra forma, sobre las entidades

locales.

Entre las posibles medidas a considerar, se plantea directamente la reforma de
la planta municipal y la reduccion del nimero de municipios. La crisis ha roto,
pues, el tabu de muchisimos afios, y, cuando la necesidad aprieta, se ven
desde diferentes instancias la supresion de municipios u otras medidas de
efecto equivalente, como una actuacion posible y eficaz para contribuir a
reducir el gasto publico y mejorar la eficiencia en la organizacion administrativa

mediante economias de escala.

Desde diversos ambitos institucionales y académicos se han formulado
propuestas que van en la direccion expresada. Entre ellas, cabe destacar
singularmente el Programa Nacional de Reformas del Reino de Espaiia 2012
presentado por el Gobierno a las instituciones europeas, en el que se plantea
como medida de racionalizacion del nimero de entidades locales la agrupacién
de municipios, de modo que “solo tengan esta consideracién los que alcancen

un umbral determinado de poblacion” (p. 95 del programa).

En fecha reciente, la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias ha
elaborado un “Informe sobre las competencias de las corporaciones locales”,
con propuestas para elevar al Gobierno, entre las que destaca la de disociar la
entidad politica de la administrativa de los municipios, de forma que, en los
municipios de menos de veinte mil habitantes, esa funcibn administrativa sea
asumida directamente y de forma comun por las diputaciones o, en su caso,

por los cabildos y consejos insulares.
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Del ambito mas académico, es de interés destacar el Informe sobre
Federalismo Fiscal del Instituto de Economia de Barcelona, nimero 11, de
2012, en el que se formulan propuestas sobre la reorganizacion del Gobierno
local en el contexto de la crisis econdmica y fiscal, entre las que se plantea,

entre otras, la posibilidad de fusionar municipios.

3. El debate sobre la planta municipal no solo se ha abierto repentinamente,
sino que cuenta, como acabamos de ver, con propuestas significativas (por su
procedencia y contenido) que apuntan a la toma de decisiones legislativas y

administrativas a corto o medio plazo.

Sin embargo, conviene tener muy presentes las implicaciones y el gran calado

gue estas medidas puedan tener, desde diferentes perspectivas.

En primer lugar, la afectacion de una institucion basica de la arquitectura
institucional como es el municipio, garantizado por la Constitucion y previsto
como primera instancia de participacion politica para responsabilizarse, en
régimen de autonomia, de las funciones y prestaciones basicas de los

ciudadanos.

En segundo lugar, la trascendencia del municipio, més alla de su condicion de
Administracion Publica, como ambito de convivencia e identidad colectiva
construido y asentado a lo largo del tiempo. Cualquier cambio de la planta
municipal tendra, por consiguiente, un gran impacto social y politico, que en

ningun caso deberia subestimarse.

En tercer lugar, la precipitacion del proceso de reforma puede significar que
esta se realice sin estudios y analisis minimamente rigurosos y fiables del
impacto econdmico que se puede producir. La experiencia demuestra que
algunas de las recientes reformas de contencion de déficit se han realizado
sobre estimaciones que después no se han confirmado, y esto puede suceder
también en el caso de la reforma municipal. Dicho en otras palabras, seria

lamentable que una operacion de esta envergadura y con consecuencias
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especialmente graves desde el punto de vista institucional, politico y social, se
hiciera realidad subestimando los beneficios econémicos realmente

conseguidos.

Finalmente, la importancia de disponer de alternativas organizativas fiables en
el mismo sentido de la economia de escala, pero también en la responsabilidad
de la gestion de las competencias y servicios. La eventual supresion de
municipios seria solo una parte de la solucidon, que deberia tener su
correspondencia en un resultado organizativo (municipal o supramunicipal)
adecuado a las citadas premisas, pero también al principio de participacion

politica que subyace bajo la institucion municipal.

En suma, existe la impresion de que muchas de las medidas de ajuste fiscal se
estan formulando de forma improvisada y sin un minimo analisis de su impacto.
Esto es, de por si, grave en cualquier ambito, pero en el caso de la reforma
municipal lo podria ser mucho mas, debido a las implicaciones de diversa

naturaleza que en este caso confluyen.

Por ultimo, no hay que excluir el riesgo de que se aproveche la actual
coyuntura econdmica para incluir en las reformas elementos que van mas alla
de la voluntad de contencion del gasto publico y de la racionalizacion de las
estructuras administrativas. Nos referimos concretamente a la incidencia que
pueden tener criterios ideolégicos en la linea de recentralizacion de
competencias sobre el nivel autonomico y el local. Segun qué tipo de
soluciones plantee una eventual reforma, podrian producirse situaciones que
pueden alejar de los ciudadanos la toma de decisiones o pueden repercutir en
la calidad democrética de estas, en perjuicio de los principios de participacion

politica y de autonomia local.

4.3. Diagnostico

1. La realidad municipal de Espafia muestra un mapa muy fragmentado de las

estructuras municipales, en buena parte consecuencia de una concepcién
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iusnaturalista de la institucion municipal de origen francés. Esta concepcion se
asienta en el principio o derecho de las diferentes comunidades locales a existir
como municipios y disponer de sus propios Organos representativos. Esta
concepcion ha influido histéricamente en el régimen local de los paises de la
Europa meridional, que presentan en general una planta municipal con
municipios de escasa poblacién, que coexisten con otros de mediano y gran
tamafio, sometidos sin embargo a un régimen legal comin en muchos

aspectos.

El caso espafiol es un ejemplo paradigmatico, con un nimero total de 8.114
municipios, de los que mas de la mitad (4.863) tienen menos de mil habitantes.
Esta situacion puede ser matizada si el andlisis se realiza por comunidades
autbnomas, ya que pueden encontrarse algunas variables entre ellas. Sin
embargo, estas diferencias no tienen la entidad suficiente para desvirtuar la
conclusién de que la planta municipal en el conjunto de Espafia se asienta
sobre lo que podriamos llamar “minifundismo” municipal, esto es, la presencia

mayoritaria de municipios pequefos o de escasa poblacion.

Obviamente, la presencia de esta tipologia municipal plantea abiertamente,
como se ha expuesto en el apartado anterior, la cuestion basica de si este
importante grupo de municipios dispone de la capacidad suficiente para
desarrollar las funciones que en el siglo XXI debe cumplir el municipio, como
Administracion Publica mas cercana a los ciudadanos. Por otra parte, en
términos mas economicistas, este escenario suscita también la problematica
sobre la sostenibilidad de este modelo en un contexto de crisis econémica
aguda, y la conveniencia de una reforma de la planta municipal como medida

de ahorro de gasto y de mejora de las economias de escala.

2. Una cuestion previa y necesaria, que debe tenerse en cuenta para valorar la
conveniencia o la oportunidad de realizar reformas en la planta municipal, es la
consideracion que debe tener el municipio como instituciébn publica y las

diversas funciones que esta llamado a cumplir.
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En este sentido, debemos partir de la base de que la institucion municipal es el
elemento basico y primario de la organizacion territorial del Estado, cuya
existencia estd garantizada por la Constitucién, de acuerdo con un perfil
minimo que se desprende de la propia Constitucion, de la jurisprudencia
constitucional y de la Carta Europea de la Autonomia Local (CEAL).
Evidentemente, ninguno de estos parametros “cristalizan” la planta municipal
hoy existente, pero si nos dan unos criterios para definir la naturaleza y la

posicion institucional de los municipios.

Sin necesidad de entrar en un terreno excesivamente teorico, existe un amplio
acuerdo en que el municipio, como institucién garantizada por la Constitucién,

puede ser observado desde dos perspectivas esenciales.

En primer lugar, como instancia bésica de participacion ciudadana en los
asuntos publicos, participacion que se ejerce por medio de un sistema de
eleccion directa de los representantes municipales por parte de los vecinos, y
con la toma de decisiones por estos representantes de acuerdo con el principio
de autonomia local. En segundo lugar, como una instancia que
organizativamente se presenta como una Administracion Publica, esto es,
como una entidad que esta concebida para desarrollar y prestar funciones y

servicios publicos en beneficio de los ciudadanos.

La simbiosis entre estos dos elementos béasicos de la institucion municipal
queda perfectamente recogida en el articulo 3 CEAL, cuando define la
autonomia municipal conectando esta doble vertiente, entendiendo como tal el
derecho y capacidad efectiva de los municipios de ordenar y gestionar una
parte importante de los asuntos publicos, bajo su propia responsabilidad y en
beneficio de sus habitantes, mediante asambleas o consejos integrados por

miembros elegidos por sufragio libre, secreto, igual, directo y universal.

3. El disefio tedrico o ideal de la instituciébn municipal debe apuntar, ademas, a
que el contenido “material” de la autonomia local sea lo més relevante posible
en cuanto a las funciones y servicios a desarrollar. Aqui adquiere toda su

importancia el principio de proximidad, entendido como aquel que procura que
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las decisiones sobre aspectos basicos que afectan a la comunidad, se adopten

desde la instancia mas cercana al ciudadano.

Esta apreciacion conecta claramente con la idea expresada por la CEAL de
que la institucion municipal tenga “capacidad efectiva” para ordenar y gestionar

una parte “importante” de los asuntos publicos.

De lo que se acaba de exponer, se extrae la conclusion importante de que la
planta municipal deberia garantizar la existencia de unos municipios que, de la
forma mas general y amplia posible, sean capaces de cumplir adecuadamente
ambas vertientes (la participativa y la funcional), de manera que tiendan a
encontrar un equilibrio entre la idea del municipio como instancia basica de
participacion, pero también como una estructura administrativa capaz de
gestionar responsabilidades publicas relevantes, para poder dar asi cobertura a
las necesidades basicas de los ciudadanos.

4. La pregunta que ahora debemos plantearnos es si este escenario teorico e
ideal puede tener encaje cabal en las caracteristicas que presenta la actual
planta municipal. Dejando al margen el debate general sobre el sistema de
financiacion local y el complimiento del principio de suficiencia financiera,
parece bastante evidente que la respuesta a la pregunta ofrece muchas dudas
cuando la trasladamos al escenario de los municipios pequefios o de escasa

poblacion.

En este caso, el componente participativo no esta en cuestion, pero si lo puede
estar, en cambio, el componente funcional, ya que este esta directamente
relacionado con criterios de capacidad y eficiencia de gestién, que pueden
entrar en crisis cuando se trata de municipios de escasa poblacion y, por tanto,
con escasa 0 nula posibilidad de disponer de los medios personales y
materiales para desarrollar por si mismos las funciones que tienen atribuidas

como institucion municipal.

5. Hay que advertir también que esta situacion de debilidad en la estructura

municipal no favorece el establecimiento de un marco legal propicio al
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desarrollo y potenciacion de la autonomia local, en su vertiente material. El
legislador es consciente de esta situacion, y, ante la misma, lo légico es que
sitte el listén bajo en cuanto al reconocimiento de competencias locales, o bien
articule férmulas indirectas para cubrir los déficits previsibles en la actuacion de

muchos municipios.

De hecho, esto es lo que sucede actualmente si observamos algunas de las
determinaciones de la legislacion basica y autondmica de régimen local. Es el
caso, esencialmente, de la dispensa de servicios minimos y de las funciones de
cooperacion 'y asistencia municipal, que constituyen las principales

competencias de las diputaciones provinciales (y/o comarcas, en su caso).

La técnica de la dispensa de prestacion de servicios minimos es, sin duda, la
mejor demostracion de la discordancia que se da entre el reconocimiento legal
de las funciones basicas que deberian desarrollar los municipios en el plano
tedrico, y la realidad que puede significar que ese planteamiento legal “ideal” no
pueda ser efectivo en todos los municipios, por resultar imposible o muy dificil
el establecimiento y prestacién de los servicios por el propio municipio. Esta
discordancia entre el plano ideal y el real no es una cuestibn de mera
relevancia académica, sino de mucho mayor calado, ya que pone en cuestion
el cumplimiento del principio de igualdad de los ciudadanos en sus relaciones
con la Administracion Publica. Conviene recordar que los vecinos tienen
reconocido por ley el hecho subjetivo de exigir la prestacién o, en su caso, el
establecimiento de los servicios publicos municipales, cuando se trate de un

servicio de caracter obligatorio.

Mayor relevancia practica presenta, sin embargo, la solucion legal que pasa por
concebir las diputaciones u otros entes locales intermedios como
Administraciones de “suplencia” de las carencias municipales. Este disefio es
muy evidente en la legislacion basica de régimen local, sobre todo cuando la
creacion de las comunidades autbnomas ha supuesto, en mayor o menor
grado, que las diputaciones perdieran buena parte de sus competencias y

servicios propios de ambito supramunicipal.
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Quiza no se haya reparado mucho en ello, pero si las diputaciones perdieran
hoy sus competencias de cooperacion y asistencia municipal, muchas de ellas
guedarian con escaso o0 nulo contenido competencial. Esto nos situaria en un
debate que no toca abordar en esta parte del informe, pero que lo que si
permite constatar es que la logica funcional de las diputaciones se justifica
esencialmente por la incapacidad que tienen muchos municipios de su ambito
territorial para poder desarrollar por si mismos las competencias que les asignha

la ley.

Esta circunstancia no solo demuestra una cierta hipocresia del sistema, sino
gue también debilita el mismo principio de autonomia local. La dependencia
que muchos municipios tienen de otra Administracion para desarrollar sus
funciones, compromete (en mayor o menor grado segun sea esa dependencia)
su gestibn autbnoma. Se produce una desnaturalizacion o deterioro del
principio de autonomia local, que se agrava aun mas cuando la institucién
cooperadora y que, por tanto, comparte en cierto modo el ejercicio de la funcién
municipal, no estad siquiera configurada bajo un criterio de representacion

directa de los ciudadanos.

6. El diagnostico de la situacion de la planta municipal, requiere comentar
también cuéales son los déficits comunes que suele presentar una estructura

municipal en la que predominan los pequefios municipios.

Hay un cierto acuerdo basico en que la condicidon necesaria que debe tener
cualquier Administraciéon Publica para prestar adecuadamente los servicios y
las actividades que la ley le atribuye, es lo que se conoce como “capacidad
institucional”, que debe proyectarse, como minimo, sobre cuatro esferas
esenciales: la capacidad financiera, la capacidad profesional, la capacidad para
prestar los servicios con el nivel de calidad y eficiencia exigidos, y la capacidad
para implementar y desarrollar las funciones y ejercer las potestades que como

Administracion Puablica le atribuye la legislacion estatal autondmica.

Si adoptamos este criterio de aproximacion a la realidad de nuestra planta

municipal, parece evidente que su cumplimiento solo puede darse en el caso
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de municipios medianos o grandes, que puedan tener suficiente capacidad en
los términos expuestos, reduciendo las expectativas administrativas en el caso
de los municipios pequefios, o bien manteniendo la ficcion o apariencia de
viabilidad actual mediante la intervencion supletoria de las entidades locales

supramunicipales.

7. Frente a este escenario se alzan ahora voces que postulan por otra via mas
drastica, como es la de la supresiéon de municipios, u otras férmulas que solo
atribuyan la condiciébn de municipio, institucionalmente hablando, a entidades
territoriales que alcancen un umbral minimo de poblacién, o bien mantengan
esa condicion, pero a efectos meramente representativos, esto es, sin

capacidad de gestion administrativa.

Sin embargo, también pueden existir otras formulas de mejora de la capacidad
y de la eficiencia que, sin necesidad de alterar la planta municipal o vaciar de
contenido institucional o administrativo a los actuales municipios, permitan
alcanzar estos resultados a partir de una dindmica asociativa impulsada y
constituida por los propios municipios interesados, establecida sobre bases
distintas a las que actualmente prevé la legislacion local.

En el siguiente apartado intentaremos analizar las diferentes alternativas

posibles, valorando en cada caso sus aspectos positivos y sus posibles
carencias o déficits.

4.4. Alternativas y propuestas

4.4.1. La agrupacion o fusion de municipios

1.1. A pesar de que esta alternativa haya suscitado, hasta hace poco, escasa o
nula aceptacion, la situacién de crisis que estamos viviendo ha hecho que
aparezca abruptamente como una posibilidad de reduccion del gasto publico y
de mejora de la eficiencia en el ambito local, especialmente atendiendo a

economias de escala.
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Como deciamos antes, de ser practicamente tema “prohibido”, ha pasado a ser
una alternativa posible, hasta el punto de ser contemplada por ciertos sectores
econdémicos y académicos, e incluso por el propio Estado en su Programa
Nacional de Reformas para el afio 2012 y en un reciente Informe de la FEMP

sobre las competencias de las corporaciones locales.

Una reforma como esta colocaria a Espafia en la linea de la conocida como
“estrategia del norte de Europa”, en expresion utilizada por el profesor Heinelt
en su aportacion a este informe. Esta estrategia de reforma se ha aplicado
especialmente en los paises escandinavos, en el Reino Unido y en algunos
Landers de Alemania, dando lugar a la creacion de municipios mas grandes
desde el punto de vista territorial y demogréafico, mediante procesos de fusion
de pequeiios e incluso medianos municipios. El resultado obtenido puede
considerarse espectacular, ya que el nimero de habitantes minimo de los
municipios mas pequeiios, después de la reforma, se sitta en la horquilla de
25.000 a 50.000 personas. Conviene recordar que en Espafa el 85% de los

municipios tienen menos de 5.000 habitantes.

Es importante destacar que en fechas recientes Grecia se ha incorporado a
esta corriente, forzada por la coyuntura de su grave crisis econémica, con una
reduccion de municipios de un poco mas de 1.000 a 325, teniendo en cuenta
qgue a finales de los afios 90 ya se habia producido una primera reforma que

partia de un nimero de municipios inicial cercano a los 6.000.

1.2. Desde el punto de vista de las posibles “ventajas” de esta opciéon de
reforma de la planta municipal, pueden destacarse esencialmente dos. En
primer lugar, la superacion de los problemas de capacidad y eficiencia que
lastran a los pequefios municipios, con el elemento afiadido de una tedrica
disminuciéon del gasto publico derivado del proceso de reorganizacion
administrativa. En segundo lugar, la potenciacién de la autonomia municipal
derivada de la posibilidad de que los nuevos municipios estén en condiciones
de asumir un mayor niumero de responsabilidades y competencias, entre ellas

muchas que antes estaban en niveles superiores de Gobierno territorial.
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En lo que concierne a las ventajas de tipo econdémico, se ha sugerido (Informe
IEB sobre el Federalismo Fiscal, Barcelona, 2012) que la fusién de municipios
podria tener un impacto favorable, entre otros, sobre los siguientes aspectos:

» Lareduccién en los costes de administracion, garantizando a la vez una
mejor capacitacion administrativa de los municipios.

* La reforma necesaria del sistema de financiacion municipal, reduciendo
la dependencia de los niveles de Gobierno superiores, y mejorando al
mismo tiempo la responsabilidad fiscal de los municipios ante los
ciudadanos.

* La mejora de la eficiencia de las politicas de inversion municipales.

* La mejora del control financiero de los municipios.

En lo que afecta a la capacidad administrativa, los procesos de fusion o
agrupacion permitirian constituir Gobiernos municipales “fuertes”, es decir,
capaces de gestionar servicios y ejercer competencias mucho mas importantes
qgue las que ahora les corresponden. Aunque parezca paraddjico, la fusion o
agrupacion tendria un efecto favorable para la aplicacion del principio de
descentralizacion, ya que la capacidad (o incapacidad) municipal dejaria de ser
el pretexto para mantener numerosas responsabilidades publicas en ambitos
superiores. De esta forma, un nivel de Gobierno més proximo a los ciudadanos
podria pasar a ser el responsable de decisiones que actualmente no se
atribuyen al ambito local, o se reservan por leyes sectoriales a municipios con

un nimero importante de habitantes.

Este efecto, se encontraria en la direccion que marca la CEAL, cuando define
la autonomia local como la capacidad de ordenar y gestionar una parte
“importante” de los asuntos publicos, y cuando apuesta claramente por el
criterio de que el ejercicio de las competencias publicas debe incumbir
preferentemente a las autoridades mas cercanas a los ciudadanos (principio de

subsidiariedad).

1.3. La opcion por la fusion o agrupacién presenta, sin embargo, diversos

“inconvenientes”, que deben ser debidamente valorados.
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El primer y muy importante inconveniente de esta opcion seria la ruptura del
modelo tradicional de municipio que hemos tenido en Espafa durante siglos.
La introducciéon de una reforma estilo “norte de Europa” no se encuentra dentro
de nuestros parametros culturales y sociales, rompe con la nocion del
municipio como ambito de participacion proximo a la ciudadania, y hay que
suponer gue va a contar con una fuerte contestacion social. Si bien es cierto
gue en estos momentos se estan introduciendo practicamente cada semana
medidas de gran impacto economico y social, que serian muy dificiles de
impulsar en un contexto de normalidad econémica, no deberia menospreciarse
la reaccion social en el momento en que el debate sobre la reforma de la planta
municipal pase del escenario politico y académico al debate ciudadano y a la

adopcion de medidas concretas.

El segundo problema que puede plantear la opcién agrupacionista, gravita
sobre la certeza o probabilidad de que los efectos econémicos perseguidos se
traduzcan en resultados tangibles y que compensen los traumas de la reforma.
En este sentido, deberia tenerse en cuenta que la realidad municipal presenta
escenarios diversos y no homogéneos, con amplias zonas donde solo existen
pequefios municipios de caracter rural, mientras que en otros casos se puede
apreciar la presencia de otra tipologia municipal muy distinta (por ejemplo en la
franja mediterranea). La agrupacion de diversos municipios de escasa entidad
por si mismos, no es una garantia de viabilidad aunque se agrupen entre ellos.
La agrupacion de entes con poca capacidad, no dara lugar necesariamente a
un nuevo municipio que supere este handicap inicial. Por otra parte, la
heterogeneidad municipal que se da en Espafa presenta un problema que se
ha podido soslayar en buena parte en otros paises (sobre todo del centro y del
norte de Europa) que muestran caracteristicas de mayor homogeneidad en la
distribucion y asentamiento territorial de la poblacion. Esta diversidad afiade un
elemento de dificultad al proceso de reforma, que deberia hacer aian mas
necesarios un estudio y una reflexion previos y pausados de una actuacion de

esta naturaleza, y evitar cualquier tipo de apriorismo y precipitacion.

El tercer inconveniente de un proceso de fusibn o agrupacion seria la

afectacion del principio participativo que encarna el municipio. Resultaria
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inevitable en este caso un alejamiento de la toma de decisiones respecto del
ciudadano, que actualmente se produce en un ambito municipal muy proximo y
que, después de la reforma, deberia ser compartido con otras comunidades
que también perderian su condicion de municipio. La fusion de municipios
reduce la posibilidad de incidencia de los ciudadanos residentes en los
municipios pequefios sobre las politicas municipales, sobre todo si el resultado
final de la operacion da lugar a la creacion de nuevas unidades municipales
demasiado grandes o alejadas de los nucleos de poblacion que anteriormente

tenian la condicién de municipios.

Hay que advertir sin embargo, que este inconveniente puede relativizarse en un
doble sentido. En primer lugar, por el hecho de que el nuevo municipio tenga
mayor capacidad de gestion y sea capaz de asumir efectivamente nuevas
responsabilidades, que antes se encontraban en ambitos de decision mas
alejados; el fortalecimiento de la autonomia municipal en su contenido material
paliaria el inconveniente apuntado. En segundo lugar, porque existiria la
posibilidad de que la fusidon o agrupacion no eliminara totalmente el contenido
representativo y gestor de los antiguos municipios, mediante su conversion en
entidades descentralizadas o consejos de distrito, dando asi lugar a un
escenario de dos niveles de Gobierno en el seno municipal. En el apartado

siguiente insistiremos en este punto.

Por dltimo, otro inconveniente que presenta la opcion fusionista es el
desconocimiento real del impacto econémico de la medida. Habida cuenta de
que esta opcidon ha sido descartada durante muchisimo tiempo, no existen
estudios rigurosos y fiables sobre cémo deberia producirse el proceso y su
resultado en términos de ahorro en el gasto publico, que es el fin principal que
se persigue. Se esta dando por sentado que la operacion seria efectiva, pero
los analisis no han pasado de meras aproximaciones o0 estimaciones
formuladas con cierta premura y también, por qué no decirlo, con
improvisacion. Como se indica en el Informe del IEB antes mencionado, la
eliminacién de un nivel de Gobierno no implica necesariamente un ahorro igual
a la magnitud de su presupuesto, puesto que los funcionarios y/o servicios

suelen asignarse a otros niveles de Administracion. Es cierto que el ahorro

Fundacién Democracia y Gobierno Local



Antoni Bayona Rocamora 237

puede producirse por el efecto de economia de escala, pero este efecto ha de
ser previamente analizado y estimado. Esta reflexibn deberia llevar a la
conclusion de que la adopcion de una iniciativa como esta solo es aconsejable
conociendo de antemano cual va a ser el beneficio econdbmico obtenido, y si
ese beneficio compensa todos los demas inconvenientes. También deberia
tenerse en cuenta que algunas medidas de ahorro sobre los sueldos de los
cargos publicos, pueden ser de menor entidad si se adopta el modelo “dual”
antes comentado, o podrian solucionarse mediante una limitacion legal de las
retribuciones (tal y como avanza el anteproyecto de ley estatal de

transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno).

1.4. Un aspecto muy importante de una eventual operacion de fusion municipal,

es el procedimiento bajo el cual deberia impulsarse.

En este sentido, tal y como se expone en otro apartado de este documento (ver
informe del profesor Heinelt), los paises que han desarrollado este tipo de
proceso, lo han hecho normalmente con una primera fase de incentivacion
municipal, a partir de una propuesta técnica y politica previa de reforma
territorial, mediante la cual se pedia a los municipios la adhesién a cambio de la
obtencion de beneficios financieros y de otra naturaleza. La fusion o agrupacion
coactiva, se reservaba como una ultima fase para vencer las resistencias

locales, mediante la imposicion (normalmente por ley) de la reforma.

En la legislacion espafiola tenemos un antecedente al respecto, que es el que
contempla la legislacién local de Catalufia (articulos 20 a 22 del Decreto
Legislativo 2/2003, de 28 de abril, municipal y de régimen local de Catalufia).
De acuerdo con estos articulos, el Gobierno autonémico esta habilitado para
impulsar medidas de fomento para la fusidn o agrupacion voluntaria de
municipios, cuyo contenido se especifica en los mismos preceptos (ayudas
econdémicas, criterios especiales para la participacion en el Fondo de
Cooperacion Local, inversiones a cargo de la Administracion autondémica,
posibilidad de establecer acuerdos entre los municipios afectados, etc.), y, Si

estas medidas no son suficientes, iniciar un proceso general de reforma de la
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organizacion municipal, que termine con una ley del Parlamento que la

formalice.

Hay que destacar, sin embargo, que estos preceptos (cuya antigiedad data del
afio 1987, en la redaccion originaria de la Ley) no han sido hasta ahora
desarrollados, por falta de voluntad politica no solo de los Gobiernos que se
han ido sucediendo, sino también, en general, de todas las fuerzas con
representacion parlamentaria. También es oportuno recordar que este punto de
la Ley fue duramente contestado en su dia por una parte del asociacionismo

municipal.

Otro elemento a considerar en un proceso de estas caracteristicas, es el
derecho de los municipios a ser consultados. El articulo 5 de la CEAL reconoce
este derecho, estableciendo la obligacion de consulta previa y en su caso por
“via de referéndum alla donde la legislacién lo permita”. Esta mencion al
referéndum (se entiende de la poblacion afectada) es importante, porque la
CEAL no dice que se haga cuando la ley lo prevea, sino cuando lo “permita”.
Esto podria fundamentar una lectura en el sentido de que el referéndum seria
obligatorio segun la CEAL, siempre que la legislacién reguladora de los

Estados que han ratificado el Tratado lo permita.

En el contexto de una reforma de esta naturaleza, seria conveniente en todo
caso que el resultado final diera lugar a un doble nivel de Gobierno municipal.
El proceso de fusion constituiria unas nuevas unidades que son las que
pasarian a tener la condicion de municipio a todos los efectos legales. Sin
embargo, ello no seria 6bice para que los antiguos municipios continuaran
teniendo naturaleza institucional como entidades municipales descentralizadas
0, en su caso, como Organos territoriales de participacion del nuevo municipio.
Esta férmula ha sido aplicada en paises de la “estrategia del norte de Europa” y
permite paliar en un doble sentido los efectos de la reforma: por una parte
manteniendo los antiguos nucleos como entidades de participacion politica, y
por otra parte posibilitando la descentralizacion de funciones municipales, en la
medida en que lo permitan la naturaleza de la actividad o servicios, y la

capacidad de gestion de la entidad.
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También podria valorarse la solucion, adoptada por algun Land aleman, de
establecer una circunscripcion electoral del nuevo municipio dividida de
acuerdo con los antiguos términos municipales, de forma que se asegure la
presencia en la corporacion municipal de representantes elegidos en todos los

antiguos municipios.

4.4.2. La reforma mediante formulas de cooperacion intermunicipal

2.1. Como sefiala el informe del profesor Heinelt, la linea seguida hasta ahora
por los paises de Europa meridional, o “estrategia del sur de Europa”, no ha
apostado por la fusidon o agrupacion forzosa de municipios (salvo en el caso de
Grecia, como ya se ha comentado), sino por mantener el histérico formato del
mapa municipal y la articulacién de estructuras intermunicipales de gestién
conjunta de servicios, o de cooperacidén y asistencia a los municipios. En
Espafia es el caso de las mancomunidades (como entes asociativos de
prestacion de servicios) y de las diputaciones y otras entidades
supramunicipales (p. ej. las comarcas), que estan especialmente disefiadas
para ejercer funciones de cooperacion, asistencia y suplencia a los municipios,

tal como ya se ha expuesto.

Desde el punto de vista de las ventajas que puede suponer adoptar esta linea,
gue podriamos considerar como de “reforma indirecta”, destaca sobre todo la
de evitar el impacto y los conflictos que puede suponer la via de la fusion
obligatoria o coactiva. Estas férmulas aseguran la continuidad del modelo
tradicional municipal, y presentan un escaso riesgo de contestacion social y

politica.

Sin embargo, hay que reconocer que estas formulas no solucionan el problema
endémico de la debilidad municipal y la situacién de dependencia que muchos
municipios tienen respecto de los niveles supramunicipales. Este sistema de
cooperacion se erige, en definitiva, como un mecanismo que nace de esa

debilidad de base, y ha sido criticado, entre otras cosas, por ofrecer
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solapamientos, duplicidades e ineficiencias, con su correspondiente resultado

econdmico no deseable.

El sistema de cooperacion intermunicipal o supramunicipal ha sido calificado
también como “sustituto imperfecto” de las fusiones de municipios (Informe del

IEB citado), que resulta caro y genera duplicacion de costes administrativos.

Finalmente, otro inconveniente muy importante, sobre todo en el caso de las
instituciones supramunicipales (diputaciones y comarcas), es el déficit
democrético que se produce. La cooperacion, asistencia y suplencia municipal
gue ejercen estas instituciones suponen, de hecho, “compartir” en mayor o
menor medida, segun el caso, el propio ambito de decisibn que deberia
corresponder a una autonomia municipal plena. Y ello se agrava
extraordinariamente cuando comprobamos que estos entes no han sido
elegidos directamente por los ciudadanos. Ademas de este déficit participativo,
es evidente que este sistema es menos transparente en cuanto a la
responsabilidad ultima de las decisiones, con el consiguiente déficit que ello

significa a la hora de rendir cuentas ante los ciudadanos.

2.2. Dicho esto, cabria imaginar, sin embargo, posibles alternativas de reforma
en el contexto supramunicipal (es decir, sin reforma de la planta municipal) que

permitieran resolver o matizar los anteriores inconvenientes.

Una primera alternativa seria modificar el sistema de eleccion de las
diputaciones (y, en su caso, de las comarcas), de forma que sus
representantes sean elegidos directamente por los ciudadanos. No sobra
recordar que la Constitucion permite este sistema (el problema deriva de la
opcion legislativa seguida y mantenida hasta ahora) y que lo impone la CEAL,
lo que obligd en su momento al Estado espafol a hacer la correspondiente

reserva de no aplicacion a las diputaciones en el momento de ratificarla.
Sin embargo, a pesar de esta medida de democratizacidn, las diputaciones
provinciales presentan algunos problemas para reforzar su papel como

alternativa a la fusion o agrupacion de municipios, que vaya mas alla del
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ejercicio (y eventual perfeccionamiento) de sus funciones de cooperacion y
asistencia municipal o del ejercicio de servicios propios (que la eleccion directa
podria reforzar en todo caso, a partir de una redistribucion de competencias

municipales y autonémicas).

En este sentido pueden jugar claramente en contra el tamafo territorial de las
provincias y las incognitas sobre su papel como institucion local, que también
se podrian plantear en el actual contexto de crisis econémica y de
reorganizacion administrativa. También es un elemento a considerar el
diferente perfil institucional que puede tener la provincia como ente local, de
acuerdo con las previsiones de algunos Estatutos de Autonomia (por ejemplo,
en el caso de Catalufia, donde las diputaciones han de ser sustituidas por los

Consejos de Vegueria).

Por otra parte, como veremos a continuacion, tampoco parece posible atribuir a
las diputaciones la condicion legal de municipios en la linea que propone el
Informe de la FEMP, cuando plantea la idea de “disociacion” entre la entidad
politica del municipio y su estructura administrativa, que podria ser asumida por
las diputaciones con caracter de Administracion “comun” respecto de los

municipios de menos de 20.000 habitantes.

Esta férmula solo puede entenderse como la asuncion por parte de las
diputaciones de la condicion de municipio a efectos administrativos, o bien
como el vaciamiento de funciones administrativas de los municipios de menos
de 20.000 habitantes, con su correspondiente atribucion a las diputaciones. Y
en ambos casos es mas que dudoso que ambas alternativas respeten el
principio y las garantias que exige el principio de autonomia municipal, tal y
como lo entienden la Constitucion, la CEAL y la jurisprudencia. Seria dificil
justificar también que un mismo ente representativo ejerciera a la vez como
organo de gobierno provincial y municipal, y se daria también la circunstancia
de que ese oOrgano de gobierno podria ser “de facto” el autondmico en las

comunidades autbnomas uniprovinciales.
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La “disociacion” entre los componentes representativo y gestor de los
municipios, parece una formula claramente artificiosa que rompe con la I6gica
institucional del municipio, que debe integrar necesariamente, y al mismo
tiempo, estos dos componentes, tal y como indica claramente el articulo 3
CEAL. La disociacion vendria a suponer una suplantacion y desnaturalizacion
de la institucibn municipal, que podria ser considerada como una forma
encubierta e impropia de reforma municipal. Sin alterar los términos
municipales, los municipios con umbral inferior a un determinado nimero de
habitantes quedarian como simples estructuras vacias de contenido, situacion
gue no es aceptable desde el punto de vista de la garantia institucional del
municipio, ya que, de hecho, serian otras instituciones las que tendrian la

responsabilidad de decidir sobre las competencias municipales.

Algo parecido ocurriria si la solucién legal adoptada fuera la de atribuir
directamente las competencias municipales a las diputaciones. Formalmente se
resolveria el problema de la “disociacion”, pero el efecto recentralizador seria
mayusculo y agravado por el factor ya comentado de la falta de legitimidad

democrética directa que actualmente tienen las diputaciones.

Una segunda alternativa podria ser la intervencion de las entidades intermedias
entre el municipio y la provincia, pensadas claramente para cumplir una funcién
de reforma indirecta del mapa municipal. Hasta ahora las experiencias en este
campo son pocas, Yy se reducen practicamente a la organizacién comarcal en

Catalufia, cuyo desarrollo no puede considerarse como muy satisfactorio.

La opcion por un ente intermedio cuenta con la ventaja de su mayor cercania
territorial, lo que lo hace mas apto para ser un sustituto de la reforma de la
planta municipal. En este sentido, es interesante recordar que la legislacion
comarcal de Catalufia plantea esencialmente el nivel comarcal como una
plataforma para el ejercicio de competencias municipales. Sin embargo, esta
pretensién se ha visto muy condicionada por el mismo disefio legal del ente, y
por los limites que le impone la legislacién basica de régimen local.
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En el primer caso, habria que considerar si la creacion de un ente de esta
naturaleza puede ser establecida directamente por ley e impuesta a los
municipios (como ha sido el caso en Cataluiia). Otro problema es la
configuracion de sus organos de gobierno y su encaje con la representacion
municipal. Finalmente, los limites legales actualmente existentes sobre la
capacidad de asumir competencias municipales y las vias de financiacién,
acaban de perfilar un marco dificilmente apto para que la férmula sirva como

alternativa a la reforma de la planta municipal.

La via de las mancomunidades tampoco parece ser adecuada a este propdsito
por la naturaleza y los limites que tiene, sin perjuicio de que sea una formula
que permita en la practica superar algunos déficits en la actuacion municipal

mediante la gestion en comun de determinados servicios.

2.3. Sin embargo, como apuntamos antes, es posible imaginar “otras
propuestas alternativas”, que podrian superar gran parte de los inconvenientes
que hasta ahora presenta el modelo de “cooperacion intermunicipal”’, y que
pudieran presentarse como opciones serias y rigurosas a la de la reforma

municipal.

En este sentido, una posibilidad seria establecer un disefio legal de un ente
intermedio basado en el principio de voluntariedad de la integracién municipal,
pero con un marco legal preestablecido en cuanto a las consecuencias del
proceso y con garantias para su funcionamiento eficaz. Las bases o principios
a considerar para un proceso de estas caracteristicas, podrian ser los
siguientes:

* EIl establecimiento legal de una tipologia de entes intermedios, que
permitiera a los municipios, de acuerdo con su naturaleza vy
caracteristicas, acogerse a regimenes de mayor o menor integracion
(comunidades municipales de base asociativa o federativa).

» La atribucion gradual, segun la tipologia de estos entes intermedios, de
unas competencias obligatorias 0 minimas y de unos recursos
financieros (de origen municipal o propios) que ya se asignarian

directamente por ley al ente. Este punto seria esencial para clarificar la
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distribucion de responsabilidades, eliminar solapamientos y disfunciones
y asegurar la suficiencia financiera.

* EIl establecimiento de un sistema de incentivacion econdémica de los
procesos de agrupacion de caracter fiscal, y/o la participacion en el
Fondo de Cooperacion Local u otras subvenciones especiales.

e El establecimiento de un sistema de gobierno del ente flexible, en
funcién de la intensidad del compromiso asociativo. La designacion
podria corresponder en algunos casos a miembros electos de los
mMismos municipios, sin descartar incluso la posibilidad de un proceso de
eleccion directa en el caso del nivel de maxima integracion municipal.

* El establecimiento de un programa de implementacion del sistema, bajo
la direccion politica de las comunidades autonomas y con la
participacion de los municipios. Este programa deberia incluir una
propuesta territorial de las agrupaciones de municipios que se
considerasen necesarias.

 La prevision en JdUltima instancia de las actuaciones coactivas

imprescindibles para asegurar la culminacion del proceso asociativo.

Una férmula como la que se acaba de esbozar, permite considerar que el
llamado modelo de “cooperaciéon intermunicipal” podria ser una alternativa
valida a la reforma de la planta municipal, si se adoptan medidas legales
adecuadas, aunque sea a costa de modificar el concepto y la forma que
actualmente tienen este tipo de entes (mancomunidades, comarcas), y de la

consiguiente reorganizacion (o reconsideracion) del nivel local provincial.

El reforzamiento del nivel municipal por esa via asociativa, repercutiria
indudablemente sobre las funciones de asistencia y cooperacion provincial,
relativizando su importancia. Sin embargo, y sin perjuicio de otras opciones que
pudieran adoptarse sobre el nivel provincial, tales funciones podrian tener
sentido referenciadas al nuevo marco municipal, y se podrian abrir otras
alternativas en relacion con la gestion de servicios propios de ambito provincial
(como sucede en algunos niveles intermedios de otros paises) en el marco, en

su caso, de un proceso de descentralizacion de competencias autonémicas.
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4.5. Conclusiones

La situacion de crisis econdmica en la que nos encontramos ha puesto sobre la
mesa el debate sobre la reforma de la planta municipal, cuestion que hasta
ahora no se habia abordado seriamente en el plano politico.

Sin embargo, la premura y urgencia con que se estan tomando medidas de
reorganizacion administrativa y otras de diferente naturaleza en el actual
contexto de crisis, puede suponer que ese debate no se aborde con las
garantias suficientes para poder ponderar adecuadamente sus beneficios e
inconvenientes, y dejando en un segundo plano el principio participativo y la
opinibn de los municipios afectados. La forma excesivamente escueta y
simplista como se ha planteado el tema desde el Gobierno y otros foros hasta
el momento, no contribuye precisamente a dar garantias sobre la serenidad
que deberia presidir un proceso de este calado, y sobre su acierto final en el fin

perseguido de ahorro de gasto publico y de eficiencia administrativa.

Tampoco seria prudente pensar que una decision de esta naturaleza pueda
presentarse como una opcion meramente técnica, sin contar con el mas que
probable rechazo y conflictividad desde los sectores afectados (municipios y
ciudadanos).

Por esta razon, si finalmente se decide impulsar un proceso de reforma,
deberian tenerse en cuenta diversos aspectos basicos para que la autonomia
municipal quede preservada en lo maximo posible, y aprovechar la operacién
para fortalecerla en su contenido, sin restringir mas alld de lo esencial el

principio representativo.
Sin embargo, es esencial que la reforma de la planta municipal no se enfoque

Unicamente desde la opcion de la fusion de municipios, abandonando de

entrada las formulas de cooperacion articuladas sobre entes intermedios.
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Posiblemente el marco legal vigente no da para mucho mas en este sentido, y
resulta imperfecto. Pero no deberian descartarse nuevos formatos, que,
mediante soluciones flexibles como las que se exponen en la Ultima parte de
este trabajo, podrian ofrecer una alternativa menos traumatica a la supresion o
fusidn de municipios, y conseguir también una importante racionalizacion de la
organizacibn municipal y mejorar su rendimiento desde el punto de vista

econdmico.

Por ultimo, hay que valorar los riesgos que puede suponer adoptar soluciones
de “disociacién” entre el componente representativo y el gestor de los
municipios, que supongan que esa Ultima vertiente sea asumida por una
Administracion no municipal, o0 no constituida por los propios municipios. Una
férmula de estas caracteristicas podria suponer, segun como se articule, un
resultado muy discutible desde el punto de vista constitucional y legal, ya que
sin alteracion formal del mapa municipal se produciria, sin embargo y “de
facto”, una sustitucion del Gobierno municipal por parte de una Administracion

distinta.
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5.1. Introduccion y analisis del problema

Este Informe presenta tres partes:

1.2- Resulta fundamental tomar como punto de partida la realidad municipal desde
la constatacion de un dato relevante: Espafia es un pais de pequefias entidades
municipales, donde més del ochenta por ciento de los municipios tienen menos de

cinco mil habitantes.

2.2- Esta evidencia suscita diferentes respuestas. La primera, acaso la mas refleja
e instintiva: supresion oly agrupacion forzosa de municipios para una mejor
asignacion de recursos. La segunda: articulacion en formas intermunicipales con
el fin de sumar los limitados recursos de los municipios y conseguir objetivos que,
aisladamente, cada municipio no alcanzaria. Esta segunda opcion ofrece varias
alternativas: el ejercicio del derecho de asociacion de los municipios; la creacion
de entidades municipales por las comunidades auténomas en ejercicio de su
competencia sobre ordenacion territorial y régimen local, y, por dltimo, la
constitucionalizacion, como forma de Estado, de una agrupacién de municipios,

indisponible para los legisladores estatales y autonomicos.

3.2- Ante la realidad de un pais integrado basicamente por pequefios municipios y
los posibles remedios a las dificultades que provoca, resulta necesario pasar del
analisis a la valoracién, del juicio de hecho al juicio de valor, para formular una

propuesta realista y viable.

5.1.1. Realidad municipal espafiola

Comenzando por la constatacion empirica, como ya se ha enunciado, nuestro pais
tiene una realidad local en la que contrasta un grupo muy reducido de municipios
dotados de una elevada densidad poblacional, cada vez mas creciente, con la

existencia de un nimero muy elevado de municipios cuyo nimero de habitantes
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es bastante reducido. En este sentido, el dato preciso es que de los 8.116
municipios existentes, 6.800 tienen menos de 5.000 habitantes, esto es, el 84%. Al
mismo tiempo, hay otro doble elemento factico que no puede ser ignorado: por un
lado, la diversidad del dato segun se observe la realidad en diversas regiones
donde el numero de entes municipales es muy dispar y asimétrico, y, al tiempo, la
existencia, notablemente generalizada, del elemento de la dispersion de esa
realidad fragmentada, condicionada, a veces, por una realidad orografica diversa
gue, aunque mitigada por la mejora de las comunicaciones viarias internas, es un

dato que no puede ser ignorado.

En este punto, es necesario destacar un elemento importante: entre el nivel
demografico y la capacidad de gestidbn media una relacion directa. Es cierto que
pequefios municipios pueden mostrar dinamismo e innovacion, pero la ténica
habitual es la de que son territorios carentes de recursos econémicos y humanos,
y con espacio reducido para el efectivo ejercicio de competencias y la prestacion

de servicios dirigidos a un niumero bastante reducido de habitantes.

Al tiempo, no puede ser desconocido el dato de que una parte relevante de estos
municipios pequefios tienen un caracter rural, con lo que supone de conexion con
un sector productivo, el primario, que si bien ha retrocedido en cuando a su peso
en la macroeconomia del pais, es un elemento econémico que, aunque fuese a
pequefia 0 media escala, debe mantenerse, para lo cual estas entidades, frente a
la tentacion de huida de jovenes generaciones a la urbes, deben ofrecer por si o
mediante los mecanismos que se expondran, suficiente aliciente para mantener en
estas pequefias areas el elemento humano y evitar despoblaciones. Junto a ese
sector productivo primario, no puede desconocerse la notable expansion y
consolidacién, también en calidad, de otro factor econdmico, en este caso
terciario, vinculado al denominado turismo rural, realidad apenas existente hace
dos décadas y que lleva aparejada también una dimensién econémica, vinculada

ab initio con la recuperacion de casas antiguas en pésimo estado, ademas de
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otros factores posteriores que contribuyen a consolidar aunque fuese una pequefa

estabilidad poblacional junto al dinamismo econdmico posterior.

En todo caso, es necesario observar que si un indicador de la capacidad de
gestion municipal se halla en la necesidad de personal cualificado
profesionalmente en materias y actividades tan dispares como urbanismo,
servicios personales y sociales o promocién econdmica, parece claro que
municipios con menos de cinco mil habitantes no estan en adecuadas condiciones
para mantener por si mismos unidades de planeamiento urbanistico, areas de

servicios personales o centros de asesoramiento a emprendedores.

Al mismo tiempo, cualquiera de estos sectores o iniciativas exigen economias de
escala incompatibles con la limitada extension de un municipio. La razén de no
enumerar competencias municipales en la Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local, segun se lee en su Preambulo, es la imposibilidad de determinar
la precision de funciones y la especificidad de materias que den soporte a la
exclusividad de las competencias municipales. Justamente por este motivo, el
articulo 2.1 remite al legislador sectorial (estatal y autonémico) la apreciaciéon de la
capacidad de gestion y la naturaleza de la actividad publica para la asignacion de
competencias en una serie de materias (articulo 25.2). Pese a estar configurada
como regla la prescripcion del articulo 2.1, el legislador basico contempla la
excepcion y obliga al legislador sectorial a establecer un procedimiento que
garantice la participacion de las entidades locales en asuntos que afecten a sus

intereses.

La consecuencia juridica aparejada a la imposibilidad de asuntos publicos ajenos
al &mbito municipal, pero, al mismo tiempo, la dificultad para identificar materias y
actividades de exclusivo interés municipal, conducen al legislador de régimen local
a considerar la autonomia local como el genérico derecho a intervenir en los
asuntos que afecten a las entidades locales, dejando en manos del

correspondiente legislador sectorial la ponderacion y modulacibn de ambos
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extremos: la graduacién casuistica del mayor o menor peso de la dimension
municipal o supramunicipal. De ahi la esterilidad de predeterminar en una ley de
autonomia local el elenco competencial de las entidades locales, remitiendo a la
oportunidad coyuntural del tiempo y a la singularidad de la materia la concrecion

del genérico derecho a intervenir.

Por tanto, si una competencia se define como funciones proyectadas sobre
materias, y, a su vez, las funciones requieren personal cualificado y las materias
espacios territoriales mas amplios que los términos municipales, la conclusion no
admite dudas: la mayor parte de los municipios espafioles carecen de las
condiciones exigidas para el ejercicio efectivo de competencias, de tal forma que
la Unica manifestacion de su autonomia se reduce al derecho de audiencia o
emision de informes en los procedimientos previstos por la normativa estatal vy,

sobre todo, autondmica.

Otra cosa es que numerosos municipios espafioles, no solo los pequefios, sino
también y especialmente los medianos y los grandes, se hayan incluso dedicado a
ejercer competencias no estrictamente locales, sino, en ocasiones, superpuestas a
las de caracter autonémico, generando no solo unas duplicidades innecesarias,
sino también la produccion de dafios para unas arcas locales generalmente poco
dotadas; con ese afan de protagonismo, han causado unas herencias que, cuando
han caido otros recursos econdmicos, hacen que se replanteen lo que desde hace
afos deberian haber advertido.

Asimismo, la conciencia de los limites en la capacidad de gestion de pequefios
municipios obliga al legislador basico a regular la sustituciéon del municipio por la
provincia en la prestacién de servicios, articulando la relacion juridica mediante la

impropiedad de una forzada “delegacion hacia arriba”.

5.1.2. Estudio previo de propuestas y opciones
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Ante una ficcion juridica de este calado, la primera reaccion es plantear la
necesidad y urgencia de la supresion o agrupacion forzosa de municipios,
buscando las economias de escala en municipios suficientemente poblados y
extensos como para que la capacidad de gestion y la naturaleza de las actividades
publicas, las funciones y las materias, permitan la garantia en el ejercicio de
competencias. Esta primera respuesta, aparentemente clara y con un
pronunciamiento creciente entre ciertos dirigentes politicos, levanta, no obstante,

reparos considerables.

En este sentido no pueden ignorarse, en primer lugar, las resistencias sociales y
sociologicas de quienes sienten notable identificacibn con la vecindad y
pertenencia a un pequefio territorio al cual estan vinculados desde generaciones.
Asimismo, tampoco puede dejarse a un lado la legitimidad que confieren la historia
y la tradicion de no pocos municipios que, aunque en la actualidad estén poco
poblados, en otras épocas lejanas tuvieron una historia y una cultura que ha

permanecido en los libros, la arquitectura y la memoria colectiva.

La supresién de municipios que tienen su propia identidad consolidada, o incluso
la agrupacion forzosa, indudablemente crearia unas resistencias vecinales no
faciles de superar, y, al menos en este segundo caso, se ha de ser muy
consciente de las tensiones entre localidades que por razon de vecindad han
mantenido ciertas rivalidades. Ciertamente, y desde un punto de vista estratégico,
acaso se podrian combinar mecanismos de estimulo (cuyo gasto habria que
disponer) para la fusién junto con medidas coercitivas cuando transcurriese un
determinado tiempo sin haberse acogido a los planes superiores, pero siendo
bastante dificil de asegurar que esas medidas primeras de fomento alcancen los

fines buscados.
Es ciertamente razonable plantear una organizacion territorial, en este caso local,
basada en diversos factores, y entre ellos, por supuesto, el de la viabilidad

econdémica. Sin embargo, no pueden ser esta concepcion y este criterio los que
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guien de modo exclusivo 0 muy preponderante una ordenacion del territorio; por
ello en la actualidad, en un contexto de crisis econdémica, se alzan mas voces que,
en general, preconizan, en diversas materias, una disminucion de lo publico.
Plantear una reordenacion intentando introducir criterios de racionalidad en el
frondoso bosque local es, sin duda, muy necesario, por ser un hecho elemental y
primario, pero no, repito, desde una vertiente puramente economicista. Ademas,
incluso quienes propugnan la supresion o fusion voluntaria-forzosa, ni siquiera
disponen de un estudio econOmico riguroso que valore lo que supondria la
desaparicion de entidades municipales de pequefio tamafio.

Abordar el asunto desde la perspectiva del coste financiero, revela datos que
muestran que el gasto no puede ser elemento primordial, pudiendo recogerse el
dato de que ciertamente los ayuntamientos espafioles acumularon durante 2010
una deuda del 222% sobre los propios ingresos (el problema de la financiacion
local se manifiesta una vez mas), pero dentro de lo que es el porcentaje del gasto
publico espafiol es de apenas un 13%, siendo el peso de su deuda sobre el PIB en
el ultimo trimestre de 2011 tan solo del 3,3%.

Pero ademas hay un hecho econémico que incluso cuestiona ain mas el porqué
de que el enfoque de la actuacion radical, casi de bisturi, recaiga sobre las
entidades con menos poblacién, teniendo en cuenta la muy poco significativa
participacion de estos municipios en el déficit global del Estado en comparacion
con otras entidades locales.

Ciertamente la capacidad financiera de los municipios pequefios es muy limitada,
pero también es mucho méas limitado su endeudamiento. En este sentido, si la
situacion econdmica de los pequefios entes locales les hace ser calificados como
“inviables”, son por el contrario los mas grandes municipios los que acumulan un
endeudamiento elevadisimo que actla como una gran losa, para ellos mismos,
para la situacion financiera del Estado en su conjunto y también para los

ciudadanos, que se ven afectados por unos impuestos cuyo incremento en los
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mas recientes afos lastra, de una manera mucho mas gravosa, la inquietante
situacion financiera espafiola. Con ello se quiere poner de relieve que si el
endeudamiento del principal municipio, el de la capital del Estado, es inmenso, al
igual que el de otros grandes municipios, antes de centrar el objetivo en eliminar
estos ultimos, son, por el contrario, los grandes, los que requieren medidas mucho
mas drasticas y menos complejas que la supresion o fusion forzosa de municipios

gue algunos postulan para los pequefios.

Por otra parte, debe aludirse, aunque sea someramente, a otras experiencias en el
ambito del Derecho comparado, pues mientras que debe resefiarse la solucién
exitosa de las actuaciones de reduccién del mapa local realizadas, eso si, durante
décadas, en paises como Noruega, Dinamarca o Alemania, 0, mas recientemente
y por efecto de la crisis econdmica, en Grecia, que desde la presion exterior de
dirigentes europeos ha suprimido forzosamente y en tiempo récord los municipios
de menos de 10.000 habitantes, en cambio, en paises mas cercanos, 0 bien ni
siquiera se han intentado tales operaciones, o han resultado fallidas, debiendo
destacarse el caso de Francia, en donde existen mas de 30.000 municipios. En
cualquier caso, es indudable que, dejando a un lado las dificultades politicas y
sociales, son operaciones muy complejas desde un punto de vista procedimental,
y muy largas en el tiempo. Ello sin referirnos al inexigible consenso politico del
gue, en materia territorial y en los grandes asuntos de Estado, los dos principales

partidos politicos adolecen desde hace muchos afos.

Ademas de lo expuesto, hay otro argumento que nos limitaremos a apuntar, cual
es la significacion democrética a la escala mas cercana a los ciudadanos de sus
representantes vecinales, elegidos por los mismos no solo para hacer gestion
técnica en términos estrictos, sino también para desarrollar en sus acciones y
programas las prioridades politicas de quienes les respaldaron mayoritariamente;
ademas de lo que supone —y no es un asunto menor- de cauce participativo en el
escalon mas basico territorial, que la Constitucion configura como uno de sus

principios programaticos (articulo 9).
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Ademas, debe partirse de otro razonamiento claro y fundamental: la supresion
juridica de un municipio no aligera apenas los costes de prestar servicios a
ndcleos de poblacion dispersa. Eliminado el municipio, se produciria la supresion
del 6rgano del gobierno, cuyas retribuciones de ediles en la gran mayoria de los
casos son muy reducidas, y se eliminarian los recursos humanos que, también,
generalmente, son muy limitados, sin que sean estos los que generen una

situacion de inviabilidad econémica de estas entidades.

Por ello, aun cuando la reordenacion territorial local puede estar en el debate y la
reflexion, la solucion no puede venir condicionada de modo exclusivo por la actual
crisis economica, siendo un factor a considerar, pero no, en modo alguno, el
primordial en la decision. Asi, consideramos que el enfoque, mas que desde
perspectivas de viabilidad economicista u otras antes expuestas, debe realizarse
desde un prisma fundamental: la utilidad para los ciudadanos, el servicio a los
intereses generales basicos de los vecinos. Esto es, en qué medida las entidades
locales estan en condiciones, o cdmo podrian estarlo de modo mas efectivo, de
atender las necesidades basicas o primarias de los habitantes de los municipios
pequefios. Por ello, debe descartarse que operaciones de supresion o
agrupamiento forzoso de municipios de poca entidad poblacional supongan un
ahorro significativo y, desde luego, menos aun, una mejora de las condiciones de

vida de sus lugarefios a través del ejercicio de sus competencias.

Es cierto que la confusién (indistincion) conceptual entre competencias
municipales y servicios obligatorios ha conducido a situaciones tan
incomprensibles y faltas de justificacion como la existencia de instalaciones
deportivas en cada uno de los pequefios municipios que integran una provincia,
muchos de ellos separados por poca distancia y donde, acaso, hubiera sido en
tiempos pasados mas prudente y conveniente el reparto equitativo de servicios, y
la garantia de movilidad de los vecinos. Ahora bien, las disfunciones y anomalias

provocadas por la profusion de subvenciones en épocas pretéritas de bonanza, no
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deben impedir valorar cabalmente la manera de aliviar de futuro los costes en la
provision de servicios publicos municipales y, sobre todo, insistimos, desde la
optica de lo que resulte mejor para el ciudadano, perspectiva que, a veces, desde
planteamientos politicos, tecnocraticos o incluso puramente académicos, es

indebidamente relegada.

5.2. Posibles alternativas de supramunicipalidad

Descartada la viabilidad de una politica territorial que, en clave voluntarista,
pretendiera puramente simplificar el municipalismo recurriendo a la supresion o

fusion forzosa, las alternativas que se presentan son varias.

En todo caso, tres consideraciones previas deben hacerse antes de referirnos a
estas figuras y alternativas de supramunicipalidad. La primera es que si se
decidiese impulsar de una manera ordenada la puesta en marcha de formulas
asociativas o entes supramunicipales, sobre todo en los de caracter instrumental,
debe hacerse buscando la mayor simplicidad posible, pues, en todo caso, debe
evitarse algo que en no pocos casos sucede, cual es la existencia de
solapamientos administrativos que hacen que al final los resultados sean
ineficientes, mas burocraticos, poco transparentes y, en definitiva, contrarios a los

fines de racionalizacion que se buscan.

La segunda es saber bien qué es lo que se busca y, en consecuencia, los
principios que han de regir toda actuacion que se realice, a los que aludiremos en
el analisis concreto de las figuras. Esta clara y especialmente de actualidad el
factor econdmico de viabilidad, pero también hay otros que son muy importantes y
no pueden ignorarse en ningun caso: la eficiencia de los entes locales de pequefio
tamafo para prestar unos servicios basicos en beneficio de la comunidad vecinal,
y el elemento de la calidad democratica que supone la participacion directa de los

ciudadanos en la eleccion de sus representantes, la cercania a estos y la
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exigencia periodica de responsabilidades democréaticas segun la gestion realizada,

lo cual afecta no solo a la legitimacion, sino también a la eficacia.

La tercera consideracion es que las soluciones vienen precedidas de una cuestion
fundamental: ¢es posible o deseable disefiar formulas homogéneas para toda
Espafia, o bien, a la vista del complejo entramado competencial, debe dejarse en
manos de cada Comunidad Autbnoma la articulacién preferente de unas u otras
formulas segun su tradicion, geografia o criterios politicos? ¢Seria posible el

indispensable pacto de Estado?

A continuacién se hace un analisis y valoracion de las ventajas e inconvenientes

de cada una de ellas.

5.2.1. Derecho de asociacion de los municipios

La primera posibilidad pasa por el ejercicio del derecho de asociacion de los
municipios, bien en su vertiente mas sencilla (elemental) de las comunidades de
municipios, bien en la mas compleja de constitucion de mancomunidades. En el
primer caso se crean entidades sin personalidad juridica; en el segundo,
asociaciones de municipios para el ejercicio conjunto de determinadas
competencias o la prestacion de servicios. La ventaja de esta opcion radica en la
espontaneidad nacida de la conciencia compartida sobre la necesidad de sumar
recursos y esfuerzos, y en la sencillez del procedimiento para su constitucion. En
todo caso, es indudable que la prestacion mancomunada de servicios es un medio
de atender de forma mas aprovechada la prestacion de determinados servicios
(recogida de basuras, etc.) que a un municipio pequefo le resulta mas compleja,
aunque ello depende de factores como dispersién, comunicaciones, etc. Por otra
parte, el lado vulnerable de la mancomunidad es precisamente el contrapunto de

su dimension positiva: la voluntariedad.
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De hecho, las experiencias de servicios mancomunados o0 instituciones
supralocales de este tipo en nuestro pais son diversas, pues junto a
mancomunidades donde la prestacion de servicios funciona de un modo correcto y
positivo, hay otras que apenas tienen vida, sin que, dada su voluntariedad, se
pueda impulsar o exigir desde otras instancias territoriales un mejor
funcionamiento. Una vez descartada la supresion o agrupacion forzosa de
municipios, la intermunicipalidad se revela una exigencia estructural para la
viabilidad institucional de un municipalismo fragmentado, con bajo nivel
demogréfico y consiguiente escasa capacidad de gestion. Asi pues, esta exigencia
estructural no puede quedar fiada a la eventualidad en el voluntario ejercicio del

derecho de asociacion.

5.2.2. Competencias autonémicas sobre ordenacion mu  nicipal y régimen

local

Otras formas de intermunicipalidad provienen de la competencia autonémica sobre
ordenacion territorial y régimen local, mediante la creacion de otras instituciones

como comarcas y areas metropolitanas.

La comarca ofrece la ventaja de responder a la contiglidad geografica y la
tradicion compartida de municipios, que pueden proporcionar un potencial para el
desarrollo econémico. El peligro que gravita sobre la comarcalizacion surge del
temor a que prime en su creacion la politica de ordenacion territorial autonémica,
buscando convertirlas en instancias periféricas de administracion indirecta para la
ejecucion de sus politicas, sobre la articulacion de entidades locales dirigidas a
fortalecer la intermunicipalidad y superar los problemas en el ejercicio de
competencias y provision de servicios publicos por parte de pequefios municipios.
La preocupacion por la posible devaluacion de la comarca como entidad local y su
articulacion en torno al sistema “central-periférico”, ha sido corroborada en
aquellas comunidades autonomas que han impulsado procesos de

comarcalizacién. Y su institucionalizacién supone en todo caso una disminucién
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del contenido competencial de los municipios a favor de la nueva figura, y por
ende, aunque no necesariamente ni de modo inconstitucional, una limitacion a la
autonomia municipal, entendida como la garantia municipal de participar

directamente en los asuntos que se refieran a la comunidad vecinal.

Més que de un nuevo espacio para la colaboracion intermunicipal, que garantice el
equilibrio y la paridad institucional en las relaciones institucionales con la
Comunidad Autébnoma, la comarca aparece como una division territorial
autonomica. La configuracién de las competencias comarcales se ha pensado
para la intervencion en los ambitos municipales antes que para la promocion de
espacios y ambitos intermunicipales, reforzando la dependencia de la comarca
con respecto a las instancias autonomicas. Para refrendar este dato basta reparar
en la naturaleza juridica de las competencias comarcales asignadas por la
Comunidad Auténoma: asignacion o encomienda de competencias autonémicas,
es decir, el ejercicio desconcentrado de competencias propias de la Comunidad
Auténoma, mera utilizaciéon instrumental del entramado burocrético de la comarca,
donde la autonomia, como espacio propio de decision, desaparece, desplazada
por la real integracion en la Administracion autonémica y reducida a la ejecucion

de las politicas (normativa) autonémicas.

En todo caso, las experiencias sobre comarcalizacion realizadas en Espafia son
bastante limitadas, pues son pocas las comunidades autbnomas que han legislado
especificamente sobre estas entidades. Incluso algunas que lo han hecho, no lo
han llevado a la practica. Ademas, el resultado donde funcionan ofrece efectos
positivos pero también con claroscuros, entre ellos la circunstancia de que,
gueriendo evitar unas instancias locales menores, se creen otras superestructuras

con mas burocracia.
En cuanto a las areas metropolitanas, tampoco el balance resulta mas positivo.
Asi, debe destacarse que, en primer término, la centralidad de la urbe principal

condiciona la identidad propia de los municipios cercanos e integrados en la
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metrépoli, aunque en determinados sectores, como, entre otros, los transportes,
los habitantes de estas entidades reciban unos servicios mas integrados. Por otra
parte debe tenerse en cuenta el dato de que frecuentemente los municipios que
rodean una ciudad en torno a la cual se configuran en area metropolitana —e
incluso le da su propio nombre- no son municipios muy pequefios, pues suelen en
varios casos ser “ciudades dormitorio” 0 zonas industriales préximas a la gran
ciudad, por lo que el problema que nos ocupa y que afecta al 80% de los
municipios espafoles no recibe una adecuada solucion con esta figura de las
areas metropolitanas. Estas, ademas, no suponen la simplificacion de entes
locales, junto con el problema también de que sus niveles de direccion tampoco
responden a parametros de eleccion de los vecinos y, por tanto, estan mas

alejados del principio de participacion ciudadana.

Ademas, debe destacarse que la notable complejidad juridica y administrativa para
su creacion, y el recelo autonomico ante una entidad local preponderante
dominada por una fuerza politica de signo opuesto a las integradas en estas
figuras, sean, como antes se ha expuesto, mancomunidades o consorcios, han
debilitado estos espacios metropolitanos y favorecido la ductilidad adaptativa del
derecho de asociacion.

Esta ultima figura, el consorcio, puede proporcionar la flexibilidad suficiente tanto
para el desempefio de un Unico cometido como para la satisfaccion de fines
plurales, tanto para la prestacion conjunta de algunos de los servicios obligatorios
del articulo 26 LRBRL (eliminacion de residuos) como para el desarrollo de fines u
objetivos que, por su naturaleza, exceden las competencias municipales e
implican las de otros niveles de Gobierno. El consorcio, ademas, puede dar

respuesta a necesidades acotadas en el tiempo o con vocacion de permanencia.
Esta versatilidad, tanto en la determinacion de sus fines como en la
heterogeneidad de su composicion, para definir un objeto y dar cabida en su seno

a diferentes niveles de Gobierno, ha conferido al consorcio un indudable éxito,
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aunque sigue siendo una férmula no suficientemente explorada en la practica.
Ademas, dispone de otra ventaja, cual es que la creacion del mismo como
institucion con personalidad juridica propia deriva de la voluntariedad de su
formacion, que tendria reflejo en un convenio, resultando del mismo unos
Estatutos donde se determinaran con amplio margen de libertad tanto los fines del

consorcio como las peculiaridades del régimen orgénico, funcional y financiero.

5.2.3. Constitucionalizacion de una agrupacion de m  unicipios

La tercera forma de intermunicipalidad es la constitucionalizacion de una
agrupacion de municipios. La intermunicipalidad como forma de Estado no es
disponible ni para el legislador estatal ni para el autonomico. La ventaja de esta
opcion es la relevancia politica e institucional del nivel local de Gobierno en un
Estado compuesto. Al configurar la intermunicipalidad como elemento
“estructurante”, basico del orden constitucional, trasciende el limitado tratamiento
que recibe la autonomia local como materia objeto de la distribucion de
competencias entre el Estado y las comunidades autonomas. Entendida la
autonomia local como nivel de Gobierno, no admite ser reducida a las materias
correspondientes al régimen local o la ordenacion territorial. En coherencia con
este planteamiento, la Constitucion deberia haber identificado un legislador de la
autonomia local, en el mismo sentido en que ha fijado un legislador estatutario,

investido de reserva de materia y procedimiento.

No ha sido asi en la Constitucion espafiola. La agrupacion de municipios como
entidad local coincide con la divisién territorial para el cumplimiento de los fines del
Estado, y, ante la ausencia de un legislador constitucional, primero los Estatutos
de Autonomia y luego el Tribunal Constitucional han elevado el articulo 149.1.18 a
criterio de distribucion competencial en materia de régimen local entre el Estado y
las comunidades auténomas, atribuyendo al primero las bases del régimen juridico

y a las segundas la legislacién de desarrollo.
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Lo forzado y artificioso de esta interpretacion constitucional ha provocado una
jurisprudencia erratica que, al principio, identificé garantia institucional con las
bases estatales, erigid la normativa estatal en protectora de la autonomia local
frente al menoscabo que la legislacion autondémica pudiera infringirle. La confusion
de considerar la competencia sectorial del Estado sobre régimen local equiparable
a la proteccion de la autonomia local de los articulos 137, 140 y 141, ha tenido
como efecto negativo apartar la legislacion autondmica como garante de la
autonomia local, y atribuir a la legislacion béasica de régimen local una funcién
constitucional. Esta hermenéutica ha experimentado, segun los casos,
modulaciones importantes, obligando al Tribunal a distinguir el articulo 137 del 140
y reconocer que el contenido de ambos no es coextenso ni admite asimilacion,
culminando la revision de su primera jurisprudencia con la declaracion de negar a
las bases estatales funcién constitucional, y distinguiendo autonomia local de
régimen local, la primera garantizada en el articulo 137, 140 y 141, y el segundo
regulado en el articulo 149.1.18 como competencia sectorial del Estado. Sin
embargo, después de la STC 31/2010 sobre el Estatuto de Catalufia, el Tribunal
ha vuelto a asociar bases estatales y garantia institucional.

Lo ideal seria reformar la Constitucion, elevando a rango constitucional la
legislacion sobre autonomia local (Gobierno y Administracion local), dejando claro
qgue el nivel local de Gobierno se halla doblemente integrado por municipios y
agrupaciones de municipios. Que las agrupaciones de municipios reciban el
nombre de provincia o cualquier otra denominacién es accesorio, lo importante no
es el nombre, lo importante es la funcion, y en esa ley deberia quedar indubitado
gue la agrupacion de municipios encuentra sentido en la viabilidad institucional de

la autonomia municipal.

Lejos de esta regulacidon, la Constitucion garantiza la existencia de la provincia
como entidad local determinada por la agrupacion de municipios, pero remite
también al legislador estatutario o autonomico la creacion de agrupaciones de

municipios distintas de la provincia, o la de otras entidades locales de caracter

Fundacién Democracia y Gobierno Local



JesUs Lopez-Medel Bascones y Manuel Zafra Victor 266

supramunicipal. Si a estas posibilidades se unen las mancomunidades y
consorcios, se obtiene la concurrencia o simultaneidad de intermunicipalidades
cuya compatibilidad se vuelve extremadamente problemética, en la medida en que
operan sobre un mismo espacio. El caracter anomalo de esta concurrencia
recuerda la ley de los rendimientos decrecientes: cuando sobre un factor fijo

concurren varios factores variables, el rendimiento es decreciente.

A estas alturas parece claro que intermunicipalidad es la variable clave para la
viabilidad del municipio como entidad local dotada de autonomia politica —
competencias propias y financiacion incondicionada- para el impulso de politicas
diferenciadas. La posibilidad de varias formas de intermunicipalidad requiere
encontrar la ventaja comparativa y la singularidad institucional de cada una de
ellas. De no ser asi, si mancomunidades, comarcas, areas metropolitanas y
consorcios no presentan rasgos diferenciales y aparecen como entidades
indistintas, la duplicidad y la ineficiencia provocaran desorientacion, y privaran de
justificacién a una necesidad estructural. El Tribunal Constitucional ha considerado
mancomunidades y comarcas como entidades locales de clara naturaleza
autonomica (fuerte interiorizacion autonémica). lgualmente, ha declarado que la
relacion de las entidades locales con las comunidades autbnomas es mas natural
e intensa que con el Estado, algo que resulta evidente con solo examinar las
materias sobre las que comunidades autbnomas y entidades locales comparten

competencias.

Precisamente estas razones han sido esgrimidas por las comunidades autbnomas
en las reformas estatutarias para reclamar la competencia exclusiva sobre
régimen local. La aspiracion a “interiorizar’ la autonomia local y a relativizar y
confinar la competencia estatal a las bases del régimen local, encuentra en la
provincia un limite que las comunidades autonomas han calificado como
inconveniente para el ejercicio de sus competencias de régimen local y, sobre

todo, de ordenacion territorial. No es irrelevante que esta distincion figure en los
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Estatutos con mas vocacion autonomista, y fuera uno de los motivos de

inconstitucionalidad esgrimidos por los recurrentes contra el Estatuto catalan.

El debate sobre la intermunicipalidad debe centrarse en su vertiente de pilar en la
articulacion territorial del Estado, y, consiguientemente, orillar la dimension de una
materia sujeta a la disputa competencial entre el Estado y las comunidades
autonomas. Sea el legislador estatal del régimen local, sean los Estatutos de
Autonomia o los legisladores autondémicos de régimen local, lo decisivo en la
regulacion de la intermunicipalidad es la prevision (referencia) constitucional de
una agrupacion de municipios cuyo organo representativo (la Diputacion u otras
corporaciones) disponga de facultades para el gobierno y la administracion. Por
imperativo constitucional, la intermunicipalidad no puede reducirse a unidades
desconcentradas de la Administracion autondmica en ejercicio de su potestad de
autoorganizacion; por el contrario, la agrupacion de municipios ha de tener
autonomia politica, de tal manera que la agrupacion aparezca como una

equilibrada y equitativa articulacién intermunicipal.

Configurada la intermunicipalidad constitucionalmente garantizada como
agrupaciéon de municipios, cuya direccion esta encomendada a un érgano de
caracter representativo con atribuciones de gobierno y administracion, parece
coherente deducir que las restantes previsiones constitucionales para la creacion

de otras formas de intermunicipalidad deben respetar esa premisa.

Aunque los poderes constituidos no ejecutan, ni siquiera desarrollan los preceptos
constitucionales, simplemente encuentran en ellos un umbral, seria contrario a la
naturaleza de la autonomia provincial concebirla segun la teoria de la garantia
institucional, como la garantia de un minimo o la preservacion de un nucleo
esencial. Pese a las inevitables tautologia y circularidad alojadas en las teorias de
la garantia institucional, configuracién constitucional o mandato de optimizacién, lo

gue resulta evidente es que la provincia como agrupacion de municipios no solo
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recibe proteccion constitucional; también cumple una funcion atribuida por la

Constitucion: el gobierno y la administracion de una agrupacion de municipios.

Para que la opcion del poder constituyente no sea desnaturalizada por la
legislacién de los poderes constituidos, tanto la creacion de agrupaciones de
municipios diferentes de la provincia (articulo 141.3 CE) como el establecimiento
por los Estatutos de Autonomia de circunscripciones territoriales propias mediante
la agrupacion de municipios limitrofes (articulo 152.3), deben respetar que la
Diputacion (u otra entidad de caracter representativo) gobierne y administre con

vision intermunicipal una agrupacion de municipios.

La clave de bdveda del concepto de intermunicipalidad consiste en conjugar
acertadamente la dimension horizontal, es decir, las relaciones institucionales
provincia-municipios, y la vertical, sistema politico local-Comunidad Auténoma. La
Comunidad Auténoma (de nuevo debe recordarse el imperativo constitucional) no
encuentra municipios aislados que regula mediante sus competencias de
ordenacion territorial y régimen local; encuentra un municipalismo agrupado en
provincias, y, por tanto, una sola comunidad politica local. Aunque diferenciables y
distinguibles en el contenido de sus respectivas autonomias, municipios y
provincias integran un mismo sistema local al que la Comunidad Autbnoma puede
afiadir complejidad, promoviendo otras formulas como la constitucion de
mancomunidades, estableciendo la comarcalizacion, o creando areas
metropolitanas, pero en ningun caso con menoscabo de las funciones reconocidas
constitucionalmente a la provincia. Que la provincia, como declarara el Tribunal
Constitucional en una temprana sentencia, pueda o deba experimentar
modulaciones como consecuencia de la eventual creacidon auton0mica de otras
formas de intermunicipalidad, no puede suponer la privacion de sus facultades
para el gobierno y la administracion de la agrupacidon de municipios,

constitucionalmente garantizada.

5.2.4. Especial referencia a la institucion provinc  ial
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Las formulaciones que desde algunas voces se alzan en orden a la supresion de
las diputaciones pueden tener su fondo de cultivo por algunas razones, pero, en
todo caso, son los organos de una entidad local, la provincia, reconocida y
garantizada constitucionalmente. Ello no significa que resulte intangible e
intocable, pero si hay que ser conscientes, en primer lugar, de que es una entidad
territorial reconocida a nivel de Constitucion, y ademas con su dimensién de
circunscripcion electoral en los comicios generales a las Cortes Generales. En
todo caso, si no se abordase una reforma constitucional suprimiendo esta entidad
local, su existencia no excluye que pueda reflexionarse sobre su utilidad vy,
particularmente, sobre su mejor aprovechamiento para el cumplimiento de, al
menos, algunos de sus mas importantes fines: la cooperacién con los pequefios

municipios, y la configuracién de su 6rgano de gobierno.

Una cosa es que en tanto no se modifique la Constitucion haya que mantener la
institucion provincial, y otra que haya que conservar inmutables su érgano de
gobierno, la Diputacién Provincial, y sus funciones. Sobre lo primero, se han
formulado algunas objeciones, fundamentalmente que no ostenta una legitimidad
democratica. No obstante, es cierto que aun no teniendo ese caracter directo por
eleccion de los ciudadanos (tampoco, e incluso menos aun, lo tienen los dirigentes
o directivos de otras férmulas asociativas), la principal cuestion es la utilidad de
estas entidades y el servicio que para sus fines cumplen. Aun correspondiendo a
otro capitulo de este trabajo lo que es la planta local, al hilo de Ila
intermunicipalidad, debe también aqui, aunque de modo muy somero, afirmarse
gue, frente a quienes postulan sin mas la desaparicion de estas entidades
territoriales (a veces impulsados desde presiones externas que piden mas y mas
reformas ante la crisis), deberia abrirse un proceso de verdadera reflexién sobre la
utiidad que pueden prestar, replanteando algunas cuestiones, acaso
reconfigurando algun aspecto interno o reduciendo su entramado organico, pero

centrandose, sobre todo y muy especialmente, en lo que antafio era y acaso debe
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ser su funcion esencial: la asistencia, no solo econémica, sino también técnica-

organizativa, a los municipios mas pequefos.

En todo caso, es indudable que las funciones de las diputaciones provinciales se
cruzan -una vez mas es manifestacion del solapamiento del complejo sistema
estructural y competencial de nuestro modelo juridicamente, y aun mas en la
practica- con las que ejercen en algunos casos, 0 podrian ejercer, las
comunidades auténomas, e incluso, y acaso especialmente, otras entidades
supramunicipales, como las comarcas o0 mancomunidades, en aquellos territorios
donde existen. Por ello, resulta conveniente clarificar el modelo, partiendo en lo
posible de las instancias que ya existen (aunque con los ajustes necesarios), pero
no generando una superposicion de nuevas Yy diversas entidades

supramunicipales, que producirian efectos ciertamente perversos.

Ademas, debe tenerse muy en cuenta el hecho resefiable del caracter poliédrico
de nuestro sistema provincial, pues en casi un tercio de comunidades autbnomas,
cinco de diecisiete, dado su caréacter uniprovincial, no existe el escalon intermedio
de las diputaciones, asumiendo aquellas las funciones que en otro tiempo
realizaban estas. En efecto, mientras que estas instituciones se mantienen en las
comunidades pluriprovinciales (con las singularidades canarias y, sobre todo,
vascas), en otras cinco, aun subsistiendo englobada y absorbida la provincia en el
esquema autonomico, no existe el érgano de gobierno provincial, asumiendo los

autonomicos las funciones caracteristicas de aquellos.

Esto, que es, una vez mas, manifestacion de la realidad diversa segun el mapa
autonomico territorial espafiol, hace que, en la practica, se eche en falta la
atencion prioritaria que desde la institucion autondmica se podria prestar hacia los
pequefios municipios. Precisamente desde la atencién especial a la asistencia y
cooperacion con los entes locales mas reducidos, se lleva a cabo, cuando se
realiza de modo adecuado, una importantisima tarea de vertebracion y cohesion

interna, que no solo asegura a los ciudadanos de estos pequefios municipios unos
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niveles béasicos de servicios, sino que también opera como mecanismo de
consolidacion poblacional, al tender a buscar un mejor equilibrio interno dentro del
territorio de la provincia integrada en la Comunidad Autbnoma. Y esto, que en las
comunidades autbnomas uniprovinciales no es ya una prioridad, seria, tal vez,
cuestion de recuperarlo, pues estas se encuentran en especiales condiciones de
asumir esta importante tarea, mas que acudiendo a otras férmulas intermedias (es
el caso de Asturias y la prevision de Cantabria) que han podido disefiarse, como
las comarcas.

La regulacién futura de la provincia debe necesariamente hacer efectiva esta
funcion: como consecuencia del gobierno y administracion de la intermunicipalidad
(dimension horizontal), se erige en eslabdon entre la Comunidad Auténoma vy el
sistema politico local (dimensién vertical). Una idea bien reflejada en el articulo
31.2 LRBRL cuando sefiala los fines propios y especificos de la provincia: la
solidaridad y el equilibrio intermunicipales en el marco de la politica econémica y
social. Concretando ambos fines, la garantia del equilibrio intermunicipal requiere
la prestacion integral y adecuada de los servicios de competencia municipal en la
totalidad del territorio provincial; por otra parte, para que este primer fin guarde
coherencia con las politicas de los restantes niveles de Gobierno, la provincia
participa en la coordinacion del Gobierno y la Administracion local con el Estado y

las comunidades autbnomas.

5.3. Valoracion y propuesta final

Llegados a este punto aparece en toda su importancia un aspecto poco estudiado
y menos aun regulado normativamente: la relacion entre municipios y provincia, la
dimensién horizontal que posibilita la prestacién integral y adecuada de los
servicios de competencia municipal, esto es, el disefio institucional para que la
Diputacion gobierne y administre la agrupacion de municipios y, como

consecuencia de estas funciones, se halle en condiciones de paridad y simetria
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institucional con la Comunidad Auténoma para vehicular las relaciones

interadministrativas que sean necesarias y oportunas.

Recordando lo ya expuesto, debe destacarse que ya sea el legislador basico, el
legislador estatutario, o los legisladores autonémicos de régimen local, debe
establecer un procedimiento de relacion institucional entre municipios y provincia,
qgue conjugue autonomia provincial y autonomia municipal. La carencia y debilidad
gue ofrece la actual regulacion de la autonomia provincial es la ausencia de un
procedimiento para la articulacion de ambas autonomias. La LRBRL acierta a
sefalar el sentido y los fines de la provincia como entidad local, pero no ofrece
consistencia juridica para su consecucion. Bien sefialados los fines en el articulo
31, no encuentran correspondencia en las competencias atribuidas en el articulo
36.1.

Pese a que este articulo diferencia las competencias que la provincia puede recibir
del Estado o de las comunidades autonomas via transferencia o delegacion
(articulo 36.1) de las que, “en todo caso”, la provincia recibe como propias por
directa atribucion de la LRBRL, lo cierto es que solo las competencias para la
coordinacion de los servicios municipales y las competencias de asistencia a los
municipios se revelan como competencias propias y directas de la provincia,
mientras que la provision de servicios supramunicipales y el fomento de los
intereses peculiares de la provincia tendran el alcance que determine la legislacion
sectorial. En realidad, el régimen juridico de los apartados c) y d) del articulo 36.1

se halla en la remision del articulo 2.1 al legislador sectorial.

No acaba en esta clara distincion el nucleo de la autonomia provincial, porque el
punto 2 del articulo 36 prescribe que, para hacer efectivas las competencias de
coordinacion y cooperacion, la Diputacion debe aprobar un plan provincial de
cooperacion a las obras y servicios de competencia municipal, en cuya
elaboracion deben participar los municipios. La Ley exige que el plan contenga

una memoria que justifique los objetivos y la distribucion de los fondos conforme a
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criterios imparciales y equitativos. La financiacion del plan se hard con medios
propios de la Diputacion, aportaciones municipales, y las subvenciones acordadas
por el Estado y las comunidades autbnomas con cargo a sSus respectivos

presupuestos.

Causa perplejidad que el nucleo esencial de la autonomia provincial quede sujeto
a la elaboracion de un plan subvencionado por el Estado y las comunidades
autonomas, y atribuya a estas ultimas la coordinacion de los diversos planes
provinciales segun lo previsto en el articulo 59. En coherencia con la subvencion
para financiar el plan el Estado y las comunidades autbnomas, pueden sujetar sus
subvenciones a determinados criterios y condiciones de utilizacion o empleo, lo
cual hace que légicamente mediante esta técnica modal se condicione la
autonomia local, aunque ello pudiera estar justificado si es para asegurar que los
ayuntamientos ejerciten sus competencias basicas y presten servicios publicos

fundamentales a sus ciudadanos.

La duda que queda pendiente sobre el marco legal es la de su adecuacion al
mandato constitucional de atribuir a la Diputacion el gobierno y la administracion
de la provincia. ¢ Pueden las diputaciones gobernar la intermunicipalidad mediante
un plan subvencionado que otorga a los Gobiernos que subvenciona la
prerrogativa de condicionar las funciones de gobierno, y, al mismo tiempo, confiere

a uno de ellos la coordinacion de los planes?

Es esta una duda que se acentla al tomar en consideracion la jurisprudencia
constitucional. Comparando dos sentencias se pueden apreciar los limites de la
teoria de la garantia institucional y el pronunciamiento del Tribunal sobre el nacleo
esencial de la autonomia provincial. En la STC 32/81 el Tribunal no juzga el
alcance de la autonomia provincial, aborda el caso extremo de la supresion de una
institucion dotada de proteccién constitucional. El pronunciamiento no revestia
dificultad alguna. Sin embargo, cuando hubo de valorar las obligaciones del

legislador en el respeto a la prevision constitucional, tuvo que concretar el minimo
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protegido en el articulo 137 y 141. En este caso, el Tribunal consideré que la
cooperacion y asistencia a los municipios y la autonomia presupuestaria para
hacerlas efectivas constituian el nucleo indisponible. Significativamente lo redujo al
apartado b) del articulo 36.1 LRBRL; entendid que la coordinacion para la
prestacion integral de los servicios de competencia municipal no integraba el
minimo, obviamente tampoco la prestacion de servicios supramunicipales y el
fomento de los intereses peculiares de la provincia. La lectura restrictiva culmina
en el entendimiento del plan provincial como un instrumento que no forma parte
del ndcleo esencial, y concluye, conforme al principio general de identificar la
autonomia local con el derecho a intervenir, que la participacion en la elaboracién
del plan cubre el minimo protegido por la Constitucion. Asi, parece que la voluntad
mas o menos descentralizadora de los legisladores sectoriales no admite control

de constitucionalidad.

De nuevo surgen otras preguntas: ¢se garantiza la titularidad de la competencia
propia de la provincia separandola de su ejercicio?; ¢el derecho de audiencia en la
elaboracion del plan cumple el mandato constitucional para que la Diputacion
gobierne y administre la provincia? Quizas por estas razones el Tribunal declara
inconstitucional la pretensiéon de la Comunidad Autonoma de incluir en el plan
provincial toda la cooperacion y asistencia impulsada por la provincia, y deja a

salvo un parte de las decisiones provinciales.

Sin embargo, esta decision del Tribunal no oscurece una realidad: el rasgo
definitorio de la autonomia provincial, y su finalidad méas caracteristica y
vertebradora, la cooperacion y asistencia en su vertiente mas importante, deben
canalizarse a través del plan y ser susceptibles de ser desplazados por la
elaboracion autonémica del plan o, en la alternativa mas favorable para la
provincia, coordinados por la Comunidad Autdbnoma. Esta distincion entre politicas
provinciales incluibles en el plan o a su margen explica el apartado b) del articulo
36.2. Introducido por la Ley 57/2003, el precepto vuelve a repetir en términos

afines los objetivos sefalados en el punto 1 (asegurar el acceso de la poblacion de
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la provincia al conjunto de los servicios minimos de competencia municipal,
cuando en el apartado a) del punto 1 alude a la garantia de la prestacion integral y

adecuada de los servicios de competencia municipal).

Tal vez para afiadir algo a la redundancia de haber repetido una disposicion, se
hace referencia a la mayor eficacia y economia en la prestacion de los servicios
mediante cualesquiera formulas de asistencia y cooperacion. Para marcar
distancias con la cooperacién y asistencia que obligatoriamente deben incluirse en
el plan provincial, y en tono analogo, prescribe que para cumplir esta segunda
finalidad las diputaciones podran otorgar subvenciones y ayudas con cargo a sus
fondos propios para la realizacion y el mantenimiento de obras y servicios
municipales. Con el fin de aclarar que cooperacién y asistencia quedan fuera del
plan provincial, in fine, el precepto remite a planes especiales u otros instrumentos

especificos.

La impresion que queda es de acarreo legislativo provocado por el casuismo de
una sentencia imprevisible a la luz de la jurisprudencia del Tribunal Supremo.

A la vista de estos antecedentes, la propuesta de nueva regulacién sobre la
autonomia provincial y la concrecion de las competencias provinciales deben

observar otras premisas y fundamentos.

La primera cuestion controvertida que es necesario abordar es el ordenamiento

juridico donde debe figurar la normativa reformada.

Antes de la STC 31/2010 sobre el Estatuto de Catalufia, cabia la duda de ubicar la
autonomia provincial en las reformas estatutarias o en la legislacion basica.
Después de esta sentencia, y atendiendo a posteriores pronunciamientos del
Tribunal (STC 159/2011), se disipan las dudas y se despeja el camino para
efectuar una profunda reforma, en este aspecto, de las bases estatales.
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Quedaria, pues, a la vista de este criterio, en manos de cada Comunidad
Autonoma, lo cual dificulta, como anteriormente ya se apunt0, la existencia de un

modelo homogéneo, ademas de por otras razones por la extension geografica.

En cualquier caso el tema requiere un pacto de Estado, en ningin caso puede
guedar a la regulacion de una materia sujeta a la distribucién competencial entre el
Estado y las comunidades autbnomas. La intermunicipalidad es una cuestion de
Estado, una exigencia estructurante del Estado de las Autonomias. Lo ideal seria
gue la Constitucion sefalara un legislador de la autonomia local, en su ausencia, y
con toda la precariedad y heterodoxia juridica derivada del silencio constitucional,
la via preferible, a tenor de la reciente jurisprudencia constitucional, seria las

bases estatales.

En la normativa basica, pues, deberia desarrollarse la prevision constitucional de
una agrupacion de municipios cuyo organo de representacion politica debe contar

con facultades de gobierno y administracion.

Por imperativo constitucional la intermunicipalidad debe ser gobernada por un ente
de matriz local, cuya garantia y configuracién constitucional condiciona cualquier
otra forma de intermunicipalidad. Este postulado obliga a sacar consecuencias
juridicas del articulo 141 de la Constitucion, que contempla la provincia como una
entidad local determinada por su condicibn de agrupaciéon de municipios. De
entrada es necesario poner de manifiesto lo forzado de distinguir autonomia
provincial y autonomia municipal por la diccion literal de la Constitucion, cuando
atribuye al municipio personalidad juridica plena y a la provincia personalidad
juridica propia. Tampoco parece convincente discriminar ambas autonomias
concediendo mayor proteccion constitucional al municipio, atendiendo a la mas
precisa regulacion que le dispensa el articulo 140 frente a la sumariedad del
articulo 141 sobre la provincia. Parece mas sencillo sostener la obviedad de
autonomias con diferentes sentidos cuya relacion no es de preferencia o jerarquia,

sino de funciones diferentes en el Estado autonémico.
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Configurada la provincia como agrupacion de municipios y su érgano de gobierno,
la Diputacién, con facultades de gobierno y administracion, parece adecuado
considerar que el sentido de la provincia como entidad local es garantizar la
autonomia municipal, y que sus competencias deben asegurar la fijacion en el
ambito local de las competencias municipales que, de otra forma, el principio de
subsidiariedad haria saltar al ambito autonémico. En buena medida, las
competencias provinciales para hacer efectivo el gobierno de la intermunicipalidad
presentan estrecha afinidad con los requisitos del principio de subsidiariedad y, en
relacion institucional con los municipios, con la justificacion de la opcion
constitucional por una comunidad local integrada por dos entidades: municipios y

provincias.

Este principio de un sistema politico local requiere disefiar un procedimiento de
interaccion entre provincia y municipio, cuya dindmica no encaja en los conceptos
propios del federalismo cooperativo decantados a partir de la relacion entre
diferentes niveles de Gobierno. En efecto, si municipios y provincias forman parte
del mismo nivel de Gobierno, no presentan la independencia de dos Gobiernos
gue cooperan en clave de voluntariedad, ni tampoco de Gobiernos uno de los
cuales, desde la supremacia institucional, coordina al resto, imponiendo politicas
cuando los cauces cooperativos se revelan insuficientes. La nueva regulacion
debe establecer un procedimiento de interaccion de dos entidades locales, una de
ellas, la provincia, obligada a prestar asistencia e impulsar politicas que garanticen
la prestacion integral de servicios y el ejercicio equilibrado de las competencias

municipales.

Tanto la asistencia como la prestacion integral no admiten el régimen juridico de la
cooperacion ni la coordinacion. Seria preferible la propuesta de la concertacion
regulada en los articulos 12 y 13 de la Ley de autonomia local de Andalucia. La
concertacion vehiculada en un procedimiento donde la provincia elabora planes y

programas implica la relacion entre la provincia y todos los municipios; la
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asistencia giraria en torno a la provincia con un municipio 0 municipios
determinados. En ambos casos, las politicas y decisiones provinciales deben

ponderar con vision intermunicipal las prioridades municipales.

Las competencias provinciales no pueden quedar condicionadas o mediatizadas
por la elaboracion de planes coordinados y subvencionados por las comunidades
auténomas. Tampoco las decisiones provinciales han de limitarse a la ejecucién
de solicitudes municipales, sus competencias deben permitir el gobierno de una
agrupacioén de municipios, y si bien la provincia asiste, programa y planifica a partir
de solicitudes y prioridades municipales, cae dentro de su ambito de autonomia la
decision final en la satisfaccion o rechazo de la solicitud municipal, o en la
aceptacion o negacion de la prioridad municipal. Lo decisivo es la existencia de un
procedimiento ausente en el ordenamiento juridico vigente, que limita la
interaccion entre ambas entidades locales a la participacion de los municipios en

la elaboracion de un plan de obras y servicios provincial.

En todo caso, tal y como se argumentd anteriormente a propésito de la fusion de
los municipios, también es predicable respecto a las soluciones a adoptar v,
singularmente, la posicién de las diputaciones provinciales, considerar como unico
y fundamental factor de la reforma el criterio econémico, hablando de supuestos

ahorros que no van acompafados de estudios rigurosos.

Por otra parte, en la relacion ciudadano-entidad publica de pertenencia, también
ha de tenerse en cuenta el grado de identificacion del ciudadano con su provincia,
aunque ello no venga acompafiado de parejo sentimiento respecto al 6rgano de
gobierno provincial. Esto deberia significar una reflexion tanto sobre su
configuraciéon como sobre su mision primordial. Esta ha de ser, sobre todo, la de
proporcionar mas cohesion y equilibrio entre las diversas areas de su territorio,
atendiendo, muy especialmente, a los pequefios municipios, evitando desarraigos,
desertizaciones, y potenciando, por el contrario, el desarrollo de las zonas con

mas necesidades.
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La reafirmacion de las provincias ha de venir acompafada de una redefinicion de
su institucion. El hecho de que la provincia se configure como una entidad local de
derecho necesario segun la Constitucion, no impide, sino al contrario, que se
revisen el papel de sus 6rganos de gobierno y sus funciones. Particularmente,
debe evitarse la excesiva diversificacion y departamentalizacion administrativa, e
impulsarse una modernizacibn de su configuracion institucional, favoreciendo
también mas trasparencia y rendicion de cuentas y una simplificacion
administrativa, centrando su funcién en lo anteriormente resefiado respecto a los
municipios pequefios, y sin que su conexion con estos quede reducida al viejo
papel de los planes de obras y servicios. Debe buscarse, sobre todo, la
maximizacion de los recursos, buscando formulas de alianza y gestién compartida,
logrando una mayor optimizacion de la cooperacion intermunicipal en la que los
municipios no ocupen una posicidn puramente perceptora o pasiva, Sino que
ejerzan un cierto liderazgo proactivo en sus relaciones con las instituciones

provinciales.

La centralidad de esas entidades, las provinciales, en el desarrollo de la
intermunicipalidad, ciertamente no puede impedir la existencia de otros entes
locales intermedios, si bien debe evitarse la superposicion de instancias que

pudiese generar una disfuncionalidad no conveniente.

Y, en todo caso, no puede dejar de apuntarse que en el sistema actual que en la
practica rige, las comunidades autonomas no deben ahogar, como ha sucedido
hasta ahora, la existencia y el papel a desarrollar por las diputaciones. El papel, no
solo centralizador, sino también casi exclusivo, de las instancias autonémicas, es
lo que ha hecho, entre otras cosas, que aquellas hayan entrado en crisis respecto
a su identidad y funcionalidad. Asi pues, una redefinicion del entramado territorial,
si se opta por potenciar la intermunicipalidad, significa o exige que las
comunidades autonomas dejen espacio para que las diputaciones provinciales

tengan el juego adecuado en relacién con las funciones descritas respecto a los

Fundacién Democracia y Gobierno Local



JesUs Lopez-Medel Bascones y Manuel Zafra Victor 280

pequefios municipios. Ciertamente, en el disefio territorial, las comunidades
autonomas ocupan un lugar relevante, pero no unico, y deben ser coherentes, de
modo que a ellas también les es exigible el principio de descentralizacion, y el
reconocimiento de una pluralidad de entidades locales en las que ellas no agotan

todo el espacio y funciones.

En todo caso, el desarrollo de una reestructuracion y redefinicion del modelo ha de
partir de una premisa basica, cual es la del consenso politico. Este es
absolutamente fundamental, sin que mayorias suficientes de un partido ni la crisis

financiera puedan ser justificaciones para actuar de forma unilateral o ejecutiva.

Ademas, en este papel de consenso, resulta asimismo indispensable que las
decisiones reciban el respaldo de la FEMP, como foro que agrupa a las entidades
locales, sin que resultase admisible hipotéticamente que una reforma de tal relieve

pueda hacerse sin el respaldo de esta Federacion.
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1. Posibles reformas de la estructura institucional del Gobierno local en
Espafia en el seno del “Estado de las Autonomias”. P erspectiva comparada a
la luz de los debates y recientes reformas sobre el Gobierno local en los

Estados miembros de la Union Europea

HUBERT HEINELT

IDEAS-FUERZA

1. El debate sobre las reformas del Gobierno local en Espafia y en otros paises,
demuestra que la busqueda del nivel o escala de Gobierno mas adecuada para
dar una eficaz y eficiente respuesta a los retos de la sociedad debe ser enfocada
y resuelta a nivel politico, conforme a los siguientes parametros:

a. Ellogro de los objetivos previamente fijados (eficacia).
b. La aceptacion y el apoyo de la sociedad al sistema politico (legitimidad).
c. El mejor uso posible de los recursos disponibles o la capacidad para

movilizar nuevos recursos (eficiencia).

2. En los Estados miembros de la Union Europea y aquellos que estan en proceso
de adhesion, puede apreciarse una tendencia general a considerar que el
mayor numero posible de servicios deben ser prestados por el nivel local de
Gobierno, sustentada no solo en el principio de subsidiariedad, sino también
relacionada con los debates sobre la eficacia y la legitimidad de la democracia.
Sin embargo, sobre la cuestion concreta de cuales son los servicios que deben
ser planificados y prestados por el Gobierno local, las respuestas siguen siendo

diferentes.

3. La fusién de entes locales, ha sido y continla siendo en un gran niamero de
paises europeos una cuestion en la agenda politica. En Europa se han aplicado
dos estrategias diferentes. La denominada “estrategia del norte de Europa”, que
persigue crear municipios mas grandes desde el punto de vista territorial y
demografico a través de fusiones de pequefios y medianos municipios,
implementada en los paises escandinavos, en el Reino Unido y en algunos
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Lander, en Alemania, en dos fases: una voluntaria, impulsada a través de

debates, propuestas e incentivos econdmicos, y otra obligatoria.

4. La fusion o concentracion “coercitiva” fue implementada en Suecia en 1952 y
1974; en el Reino Unido en 1974; y en algunos Lander en Alemania a principios
de los afos 70. En el afio 2007, con la voluntad de perseverar en los objetivos
de una reforma territorial empezada en 1970, Dinamarca disminuyd su numero
de municipios a través de fusiones, y elimino los condados como segundo nivel

local de Gobierno.

5. Las criticas a estas reformas se centran en que se han creado unidades locales
de Gobierno demasiado grandes, en las que se limita la efectiva participacion
de los ciudadanos. Para contrarrestar estos argumentos se han creado dos
niveles de Gobierno en el seno municipal, con la aparicion de los Consejos de
Distrito (barrios). Sin embargo, estos Consejos tienen responsabilidades y un

poder de decision limitados.

6. La otra estrategia, denominada “estrategia del sur de Europa”, ha sido seguida
en Francia, Italia y, a partir de los afilos 90, Grecia. Ha intentado mantener el
historico formato de municipios pequefios con la creacidon de estructuras
intermunicipales, que asisten y apoyan a los municipios en el ejercicio de sus
competencias. Esta basada en el principio de la cooperacion voluntaria y, por
tanto, en la maxima de que las fusiones Unicamente pueden llevarse a cabo con
el consentimiento de los municipios 0o de sus habitantes. Esta intencion de
mantener municipios de pequefias dimensiones llevo a la necesidad de crear un
amplio espectro de entidades intermunicipales para dar apoyo a estos
municipios, que ha derivado en solapamientos e ineficiencias, ralentiza la toma
de decisiones, genera conflictos y rivalidades, e incrementa los costes de

transaccion y conflicto.

7. La fusibn de pequefios municipios también puede evitarse mediante la
articulacion del segundo nivel local de Gobierno para que actie como una
asociacion de municipios, o como una especie de red de seguridad para los

municipios. Las entidades locales intermedias asi concebidas pueden contribuir a
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evitar la proliferacion de numerosas entidades intermunicipales, hecho que
evitaria solapamientos administrativos, ineficiencias y toma de decisiones poco
transparentes. Un ejemplo de la primera opcion son los Landkreise en Alemania.
Un ejemplo de la segunda opcién son los Megyék en Hungria.

8. Desde una perspectiva comparada europea, la organizacion y composicion de
las diputaciones provinciales es extrafa, porque los diputados provinciales no
son directamente elegidos por el electorado local. Este sistema de eleccion
comporta, en primer lugar, una fuerte inclinacién hacia el partidismo. En
segundo lugar, existe el peligro de que afloren problemas relativos a la
coordinacion de politicas a nivel provincial, porque los intereses locales estan
fuertemente representados en el Pleno de la Diputacion. En tercer y ultimo lugar,
presenta problemas de legitimidad, en cuanto a que una entidad no elegida
directamente por el electorado estda tomando decisiones con efectos
redistributivos sobre el territorio y la riqgueza: algunos actores saldran

beneficiados, mientras que otros no, o en menor medida.

9. El concepto de competencia local “originaria” tiene sus origenes en las
tradiciones del Gobierno local de los paises del norte y centro de Europa, y de
alli se ha extendido a otras zonas europeas. Los listados, tablas o
enumeraciones de distribucion de competencias (vinculados todos ellos al
principio ultra vires) son tipicos de las tradiciones del Gobierno local de los
paises anglosajones y de aquellos basados en el principio de la “soberania
parlamentaria”, pero también los podemos encontrar en paises del sur de
Europa (de raiz napolednica) basados en los principios de “una unica republica

e indivisible” o de la “indivisibilidad” del Estado.

10.El alcance de las competencias “originarias” de los Gobiernos locales varia
mucho entre los paises europeos. En general, los Gobiernos locales en el sur
de Europa gozan de menos competencias de este tipo que sus contrapartes en
el norte de Europa. Esto significa que la Administracién Publica se concentra en
el nivel local de Gobierno, mientras que el nivel federal (o nacional) se ocupa de
la “alta politica” (relaciones internacionales y seguridad) y de la regulacion del

Estado del Bienestar, y los niveles regionales o estatales tienen asignadas
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competencias en materia de educacion (incluyéndose la educacion superior), la

seguridad interior (Policia) y el desarrollo econémico de sus territorios.

11.Lo mismo es aplicable al Reino Unido, asi como a Dinamarca, Noruega y
Suecia, donde tradicionalmente el nivel local de Gobierno ejerce las
competencias mas relevantes para el dia a dia de los ciudadanos. En algunos
de estos paises, el Gobierno local tiene que autofinanciarse, a través de
impuestos y tasas locales, para hacer frente a costosos gastos derivados del
Estado del Bienestar, cuyo nucleo se ha considerado histéricamente que debe

estar en manos de los Gobiernos locales como una competencia “originaria”.

12.De todas estas reflexiones se deduce que es recomendable clarificar las
competencias “originarias” de los dos niveles locales de Gobierno espafioles, y
distinguirlas de las competencias “delegadas” que han sido transferidas por el
nivel estatal o autonOmico. Si esta distincion es clara, el Estado y las
comunidades autonomas tendran incentivos para transferir mas competencias
“delegadas”, porque, a través del control de oportunidad, los dos niveles

superiores de Gobierno retienen un importante poder de supervision.

13.En referencia a las competencias “delegadas”, puede también observarse una
nueva tendencia en algunos paises (especialmente en el Reino Unido y en los
paises escandinavos) que también se inspira en las ideas de la Nueva Gestion
Plblica. Se estad produciendo una supervision controlada por el centro que,
aunque en principio podria ser vista como una nueva tendencia centralizadora,
también puede considerarse como una manera de fortalecer y no debilitar a los
Gobiernos locales, que siguen gozando de cierto margen de discrecionalidad
para satisfacer las demandas locales a partir de sus circunstancias particulares

y los objetivos que se plantean.

14.Desde una perspectiva europea comparada, las diputaciones provinciales
espafiolas tienen una de las mas bajas capacidades politico-administrativas. Las
diputaciones provinciales espafolas tienen reconocidas de manera muy limitada

sus competencias "originarias”, por lo que un paso decisivo seria empezar por
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clarificar la distincion entre las competencias "originarias" y "delegadas" de las
diputaciones.

15.A lo largo de las ultimas dos décadas, la eleccion directa de los alcaldes y

presidentes de los Gobiernos locales intermedios se ha expandido por toda
Europa. El mejor posicionamiento institucional y el incremento de poderes y
competencias de los alcaldes o presidentes de los Gobiernos locales
intermedios, debera compensarse mediante la articulacidon de contrapesos que
permitan una mayor participacion de los votantes (referéndums vinculantes).
Ademas, los plenos municipales y provinciales deben ser fortalecidos. Para ello
el alcalde no deberia presidir el Pleno, sino que su presidente deberia ser

elegido de entre los concejales.

16.Para asegurarse de que el Pleno es el centro de juego de la politica local y un

17.

18.

fuerte contrapeso al alcalde, deben articularse y ponerse en préactica
activamente mecanismos institucionales que den apoyo y garanticen el
pluralismo de los agentes e interesados en la esfera local, y su interaccion con

el Pleno.

El sistema electoral es uno de estos mecanismos. Un sistema electoral
proporcional, permite una distribucién de los miembros del Pleno en proporcién a
la fuerza de los partidos politicos y los grupos que participan en las elecciones
locales. Asimismo, no deben utilizarse “barreras electorales” en las elecciones
locales, para garantizar que grupos pequefios 0 minoritarios también tengan la
oportunidad de estar representados en el Pleno. Otro mecanismo son los
referéndums locales vinculantes, como un instrumento de democracia directa que
complementa el predominante principio de la democracia representativa en el

nivel local de Gobierno, puesto en practica en muchos paises europeos.

Necesidad de fortalecer la legitimidad democrética de las diputaciones mediante
un cambio en el sistema electoral. En primer lugar, porque el sistema espafiol
fomenta el partidismo politico; en segundo lugar, porque la actual composicion y
eleccion del Pleno conlleva el riesgo de que los diputados de cada uno de los

municipios defiendan mas los intereses de su propio municipio que los generales
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de la provincia; en tercer y ultimo lugar, el sistema espariol presenta problemas
de legitimidad, por cuanto una entidad no elegida directamente por el electorado

esta tomando decisiones con efectos redistributivos sobre el territorio y la riqueza.

19.Paralizacion de la creacion de nuevas entidades intermunicipales. En lugar de
considerar la creacion de nuevas unidades o formulas de Gobierno local
intermedio, las provincias deben ser desarrolladas y concebidas como el
auténtico nivel intermedio entre los municipios y los niveles superiores de
Gobierno. Eso conllevaria también la eliminacion de entidades intermunicipales
y otras férmulas de Gobierno local intermedio para evitar solapamientos
administrativos e ineficiencias. La reduccion y eliminacion de todas estas
entidades contribuird también a una toma de decisiones mas transparente y

responsable en el seno del segundo nivel local de Gobierno.

20.La eleccion directa de los presidentes de las diputaciones puede constituir otro
asunto a tener en cuenta en la reforma institucional de las diputaciones. Sin
embargo, la introduccién de la eleccién directa de los miembros del Pleno debe
ser prioritaria. Unicamente en el caso de que existiera una fuerte intencion (y
demanda publica) de reducir el partidismo politico del segundo nivel local de
Gobierno en Espania, seria factible plantear la eleccidén directa tanto del Pleno

como del presidente.
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2. Competencias paralareforma de la planta local

FRANCISCO VELASCO CABALLERO
CARLES VIVER | PI-SUNYER

IDEAS-FUERZA

1) El tratamiento competencial de la planta local es especialmente complejo,
por dos razones:
a) El Estado no dispone en el articulo 149.1 CE de una atribucion expresa
sobre el conjunto de la planta local. No obstante, la jurisprudencia
constitucional ha permitido una cierta intervencion del Estado sobre esta
materia (casi exclusiva en relacién con las provincias, menor en relacion
con los municipios y practicamente nula en relacién con las comarcas),
acudiendo al titulo competencial del articulo 149.1.18.2 CE (“bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas”).
b) Los titulos competenciales de las distintas comunidades autonomas
sobre planta local no son simétricos, lo cual dificulta también Ila

identificacion del ambito competencial del Estado.

2) La diversidad de las atribuciones competenciales de los Estatutos nos sitla
ante el siguiente dilema: autorrestriccion del Estado en el ejercicio de su
competencia basica vs. interpretacion reduccionista de los Estatutos de

Autonomia.

3) La planta local es una realidad integrada, donde cada nivel de Gobierno
depende de la estructura de los otros. De aqui se extrae la necesidad de
interpretar cada competencia parcial de forma tal que no impida una
configuracion integrada de la planta local.

4) En relacion con los municipios, en la actualidad, la situacion es la siguiente:
con caracter general, las comunidades autbnomas disponen de una

competencia especifica (y frecuentemente exclusiva) sobre la planta municipal,
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bien enunciada como “alteracibn de términos municipales”, bien como
“organizacion territorial”, que incluye fusion, segregacién y agregacion de
municipios. Pero el Estado puede, si lo estima necesario, condicionar o limitar
el ejercicio de esas competencias autonomicas mediante su competencia para

establecer las “bases del régimen local” (articulo 149.1.18.2 CE).

5) La norma basica estatal sobre la planta municipal debe de ser
“autorrestringida”, a fin de garantizar que cada Comunidad Autébnoma con
competencia de “desarrollo legislativo” disponga de margen para sus propias
opciones politicas.

6) La ordenacion de la planta municipal, en todo lo que no guarde directa
relacion con la autonomia de los municipios afectados, queda fuera del nucleo
central de la competencia bésica estatal sobre “régimen local’, y, en

consecuencia, esa posible regulacion estatal ha de ser muy limitada y selectiva.

7) En la alteraciéon de las actuales bases estatales del régimen local, dado que
estan en juego bienes constitucionales como la seguridad juridica (articulo 9.3
CE) y la autonomia politica de las nacionalidades y regiones (articulo 2 CE), el
Estado, de proceder a una modificacion expansiva de esas bases, ha de

hacerlo “con razén suficiente”.

8) Una forma Optima de casar la diversidad competencial autonémica puede
consistir en que el Estado, en ejercicio de su competencia basica ex articulo
149.1.18.2 CE, establezca dos tipos de normas sobre la planta municipal: unas
muy restringidas (y aplicables a todas las comunidades auténomas) y otras
mas amplias, solo aplicables a aquellas comunidades auténomas que
anicamente tengan competencias de desarrollo legislativo sobre “alteraciones

de términos municipales” u “organizacion territorial”.

9) Las fusiones de municipios quedan casi por entero fuera de la competencia
estatal. Es esta una decision intrinsecamente ejecutiva que no tiene amparo en

la competencia basica estatal.
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10) No es posible que el Estado establezca directamente uno o varios criterios
inmediatos y determinados de supresion de municipios. Un criterio directo y
terminante en la ley vaciaria casi por completo tanto la competencia
autonodmica legislativa (exclusiva o “de desarrollo”) como la competencia

autondmica ejecutiva.

11) La hipotesis de que el Estado pueda establecer criterios directos de fusion
municipal solo seria aceptable en la medida en que respetara suficientemente
la competencia autondmica exclusiva sobre “alteracion de términos
municipales” o sobre “organizacion territorial”. Esto exige que el enunciado de
los criterios sea muy abierto o con amplio poder de excepcion para las
comunidades autonomas. Mas cobertura competencial tiene el Estado si, en
lugar de normas concretas y terminantes, se sirve de normas principiales,
imponiendo un objetivo, alcanzable por distintas vias y con diferentes

intensidades.

12) Aunque segun la jurisprudencia constitucional el Estado puede fomentar la
fusion de municipios, mediante medidas dirigidas tanto a los propios
municipios, como a las comunidades autbnomas, no esta ni mucho menos
claro que exista conexion entre la autonomia local y una politica como esta, en
si misma destinada a promover la desaparicion de municipios. Sea como fuere,
existen una serie de limites externos de la facultad estatal de promocionar la
fusion voluntaria de municipios:
a) Si bien el Estado puede incentivar la fusidon de municipios (mediante
medidas econOmicas 0 ayudas técnicas), cada concreta fusion ha de
acordarse por cada Comunidad Autonoma.
b) En la hipétesis de que el incentivo de las fusiones se concrete en
beneficios econdmicos o subvenciones a los municipios fusionados, de
acuerdo con el Tribunal Constitucional, el Estado solo puede “consignar
subvenciones de fomento en sus presupuestos generales, especificando su
destino hasta donde alcance su competencia y regulando sus condiciones

esenciales de otorgamiento (...) pero siempre que deje un margen a las
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comunidades autbnomas para concretar con mayor detalle la afectacion o
destino, o, al menos, para desarrollar y completar la regulaciéon de las
condiciones de otorgamiento de las ayudas” [STC 13/1992, FJ 8 b)].

13) Cuando existe un encuadre competencial preciso para la ordenacion del
mapa municipal, no tiene cabida la invocacion de un titulo competencial
geneérico y transversal como es el de “bases y coordinacion de la planificacion

general de la actividad economica” (articulo 149.1.13 CE).

14) De acuerdo con el Tribunal Constitucional, el régimen de financiacion
municipal es, con caracter general, un aspecto mas del “régimen juridico de las
Administraciones Pdublicas” (articulo 149.1.18 CE) vy, por tanto, una
competencia compartida por el Estado y las comunidades autbnomas segun el
esquema “bases mas desarrollo”. Como excepcién, el aseguramiento de la
autonomia local a través de recursos financieros suficientes seria competencia
exclusiva del Estado encuadrada en el titulo de “Hacienda general’ (articulo
149.1.14 CE).

15) El Estado puede ofrecer financiacion de estimulo a municipios que
voluntariamente se fusionen o agreguen a otros de mayor escala. El modelo de
norma incentivadora seria una prevision expresa de financiacion reforzada para
todos los municipios a partir de un determinado segmento de poblacion; o,
combinado con esto, una formula de financiacion especifica y favorecida para
los municipios que resulten de la fusion o agregacion de otros existentes,
siempre que de tales operaciones se alcance un determinado nivel de

poblacién.

16) No caben en la competencia estatal ex articulo 149.1.14 CE las posibles
subvenciones cuyo fin no sea la “suficiencia financiera”, sino la promocion de

las fusiones voluntarias.

17) Es competencialmente posible que el Estado establezca una financiacion

especial y favorecida de municipios con ciertas caracteristicas objetivas (como
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un minimo de poblacién) que se dan en algunos municipios, y a las que otros

pueden acceder por fusién o agregacion.

18) El Estado no puede actuar sobre la planta comarcal de ninguna
Comunidad. A lo sumo puede establecer, tal y como dispone el actual articulo
42.2 LBRL, algunos limites negativos a la facultad autonémica de configuracion
de la planta comarcal, con el objetivo de garantizar los intereses de los

municipios susceptibles de agrupacion en una comarca (STC 214/1989, FJ 13

C).

19) En la actualidad, de acuerdo con la doctrina constitucional, la determinacién
de la planta provincial es una competencia cuya titularidad corresponde del
Estado.

20) El nucleo central de la competencia basica estatal sobre régimen provincial
estd en la garantia de la autonomia provincial (régimen de asistencia a
municipios). La organizacion administrativa y territorial de cada provincia es,

fundamentalmente, cuestién de cada Comunidad Autbnoma.

21) La competencia basica estatal sobre régimen local concurre hoy, en varias
comunidades auténomas, con competencias exclusivas de estas sobre
“organizacion territorial”. Estas competencias autondémicas, aunque no permiten
la definicion de la planta provincial —por estar reservada al Estado por el
articulo 141.2 CE—, si exigen una interpretacion estricta de la competencia

estatal sobre bases del régimen provincial, a fin de hacer a ambas compatibles.

22) Caben dos formas de acomodacién del régimen juridico provincial a la
competencia autonOmica —normalmente exclusiva— sobre “organizacion
territorial”.
a) La primera pasa por que la LBRL limite la regulacién provincial a los
aspectos centrales de la asistencia y cooperacion con los municipios, y

permita un mayor campo de regulacion para cada Comunidad Autonoma.
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De esta forma, cada Comunidad podria disefiar un régimen organizativo y
funcional provincial acorde con su propia planta municipal o comarcal.

b) Incluso sin necesidad de una reforma de la LBRL es posible que las
comunidades autonomas —fundamentalmente, las que han asumido la
competencia exclusiva sobre “organizacioén territorial’— disefien un régimen
provincial propio y singular. La competencia autonémica para una eventual
reduccion del mapa municipal necesariamente presume la competencia
para modificar la organizacion y el funcionamiento provinciales, a fin de

hacer a la provincia compatible con el mapa municipal de cada Comunidad.
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3. El pequefio municipio: nucleo democratico vs. Prestacion de servicios

MANUEL ARENILLA SAEZ

IDEAS-FUERZA

1. El problema del inframunicipalismo trasciende su naturaleza econdmica,
normativa, numeérica, de eficacia o de racionalidad, al considerarse
desde el derecho al buen gobierno y a la buena administracion de las
personas que viven en un municipio; la igualdad de derechos en la
prestacion y acceso a los servicios y actividades publicas; y el derecho a
percibir su territorio de una manera no impuesta. También implica que
las soluciones que se propongan para resolver el inframunicipalismo
deben garantizar la participacion politica de los ciudadanos en la gestion

directa de su territorio y sus intereses.

2. Las soluciones que se propongan para resolver el inframunicipalismo
han de respetar la identidad territorial de los ciudadanos: reconocer los
aspectos historicos y culturales asociados a dicha identidad. De esta
manera, es posible diferenciar entre la preservacion de dicha identidad y
la busqueda de una distribucidon y gestion del poder en el territorio mas
eficaz. La clave de coherencia entre ambos aspectos sera garantizar la
igualdad de derechos en el acceso a los servicios publicos. Este es el

objetivo a alcanzar y no cualquier otra consideracion.

3. La provincia/isla aparece como un ambito idoneo para garantizar y
promover la cohesion territorial y social en el marco de una planificacion
estratégica articulada con la comunidad autbnoma y las grandes
ciudades.

4. La naturaleza politica de la actividad de las diputaciones, cabildos o
consejos insulares, casa mal con el sistema actual de eleccion indirecta

de los representantes de la provincia. Esta situacidbn se veria mas
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comprometida en el caso de que las diputaciones, cabildos o consejos

insulares vieran reforzado su poder.

5. El principio ha de ser una competencia, una sola Administracion o un
solo ente de gestién. Ademas, es preciso profundizar efectivamente en
las soluciones cooperativas entre la Administracion autonémica y la
local, mediante la creacion de Organos y organismos conjuntos en
aguellos casos donde no quepa la solucion de la atribucién clara de una

competencia a un solo nivel territorial.

6. Es preciso revisar el articulo 26 LRBRL, en el sentido de que la dispensa
de la obligacion de prestar los servicios minimos a los pequefios
municipios debe ir acompafiada del encargo de la comunidad autbnoma
a las diputaciones para su prestacibn mediante la financiacion

correspondiente.

7. Resulta mas viable plantear la cuestion de la eficiencia desde la
agrupacion de determinados servicios en el nivel provincial/insular que
desde la supresiéon de municipios. Para ello es preciso mantener al
pequefio municipio como nucleo de identidad y de participacion politica.
Esto conllevaria el replanteamiento de las mancomunidades y la
articulacion de los consorcios existentes y, en general, del sector

publico, en el nivel provincial/insular.

8. Se trata de crear un doble nivel local; en el primero se mantendrian los
municipios como comunidad politica y de participacion ciudadana; en el
segundo, provincia o isla, se concentrarian las politicas activas de base
territorial que garantizasen un catalogo de servicios para toda la
poblacion. Este segundo nivel obraria como un espacio de solidaridad
territorial. Este planteamiento pretende conservar la identidad local del
pequefio municipio aunque la gestidon y la prestacion de servicios se
realice en el marco de un espacio territorial superior, que debe ser

normalmente la Diputacion Provincial, el Cabildo o el Consejo Insular.
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9. Debe replantearse la existencia de las mancomunidades, ya que no han
resuelto el problema del inframunicipalismo y han generado unos costes
afiadidos a los entes locales obligatorios. La mayor parte de las
mancomunidades se encuentran integradas por municipios deficitarios,
por lo que se trasladan sus déficits a un espacio territorial algo mas

amplio.

10.La supresion de la Diputacion y la creacion de otro nivel territorial, o el
fortalecimiento de las mancomunidades o comarcas, son soluciones que
establecen aparatos organizativos mas numerosos y, por tanto, mas
costosos. Ademas, presentan una dimension insuficiente desde el punto
de vista de la planificacion, de las politicas que inciden en el territorio y

de la prestacion de los principales servicios.

11.Se trata de convertir a las diputaciones, cabildos o consejos insulares en
el marco organizativo y prestacional para la realizacion de los servicios
municipales obligatorios en los municipios de menor poblacion. Para ello
es necesario establecer el umbral de poblacion de los municipios a los
que seria de aplicacion esta medida. El techo se fijaria en 20.000
habitantes, 1o que no implica que los municipios de mayor poblacién no
puedan recurrir a la Diputacidon Provincial, Cabildo o Consejo Insular
para determinados supuestos.

12.Fijacidon de las condiciones basicas para crear nuevos municipios:

a. Obligatoriedad de la existencia de una razon de interés general
para poder crear un nuevo municipio.

b. Para que esa apreciacion pueda producirse, el nuevo municipio,
asi como, todos los resultantes de la alteracion (incluido el matriz
del que se segrega el territorio) no pueden tener menos de 20.000
habitantes.

c. Habria que mantener las condiciones de que no se fragmenten
nacleos de poblacion existentes y de que un estudio garantice la
viabilidad economica y fiscal del nuevo municipio, asi como el

mantenimiento del nivel de los servicios locales existentes.
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13.El Estado o en su caso las comunidades autonomas podrian condicionar
el otorgamiento de subvenciones para inversiones, e incluso los
incrementos de la participacion de los municipios en sus presupuestos,
al traspaso de las competencias de los municipios pequefios a las

diputaciones provinciales, cabildos o consejos insulares.

14.La Comunidad Auténoma deberia establecer una zonificacion territorial
infraprovincial estable teniendo en cuenta que cada zona deberia tener
un tamafio medio que contemplase la superficie y el numero de
ciudadanos en el territorio para hacer operativa la prestacion de los
servicios autondmicos y provinciales. Los criterios de delimitacion de la
demarcaciéon de tales agrupaciones deberian fijarse por las
comunidades auténomas, las diputaciones, cabildos o consejos

insulares, y los municipios, de forma consensuada.
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4. La planta municipal: analisis y propuestas para hacer mas eficiente el

gobierno municipal en el Estado autonémico

ANTONI BAYONA ROCAMORA

IDEAS-FUERZA

1. La grave crisis econdmica y la necesidad de reducir el gasto publico, han
situado la reforma de la planta municipal en la agenda de medidas de
reorganizacion y racionalizacion administrativa. Se estima que una
reforma de esta naturaleza supondria un ahorro importante en los
recursos publicos y mejoraria la eficiencia de la actuacion administrativa,
teniendo en cuenta que la planta municipal padece actualmente de
déficits importantes de capacidad de gestion, debido a su excesiva
fragmentaciéon y a la escasa poblacién de la mayoria de municipios (de
un total de 8.114, mas de la mitad tienen menos de 5.000 habitantes, y
solo 394 pasan de la cifra de 20.000 habitantes).

2. La reforma de la planta municipal ha sido soslayada durante mucho
tiempo en el debate politico y social, existiendo una aceptacién implicita
del statu quo actual. Por esta razon, antes de adoptar medidas de fusién
0 agrupacion de municipios en la linea seguida en paises del centro y
norte de Europa, deberian realizarse estudios rigurosos, asi como
promover el necesario debate social, para evitar el riesgo de que en el
actual contexto de crisis econémica pudieran concretarse decisiones
precipitadas, sin valorar adecuadamente el potencial real y efectivo de

las mismas sobre la mejora de la eficiencia y de la capacidad de gestion.

3. Hay que valorar también el hecho de que una reforma de la planta
municipal basada en la fusion o agrupacion forzosa de municipios,
supondria un cambio radical en nuestra tradicion y cultura municipalista,
con un impacto inevitable en el sentido de identidad y pertenencia de los
ciudadanos que viven en pequefios y medianos municipios. Si a pesar

de ello se optara por esa via, seria conveniente seguir un procedimiento
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con la méxima participacién y en cuya aplicacion tuvieran un papel
determinante, al menos en una primera etapa, las propias dinamicas

municipales.

4. Los déficits de capacidad de gestibn que presenta la actual planta
municipal se han compensado esencialmente hasta ahora con la
intervencion de las diputaciones provinciales y, en algun caso, con otros
entes intermedios, mediante el ejercicio de funciones de cooperacion y
asistencia a los municipios. Los propios municipios también han utilizado
a menudo su derecho de asociacidon para constituir mancomunidades
para la prestacion conjunta de servicios. Sin embargo, la experiencia
aplicativa de estos instrumentos de cooperacion no siempre ha sido
positiva en términos de eficiencia. En este sentido, se ha destacado que
producen disfunciones y solapamientos desde el punto de vista
administrativo, y resultan poco transparentes desde el punto de vista

democratico.

5. La via de una reforma indirecta de la planta municipal mediante la
disociacion entre la vertiente politica y la administrativa del municipio, y
el traslado de esta ultima a las diputaciones provinciales por debajo de
un umbral de poblaciébn (se estd planteando la cifra de 20.000
habitantes), es una solucidbn que puede presentar problemas graves
desde el punto de vista constitucional-legal, y también del gasto publico.
La disociacion, como tal, supondria que las diputaciones pasaran a
ejercer, de hecho y de derecho, como Administraciones municipales en
la inmensa mayoria de casos (solo quedarian en Espafia 394 municipios
plenamente operativos como tales), con una ruptura clara y nitida del
sentido de la institucion municipal, que incluye necesariamente el doble
componente participativo y administrativo, teniendo en cuenta, ademas,
gue las diputaciones son instituciones que tienen una legitimidad
democrética diferente de la de los municipios y que obviamente no
puede suplantar a la de estos. Por otra parte, muchas diputaciones que
actualmente solo ejercen funciones de cooperacidn y asistencia,

deberian ampliar notablemente su contenido organizativo Yy



Fundacion Democracia y Gobierno Local 302

administrativo, para responsabilizarse en todo el territorio provincial de la
prestacion directa de los servicios y competencias que la ley atribuye

actualmente a los municipios.

6. Frente a la reforma directa de la planta municipal o la férmula indirecta
de la disociacion de funciones con intervencion directa de las
diputaciones, puede tener cabida una tercera via que se fundamente en
la creacion de agrupaciones o comunidades municipales, superando el
marco que presenta el actual modelo de las mancomunidades y otros
entes intermedios. La ley podria establecer y regular diversas formulas
de agrupacién, con contenidos competenciales y econdmicos
preestablecidos y graduales, de forma que se incentivara a los
municipios hacia un proceso de iniciativa municipal. Un disefio adecuado
de este sistema asociativo y de sus diversas opciones y resultados,
permitiria trasladar a una agrupaciéon o comunidad de municipios, para
su ejercicio conjunto, buena parte de las funciones administrativas,
guedando bajo el ejercicio directo de los municipios las funciones
basicas que pudieran desarrollar con sus propios medios, sin quedar
necesariamente relegados a entidades meramente representativas. Por
otra parte, la naturaleza y caracteristicas de esta formula serian
plenamente compatibles con la garantia institucional de municipio, ya
que se fundamentaria en un proceso de integracion de base municipal y

en unos entes representativos de los mismos municipios.
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5. Analisis del papel y funciones de los Gobiernos locales intermedios:

propuestas de articulacion

JESUS LOPEZ-MEDEL BASCONES
MANUEL ZAFRA VICTOR

IDEAS-FUERZA

1- La reaccién inmediata ante la realidad evidente de un ochenta y cinco por
ciento de municipios con menos de cinco mil habitantes es la propuesta de la

supresion o la agrupacion forzosa.

2- Esta seria, sin embargo, una respuesta instintiva y a corto plazo que
subestima dos factores importantes: la eliminacion juridica de ayuntamientos
no alivia los costes en la provision de servicios a nucleos de poblacion
diseminados; el arraigo de la poblacién en el territorio facilita el desarrollo y
estimula la conciencia civica tanto para la mas eficiente asignacion de recursos

como para la participacion ciudadana y la calidad de la democracia.

3- Las soluciones que se tomen no pueden ser, en modo alguno, enfocadas
exclusivamente por criterios economicistas o de viabilidad econdmica, sino
teniendo en cuenta una pluralidad de parametros y finalidades. De un modo
especial, deben enfocarse desde el prisma del mejor servicio a los intereses de

sus ciudadanos.

4- EIl reto no esta, pues, en la reestructuracion tecnocratica de la planta
territorial tomando como Unico criterio la disminucién de costes (que en la
fusidon de municipios pequefios apenas existiria), sino en el gobierno de la
intermunicipalidad, es decir en la articulacién politica de esta tipologia de
municipios que, por si solos, no se hallan en condiciones de ejercer sus

competencias ni de prestar los servicios publicos.

5- En el estadio actual del Estado autonomico es necesario plantear la
regulacion de la intermunicipalidad, con el fin de evitar la concurrencia de

diferentes entidades locales con idénticos fines y sobre el mismo territorio.
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6- Aun cuando es diverso el alcance de las competencias autondémicas, y
también la extension y caracteristicas del territorio de cada Comunidad
Autonoma, deben buscarse soluciones en lo posible homogéneas o, al menos,
amplias, para que lo que significa el modelo territorial tenga, sin perjuicio de las

férmulas asociativas o cooperativas que se adopten, una similitud basica.

7- Si la intermunicipalidad es una exigencia estructural para la viabilidad del
Gobierno local, resulta imprescindible sefialar la singularidad de cada una de
las formas de intermunicipalidad y potenciar su ventaja comparativa. En ese
sentido no parece aconsejable la indiscriminada simultaneidad de

mancomunidades, comarcas y provincias.

8- Las premisas de partida serian las siguientes: la intermunicipalidad debe ser
cuestion de Estado si se admite que el nivel local es un pilar en la articulacion
territorial del Estado. De ahi que la provincia en cuanto entidad local
constitucionalmente garantizada como agrupacion de municipios se erija en
referencia y, por tanto, en condicionamiento de la comarca como expresion de
la competencia autonémica sobre ordenacion territorial y régimen local, y de la

mancomunidad como ejercicio del derecho de asociacion municipal.

9- Las posibilidades que para los pequefios municipios pueden ofrecer las
provincias y sus instituciones, han de venir acompafiadas de una redefinicion

de la institucion en cuanto a 6érganos de gobierno y sus funciones.

10- Las competencias provinciales impiden que las comarcas o las
mancomunidades las dupliquen. La posibilidad de su existencia simultanea
pasaria por que las politicas provinciales se articularan a través de comarcas o
de mancomunidades, en ningun caso rivalizando con ellas. Evidentemente este

escenario limita la intervencién autonémica, pero fortalece el Gobierno local.

11- Se considera fundamental que las decisiones que se tomen sobre el disefio
de la planta municipal y las entidades locales intermedias tengan un amplio

consenso a nivel de pacto politico, al igual que de la FEMP.
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