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Resumen

La preocupante situacion actual del gobierno local espafiol nos impele a analizar
sus posibles vias de reforma para mejorar nuestro modelo territorial desde un punto
de vista integral. En este articulo, previo analisis de las problematicas de la planta
local en el constitucionalismo histérico patrio, se estudian las condiciones presentes
que dan lugar a los obstaculos diarios con los que se encuentran los municipios espa-
fioles y, asimismo, se plantean las claves futuras para abordar una reforma del régi-
men local desde una perspectiva municipalista y de ruralidad.

! Este trabajo se ha desarrollado en el marco del Proyecto regional I+D+i de investi-
gacion IB20117 “La necesaria reforma de las administraciones publicas y del modelo te-
rritorial espafiol ante el reto demografico en Extremadura” (IP: Gabriel Moreno Gonza-
lez), cofinanciado por el Fondo Europeo de Desarrollo Regional y la Consejeria de
Economia, Ciencia y Agenda Digital de la Junta de Extremadura.
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Palabras clave

Fusiones municipales, cooperacion intermunicipal, asociacionismo municipal,
reforma de la planta local, inframunicipalismo.

Abstract

The worrying present situation of Spanish local government prompts us to ana-
lyse possible ways of reform in order to improve our territorial model from an inte-
gral point of view. This article, after analysing the problems of local government in
Spain’s historical constitutionalism, studies the present conditions that give rise to
the daily obstacles encountered by Spanish municipalities and, likewise, sets out the
future keys for tackling a reform of the local regime from a municipalist and rural
perspective.

Keywords

Municipal mergers, inter-municipal cooperation, municipal associationism, local
government reform, infra-municipalism.
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I. LA FRAGMENIACION DE LA PLANTA LOCAL EN ESPANA Y
LA CONCEPCION NATURALISTA DEL MUNICIPIO

1. El origen de nuestro modelo inframunicipalista. Un germen proveniente
de la Revolucion Francesa

La fragmentacion de la planta local ha sido un problema vigente en
Espafia desde la génesis de nuestra historia constitucional. La Constitucion
de Cadiz introdujo un modelo de fragmentacion de la planta local que pervi-
viria hasta nuestros dias sin que ninguna constituyente espafiola prestase
demasiada atencion a uno de los problemas que actualmente afecta nuestro
mapa local y se enraiza hasta las entrafias de nuestro sistema politico. No fue
casualidad que la constituyente gaditana asumiese este modelo. La concep-
cion revolucionaria francesa fraguada en el siglo XVIII constituy6 el germen
de la teoria naturalista del municipio, que décadas mas adelante se propagaria
por el resto del viejo continente.

En el Antiguo Régimen no todos los nucleos de poblacion tenian el esta-
tus de municipio, pues a ¢l se le sumaban un caos de entidades territoriales
constituido por villas, aldeas, lugares, pedanias, territorios de realengo, de
seflorio, etc., caracteristico de las plantas locales europeas antes del siglo
XIX. Hasta entonces, municipio y privilegio habian sido dos cuestiones
inexorablemente unidas pues, de un lado, la estructura municipal estaba
ligada a una serie de libertades, de prerrogativas que no ostentaban aquellos
territorios que no pudieran enmarcarse bajo la figura de la Corporacién muni-
cipal, lo que mas tarde acabd conociéndose como las libertades locales. Y,
del otro, que un determinado territorio solo podia constituirse como munici-
pio, y comenzar a disfrutar de las libertades aparejadas al mismo, si mediaba
la voluntad del monarca. De ahi surgio la principal pretension revolucionaria
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en lo concerniente a la planta local francesa, la de homogenizar el municipio
por todo el pais y acabar, por consiguiente, con los privilegios diferenciales
ligados al territorio?®.

En la elaboracion de esta nueva planta local la asamblea revolucionaria
gird entre dos posturas. Ambas trataban de articular un sistema de generali-
zacion del municipio para Francia, la diferencia es que cada una de ellas tenia
su propia concepcion acerca del ideal municipalista. De una parte, estaba el
modelo propugnado por Mirabeau consistente en la instauracion de una
municipalidad en cada nticleo de poblacidn existente en Francia, y que daria
lugar a la constitucion de 44.000 municipios aproximadamente. De otra
parte, el propuesto por, entre otros, Thouret, Si¢yes y Condorcet, que enten-
dian que acabar con los privilegios ligados al territorio e instaurar un régimen
democratico en lo local requeria, necesariamente, la creacion de fuertes y
grandes entidades municipales. Mirabeau, a diferencia del bloque encabe-
zado por Thouret, pensaba que el establecimiento de grandes municipios
crearia una subyugacion de las zonas rurales respecto de las zonas urbanas.
Concretamente, temia que el peso politico de Paris pudiese crear una tenden-
cia centralizadora al respecto de los municipios situados en las areas rurales
francesas. Pensaba que, de darle un poder independiente a cada nticleo de
poblacidn, éstos dejarian de ser dependientes de las antiguas villas a las que
se encontraban anexas. La postura de Mirabeau triunfo y se plasmo en el
Decreto revolucionario de 22 de diciembre de 1789°.

No hizo falta mucho tiempo para que se cristalizasen los errores de la teo-
ria pergefiada por el francés. Aunque a los pequefios municipios se les diese,
tedricamente, el poder politico para gestionar su porcion de territorio, si no se
les dotaba de medios materiales suficientes, de dinero y de recursos para
nutrir sus haciendas locales, la gestion politica del territorio devenia en una
entelequia porque gestionar politicamente un territorio cuesta dinero. Eso fue
lo que les sucedi6 a los pequefios municipios franceses (y mas tarde a los
espafioles), que pese a tener formalmente atribuidas potestades en el plano
politico, materialmente seguian dependiendo en el plano econdmico de los
nucleos urbanos o ciudades mas cercanas. Tras la adopcion de la teoria de
Mirabeau, su miedo acabo haciéndose realidad. Paraddjicamente las zonas
rurales y pobres se encontraban mayoritariamente subyugadas a las zonas

2 Eduardo Garcia de Enterria, “Turgot y los origenes del municipalismo moderno”,
Revista de administracion publica 33 (1960): 79-110.

3 Fernando Lépez Ramon, “Politicas ante la fragmentacion del mapa municipal”, en
La organizacion local. Nuevos modelos, José Maria Gimeno Feliu (coord.) (Pamplona:
Thomson Reuters Aranzadi, 2011), 79-82; Ramo6n Parada Vazquez “La Administracion
local en Espana” en Manual de Derecho local, Marta Lora-Tamayo Vallvé (dir.) (Madrid:
Tustel, 2015), 30 y 31.
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urbanas y ricas, tanto en lo econémico como, por sus implicaciones, en lo
politico.

El modelo de Mirabeau, devenido después en claro inframunicipalismo,
trascendid de las fronteras francesas y perme6 en numerosos paises euro-
peos, sobre todo en el periodo napoleodnico. El codigo napolednico copid la
mayor parte de los postulados revolucionarios en lo que respecta al modelo
territorial, incluidas las propuestas sobre la ultra fragmentacion de la planta
local, y fue difundido por todo el continente*. Por eso, a excepcion de Espafia
(y algunos otros, como Italia®) nuestros paises vecinos decidieron hace déca-
das no permanecer inméviles y reformar su planta local ante la desafortunada
decision de tomar como referencia aquel modelo francés.

La constituyente gaditana copid integramente la propuesta de Mirabeau y
la constitucionaliz6 definitivamente mediante el articulo 310 de la Constitu-
cion de 1812, en el cual se previd lo siguiente: “Se pondra un ayuntamiento
en los pueblos que no le tengan y en que convenga le haya, no pudiendo dejar
de haberle en los que por si o con su comarca lleguen a mil almas, y también
se les sefialara término correspondiente”. El texto constitucional encontraba
conveniente que todos los municipios dispusiesen de un ayuntamiento y, en
todo caso, prohibia que, en aquellos nucleos de poblaciéon mayores a 1.000
almas, contando con que esa cifra se reuniese en el propio municipio jo en el
computo global de la comarca!, no hubiese un ayuntamiento y, por tanto, un
municipio al frente del gobierno local. El proceso de reconstruccion de la
planta local espafiola, durante la vigencia de la Constitucion de Cadiz, trajo
consigo un mapa municipal dividido en 11.500 municipios.

2. La teoria naturalista del municipio

La concepcion descrita en lineas anteriores venia impregnada de una per-
niciosa visiéon que también ha acompafiado a las plantas locales europeas
durante largos afios de historia: la concepcion naturalista del municipio. La
literatura espafiola, como la francesa, siempre ha bebido de fuentes

4 Luciano Vandelli, El poder Local. Su origen en la Francia Revolucionaria y su fu-
turo en la Europa de las regiones, trad. Pablo Menéndez Garcia y José Suay Rincon
(Madrid: Ministerio para las administraciones publicas, 1992), especialmente de la pagina
58 ala 68.

5 Ttalia tratd de realizar reformas, pero fueron de muy bajo calado. No se parecia, ni
se enmarcaba en la orbita de la llamada estrategia del norte, porque solo se llevd a cabo un
atemperado refuerzo de las fusiones que, si bien supuso una reduccion del numero de
municipios, no consiguié demasiados avances en la reordenacion del territorio. Ver, en
este sentido, Marzia de Donno y Claudia Tubertini, “Frammentazione comunale e con-
trasto allo spopolamento: la prospettiva italiana”, Rivista di studi giuridici e politici 2
(2020): 297-321.
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iusnaturalistas que conciben la instituciéon municipal como primera manifes-
tacion de la asociacion humana. Esta postura, la naturalista, condujo a asig-
nar al municipio individualmente concebido una proteccion remarcada, pues
su misma existencia se interpretd con una mirada casi romantica que veia a
estos entes como entidades naturales y no como unidades territoriales de
creacion juridica. “Esta diferenciacion incide sobremanera en la configura-
cion de la planta local, pues mientras que el iusnaturalismo reclama respeto a
la Entidad local por el mero hecho de ser célula social, el positivismo permite
modificar y alterar la condicion del Municipio en tanto que es una creacion
legal”S. De este modo, el municipio se convirtié en una entidad de existencia
obligada y se dot6 a su estructura, fuera la que fuese, de una alta proteccion,
que no permitiria la introduccion de sucesivas reformas de reordenacion de
la planta local.

Los tratadistas clasicos, proclives a la teoria naturalista del municipio pro-
ponian, al estilo de Mirabeau, la ordenacion de la planta local en pequefios e
inalterables municipios “con autonomia” que, en el fondo, no eran mas que
aspiraciones fuertemente individualistas de una creciente burguesia que pro-
pugnaba su emancipacion de la autoridad del Estado. La burguesia se centrd
en la escala local porque éste era el inico nivel de gobierno al que podia aspi-
rar para consolidar su poder en el territorio. De acuerdo con este paradigma
“el municipio es una realidad natural, no una creacion artificial de la ley; que
antecede al Estado, por lo que constituye un atentado contra la libertad y la
razon cualquier intento de suprimirlo””. Buena parte de la teoria naturalista del
municipio se sostiene sobre la base de la vecindad. En el periodo decimon6-
nico el ciudadano del municipio era suficientemente capaz de afrontar los pro-
blemas de la gobernanza local, pues nadie conocia mejor que ellos la realidad
y las condiciones en que se desarrollaba el municipio y, ademas, eran los veci-
nos del mismo los que sufragaban la totalidad de los costes de la Administra-
cion local. La operatividad de este discurso podia adquirir cierta coherencia
teniendo en cuenta que las entidades locales del siglo XIX se encargaban de
gestionar asuntos que se enmarcaban bajo las 16gicas del municipio medieval,
donde los propios vecinos solventaban los problemas colectivos y administra-
ban las necesitades comunes que la monarquia desatendia. Para implantar este
modelo, necesariamente debian servirse de pequefias municipalidades, peque-
flos espacios donde poder autogestionarse. De ahi el fundamento clave que
guia a la burguesia local decimonodnica. A mayor autonomia del municipio y

¢ Francisco Javier Duran Garcia, La fusion de municipios como estrategia (Madrid:
Dykinson S.L, Coleccién Derecho Administrativo, 2016): 18 y 19.

7 Miguel Sanchez Moron, La autonomia local. Antecedentes historicos y significado
constitucional (Madrid: Servicios de publicaciones de la Facultad de Derecho de la Uni-
versidad Complutense y Editorial Civitas, 1990): 38 y 39.
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mayor distanciamiento de éste y el Estado, mayores serian las libertades indi-
viduales de las personas o, al menos, mayor seria el poder para que las élites
controlasen el modo en el que se disfrutaban tales libertades.

Desde mediados del siglo XIX la realidad politica espaiiola en lo local
habia estado fuertemente marcada por tendencias oligarquico-caciquiles que
se habian perpetuado en el tiempo con el favor de las burguesias locales.
Estas apoyaron la consolidacion de una centralizacion sui generis que, lejos
de limitar su poder en el territorio, les aseguraba el mantenimiento de sus pri-
vilegios frente a todo intento de subversion del orden existente. El papel de
las Diputaciones Provinciales sirvié como correa de transmision del poder
central en el territorio. Ya en aquella constituyente se consideré a tales enti-
dades como tutoras de los municipios, tanto en el plano politico como en el
plano financiero. La influencia de los caciques locales no solo afectaba al
orden local, sino que llegd a prolongarse a cuestiones nacionales. El engra-
naje del caciquismo propiciaba que los ayuntamientos precisaran la ayuda
del Gobierno para su propia subsistencia y el Gobierno necesitara a los ayun-
tamientos como ultimo eslabon de toda una cadena de dominacion para
reforzar su posicion politica desde Madrid®.

Para que la propuesta de gobierno vecinal se sustentase minimamente en
la concepcion naturalista y los exclusivismos locales no solo era necesario
seguir manteniendo un sistema minifundista, sino que, ademas, la reordena-
cion de la planta local y la toma de opciones como la consecucion de fusiones
municipales eran extremos completamente inconcebibles. Bajo esta perspec-
tiva el ente municipal es practicamente elevado a la categoria de sujeto de
derecho, y la modificacion de su término municipal constituye una vulnera-
cion del derecho natural del municipio a no desaparecer. Fernando Albi
esgrimi6 una fuerte critica a esta concepcion clasica del municipio, y lo puso
de manifiesto cuando se refirio a esas razones sentimentales utilizadas como
estrategia identitaria en lo local. ““A las mismas hay que atribuirles una gran
importancia. Un ntimero considerable de Municipios minusculos, sin base
econdmica alguna, sin medios para atender las mas elementales necesidades,
se ven reducidos a vegetar al margen de la civilizacion simplemente por el
apego sentimental de sus vecinos a la independencia concejil de que siempre
disfrutaron, y por su invencible repugnancia a verse sometidos a una jurisdic-
cion extrafia, sacrificando gustosos toda posibilidad de progreso a la subsis-
tencia de ese estado de cosas tradicional’.

Aunque la concepcion naturalista del municipio tuvo relevancia en el
siglo XIX, dado el marcado carécter individualista de la época y el creciente

8 Ibidem, pp.142-145.
° Fernando Albi, La crisis del municipalismo (Madrid: Instituto de estudios de la
Administracion local, 1966): 74 y 75
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protagonismo de la emergente burguesia local, en el siglo XXI deviene una
teoria infundada, inoperante y dudosamente alineada con el texto constitu-
cional de 1978'°. En primer lugar, porque elevar la figura del municipio a
sujeto de derechos, por mucho que se trate romanticamente de poner al
vecino en el centro de la gobernanza, acaba por relegar a la ciudadania a un
segundo plano dado que el municipio de nuestro tiempo ya no se ocupa de
asuntos domésticos, sino del aseguramiento de servicios publicos, de la
cobertura de prestaciones sociales y de la administracion de la res publica.
Primar la pervivencia de pequeiias municipalidades sin autonomia politica,
administrativa y financiera, y sin medios econémicos, humanos y materiales
(pues eso es el municipio en un sistema inframunicipalista) repercute amplia-
mente en la desatencion las necesidades ciudadanas. Y, en segundo lugar,
porque el municipio es una de las entidades territoriales que conforma nues-
tro Estado social y democratico de Derecho (1.1. CE) por lo tanto, “la Cons-
titucion considera a los entes locales como una parte de la organizacion total
del Estado, organizacién realizada en su conjunto por la misma en cuanto
expresion de la soberania nacional, de la que emanan todos los poderes del
Estado”!!. La pervivencia del municipio como institucion se fundamenta
constitucionalmente en esa premisa, en el principio de autonomia y en su
constitucionalizacion como entidad territorial conformadora de la estructura
del Estado. Su proteccion se debe a su configuracion como entidad confor-
madora de la estructura territorial basica, y no a su existencia individuali-
zada, lo que habilita al legislador a crearlos, modificarlos o suprimirlos (STC
214/1989)'2.

3. Inframunicipalismo en el S.XXI

Las consecuencias inframunicipalistas de la concepcion naturalista han
estado muy presentes durante nuestro constitucionalismo historico, incluida
la redaccion del texto constitucional de 1978. La labor de nuestros constitu-
yentes en la creacion del Estado Autondémico estuvo protagonizada, en su
vertiente territorial, por la creacion de las Comunidades Auténomas en

10 Luciano Parejo Alfonso, Constitucion, municipio y garantia institucional (Lima:
Grijley, 2000): 104-107; Javier Garcia Roca, “Un bloque constitucional local conforme al
principio de subsidiariedad (un desarrollo constitucional pendiente)”, Revista de estudios
de la administracion local y autonomica REALA 294-295 (2004): 18-22.

I Baldomero Ruiz Cuadrado, “La autonomia local y su defensa”, Anales de Dere-
cho. Universidad de Murcia 16 (1998): 212

12 Para profundizar en este sentido véase Federico A. Castillo Blanco, “La reforma de
los gobiernos locales en Espafia: juna oportunidad perdida para lograr una planta local
competitiva y sostenible?”, WPSReview International on Sustainable Housing and Urban
Renewal (RI-SHUR) vol.1 4 (2016): 110-139.
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detrimento de la regulacion de la realidad local. La Constitucion de 1978 no
prescribié una nueva estructura para la planta local espafiola, sino que sobre-
entendio la pervivencia del statu quo inmediatamente anterior a su vigencia.
Lo que si constitucionalizd, y por consiguiente blindo fue la perpetuacion de
una relacion antagdnica: la convivencia del principio de autonomia local
(articulos 140-142 CE) con el modelo minifundista local al que las anteriores
constituciones espafiolas tampoco habian dado solucion y que la actual Cons-
titucion no intenta ni siquiera abordar.

Las consecuencias que se desprenden del mantenimiento de una planta
local ultra fragmentada son varias e inciden en numerosas materias de primer
orden. Comenzando por lo mas basico, la incapacidad econdmica y finan-
ciera de la mayoria de los municipios para hacer frente a la gestion de los
asuntos esenciales de su comunidad, a lo que se suma el factor de la despo-
blacion existente en Espafia'®. Para la efectiva prestacion de servicios ptbli-
cos, de unos servicios publicos de calidad, alcanzar una masa suficiente
(masa critica) de poblacion para el municipio deviene esencial. La cantidad
de poblacién con la que cuentan las ciudades, sobre todo las medianas y las
grandes, es la que permite cubrir servicios a mas bajo coste. La aplicacion de
economias de aglomeracién y la reduccion de costes en la prestacion de ser-
vicios no es posible en el medio rural (que ocupa un 84% de la superﬁcie total
del pals)14 porque la media de poblacion de la cual disponen la mayoria de los
municipios espafioles ronda los 1.000 habitantes. Mantener esta perspectiva
también afiade un privilegio a las zonas mas pobladas del territorio y sitiia en
una constante subordinacion respecto de las ciudades a las zonas rurales. En
el interior de la Espafia vacia no es extrafio encontrarse municipios alejados
de las grandes urbes donde es necesario recorrer casi un centenar de kilome-
tros para llegar al hospital mas cercano.

Las demandas ciudadanas acaban provocando que los ayuntamientos asu-
man la prestacién de un mayor nimero de servicios y que gestionen compe-
tencias impropias, cubiertas con gastos impropios. Seria optimo que, desde el
prisma de la subsidiariedad, se tuviese en cuenta este hecho y se asignasen
mas competencias, mejor adaptadas y con mas financiacion incondicionada y

13 Fernando Lopez Ramon, “Politicas ante la fragmentacion del mapa municipal”,
Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomica REALA 313-314 (2010):
67-104.

4 El mapa de las zonas rurales en Espafia, a efectos de examinar su distribucion en el
territorio nacional, asi como sus porcentajes de poblacion se recogen en el Informe sobre
Poblacion Rural del Gobierno de Espaifia. Puede consultarse en el siguiente enlace: https://
www.mapa.gob.es/es/prensa/ultimas-noticias/la-poblaci%C3%B3n-de-las-
%C3%A 1reas-rurales-en-espa%C3%B1a-supera-los-75-millones-de-personas-/tcm:30-
583990 [Fecha de ultima consulta: 20/07/2023]
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coparticipada con el resto de los actores previstos para ello (art. 142 CE), en
vistas a su desempefio en aquellos municipios donde fuese necesario y su cir-
cunstancia lo permitiese y aconsejase. El problema es que la regulacion juri-
dica local nunca se ha caracterizado por su operatividad y su adaptacion a las
diversas realidades locales'®. La asuncion de las demandas ciudadanas pro-
voca frecuentemente la necesidad de recurrir a gastos impropios para cubrir
tales demandas, y a ello se suma la deficiencia endémica de las haciendas
locales. Los fondos de los cuales disponen los municipios estan, ya de por si,
empobrecidos, pues deben nutrirse principalmente de recursos propios. La
despoblacion de amplias zonas del pais no permite obtener los ingresos sufi-
cientes a la mayoria de los pequefios municipios rurales espafioles. Los tribu-
tos que pagan los pocos vecinos censados en el municipio no retnen la
cantidad necesaria para abastecer los servicios mas basicos en la localidad'®.
Ante esta situacion estan llamados a auxiliar a sus municipios el Estado y las
Comunidades Auténomas (art. 142), pero las defectuosas transferencias del
primero y la ausencia de articulacion de mecanismos encaminados a cumplir
con tal objetivo por parte de las segundas'’, provocan una vuelta al punto de
partida. Esta situacion de insuficiencia endémica de las haciendas locales y la
falta de compromiso de los demas niveles de gobierno provocan que buena
parte de los ingresos que reciben los municipios provengan de las Diputacio-
nes Provinciales, que en nuestro ordenamiento juridico se encargan de asistir
a sus ayuntamientos. Quien se adentre en la Espafia rural vera con abundan-
cia carteles que avisan de que una obra, un proyecto o un programa de
empleo ha sido cubierto con fondos de la Diputacion correspondiente. El pro-
blema de la recepcion de estos fondos es que también vendran condicionados
a la ejecucion de esa obra, al desempefio de ese proyecto o a la ejecucion de

15 Un ejemplo perfecto fue la reforma introducida por la Ley 27/2013, de 27 de diciem-
bre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local en el art. 25.1 LRBRL.
Previa introduccion de la reforma, el articulo 25.1 LRBRL decia que “El Municipio, para
la gestion de sus intereses y en el &mbito de sus competencias, puede promover toda clase
de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades
y aspiraciones de la comunidad vecinal en los términos previstos en este articulo”. Con la
reforma se suprimieron las referencias a “toda clase” de actividades y “cuantos” servicios
publicos fuesen necesarios, en relacion con aquello que podia hacer el municipio en el
desempefio de tales competencias. A partir de entonces, el municipio, podia “promover
actividades y prestar los servicios publicos” que expresamente le fueran atribuidos por ley.
Realmente, la modificacion del precepto trajo consigo la eliminacion de toda posibilidad de
interpretar las competencias locales desde el prisma de la subsidiariedad.

16 Fatima Pablos Mateos, Autonomia y suficiencia financiera de la hacienda munici-
pal (Pamplona: Aranzadi, 2016): 340-345.

17 Jestis Ramos Prieto, “El necesario desarrollo normativo de la participacion en los
tributos de las comunidades autonomas”, en Reformas para la cohesion territorial de
Esparia, Gabriel Moreno Gonzalez (dir.) (Madrid: Marcial Pons, 2022): 183-204.
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ese programa de empleo. Rara vez los fondos que reciben los municipios
desde el nivel provincial vienen completamente incondicionados. A veces las
categorias de condicionamiento de un fondo son mas amplias, pero siempre
se supeditan a la consecucion de un fin. Y esto afecta a la autonomia politica
del municipio y a la democracia local, a aquello que se decide (o que deja de
decidirse) en sede de la Corporacion municipal.

A la insuficiencia estructural a nivel econéomico y financiero (reconocida
el propio preambulo de la Ley Reguladora de las Bases del régimen local, en
adelante LRBRL), se suma una carencia de medios humanos con una prepa-
racion técnica, asi como una deficiencia de infraestructuras en sede munici-
pal. Habitualmente, estas carencias de base tratan de paliarse con la asignacion
de competencias delegadas o con fondos condicionados anexos a tales com-
petencias. Pese a ello, los ayuntamientos se encuentran con serias dificulta-
des y esas inversiones publicas no acaban solucionando, mas que
coyunturalmente, una parte infima del verdadero problema que padecen
nuestros municipios. Pensemos en el supuesto de una mancomunidad de
municipios en la que se integran varias corporaciones municipales, desde la
cual se gestionan buena parte de las competencias de estos entes dada su
imposibilidad para satisfacer su prestacion de manera individual. La manco-
munidad, que se nutre fundamentalmente de las aportaciones de sus munici-
pios mancomunados, tiene a su servicio una serie de técnicos cuyos sueldos
no se pagan con las aportaciones de los municipios mancomunados, sino a
través de los fondos concedidos por subvenciones anuales a las cuales da
acceso otro nivel de gobierno, bien Diputacion, bien Comunidad Auténoma,
bien el propio Estado o incluso la Unién Europea. Las actuales modificacio-
nes implementadas por la reforma laboral en Espafia (Real Decreto-ley
32/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reforma laboral,
la garantia de la estabilidad en el empleo y la transformacion del mercado
de trabajo), que persiguen la estabilizacion en el empleo de numerosas per-
sonas trabajadoras, no son asumibles en el nivel local debido a lo anterior. Un
puesto de trabajo cuyo sueldo depende de una subvencion convocada anual-
mente no puede modificarse a la tipologia de fijo discontinuo, sencillamente
porque no se sabe si el proximo afio se concedera tal ayuda o no, y con ello,
tampoco se sabe si tal mancomunidad a la que nos venimos refiriendo conti-
nuara teniendo los fondos necesarios para cubrir el puesto de trabajo de esa
persona. Esas soluciones coyunturales hacia el nivel local provocan situacio-
nes como la descrita. La norma no se elabora pensando en los municipios, y
como consecuencia, a los municipios les es materialmente imposible adap-
tarse a los progresos normativos. A las competencias delegadas y a sus fon-
dos finalistas les persigue, ademads, un tratamiento bastante restrictivo con la
autonomia politica del municipio, pese a que €sta, tanto en el plano adminis-
trativo, como en el politico y en el financiero estd expresamente prevista en
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nuestra norma suprema (arts. 137, 140 y 142)'8. Sus representantes, al igual
que los del nivel autonomico y el estatal, han sido directamente elegidos por
la ciudadania e investidos de legitimidad democratica, y el texto constitucio-
nal deposita en ellos, en teoria, la potestad de gestionar de manera autonoma
los intereses de su territorio.

Los costes fijos del municipio en materia de personal técnico permanente
son otro de los escollos a los que deben hacer frente los ayuntamientos en la
gestion diaria de sus localidades. No es extrafio que en los municipios rurales
se comparta personal habilitado de caracter nacional como secretaria o inter-
vencion precisamente por ello, por la imposibilidad de costearse de manera
permanente e individual la disposicion de ese personal a su servicio. Que es,
por cierto, esencial en el dia a dia de la institucién municipal. Esta situacion
ralentiza, e incluso paraliza muchos de los asuntos que, a nivel administra-
tivo y burocratico, son necesarios en la gestion cotidiana de las localidades.
De hecho, este fue uno de los factores que mas impulsé la comarcalizacion
de la Comunidad Autéonoma de Aragon'®.

La escasez de presencia policial en los pequefios municipios y las dificul-
tades de prestacion de servicios policiales son otro de los obstaculos a los que
deben enfrentarse las zonas rurales. La respuesta policial (aun tratdndose de
una urgencia) con la que han de responder los efectivos presentes en un
determinado territorio, se ve condicionada por el tiempo y las distancias que
existen entre la ubicacion donde se encuentra la patrulla més proéxima y el
lugar al que deben desplazarse, e incluso por el bajo nimero de efectivos en
relacion con los municipios a los que deben extenderse sus servicios®. Ante
tales obstaculos, varias CCAA plantearon la posibilidad de crear cuerpos
policiales supramunicipales a partir de Leyes de Coordinacion de Policia
Local con el fin de mancomunar los servicios de policia y contar, asi, con un
servicio policial mas eficiente y sostenible del cual disponen actualmente?'.

18 El principio de diferenciacion local fue incorporado, desde esta perspectiva, en el
Estatuto de Autonomia de Catalufia. En su articulo 88 puede leerse: “Las leyes que afec-
tan al régimen juridico, organico, funcional, competencial y financiero de los municipios
deben tener en cuenta necesariamente las diferentes caracteristicas demograficas, geogra-
ficas, funcionales, organizativas, de dimension y de capacidad de gestion que tienen”.

Y Esta informacion esta dispone en: https://www.elperiodicodearagon.com/ara-
gon/2014/11/23/municipios-pequenos-ven-obligados-compartir-47236541.html [Fecha
de ultima consulta: 20/07/2023]

2 Jordi Ortiz Garcia y Miguel Angel Rufo Rey, “Seguridad y prevencion del delito
en las comunidades rurales de Extremadura: un estudio de caso desde la criminologia”,
Revista de Estudios Juridicos y Criminologicos 7 (2023): 153-185.

21 En la region de Murcia se promulgo la Ley 5/1988, de 11 de julio, de Coordinacion
de Policias Locales; en Islas Baleares la Ley 10/1988, de 26 de octubre, de Coordinacion
de Policias Locales; en Asturias la Ley 6/1988, de 5 de diciembre, de Coordinacion de
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El Tribunal Constitucional declar6 inconstitucional esta opcion en la STC
25/1993, de 21 de enero, y reiterd su criterio con posterioridad (SSTC
49/1993; 50/1993; 51/1993; 52/1993; 81/1993; 82/1993; 85/1993; 86/1993).
De acuerdo con la argumentacion del TC, el articulo 51 de la Ley Organica
2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad no permite la
creacion de cuerpos de policia supramunicipales, pues tal potestad corres-
ponde al municipio y no a una entidad local distinta a este.

Nuestro ordenamiento juridico deposita las mismas exigencias para una
heterogeneidad de realidades locales. Sucede, por ejemplo, en materia de
contratacion publica o en la peticion de proyectos o subvenciones para reci-
bir fondos en sede municipal. No se realizan distinciones entre municipios de
pequeiia dimension y municipios de gran poblacion, pese a ser algo determi-
nante en la capacidad de su ayuntamiento tanto desde el plano econémico
como desde el plano de organizativo.

En Espaia disponemos de municipios con 10, 5, 4 y hasta 3 vecinos. Las
cifras no son excepcionales. Entran dentro de la media porque de 8131 muni-
cipios, mas de 6000 municipios cuentan con menos de 1000 habitantes. De
estos municipios, algunos estan separados por menos de 4km y disponen de
importantes sinergias laborales, econdmicas e incluso politicas. El principal
obstaculo a la anexion de sus administraciones lo suponen las cuestiones iden-
titarias. Se ha visto con meridiana claridad en el reciente y famoso intento de
fusion de Don Benito y Villanueva de la Serena, en Extremadura?. Durante el
proceso de ejecucion de la fusion surgié un partido politico de corte localista
llamado “Siempre Don Benito”. El eje central de su programa electoral era un
“no” rotundo a la fusion de ambas localidades. El partido trat6 de llevar a los
tribunales a los alcaldes que lideraron el proyecto de fusién municipal porque,
a su parecer, el proceso no fue democratico, pese a que los entonces alcaldes de
Don Benito y Villanueva de la Serena decidiesen realizar una consulta popular,
después de constatarse los beneficios del proyecto en el estudio cientifico
encargado a tal efecto™ El umbral para que ganase el si a la fusion se establecio

Policias Locales; en Extremadura la Ley 1/1990, de 26 de abril, de Coordinacion de Poli-
cias Locales de Extremadura; en la Comunidad de Madrid la Ley 4/1992, de 8 de julio, de
Coordinacion de Policias Locales; en Andalucia la Ley 1/1989, de 8 de mayo, de Coordi-
nacion de las Policias Locales de Andalucia; en la Comunidad Valenciana la Ley 2/1990,
de 4 de abril, de Coordinacién de Policias Locales de la Comunidad Valenciana; en Cata-
lufia la Ley 16/1991, de 10 de julio, de las Policias Locales; y en Galicia la Ley 3/1992, de
23 de marzo, de coordinacion de las Policias Locales.

22 Ana Torrecillas Martinez, “La fusion de Don Benito y Villanueva de la Serena: una
referencia para el municipalismo y la garantia constitucional de la autonomia local”,
Anuario de la Facultad de Derecho. Universidad de Extremadura 38 (2022): 617-646.

B Francisco Javier Miranda Gonzalez, Pedro Rivero Nieto y Julian Ramajo Hernan-
dez, “Analisis de competitividad de ciudades y polos de desarrollo en la provincia de
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en una mayoria reforzada del 66% en ambos municipios. Y se consiguid. Para
la plataforma Siempre Don Benito, que mas tarde se registrd6 como partido
politico, esto no es democratico. Pese a que el TSJ de Extremadura (STSJ
251/2023) ya habia reconocido la sobrada legitimidad de la consulta popular
realizada en Don Benito y en Villanueva de la Serena con ocasion de un
recurso presentado por Siempre Don Benito, las falacias y el programa electo-
ral del partido no cesaron en la difusion del mismo mensaje.?.

Todos estos factores justifican la necesidad de repensar la herencia de
nuestro modelo inframunicipalista. El municipio (pequefio, mediano o
grande) es el corazén de nuestro sistema politico y constitucional. En €I se
desarrolla la comunidad politica mas basica, mas primaria, la mas cercana al
pueblo espaifiol, tnico y verdadero soberano (art. 1.2 CE); democratico por
antonomasia, y también por reconocimiento constitucional (art. 140 CE y 23
CE). Es momento de no permanecer inméviles y buscar posibilidades de
mejora ante una necesidad tan acuciante.

II. LAS FUSIONES MUNICIPALES EN EUROPA: LA ESTRATEGIA
DEL NORTE ANTE EL MINIFUNDISMO

1. Contexto de aparicion de la estrategia del norte: Estado social y
municipalismo

La situacion de pobreza en que se encontraban sumidos los Estados euro-
peos tras el final de la Segunda Guerra Mundial oblig6 a todo el continente a
reestructurar internamente sus politicas para dar una solucion a la crisis
estructural caracteristica de este episodio histérico. En el plano juridico y
sociopolitico, el gran hito para Europa lo marco la creacion del Estado social,
que nacia con la pretension de revertir los excesos del Estado liberal®®. Su
objetivo inmediato era remediar las desventajosas condiciones de vida de los
estratos mas desamparados de la poblacion. Se trataba de “evitar tanto la
caida en un socialismo de inspiracion soviética como la vuelta a las condicio-
nes del periodo anterior”?,

Badajoz. Areas funcionales urbanas en la provincia de Badajoz: economia y perspecti-
vas”. Disponible en: https://villanuevadelaserena.es/wp-content/uploads/2022/01/RESU-
MEN-EJECUTIVO-polos-desarrollo.pdf [Fecha de consulta: 17/08/2023]

24 El analisis de los datos sobre las ultimas elecciones municipales en Don Benito
puede consultarse en: https://www.elsaltodiario.com/extremadura-/don-benito-no-paga-
traidores [Fecha de ultima consulta: 20/07/2023]

2 Carlos de Cabo Martin, La crisis del Estado social (Barcelona: Promociones y
Publicaciones Universitarias, PPU, 1986)

26 Manuel Garcia Pelayo, Las transformaciones del Estado contempordneo (Madrid:
Alianza Universidad, 1982): p.20.
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En lo que concierne al objeto de analisis, esto es, las nuevas medidas
emprendidas por el Estado social y como ello vino a transformar la mentali-
dad municipalista de la época en el norte de Europa, el principal fenomeno
que determind este cambio de paradigma fue dar el paso de un Estado liberal
de Derecho a un Estado social de Derecho, dadas las insuficiencias presenta-
das por el anterior modelo y su incapacidad para afrontar los nuevos y com-
plejos problemas que se presentaban en el marco de la moderna sociedad
industrial. Para ello, el principal aspecto que se trat6 de combatir desde la
implementacion del Estado del bienestar en Europa fue el abstencionismo
estatal. Las nuevas politicas de reestructuracion estatal, en ese intento por
compatibilizar el sistema productivo capitalista y el bienestar social, crearon
los derechos sociales y se orientaron a la realizacién de objetivos de justicia
social”’.

La reestructuracion econdmica y politica de Europa, a través de la nueva
prestacion de servicios publicos para la generalizacion del Estado del bienes-
tar no solo se llevo a cabo de manera centralizada, a través de los propios
Estados, sino también con la colaboracion de sus entidades territoriales. En
esta linea, el municipio y la administracion local jugaron un importante papel
como extensoras del Estado social y prestadoras de servicios publicos. Ade-
mas, y como es evidente, la hacienda publica se vio sumamente afectada por
la llegada de estas nuevas medidas, pues se pas6 de un Estado abstencionista
a un Estado intervencionista que primaba el bienestar social independiente-
mente de la clase a la que se perteneciese, cuestion que derivo en la realiza-
cion de esfuerzos economicos y en el empefio de ingresos del caudal publico
para equilibrar las desigualdades sociales y emprender una accion redistribu-
tiva propia del Estado social.

En todo este contexto de afectacion de la hacienda publica y de la necesi-
dad de que todos los niveles de gobierno del Estado coadyuvasen a la presta-
cién de tales servicios publicos a la ciudadania, los Estados europeos
vislumbraron que su planta local, que arrastraba desde tiempos pasados una
situacion de fuerte inframunicipalismo, no solo era incapaz de colaborar en
la extension del Estado social, sino que, su mismo mantenimiento era un las-
tre mas en la accion redistributiva.

Bajo esta logica, numerosos paises europeos comenzaron a reformar sus
plantas locales empleando formulas de reordenacion de la planta local, con-
cretamente de fusiones municipales, primero a través de incentivos para que
estas se llevasen a cabo voluntariamente y tras fracasados intentos, se deci-
dieron a practicar fusiones forzosas. Los paises que emprendieron tales refor-
mas partian de un mismo problema y aspiraban a una misma solucion. De

2 Elias Diaz, Estado de Derecho y sociedad democrdtica (Madrid: Taurus, 2010):
pp-103-133.
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una parte, la fragmentacion de su planta municipal, el reducido tamafio de sus
municipios generalmente de escasa poblacion y su incapacidad financiera, no
permitia que las Corporaciones Locales de posguerra pudieran adaptarse a
las nuevas circunstancias que demandaban respuestas integrales e inmediatas
por parte del Estado. De otra parte, todos estos Estados europeos tenian como
proposito la prestacion de unos servicios publicos de calidad y concebian al
municipio como una parte esencial de la estructura territorial basica del
Estado que, ademas, era la mas cercana a la ciudadania y debia garantizar que
sus localidades actuasen desde un prisma de justicia social, para el correcto
desempefio de sus funciones en el territorio. Asimismo, buscaban un robus-
tecimiento de la autonomia politica de sus municipios frente a otros niveles
de gobierno, con el fin de reforzar la democracia local. La afectacion de la
autonomia politica, de la capacidad de tomar decisiones politicas en la escala
local, erosiona el principio democratico porque esta directamente relacio-
nado con aquello que podemos, o mas bien que no podemos decidir desde el
ambito municipal.

En las reformas de fusion municipal se buscaba tanto una efectiva presta-
cion de los servicios ya asignados al municipio, como una mejora del paquete
competencial depositado en esta sede. En este sentido, todos estos Estados
del norte se dieron cuenta de una cuestion basica: si no emprendian primero
politicas de reordenacion de la planta local, ni podrian aspirar a conseguir
una mejora en el sistema de justicia social desde el nivel municipal, ni tam-
poco realizar una segunda descentralizacion a partir de la cesion de mayor
nimero de competencias a favor del municipio, pues su falta de capacidad
politica, administrativa y financiera lo impedia. En este sentido, siguiendo el
estudio realizado por F. J. Durdn Garcia®, expondremos dos modelos de
fusion ejecutados en Europa por un doble motivo. El primero, por ser pione-
ros (a excepcion del particular caso portugués®) en todo el continente y el
segundo porque, conjuntamente, pueden coadyuvar al replanteamiento de
nuevas reformas para Espafia.

2. El caso de Suecia y el modelo escandinavo impulsado desde el Estado

Antes de emprender el proceso de reforma de la planta local, Suecia con-
taba con mas de 2.498 municipios, generalmente de escasa poblacion y
dimension geografica. Alineada con las demandas del resto de Europa y los
problemas econdémicos que se agravaban dada también la situacion de sus

2 Francisco Javier Duran Garcia, op.cit.
¥ Gabriel Moreno Gonzélez, Como se gobiernan los portugueses. Historia constitu-
cional y sistema politico de Portugal (Granada: Comares, 2022).
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entidades locales, el pais emprendio un proceso de reordenacion de su planta
local desarrollado en tres etapas distintas®.

La primera de ellas consistio en el planteamiento de fusiones voluntarias
de bloques de municipios a partir de una Ley de reorganizacion de munici-
pios en 1956, que proponia la creacion de nuevos municipios sobre la base de
las areas funcionales®!' previamente existentes en Suecia. De acuerdo con esta
propuesta, la planta local se dividiria en varios municipios, uno de ellos esta-
ria a la cabeza, y marcaria una poblacion minima necesaria para la constitu-
cion de la fusion, que se fijo en 8.000 habitantes. En la comision
parlamentaria de preparacion de la estrategia de reforma se tuvo en cuenta no
solo el tamafio propicio a nivel geografico y demografico, sino también la
homogeneidad o continuidad de los territorios colindantes y los vinculos fun-
cionales entre los municipios que pasasen a fusionarse. Esta primera etapa
fracaso, curiosamente, por el sistematico rechazo de los pequefios munici-
pios. Sin embargo, decididos a emprender una reestructuracion de la planta
local, el Gobierno y el Parlamento sueco no cesaron en sus intentos por aca-
bar con la situacion de inframunicipalismo y continuaron con una segunda
etapa de reformas.

La segunda etapa comenzo6 en 1969, trece afios mas tarde, en la que el
Parlamento aprob6 una ley de fusiones, esta vez forzosas ante el intento
fallido de reordenacion voluntaria. Esta nueva ley aprovecho las divisiones
trazadas por la ley de 1956. La planta local sueca, que disponia de mas de
2.500 municipios, pasé a organizarse en 286 entidades municipales con una
poblacién superior a los 30.000 habitantes y una superficie geografica de
alrededor de 1500 km?.

3% Enrique Martinez de la Casa Rodriguez, “Vetos y resistencias en el fracaso de la
reforma de la planta local en Espafia”, Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonomica REALA 5(2016): 120-137.

31 Un éarea funcional es una extension geografica que engloba una ciudad y su area
circundante. Estos espacios forman conjuntamente una unidad funcional que esta interco-
nectada econdmica, social y ambientalmente. En otras palabras, es un area geografica que
esta unida por flujos y actividades que trascienden los limites politicos y administrativos
de la ciudad principal. La planificacion de las areas funciones es muy relevante a la hora
de trazar reformas de reordenacion porque permiten crear sinergias en toda la region.
Pueden servir para aglutinar servicios, conectar ciudades y zonas rurales, para aprovechar
oportunidades laborales e instalaciones, e incluso para promover el desarrollo sostenible
y la redistribucion de la riqueza de un modo equitativo. La estimacion actual sobre areas
urbanas funcionales en Espafia puede consultarse en el portal web del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) a través del siguiente enlace: https://www.ine.es/ss/Satellite?L=es
ES&c=INESeccion_C&p=1254735110672&pagename=ProductosY Servicios%2FPYSL
ayout&paraml=PYSDetalleFichaSeccionUA&param3=1259944561392& _
charset =UTF-8&cid=1259947044694 [Fecha de ultima consulta: 20/07/2023]
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La tercera etapa, previa consolidacion de la planta local sueca tras las
reformas introducidas en 1969, se centr6 en realizar un proceso de descentra-
lizacioén funcional y politica a favor del municipio. Funcional porque, una
vez los municipios suecos habian alcanzado un tamafio y una poblacion con-
siderable, el Estado cedié un cuantioso nimero de competencias, sobre todo
en materia social, a sus entes locales. Politica porque la autonomia alcanzada
con el emprendimiento de la reforma y el refuerzo de las funciones deposita-
das en sede municipal permitian una verdadera toma de decisiones politicas
por parte de los representantes municipales, y una efectiva gestion autonoma
por parte del nivel municipal.

Culminadas estas tres etapas, la estructura politico-administrativa de la
planta municipal sueca se ha consolidado hasta el punto de que sus entes
municipales estan preparados para prestar unos servicios de calidad y, ade-
mas, presentan estabilidad financiera y reportan unos beneficios para la
hacienda estatal mucho mayores a los de cualquier sistema inframunicipa-
lista. La materializacion del principio de subsidiariedad pasé de ser una ente-
lequia a ser una realidad, pues la eficacia que reportaba la prestacion de
servicios municipales se multiplicé con la reestructuracion de la planta local.
Los municipios suecos, ademds, vieron muy mejorada su autonomia local,
tanto en su vertiente politica como su vertiente financiera y, en consecuencia,
también en su capacidad administrativa, dando un sentido a la descentraliza-
cion del poder politico en sede municipal, aumentando su capacidad de
adquisicion de responsabilidades y otorgando una suficiencia financiera a sus
entes locales que les ha permitido no depender economicamente de otras
administraciones®.

3. El caso aleman: la reestructuracion de la planta local con el liderazgo
de los Ldnder

En 1950 la planta local alemana contaba con mas de 24.000 municipios.
En la misma linea que la tendencia europea, Alemania contaba con un sis-
tema inframunicipalista que no podia hacer frente al cumplimiento de la
Constitucion federal de 1949 por imposibilidad material. El minifundismo
local, junto con las bajas cifras de poblacion de sus municipios condujeron al
planteamiento de numerosas reformas por parte de los Lénder. A diferencia
de Suecia, donde la reordenacion se llevo a cabo de manera centralizada, en

32 Council of European Municipalities and Regions, Decentralisation at a crossro-
ads. Territorial reforms in Europe in times of crisis, 2013. Texto disponible en el siguien-
te enlace: https://ccre.org/img/uploads/piecesjointe/filename/CCRE _broch EN_comple-
te_low.pdf [Fecha de tltima consulta: 20/07/2023]. Principalmente p.56, dedicada a
Suecia.
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Alemania las reformas operadas en virtud de la reordenacion de la planta
local se llevaron a cabo con el liderazgo de los Léander.

Podemos destacar dos etapas de desarrollo en el proceso de fusiones ale-
manas. La primera etapa de fusiones en Alemania tuvo lugar en el seno de la
Republica Federal, cuando los territorios alemanes todavia no estaban reunifi-
cados. Previa promulgacion de una Ley de autorizacion de la Federacion para
el emprendimiento de las reformas, cada Land comenzé internamente a rees-
tructurar su planta local; primero, recurriendo a las fusiones voluntarias y, al
igual que en Suecia, después, a través de fusiones coactivas. La primera etapa
de reformas se prolongd durante varios afios, dando lugar, en el paso de 1950
a 1978 a una gran reduccién de municipios, que pasaron de los 24.371 a los
8.514, con un tamafio medio de poblacion de 8.000 habitantes por municipio.
Los cambios en la planta local alemana conllevaron, simultaneamente, la
introduccion de reformas en el modelo competencial a favor de las corpora-
ciones municipales. Se asumia que una vez su red de instituciones municipa-
les estuviese suficientemente fortalecida, los municipios estarian mas
preparados para asumir nuevas responsabilidades y desempefiar nuevas fun-
ciones que se traspasarian mediante el instrumento de ley especifica en mate-
rias como: planificacion territorial, medio ambiente, transporte, servicios, etc.

La segunda etapa se corresponde con la reunificacion de Alemania en la
década de 1990. La Alemania Federal ya contaba con fuertes municipalida-
des fruto del proceso de fusiones emprendido en afios anteriores a través de
las reformas de reordenacion emprendidas por los Lander. La Alemania del
Este, por el contrario, contaba con una planta local ultra fragmentada, a lo
que se sumaba la ausencia de instancias intermedias entre el gobierno y las
entidades locales, debido a la supresion de los Lander durante la época de
gobierno comunista. Para poder llevar a cabo todo el modelo de reestructura-
cion de la planta local, la Alemania reunificada tuvo que dar varios pasos,
tomando el ejemplo del proceso de fusiones emprendido en la primera etapa.
Sin embargo, las vicisitudes a las que debia hacer frente Alemania y sus entes
territoriales tras la caida del muro de Berlin eran un tanto particulares. En un
primer momento, se reconstruyeron los cinco Lénder histéricos que habian
sido eliminados en 1952 y se decidio, a fin de que estos se consolidasen en la
nueva estructura territorial, mantener la misma planta municipal, compuesta
por 15.000 municipios tras la anexion. En esta etapa de transicion crearon
estructuras transitorias de cooperacion intermunicipal, mientras se caminaba
hacia la planificacion y ejecucion de fusiones municipales.

Afianzadas las nuevas instancias de gobierno, la planta local mantenida
en la parte Este de Alemania cargaba con los mismos problemas que afios
atras se habian solucionado en el seno de la Alemania Federal. Esto provoco
que se emprendiera una segunda etapa de fusiones con el fin de dotar a las
demads entidades territoriales de un tamafio y demografia suficientes para
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hacer frente a las exigencias de una gestion autonoma de sus territorios. En
pocos afios se consiguio la reduccién de casi un 40% del nimero de munici-
pios. La consecucion de las fusiones en esta segunda etapa vino, al igual que
en la primera, precedida de una reforma del modelo competencial que conso-
1ido el principio de descentralizacion del poder politico en beneficio de las
entidades locales alemanas, mejord la democracia local y, ademas, se reforzo
el principio de autonomia local.

La consecucion de estas reformas provoco que la planta local alemana se
convirtiese en un verdadero nivel autonomo dentro de su estructura territo-
rial. Que esta reforma fuera liderada desde el nivel intermedio, entre la Fede-
racion y el municipio, presenta un especial interés para Espafia®, cuestion
que se abordara en el ultimo epigrafe. El catdlogo de competencias que se
depositod en el municipio fue tan amplio que, junto con un refuerzo de su
autonomia y una mejora de su sistema financiero, permitieron al gobierno
municipal tomar decisiones politicas sobre cuestiones de primer orden, entre
las cuales se encontraba el aprovisionamiento de servicios o la ejecucion de
importantes funciones en materias como educacion, tiempo libre, servicios
sociales 0 medio ambiente. La interiorizacion de tales reformas en el ordena-
miento juridico aleman mejoré la calidad del régimen local** y, ademas, per-
miti6 que la realidad se ajustase mucho mas a lo prescrito en su texto
constitucional.

III. LA VERTEBRACION TERRITORIAL DE LO LOCAL EN
ESPANA: LA ESTRATEGIA DEL SUR DE EUROPA

Desde principios del siglo XIX, tras la entrada en vigor de la Constitucion
de Cadiz, Espafia ha asistido a diversos y malogrados intentos de reordena-
cion del territorio a través de formulas de reorganizacion de la planta local.
En la época del Trienio Liberal nuestro pais contaba con 11.500 municipios,
la mayor cifra tasada en la historia del constitucionalismo espafol. A raiz de
este desmesurado numero de entidades municipales, muchos proyectos pos-
teriores que incidian en el plano local, como el Proyecto de Ley Municipal
del gobierno de Maura o el Estatuto Municipal de Calvo Sotelo en la época
de la Dictadura Militar de Primo de Rivera, trataron de ofrecer alguna clave
para mejorar la situacion de fragmentacion de la planta local espafiola, pero
fueron propuestas muy atemperadas e insuficientes para acabar, por si

3 Andreas Hildenbrand Scheid, “Politica de ordenacion del territorio en Alemania.
Las experiencias de los Lander y su interés para las Comunidades Autonomas”, Ciudad y
Territorio Estudios Territoriales 111 (104) (1995): 297-313.

3% Council of European Municipalities and Regions, op.cit., especialmente p. 34 dedi-
cada a Alemania.
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mismas, con el problema del minifundismo local. Casi todas se centraron en
exigir unos minimos de poblacion necesaria para la constitucion de nuevos
municipios, pero no extendian tales exigencias hacia los municipios ya exis-
tentes. No se consiguieron demasiados resultados porque las politicas
emprendidas en el contexto espafiol no estaban destinadas a revertir la situa-
cion de la planta local, sino a evitar una fragmentacion todavia mayor.

Unicamente podemos destacar dos periodos histéricos que, junto con
absorcion de municipios colindantes por algunas ciudades como Valencia,
Barcelona o Bilbao, produjeron una reduccion del nimero de municipios
espafioles. Estas dos etapas se sitian, de una parte, en la Década Moderada
bajo el reinado de Isabel Il y, de la otra, en la época del tardofranquismo. En
la primera etapa resefiada, el declive de la planta local causado por el arrai-
gado minifundismo local puso de manifiesto la necesidad de establecer serias
medidas de reordenacion de la planta local para dar solucién a numerosisi-
mos problemas suscitados en el nivel municipal, principalmente en el plano
financiero. Con la Ley de Organizacion y Atribuciones de los Ayuntamientos
de 8 de enero de 1845, se establecid una exigencia que redujo 1916 ayunta-
mientos en un periodo de 15 afios, entre 1845 y 1857. En la mentada disposi-
cion se previd que, para dar continuidad a un municipio y a su ayuntamiento,
su censo debia reunir como minimo 150 habitantes. Es destacable porque la
medida no incidia en los municipios de nueva creacion, sino en la necesidad
de reagrupar los ya existentes de no reunir un niimero de poblacion sufi-
ciente®. En la segunda etapa a la que nos referimos, y que ubicamos en la
ultima década de la dictadura franquista, tuvo un gran peso la insuficiencia
endémica de las haciendas locales. A partir de 1940-50 se produjo un tras-
vase historico de poblacion del medio rural a las ciudades en busqueda de
sustento. Esto propici6 un abandono masivo de las areas rurales del pais, que
quedaron, si cabe, mas abandonadas de lo que ya estaban en periodos ante-
riores. La situacion de empobrecimiento extremo de los municipios obligé al
régimen a tomar medidas encaminadas a fomentar la incorporacion de muni-
cipios colindantes y a engrosar las haciendas locales en 1966%.

Al margen de ambos periodos histdricos, la planta local espafiola ha expe-
rimentado pocas variaciones. En lugar de seguir la estrategia de los Estados

3 Fernando Bermejo Batanero, “Las normas para la disminucion de ayuntamientos
en Espana desde las Cortes de Cadiz a la Segunda Republica”, Revista de Derecho de la
Cultura 4 (2021): 1-23.

3¢ Fernando Bermejo Batanero, “El fomento de las fusiones de ayuntamientos en el
régimen de franco, desde la ley de bases de régimen local de 1945 hasta la ley 48/1966, de
23 de julio, sobre modificacion parcial del régimen local. Evolucion en la provincia de
Guadalajara”, Documentos de Trabajo. Seminario Permanente de Ciencias Sociales 15
(2020): 3-36.

Estudios de Deusto
© Universidad de Deusto « ISSN 0423-4847 « ISSN-¢ 2386-9062, Vol. 71/2, julio-diciembre 2023, pags. 225-258
21 https://doi.org/10.18543/ed.2933 « http://www.revista-estudios.deusto.es/ 245


https://doi.org/10.18543/ed.2796
http://www.revista-estudios.deusto.es/

Municipios, constitucion y reordenacion de la planta local en Espaiia. .. Ana Torrecillas Martinez

del norte, en Espafia se opto6 por la llamada “Estrategia del Sur”, basada en el
refuerzo de las estructuras de cooperacion intermunicipal. La estrategia del
sur de Europa®’, a diferencia de la emprendida por los Estados del norte, ha
consistido, principalmente, en la consecucion de formulas de asociacionismo
municipal de caracter voluntario. Aunque existen otras formulas no asociati-
vas, como las comarcas, que han alcanzado una fuerte presencia en territorios
como Aragdn, las mancomunidades han sido la formula de cooperacion
intermunicipal por excelencia. De ahi que mas del 70% de los municipios
espafioles formen parte de alguna mancomunidad de municipios®® y que, ade-
mas, en territorios donde se ha apostado especialmente por estas estructuras
de cooperacion intermunicipal, mas de un 90% de los municipios estén man-
comunados. Esto tltimo sucede, por ejemplo, en la Comunidad Auténoma de
Extremadura en la cual el 90% de los municipios pertenecen a una mancomu-
nidad, y concretamente, un alto porcentaje de los mismos forman parte de
una particular féormula que recibe el nombre de mancomunidad integral®’.

El marco juridico constitucional en el que podemos ubicar a las manco-
munidades de municipios lo encontramos en el Titulo VIII CE. Las manco-
munidades no son entidades directamente prescritas por el texto
constitucional, pero su creacidon como organos asociativos deriva directa-
mente de la autonomia politica de los municipios (art. 140 CE) que libre-
mente deciden asociarse en una estructura comun para la prestacion de unos
servicios. El articulo 141.3 CE contiene la posibilidad de crear agrupaciones
de municipios distintos a la provincia. Agrupaciones, dentro de las cuales, se
enmarcan las entidades supramunicipales de cooperacion intermunicipal
como las mancomunidades o las comarcas. Asimismo, desde la entrada en
vigor de la Carta Europea de la Autonomia Local (en adelante CEAL) en
nuestro ordenamiento juridico en 1989, las entidades locales tienen derecho
a asociarse y a cooperar con otras entidades locales, en el marco de sus com-
petencias, para la realizacion de tareas de interés comun (art. 10 CEAL).
Tales preceptos se completan con las disposiciones referidas al asociacio-
nismo y, concretamente, a las mancomunidades de municipios previstas en la
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante LRBRL), asi
como con los distintos Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténo-
mas y sus posteriores leyes de desarrollo del régimen local.

37 Se denomina estrategia sur porque es la que, generalmente, han seguido los paises
de la cuenca mediterranea como Espafia, Italia o Grecia.

3% Pilar Riera Figueras, Carlos Haas, Cristian Emer Capdevila y Verdnica Vilaplana,
“Las mancomunidades en Espafa”, Boletin de la A.G.E 39 (2005): 151-176.

¥ La peculiar tipologia de mancomunidad integral se encuentra regulada en la Ley
17/2010, de 22 de diciembre, de mancomunidades y entidades locales menores de Extre-
madura.
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Mapa de Mancomunidades en Extremadura*

40 El mapa lo extraemos de la pagina web del Proyecto de Investigacion (IB18128)
“Igualdad de género en el entorno rural y municipal de Extremadura: diagnostico y pro-
puestas”, liderado por la profesora de Derecho Constitucional de la Universidad de Extre-

Estudios de Deusto
© Universidad de Deusto « ISSN 0423-4847 « ISSN-¢ 2386-9062, Vol. 71/2, julio-diciembre 2023, pags. 225-258
2 3 https://doi.org/10.18543/ed.2933 « http://www.revista-estudios.deusto.es/ 247


https://doi.org/10.18543/ed.2796
http://www.revista-estudios.deusto.es/

Municipios, constitucion y reordenacion de la planta local en Espaiia. .. Ana Torrecillas Martinez

Los sistemas de cooperacion intermunicipal tienen sus ventajas y sus
inconvenientes. En lo que respecta a las ventajas, su propia naturaleza aso-
ciativa permite que, por acuerdo de dos 0 mas municipios, si media voluntad,
se constituya una mancomunidad con personalidad juridica propia, pero
siempre vinculada a los fines para los cuales se crea (art. 44.2 LRBRL). Nor-
malmente esos fines suelen encaminarse a la prestacion de servicios o a la
realizacion de las obras a las que los municipios mancomunados no pueden
hacer frente de forma individual. Ante tal incapacidad, el asociacionismo
permite realizar una prestacion conjunta gracias a estructura mancomunada.
En realidad, la creacion de una mancomunidad constituye un acto derivado
de la autonomia local de los municipios mancomunados*!, solo que, curiosa-
mente, deriva en la creacion de una estructura supramunicipal porque en la
mayoria de los casos no se tiene capacidad para hacer una politica autonoma
y para solventar una determinada actuacion municipal en una materia con-
creta. Dicho con otras palabras, aunque el acuerdo para mancomunarse
derive de su propia autonomia politica, con él, el municipio cede parte de su
gestion politica a una entidad estrictamente distinta al propio municipio. Y lo
hace, en realidad, por incapacidad, porque le es imposible prestarla por si
mismo. Los servicios han de seguir llegando a la ciudadania, las competen-
cias han de seguir ejerciéndose, y ante esa situacioén al municipio no le que-
dan demasiadas alternativas.

Las estructuras de cooperacion intermunicipal como las mancomunida-
des han coadyuvado desde su aparicion a la prestacion de servicios y a la
extension del Estado social. En muchas partes del pais los servicios basicos
cuya prestacion recae en el nivel municipal se han conseguido cubrir gracias
a ellas. Ahora bien, que el modelo asociativo haya coadyuvado a paliar la cri-
sis del inframunicipalismo en Espafia no quiere decir que deba perdurar
como paradigma de nuestro modelo de régimen local. No, al menos, sin la
introduccién de mejoras sustanciales que permitan evolucionar a nuestra
planta local a medio-largo plazo.

El asociacionismo y las estructuras de cooperacion intermunicipal no inci-
den en el plano de la reordenacion de la planta local. Ofrecen un tratamiento

madura Silvia Soriano Moreno. En la seccion “mapas de Extremadura” se encuentran una
considerable cantidad de mapas interactivos. La pagina web del proyecto coincide con el
siguiente enlace: https://www.igualdadrural.es/mapas-de-extremadura/ [Fecha de tltima
consulta: 20/07/2023]

41 Juan Antonio Doncel Luego y José Angel Camisén Yagiie “;Son las mancomuni-
dades organos de participacion politica?: algunas reflexiones sobre la naturaleza politico
constitucional de las mancomunidades con especial referencia a la comunidad auténoma
de Extremadura”, Anuario de la Facultad de Derecho. Universidad de Extremadura 31
(2014): 105-123.
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paliativo, pero no curan la herida. La apuesta por este tipo de entidades supra-
municipales ha permitido la convivencia del Estado social con una planta
local ultra fragmentada porque alli donde no llegara el municipio, llegaria una
mancomunidad, una comarca u otra entidad supramunicipal similar a éstas.
Pero esto presenta una contrapartida, pues también incide en las posibilidades
de operar politicamente en el nivel municipal. Desde el momento en el cual el
municipio no es capaz de prestar una competencia, de incidir politicamente
sobre una determinada materia, y cede su gestion a una entidad asociativa, su
autonomia politica (arts. 137 y 140 CE) queda afectada.

Los municipios disponen a nivel juridico de una serie de exigencias en
todas las vertientes de la gestion municipal, a nivel politico, administrativo y
financiero. Si aceptamos que las estructuras supramunicipales estén gestio-
nando buena parte del poder politico que le corresponde al municipio, acep-
temos, también, que tales exigencias han de trasladarse proporcionalmente a
estas estructuras. Y ya no solo las exigencias, sino también las facilidades. Si
apostamos por la consolidacion de los entes asociativos como las mancomu-
nidades, y hacemos recaer en ellas la gestion de porciones de poder politico,
también hemos de dotarles de las herramientas correctas, como personal per-
manente a su servicio, para la consecucion de sus fines. Asimismo, hemos de
incidir tanto en la aclaracion del marco juridico, como en su profundizacion
democratica. Y hemos de incorporar una perspectiva de ruralidad que tam-
bién las haga beneficiarias de ciertas prerrogativas en sede normativa.

El modelo seguido por los paises de la cuenca mediterranea europea ha
adquirido una considerable consolidacion en el funcionamiento diario de sus
plantas locales. Sus aportaciones son innegables, al margen de la necesaria
introduccion de modificaciones de mejora que contribuyan al progreso de los
territorios mas afectados por la crisis inframunicipalista. Si queremos conti-
nuar con este modelo en los paises del sur de Europa, pues la estrategia norte
nos reporta grandes resistencias, hagamoslo, pero tratemos de explorar todas
las posibilidades y avanzar, de este modo, hacia estructuras mas democrati-
cas, mas adaptadas y mas operativas.

IV. ;QUE FUTURO QUEREMOS PARA NUESTRA PLANTA LOCAL?

Sabemos que existen distintas y muy diversas posibilidades de reforma de
la planta local espafiola. Dentro de ellas, tenemos algunas prioridades que
solventar, como son la consecucion de una mayor eficiencia y eficacia de
nuestras administraciones locales, la implementacion de mejoras democrati-
cas en las estructuras supramunicipales, la incidencia en retos pendientes
como la despoblacion y el inframunicipalismo o la mejora de la situacion
hacendistica de los municipios espafioles. Explorar esas posibilidades
implica disefiar estrategias que nos permitan optar por un perfeccionamiento
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de la formula del sur, por una adaptacion de nuestro modelo a la féormula del
norte, o incluso por una yuxtaposicion de ambas con el fin de impulsar sus-
tanciales avances en nuestro régimen local.

De los modelos expuestos en lineas anteriores existen algunas notas que
presentan interés de cara a replantear el futuro de las entidades locales espa-
fiolas. Las notas a las que haremos referencia a continuacion se extraen tanto
de la estrategia del norte como de la estrategia del sur. Ambas formulas ofre-
cen un abanico de posibilidades dentro de las cuales expondremos los extre-
mos mas beneficiosos que, en todo caso, creemos que deberian tenerse en
cuenta en una futura reforma del régimen local.

En primer lugar, seria altamente conveniente tener en cuenta los plantea-
mientos académicos para la consecucion de tales reformas. No solo por el
rigor técnico que puede ofrecer una estrategia elaborada a nivel cientifico,
sino también por la evidencia e impacto de los estudios previos, que servirian
como premisa para demostrar la viabilidad y los beneficios de los proyectos
de reforma. Tanto en el modelo escandinavo como en el aleman, la toma en
consideracion de los expertos en la materia a través de las Universidades y
los Institutos de investigacién estuvo muy presente antes y durante la ejecu-
cion de los proyectos de fusion. Mediante estudios e informes encargados por
los diferentes actores a cargo de la iniciativa de las fusiones a tales organis-
mos, se consiguidé demostrar con plena evidencia que llevar a cabo estas
medidas era viable y aconsejable tanto desde el punto de vista institucional,
como desde el plano financiero. Al mismo tiempo, el formato y la metodolo-
gia les llevo a abordar el proceso de reforma con altas dosis de pedagogia y
concienciacion tanto hacia el nivel institucional como hacia la ciudadania
afectada. Este factor permiti6 superar el principal obstaculo de integracion de
la ciudadania en una misma comunidad politica y, paralelamente, vencer de
manera conjunta las problematicas identitarias. Por eso entendemos que, en
el caso de emprenderse reformas similares en Espafia, un equipo multidispli-
nar de expertos en la materia, que incidiese tanto en el plano econémico y
financiero, como en el reforzamiento politico de estas alternativas y su pos-
terior difusion de cara a la ciudadania, reportaria resultados sustancialmente
mejores. Seria conveniente, ademas, que los estudios se realizasen en colabo-
racion con los demas actores sociales con presencia en el municipio, de tal
forma que, las asociaciones vecinales o los sectores laborales con mas peso
en la zona pudiesen ofrecer su punto de vista y ayudar a plantear un proyecto
desde una perspectiva practica y adaptada a la realidad concreta de la locali-
dad para la cual se plantea. En los casos en los que las fusiones municipales
no continuen adelante una vez planteadas, pese a contar con los argumentos
cientificos a favor y la participacion de los actores sociales del municipio,
aquellos que se opongan no podran ampararse mas que en argumentos de
corte localista.
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En segundo lugar, otra de las caracteristicas que encontramos idoneas de
la estrategia del norte y, concretamente, del modelo aleman son los actores a
cargo de las reformas. En el caso aleman, a diferencia del escandinavo, fue-
ron los Lander quienes tomaron la iniciativa para reformar su planta local. En
el modelo espafiol puede mejorarse todavia mas, dejando el liderazgo de tal
iniciativa bien a las Comunidades Auténomas, o bien a los propios munici-
pios. Esto aseguraria que los proyectos de reordenacién se siguieran de
acuerdo con un proceso bottom up, de abajo hacia arriba, como en el caso
extremenio de Don Benito y Villanueva de la Serena, en el cual, fueron sus
alcaldes quienes estuvieron al frente de la elaboracion y ejecucion del pro-
yecto. Un refuerzo de la participacion ciudadana y de la ayuda de las estruc-
turas de cooperacion intermunicipal en la consecucion de los proyectos de
reordenacion de la planta local, mezclando la formula del sur y la del norte,
dotarian a estos proyectos de una sustancia democratica incuestionable. En el
caso de que fueran las Comunidades Auténomas las que impulsaran estos
proyectos de reforma, no solo tendrian la opcion de las fusiones municipales,
sino también otras alternativas mas encaminadas a la cooperacion intermuni-
cipal como el caso de las comarcas. Ademas, el emprendimiento de tales
reformas con el liderazgo de las Comunidades Autonomas supondria una
doble razoén, al margen de la expresamente fijada en el texto constitucional
por via del art. 142 CE, para que éstas mejorasen sustancialmente el sistema
de transferencias financieras hacia sus entidades locales. Por supuesto que,
esto tltimo puede realizarse de forma independiente a un eventual liderazgo
de futuros proyectos de reforma, pero al emprender esta alternativa las
Comunidades Auténomas tendrian un nuevo argumento para potenciar
hacendisticamente a sus entidades locales y mejorar el principio de solidari-
dad en sus respectivos territorios.

En tercer lugar, también podemos resefiar algunos aspectos positivos del
modelo generalmente seguido por los paises del sur de Europa. Lo benefi-
cioso de la estrategia sur, realmente, no es su planteamiento, sino mas bien su
consolidacion en el funcionamiento actual de la realidad local espaiola. El
nivel de gobierno municipal estd muy acostumbrado a trabajar conjunta-
mente con estas estructuras, aunque mantener que lo hacen por voluntad pro-
pia es quedarse en la superficie del conflicto. Pues, pese a que formalmente
la decision sobre si integrarse o no en una mancomunidad es libre por parte
del ayuntamiento, materialmente los municipios recurren a estas estructuras
asociativas porque no les queda otra alternativa. Ningiin municipio con posi-
bilidades de prosperidad y de gestion plena de sus intereses necesitaria de
una mancomunidad o entidad similar para allegar servicios basicos y prestar
sus competencias. El problema es que hay muy pocos municipios autosufi-
cientes en términos politicos y financieros en Espafia. Por eso, casi todos, han
de recurrir a estructuras de cooperacion intermunicipal, porque solo los mas

Estudios de Deusto
© Universidad de Deusto « ISSN 0423-4847 « ISSN-¢ 2386-9062, Vol. 71/2, julio-diciembre 2023, pags. 225-258
2 7 https://doi.org/10.18543/ed.2933 « http://www.revista-estudios.deusto.es/ 25 1


https://doi.org/10.18543/ed.2796
http://www.revista-estudios.deusto.es/

Municipios, constitucion y reordenacion de la planta local en Espaiia. .. Ana Torrecillas Martinez

grandes, aquellos que disponen de cifras mas altas de poblacion y que sobre-
salen de la media del pais, pueden permitirse el lujo de gobernar autonoma-
mente su territorio. Identificamos un avance en la consolidacion de estas
estructuras en Espafia porque a nivel identitario no presentan las mismas
resistencias que el resto de las propuestas de reordenacion de la planta local.
Todavia no hemos presenciado un movimiento vecinal que se resista a la
entrada de su ayuntamiento en una mancomunidad, y serd muy dificil que
alcancemos a presenciar un hito semejante.

Sin perjuicio de lo anterior, creemos que una mayor consolidacion de estas
estructuras y una apuesta por las mismas en futuras reformas del régimen local
habria de incidir en varios planos. El primero es el plano democratico. Los
entes asociativos como las mancomunidades de municipios disponen de un sis-
tema de eleccion de sus miembros de gobierno donde la ciudadania no parti-
cipa directamente en su eleccion. Si estas entidades gestionan parte del poder
politico que la Constitucién asigna al municipio, no debemos admitir que su
legitimidad democratica siga siendo cuestionable. Ante tal circunstancia,
podria articularse un sistema alternativo de eleccion de sus 6rganos de gobierno
con participacion popular directa*. Si esto sucediese, habria posibilidades de
crear ciertas sinergias politicas entre la ciudadania de los municipios manco-
munados e incluso podria avanzarse en momentos posteriores hacia una fusion
de los municipios que formen parte de la mancomunidad. Esta alternativa de
potenciacion de las fusiones municipales ya existe en Italia bajo la figura de
unioni dei comuni y funciona, al menos, mas que en Espafia.

La formula de unioni dei comuni fue prevista por primera vez en el orde-
namiento juridico italiano en el afio 1990 (Legge 8 giugno 1990, n. 142 di
Ordinamento delle autonomie locali). La intencion del legislador estatal era
la de fomentar las fusiones municipales valiéndose para ello de la coopera-
cién intermunicipal como paso intermedio antes de ejecutar la fusion de
municipios. La funcion de la formula de unioni dei comuni era facilitar el
acercamiento previo de varios municipios bajo una formula de cooperacion
intermunicipal que solo funcionaria durante un cierto periodo de tiempo. En
un principio el periodo temporal previsto para estas estructuras supramunici-
pales era cinco afios, y tras la expiracion de tal periodo de tiempo el objetivo
era que tales municipios se fusionasen, aunque no necesariamente habian de
fusionarse a la culminacion temporal de la entidad intermedia, pues el pro-
yecto de fusion podia verse eventualmente frustrado. En todo caso, acabado
el periodo de 5 afios el ente de cooperacion intermunicipal desaparecia en

42 Gabriel Moreno Gonzalez, “Hacia una renovada planta local en Espafa: autonomia
local y calidad democratica desde el municipalismo”. En Participacion ciudadana y cali-
dad democratica, Jorge Castellanos Claramunt (coord.), 159-198 (Valencia: Tirant lo
Blanch, 2022)
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beneficio de una posible fusion de los municipios que habian cooperado con-
juntamente durante el tiempo previo. Si no se ejecutaba la fusion, los muni-
cipios volverian a su estado original. En 1990 se dispuso que esta modalidad
de cooperacion estuviese orientada solo hacia los pequefios municipios, pero
esta prevision establecia limitaciones para aquellos municipios que, pese a
querer formar parte de la entidad supramunicipal, no reuniesen los requisitos
de poblacion previstos para los pequefios municipios (de menos de 5.000
habitantes). La reforma de 1999 (Legge 3 agosto 1999, n. 265, Disposizioni
in materia di autonomia e ordinamento degli enti locali, nonché modifiche
alla legge 8 giugno 1990, n. 142) introdujo dos modificaciones en vistas a
una mayor prosperidad de esta férmula y, consiguientemente, de las ulterio-
res fusiones municipales practicadas a tal efecto. La primera modificacién
fue dejar en manos de los municipios potencialmente fusionados el estable-
cimiento del periodo de tiempo para el cual preveian que funcionase la union
como ente de cooperacion intermunicipal. Asi, mientras que en un primer
momento la duracion era taxativamente de 5 afios, tras la reforma podia esta-
blecerse un periodo temporal distinto, en funcién del acuerdo entre los distin-
tos municipios, lo cual, se reflejaria en el estatuto de la union. La segunda
modificacion fue abrir la posibilidad de adherirse a la unién a todo tipo de
municipios independientemente de su poblacion y no solo para los pequefios.
De este modo, las combinaciones para la ejecucion de fusiones municipales
adquirian una mayor coherencia y adaptacion a la practica, pues mientras que
antes habia una barrera de poblacion para constituir la uniéon de municipios,
tras la entrada en vigor de la ley de 1999 cualquier municipio, independien-
temente de sus habitantes, podia entrar a formar parte de una unién y mas
tarde fusionarse con el resto de los municipios formantes de la misma*. En
el caso espafol podria plantearse con algunas variaciones. Si pasado un
periodo de tiempo determinado se consiguiese crear cierta adscripcion sim-
bolica de la ciudadania a una misma comunidad politica, el proceso de fusion
podria impulsarse desde el nivel municipal, con acuerdo de las corporaciones
mancomunadas y con participacion de la ciudadania. De fracasar la fusion, la
estructura supramunicipal podria seguir manteniéndose, previo intento de
avanzar hacia objetivos mas ambiciosos.

En el plano financiero la cuestion se complica, pues el sistema asociativo,
al no suponer la alteracion de la planta local sino la asociacion de varios entes

4 Marzia de Donno y Claudia Tubertini, op.cit; Luciano Vandelli, Citta metropolita-
ne, province, unioni e fusioni di comuni. La legge Delrio, 7 aprile 2014, n.56 commentata
comma per comma (Santarcangelo di Romagna: Maggioli, 2014); Luciano Vandelli, //
sistema delle autonomie locali, Ottava edizione (Bologna: Il Mulino Manuali, 2021);
Wladimiro Gasparri, L associazionismo municipale. Esperienze nazionali e europee a
confronto (Torino: G.Giappichelli, 2017).
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municipales sin capacidad financiera, no ofrece demasiadas soluciones.
Dicho en otros términos, “la suma de varios municipios pobres no podra dar
jamas, como resultado, un municipio rico”. La deficiencia endémica de las
haciendas locales se mantendra, pero probablemente no se agrave si conse-
guimos mejorar la vertebracion del territorio a partir de estructuras de coope-
racion intermunicipal. Los entes supramunicipales como las mancomunidades
permiten un ahorro considerable de costes en la prestacion de los servicios
mancomunados, dado que facilitan la prestacion de tales servicios a una
mayor escala. Por ejemplo, si nos centramos en el servicio de recogida de
basuras como un servicio mancomunado por varios municipios, cada muni-
cipio no necesitara disponer de un camion de recogida de residuos ni, por
tanto, de su mantenimiento y abastecimiento, sino que tan solo se necesitara
uno para todos los municipios mancomunados.

En la linea de lo ya esgrimido, impulsar estas estructuras y reforzar el
papel de las Comunidades Auténomas en tales reformas, podria suponer un
argumento extra para que asuman su responsabilidad constitucional respecto
de sus entes locales (art. 142 CE). Lo cual, redundaria en una mejora de la
situacion financiera de tales entidades. Si son las propias Comunidades Auto-
nomas las encargadas de elaborar estrategias de refuerzo de su planta local,
ellas mismas se veran impelidas a adoptar compromisos en el plano finan-
ciero. Creemos que optar por esta tendencia favoreceria el refuerzo de una
participacion incondicionada en los tributos de las Comunidades Autonomas
en beneficio de sus entidades locales como un “recurso ordinario, estable y
de cuantia relevante”, siguiendo al profesor Jesiis Ramos Prieto®. A esto le
podria acompafiar una perspectiva de ruralidad en las politicas publicas que
tuviesen en cuenta las diversas realidades municipales, entre las cuales, esta-
ria la existencia de los entes supramunicipales*. De este modo, las estructu-
ras de cooperacion intermunicipal podrian ser receptoras de ciertos fondos,
siempre bajo la supervision de los municipios mancomunados y con una ulte-
rior rendicion de cuentas sobre los mismos, que les permitan operar de un
modo funcional y adaptarse a las exigencias normativas en todos los planos.

La estrategia del norte y la estrategia del sur tienen algo en comun.
Ambas se formulan en Estados constitucionales, que tras el siglo XX en
Europa, comenzaron a ser también Estados sociales de Derecho. De aqui
pueden extraerse dos notas fundamentales que, en todo caso, han de tenerse

4 Fernando Albi, op.cit. p.289.

45 Jestis Ramos Prieto, op.cit. p. 183.

46 Esta es la linea seguida por el mecanismo Rural Proofing, iniciativa europea que ha
sido recientemente incorporada en Espafia con el nombre de Mecanismo Rural de Garan-
tia a través de la Ley 27/2022, de 20 de diciembre, de institucionalizacion de la evaluacion
de politicas publicas en la Administracion General del Estado.
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especialmente en cuenta de cara a futuras reformas de la planta local espa-
fiola. La primera nota es que, en el modelo seguido por los paises del sur, la
incapacidad material de los municipios no les permite cumplir con las exi-
gencias que el texto constitucional deposita en el nivel municipal. En nuestro
pais asumimos con bastante tranquilidad que, pese a que el Titulo VIII de la
Constitucion garantice el autogobierno y autoadministracion, asi como la
suficiencia de medios de nuestros municipios, tal mandato no se cumpla en
mas de un 80% del territorio nacional. Acatar el texto constitucional y prio-
rizar el cumplimiento del principio de autonomia local en todo el territorio es
una responsabilidad que compete a todos los poderes publicos, y es, ademas
una exigencia derivada de nuestro Estado democratico y de nuestro modelo
territorial. La segunda nota es la mas importante. La ciudadania debe ser la
principal beneficiaria de estas politicas, sobre ella debe pivotar cualquier
nueva politica publica y reforma legislativa que pretenda mejorar la planta
local espafiola. Es la realidad que pusieron en el centro los paises del norte
cuando introdujeron sus proyectos de reordenacion de la planta local. Lo mas
preocupante de lo descrito en lineas anteriores es su repercusion en el plano
social. Hoy, aceptamos sin demasiada sorpresa que optar por fijar nuestra
residencia habitual en un pequefio municipio implica inherentemente renun-
ciar a muchos servicios publicos basicos e incluso al acceso a derechos, que
si podriamos disfrutar viviendo en una ciudad. En Espafia nos resistimos por-
que la identidad local parece pesar mas que la disposicion de unos servicios
de calidad. Que los arboles no nos impidan ver el bosque. Si queremos tomar
en consideracion el elemento identitario, hagamoslo, no es necesario menos-
preciarlo. Pero tampoco ha de suponer un dique de contencion hacia el pro-
greso y la mejora de la realidad de la mayoria de pequefios municipios y de
sus habitantes. Las areas rurales en Espafia son las mas afectadas por este tipo
de argumentos localistas, y curiosamente también son las mas faltas de servi-
cios y de acceso a derechos. Admitamos que esto no puede seguir dindose en
un Estado social. El municipio, que antafio sirvié como institucion extensora
del Estado constitucional y social en el territorio, debe recuperar su vigencia
y ser capaz de reportar mas y mejores beneficios en su ciudadania.

La combinacion de ambas féormulas no es incompatible. No necesaria-
mente ha de optarse de forma radical por una u otra. Podemos realizar una
combinacién de los elementos beneficiosos de ambas teorias y adaptarlas al
modelo espafiol para ofrecer soluciones integrales que aborden esas priorida-
des a las que haciamos referencia al inicio del epigrafe. No hemos de tenerle
miedo al planteamiento de fusiones municipales. Cuando éstas se planteen en
contextos donde su ejecucion sea aconsejable por diversos factores objetivos
como la contigiliidad geogréafica, la pertenencia de los municipios potencial-
mente fusionados a la misma area funcional o el numero de habitantes, entre
otros, la consecucion de proyectos de fusidon perseguird una mejora del
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municipio a todos los niveles, incluido el plano democratico, asi como un
beneficio directo para la poblacion del mismo. El objetivo en la proposicion
de las fusiones no es acabar con un determinado municipio. Se quiere, muy
por el contrario, crear municipios fuertes, democraticos y autonomos, capa-
ces de ejecutar las competencias que el ordenamiento juridico les asigna, de
asumir futuras y mayores dosis de poder politico y de hacerles capaces para
asegurar un catalogo de derechos y servicios publicos de calidad a la ciuda-
dania sin tener que depender de otros niveles de gobierno. Tanto en los entes
fusionados como, con mas motivo en aquellos municipios donde no sea
aconsejable la ejecucion de proyectos de fusion municipal porque no existan
criterios objetivos como los ya descritos que asi lo determinen, pueden con-
juntamente impulsarse las estructuras de cooperacion intermunicipal mas
adaptadas a cada territorio. Eso si, tras la reforma de su gobierno, de su
estructura, de su posicion institucional y de sus funciones.

Lo que seré irremediable es el inmovilismo. Si no tomamos decisiones
dentro de un corto periodo de tiempo nuestra planta local alcanzara niveles
de despoblacion, de abandono, de insuficiencia financiera, etc., que seran
imposibles de revertir. Sus consecuencias seran altamente perniciosas para
todo el pais, para la Espafa rural y también para la urbana. Corren tiempos
dificiles para nuestros municipios, especialmente para los mas pequefios.
Comencemos a aceptar que su supervivencia a medio largo plazo, y el bien-
estar de sus vecinos y vecinas, no son una mera cuestion local, sino una prio-
ridad para nuestro proyecto de pals En la génesis del constitucionalismo
decimonoénico, el municipio sirvié como vanguardia constitucional en el
territorio, y tras las conquistas del Estado social, se concibio, también, como
entidad prestadora y extensora del bienestar de la ciudadania en las localida-
des espaiiolas. Recuperemos ambas pretensiones y propugnemos una vision
rigurosa y enfocada en el actual funcionamiento y realidad locales.
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