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Resumen

La reforma de la Administracién local se enmarca dentro del conjunto de
reformas estructurales que exige la actual situacion de crisis. Galicia
presenta particularidades en este contexto, ya que la dispersion
poblacional que caracteriza al medio rural gallego implica un sobrecoste
en la prestacion de los servicios publicos con independencia de la
Administracién que se haga cargo de esa tarea. El presente trabajo se
propone analizar esta cuestiéon partiendo de una reflexidon sobre la
conformacion histdrica de la Administracion local gallega. A continuacioén,
se aborda la relaciéon entre crisis y reforma del mapa municipal, con
especial atencion a los problemas que plantea en Galicia la dispersién de
la poblacion. Por ultimo, se exponen las distintas alternativas planteadas
para racionalizar la Administracion local y tratar de garantizar su
sostenibilidad financiera y, en especial, las recogidas en el Anteproyecto
de Ley para la racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local.
Palabras clave: Administracion local, municipios, ayuntamientos, Galicia,
reforma administrativa.

Abstract

The local government reform is part of the structural reform package
demanded by the current crisis. Galicia has specific characteristics in this
context, since the population dispersion that characterizes the rural Galicia
implies a over cost in the delivery of public services regardless of the
Administration to take charge of this task. This paper is intended to
analyse this question starting form a reflection on the historical
constitution of Galician local government. Afterwards, it studies the
relationship between crisis and reform of municipal map, with special
attention to the problems posed in Galicia by the population dispersion.
Finally, it presents the different alternatives proposed to rationalise local
government and try to ensure its financial sustainability and, in particular,
those listed in the Draft of Bill for the Rationalization and Sustainability of
Local Government.

Este trabajo se ha elaborado en el marco de una ayuda para grupos de investigacidon de
potencial crecimiento concedida por la Conselleria de Cultura, Educacion y Ordenacion
Universitaria de la Xunta de Galicia, recibida por el grupo de investigacion DAESP de la
Universidad de Santiago de Compostela (CN 2012/038).
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1. INTRODUCCION

Dentro del conjunto de reformas estructurales que exige la actual
situacién de crisis econdmica y crisis financiera del sector publico, una de
las que se estdan demandando con mas fuerza es la que afecta a la
Administracién local®>. En los paises como Espafia que no emprendieron
después de la Segunda Guerra Mundial un proceso de reordenacion del
mapa municipal, se ha vuelto a poner sobre la mesa el problema que
supone la excesiva proliferacion de municipios de escasa poblacién y, por
lo tanto, con pocos recursos para sostener su propia estructura

2Para un panorama europeo de la cuestidon, véase A.M. MORENO MOLINA, “La
Administracion local desde la perspectiva europea: autonomia y reformas locales”, E/
Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, nim. 27, 2012, pags. 84-90. En el
Programa Nacional de Reformas del Reino de Espafia de 2013, aprobado por el Consejo
de Ministros el 26 de abril de 2013 y presentado a la Comision Europea, se incluye la
reforma de la Administracidon local como una de las reformas encaminadas a apoyar el
crecimiento; el documento puede consultarse en
http://www.lamoncloa.gob.es/link.aspx?utm_id=250&url=%2fNR%2frdonlyres%2f29B52
72B-EC30-478C-80F2-B29D675CD4E7%2f0%2fPNREspa%c3%b1a2013.pdf.
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administrativa y prestar a los vecinos los servicios minimos que la ley les
impone?>.

Galicia presenta particularidades en este contexto. La dispersion
poblacional que caracteriza al medio rural gallego implica un sobrecoste
en la prestacion de los servicios publicos con independencia de la
Administracién que se haga cargo de esa tarea, por lo que no es seguro
que las soluciones que se plantean para racionalizar la Administracion
local y garantizar sus sostenibilidad financiera vayan a tener la misma
eficacia en Galicia que en otra partes del territorio nacional.

El presente trabajo se propone analizar esta cuestién partiendo de una
reflexion sobre la conformacion histérica de la Administracién local
gallega, que explica los motivos por los cuales Galicia es una de las
Comunidades auténomas con un mapa municipal mas racional. A
continuacion, se abordara la relacion entre crisis financiera del sector
publico y reforma del mapa municipal, con especial atencién a los
problemas ya apuntados que plantea en el medio rural gallego la
dispersién de la poblacién. Por Ultimo, se expondran las distintas
alternativas que se han planteado para racionalizar la Administracién local
y tratar de garantizar su sostenibilidad financiera y, en especial, las
recogidas en el Anteproyecto de Ley para la racionalizacion vy
sostenibilidad de la Administracién local.

2. LA CONFORMACION HISTORICA DE LA ADMINISTRACION
LOCAL GALLEGA
2.1. La relativa racionalidad la division municipal en Galicia

La confrontacién de los datos sobre el niUmero de municipios y su
poblacién oficial entre el total nacional y Galicia ofrece resultados que
merecen ser destacados. Tomando los datos provisionales de la revisidn
del Padréon municipal de 1 de enero de 2013, nos encontramos con que en
toda Espafia hay 8.117 municipios, de los cuales tienen menos de 1001
habitantes 4.901, es decir, mas de la mitad (y de esos 4.901 hay 1.203
con menos de 101 habitantes). Por el contrario, Galicia tiene 315
municipios de los cuales sélo cuentan con menos de 1001 habitantes 25,
sin que haya ningun municipio gallego de menos de 101 habitantes. La
mayoria de los municipios gallegos, 179, tienen entre 1.001 y 5.000
habitantes, hay 89 de entre 5.001 y 20.000, 15 de entre 20.001 y 50.000,
y 7 de mas de 50.001 (las llamadas siete ciudades gallegas)®.

Por consiguiente, aunque no cabe duda de que en Galicia el problema
del micromunicipalismo existe, ya que son mayoria los municipios de
menos de 5.001 habitantes y tan sdlo 22 municipios superan los 20.000,
ese problema no alcanza la misma intensidad que en otras partes del
territorio nacional. La explicacién hay que buscarla la manera en que
histéricamente se ha configurado el municipio actual en Galicia.

3véase T. FONT I LLOVET y A. GALAN GALAN, “Gobierno local y reorganizacion territorial:
¢éla reforma vendra de Europa?”, Anuario del Gobierno Local 2011, Fundacién Democracia
y Gobierno Local, Barcelona, 2012, pags. 11-39.

“Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, www.ine.es.
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Es bien sabido que los constituyentes gaditanos, a la hora de prever
como habria de ser la planta municipal, optaron por un sistema menos
radical que los revolucionarios franceses, que habian decidido que cada
nucleo de poblacion tuviese su Administracién municipal. El articulo 310
de la Constitucién de 1812 establece que «se pondra 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 sefalara término correspondiente». Es decir, la obligacion
de implantar Ayuntamiento en todos los pueblos se veia atenuada por un
criterio de conveniencia politica y, con una actitud indudablemente
moderna, se introducia también un limite minimo de poblacién, por mas
que para la perspectiva actual resulte demasiado reducido.

En el caso de Galicia, el problema que planted el establecimiento de
los Ayuntamientos constitucionales fue el de la tradicional forma de
asentamiento de la poblacion en el medio rural gallego, dispersa en una
infinidad de minusculos nucleos de poblacién que pocas veces alcanzaban
la categoria de «pueblo» segun los criterios gaditanos. En consecuencia,
cuando se asentd el régimen liberal a la muerte de Fernando VII y se
formulé la planta municipal de 1835, que con posterioridad experimentaria
ajustes, pero sustancialmente es la actual®, en las zonas rurales gallegas
donde no habia «pueblos» que pudiesen servir de base para la
implantacion de los municipios éstos se formaron por la agregacion de
parroquias limitrofes conforme a criterios de racionalidad administrativa,
es decir, buscando obtener una extensidon que permitiese a los vecinos,
con los medios de comunicacion de la época, realizar sus gestiones en la
capital municipal y regresar en el mismo dia a sus hogares®.

Esa es la explicacion de que en la mayor parte de Galicia los
municipios presenten una dimensiones similares y relativamente
razonables. El precio que se pagd por esta racionalizacion fue que la
estructura tradicional de convivencia en el medio rural gallego, que es la
parroquia, se vio privada de reconocimiento administrativo, a diferencia

°En el primer censo que se basé en el nuevo municipio constitucional, el de 1842, se
registraban 11.271 municipios, una cifra alta, aunque alejada de los mas de 40.000 que
se llegaron a crear en Francia tras la Revolucidén. Tras la Ley municipal de 1845 su
nimero quedo6 ya reducido a 9.355, una cifra proxima a la actual. Las modificaciones
experimentadas por los municipios espafoles desde la consolidacién del régimen liberal
pueden consultarse en la publicacién oficial Variaciones de los municipios de Espafa
desde 1842, Ministerio de Administraciones Publicas-Secretaria General Técnica, Madrid,
2008.

®El articulo 4 del Real Decreto para el arreglo provisional de los Ayuntamientos de la
Peninsula e Islas Adyacentes, de 23 de julio de 1835, sefialaba que «si la poblacion
estuviese dispersa y sin centro de reunién, como sucede en algunas provincias, se
marcara el territorio correspondiente a cada ayuntamiento, que no deberd exceder de
cuatro leguas en cuadro, ni de un poblacién de 500 vecinos, poco mas o menos». Cuatro
leguas en cuadro son 124,22 quildmetros cuadrados; téngase en cuenta que la media de
extension de los actuales municipios gallegos es de unos 94 quilémetros cuadrados, muy
proxima, por tanto, a la que se plane6 en 1835. En cuanto a la poblacidn, se sustituyen
las mil almas que preveia la Constitucion de Cadiz por quinientos vecinos (calculando
cuatro o cinco almas por vecino, serian dos mil o dos mil quinientos habitantes), aunque
como limite maximo y no minimo.
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de lo que ocurrié en la misma época en Portugal, donde se optd por
configurar municipios considerablemente mas extensos que los espanoles,
pero reconociendo entidad administrativa a la parroquia (freguesia)’.
Desde entonces, ha sido una reivindicacién histérica de los movimientos
regionalistas y nacionalistas gallegos la consagracién administrativa de la
parroquia rural frente al caracter «artificial» del municipio constitucional,
lo que todavia luce en el vigente Estatuto de Autonomia, cuyo articulo 27,
num. 2, atribuye a la Comunidad auténoma de Galicia competencia
exclusiva sobre «organizacion y régimen juridico de las comarcas y
parroquias rurales como entidades locales propias de Galicia», afiadiendo
el articulo 40, num. 3 que por Ley de Galicia se podra «reconocer
personalidad juridica a la parroquia rural». No obstante, el legislador
autondmico se ha abstenido de llevar a la practica estas previsiones
estatutarias, haciendo prevalecer la relativa racionalidad administrativa
del actual mapa municipal a otras consideraciones.

2.2. El origen de las provincias gallegas

En Espana, la recuperacidon del término provincia, de origen romano,
se produce en la Edad Moderna, cuando se aplica en sentido amplio a
cada uno de los Reinos o regiones en que se dividian las Coronas de
Castilla y Aragon, y, en sentido mas restringido, del que procede la
provincia de nuestros dias, el territorio al que se extendia la
representacion de las ciudades de la Corona de Castilla con voto en
Cortes. Por analogia, en Galicia se le denominaba provincia al territorio al
que se extendia la representacion de las ciudades con derecho de asiento
en la Junta del Reino (Betanzos, La Corufa, Lugo, Mondofiedo, Orense,
Santiago y Tuy). Ese era el verdadero sentido de las mitificadas siete
provincias del antiguo Reino de Galicia; no se trataba, por tanto, de
verdaderas demarcaciones administrativas®. No obstante, no cabe duda de
que algunos de sus limites, como también los de las didcesis gallegas,
tuvieron influencia en el trazado de las cuatro provincias de la época
constitucional.

Como es sabido, el Despotismo ilustrado de los Borbones espafioles no
fue capaz de abordar la necesaria racionalizaciéon y uniformizacién de la
organizacion territorial del pais. Se limitd a recopilarla, a levantar acta de
la misma, ya en sus afios finales, mediante la llamada «divisién de
Floridablanca» de 1785, un nomenclator de las divisiones territoriales
existentes en la época que en su propio titulo expresa la variedad,
heterogeneidad y hasta confusidn que reinaba en la materia: Espana
dividida en Provincias e Intendencias y subdividida en Partidos,
Corregimientos, Alcaldias mayores, Gobiernos politicos y militares, asi

’Sobre la configuracion histérica del municipio portugués, véase A.C. de OLIVEIRA, “As
condicGes necessarias para uma autonomia efectiva dos municipios: a importancia da
populacdo e do territério”, Problemas Actuais da Administracdo Municipal — Actas do 8.9
Coloéquio Luso-Espanhol de Direito Administrativo, NEDAL, 2010, pags. 47-65.

8\/éase P. GONZALEZ MARINAS, Las Diputaciones Provinciales en Galicia: del Antiguo
Régimen al Constitucionalismo, La Corufia, 1978.
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Realengos como Ordenes militares, Abadengos y SefAorio. Aqui se
encuentra recogida la base de la que tuvieron que partir las divisiones
territoriales de la época constitucional, que constituyen ya el presente de
la provincia en Espafia.

La actuales provincias tuvieron su precedente inmediato en la divisidon
en prefecturas de inspiracion francesa decretada en 1810 por José
Bonaparte. Es en ese momento cuando aparece por primera vez la
division de Galicia en cuatro demarcaciones, aunque la situacién bélica y
la falta de dominio efectivo del territorio espafiol por el invasor impidié
que la divisién josefina tuviera vigencia real. Por su parte, las Cortes de
Cadiz no llegaron a llevar a efecto la division provincial prevista en la
Constitucidon de 1812, que se retrasé hasta 1822, en la época del llamado
Trienio Liberal. La divisidon provincial aprobada por las Cortes en ese afio
corrige las prefecturas de 1810 en un sentido ya muy cercano a la divisiéon
provincial actual. Esta nueva organizacidon territorial si se llegd a
implantar, con la constitucion de las correspondientes Diputaciones
provinciales, pero su vida fue efimera por la reaccion absolutista del afo
siguiente, 1823.

Finalmente, la reimplantacién y consolidacidon definitiva de la divisién
provincial se produciria con la del propio régimen liberal tras la muerte de
Fernando VII. Hoy se puede considerar plenamente demostrado que la
division provincial introducida por Javier de Burgos en 1833, que es la
vigente hoy con algunos retoques, se baso en los trabajos realizados en la
etapa final de reinado de Fernando VII, durante el Ministerio Calomarde,
trabajos que este punto se limitaron a corregir en sentido historicista la
division de 1822. Sélo asi se explica la rapidez con la que se elabord el
mapa provincial de 1833°. En todo caso, el resultado, sin renunciar a las
pretensiones racionalizadoras y uniformizadoras inspiradas por la
Ilustracion y la Revolucién francesa, es bastante distinto al producido por
la divisién revolucionaria de Francia en departamentos, ya que respeta de
manera sustancial los limites de los antiguos reinos y territorios
espafoles, sin perjuicio de que los subdivida internamente en busca de
esa mayor racionalidad de la organizacidn territorial®°.

2.3. La pretendida artificialidad de la configuracion actual de la
Administracion local gallega

Como ya se ha puesto de manifiesto, la parroquia es indudablemente
la estructura tradicional de asentamiento y organizacion de la convivencia
comunitaria en las zonas rurales gallegas; de hecho, el territorio de los
municipios constitucionales en Galicia fue configurado sobre la base de la
agrupaciéon de parroquias vecinas. No se puede decir lo mismo de la

°Asi lo ha demostrado J. BURGUENO en su documentada e imprescindible monografia
Geografia politica de la Espafia constitucional: la division provincial, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1996; véanse en especial las pags. 139 vy sigs.

1%véanse las reflexiones al respecto de T. CARBALLEIRA RIVERA y L. MIGUEZ MACHO en
A provincia a través da Historia, Escola Galega de Administraciéon Pablica, Santiago de
Compostela, 1998.
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comarca, que carece de cualquier tradicién histérica como demarcacién
territorial en Galicia. Es mas, aunque existan comarcas identificables
geografica y socioecondmicamente en el territorio gallego, no lo cubren de
modo integro y hay zonas donde delimitar una comarca es un puro
ejercicio de voluntarismo mas o menos arbitrario. De ahi que resulte
ironico que desde algunos sectores se siga oponiendo a la artificialidad de
las provincias decimondnicas la supuesta naturalidad de las comarcas.

Esa concepcidn de la organizacién territorial de Galicia se basa en una
situaciéon socioeconémica y demografica que se vio profundamente
alterada por el desarrollismo de los afios sesenta del siglo pasado, en una
linea de evolucion que la democracia y la autonomia no sélo no han
corregido, sino profundizado. Hablo de los fendmenos, igualmente
conocidos en el resto de Espafia, del éxodo de la poblaciéon rural a las
ciudades y del interior a la costa. Cualquier reflexiéon sobre la organizacién
territorial que prescinda de estos datos basicos y fundamentales estd
llamada a operar en el vacio. Piénsese simplemente en que en 1833 las
cuatro provincias gallegas tenian parecida poblacién y peso econdémico; en
la actualidad tanto La Corufia como Pontevedra reunen por separado mas
habitantes que Lugo y Orense juntas'?.

La provincia tiene hoy en Galicia un significado distinto en el interior y
en la costa, en las areas rurales y en las grandes aglomeraciones urbanas.
Es en las dos provincias del interior, Lugo y Orense, donde el sentimiento
provincial ha calado mas profundamente en estos casi dos siglos de
existencia de esta division territorial y alli constituye también el ultimo
signo de identidad de una zona condenada al envejecimiento y la
despoblacién. Una hipotética desaparicion de la provincia y de las
capitalidades provinciales privaria al interior de Galicia de la Unica barrera
que le queda frente a la emigracidon hacia la costa, y que es la constituida
por la fuerza atractiva que todavia poseen las ciudades de Lugo y Orense
gracias a su condicion de nucleos administrativos y de servicios.

En cambio, en el litoral hay una realidad que desborda la provincia
decimononica, las aglomeraciones urbanas surgidas alrededor de Vigo y
del eje La Corufa-Ferrol, con Santiago en el medio como capital
administrativa y cultural de la Comunidad auténoma. Ahi lo que tiene
sentido plantearse es la superacion de la provincia como entidad local por
el drea metropolitana, limitando las competencias de las Diputaciones
provinciales a los municipios rurales, aunque experiencias repetidamente
frustradas como la de la constitucion del Area metropolitana de Vigo no
inviten precisamente al optimismo sobre esta solucién??.

1Sobre el gravisimo problema demografico al que se enfrenta Galicia, y que afecta
especialmente al interior rural, cabe remitirse a los estudios reunidos en el volumen
colectivo O reto demogréfico de Galicia, Escola Galega de Administracion Publica,
Santiago de Compostela, 2013.

12| 3 Ley del Parlamento de Galicia 4/2012, de 12 de abril, del Area Metropolitana de Vigo,
crea esta entidad y regula su organizacion, competencias y financiacién, pero la
constitucion efectiva del area metropolitana no ha llegado a producirse por dificultades
de tipo puramente politico.
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3. CRISIS FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO Y REFORMA
TERRITORIAL. EL FACTOR DE LA DISPERSION DE LA POBLACION
EN GALICIA

Existe un amplio consenso en considerar que los municipios de escasa
poblacion son financieramente insostenibles, por mas que quepa discutir
dénde se deba poner el umbral de la sostenibilidad!®. Esto se debe a que
€s0s municipios generalmente no van a contar con los recursos financieros
necesarios para prestar un nivel minimo de servicios a sus vecinos,
prestacion de servicios que en la concepcién actual de la Administracién
local es la razén de ser de la propia institucional municipal y que en
Espana se asegura por ley a través de la lista de servicios minimos
obligatorios que recoge la legislacion basica de régimen local y la
legislacion autondmica de desarrollo de la misma.

La actual situacién de profunda crisis econdmica, que ha derivado en
una grave crisis de financiacidon del sector publico, tanto por la merma de
los ingresos tributarios que provoca la reduccién de la actividad econdmica
privada como por las dificultades de las Administraciones publicas para
obtener financiacién en los mercados de deuda publica, ha acentuado los
problemas que plantea micromunicipalismo y ha vuelto a poner sobre la
mesa la necesidad de racionalizar el mapa municipal en aquellos paises,
como son la mayoria de los del arco mediterraneo y latino, que después
de la Segunda Guerra Mundial no llevaron a cabo esa tarea'®.

En Galicia, sin embargo, esta cuestidon presenta perfiles propios.
Aungque, como ya se ha expuesto, el mapa municipal gallego es mas
racional que el de otros territorios espafioles, no se puede perder de vista
gue esa racionalidad responde a criterios decimondnicos, por lo que ello
no eximiria de una reforma que agrupase municipios para conseguir unas
dimensiones territoriales y poblacionales mas ajustadas a las exigencias
actuales. Ahora bien, en Galicia sigue estando presente el factor de la
dispersion poblacional, que provoca un sobrecoste en la prestacion de los
servicios publicos con independencia de la Administracion que se encargue
de esa tarea. Dicho de otra forma, aunqgue la fusidon municipal consiguiese
una mayor captacién de recursos por el aumento de la poblacién de los
municipios resultantes y una simplificacion de las estructuras
administrativas que redujese costes, el sobrecoste asociado a la dispersién

13para una discusion en profundidad sobre la “insostenibilidad” de los pequefios
municipios, que se suele dar por supuesta, véase M. ALMEIDA CERREDA, “La reforma de
la planta, organizacion, articulacién y estructura competencial de la Administracion local”,
ponencia presentada al VIII Congreso de la Asociacion Espafiola de Profesores de
Derecho Administrativo, Alicante, 8 y 9 de febrero de 2013,
http://www.aepda.es/AEPDAFamilias-71-Actividades-Congresos-de-la-AEPDA.aspx, pags.
16 y sigs.

14Sobre el proceso de reordenacion del mapa municipal aleman, que es el que mayores
analogias podria presentar con el que tendria que emprenderse en Espafa, véase F.
SOSA WAGNER, “Creacion, fusion y supresion de municipios. El ejemplo aleman y la
necesidad de un nuevo mapa municipal en el marco de las competencias de las
comunidades auténomas”, Problemas Actuais da Administracdo Municipal — Actas do 8.9
Coloéquio Luso-Espanhol de Direito Administrativo, NEDAL, 2010, pags. 75-138.
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poblacional seguiria presente e incluso se acentuaria, al aumentar el area
territorial que tendrian que atender los nuevos municipios.

Hay que hacer notar, asimismo, que en Galicia el factor de la
dispersién poblacional no sélo no se ha atenuado en las ultimas décadas,
en las que se ha acelerado el despoblamiento de las zonas rurales del
interior en todo el territorio nacional, sino que ha asumido nuevas formas
gue suponen un ulterior incremento en el coste de la prestacion de los
servicios. En efecto, el éxodo de la poblacién de las zonas rurales a las
urbanas y del interior a la costa ha llevado al despoblamiento de muchos
nucleos rurales tradicionales, pero en contrapartida el incremento de la
renta disponible por la poblacidon y la escasa sensibilidad social hacia la
ordenacién territorial y urbanistica y la proteccion del paisaje y del
patrimonio edificatorio tradicional han llevado a que en las &areas de
influencia de las ciudades y villas y en las zonas costeras se hayan
producido fendmenos de urbanizacién espontdnea y anarquica, por lo
general mediante la construccién de viviendas unifamiliares aisladas, pero
otras veces incluso con utilizacion de tipologias edificatorias netamente
urbanas, que han transformado los nucleos rurales preexistentes y hecho
aparecer la construccidon residencial, e incluso comercial e industrial, alli
donde histéricamente no habia habido poblamiento de ningln tipo™°.

El legislador autonémico ha tratado de reaccionar frente a esta
situacion mediante las previsiones de la vigente Ley 9/2002, de 30 de
diciembre, de ordenacién urbanistica y proteccion del medio rural de
Galicia, que prohibe de una manera casi total la edificacidon residencial en
el suelo rustico y, a cambio, pretendia recuperar y revitalizar los nucleos
rurales tradicionales dotandolos de un estatuto urbanistico propio
mediante la potenciacién de una tipologia de suelo especifica, el suelo de
nucleo rural, con el fin de que la demanda residencial en el medio rural se
concentrase en ellos. Sin embargo, esta legislacion se ha tenido que
reformar en profundidad en 2010, a través de la Ley del Parlamento de
Galicia 2/2010, de 25 de marzo, precisamente para tener en cuenta la
realidad de los fendmenos de urbanizacidon espontdanea y anarquica
desarrollados en las areas de influencias de las ciudades y villas y en las
zonas costeras, que han deformado profundamente los nucleos rurales
tradicionales y salpicado el medio rural de viviendas unifamiliares aisladas

15Vvéase L. MIGUEZ MACHO, “La aplicacién de la legislacion urbanistica autonémica en el
marco del texto refundido de la Ley del Suelo: el caso de Galicia”, Dereito. Revista
Xuridica da Universidade de Santiago de Compostela, nUm. monografico sobre Estudios
sobre la modernizacion administrativa, 2011, pags. 311 y sigs. Sin embargo, los
problemas que plantea la edificacion residencial en el medio rural no son exclusivos de
Galicia; véanse las reflexiones de T. PAREJO NAVAS en “El suelo de Madrid se llena de
viviendas rurales (in)sostenibles, E/ Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho,
ndam. 36, 2013, pags. 76-81, al hilo de la reciente Ley de la Asamblea de Madrid 5/2012,
de 20 de diciembre, de viviendas rurales sostenibles.
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y otras construcciones, tratando de regularizarlos y dotarlos de una
minima ordenacién urbanistica'®.

4. ALTERNATIVAS PARA LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION
LOCAL

4.1. La reordenacion del mapa municipal: las fusiones de
municipios

A la hora de adaptar la Administracién municipal a la actual situacion
de grave crisis de financiacion del sector publico, la primera alternativa
gue se plantea es retomar la reordenaciéon del mapa municipal, mediante
el impulso de las fusiones municipales. Esta cuestién, que siempre se ha
considerado una de las grandes asignaturas pendientes del régimen local
espanol, podria dar lugar a largas disquisiciones juridicas y socioldgicas,
pero a los efectos del presente trabajo sd6lo merece una breve alusion,
porque no es previsible que vaya a dar frutos apreciables. Por mas que
desde el punto de vista juridico no haya obstaculo incluso para que la
reordenacién del mapa municipal fuese impuesta coactivamente por la
instancia competente (que en Espana serian las Comunidades
auténomas), dado que se considera que lo que el principio de autonomia
local garantiza es la existencia del municipio como institucién, pero no la
pervivencia de cada municipio concreto, politica y socioldgicamente la
fusion obligatoria de municipios resulta totalmente inviable en nuestro
pais.

Politicamente, se detecta una resistencia en los partidos politicos a la
merma de cargos de representaciéon que supondria la reduccién del
numero de municipios. Sin embargo, en la actual situacidon de crisis esa
resistencia se podria vencer si hubiese una presién social a favor las
fusiones municipales. El problema es que, bien al contrario, las fusiones
municipales generan fuerte oposicién entre las poblaciones afectadas, ya
que los casi dos siglos de existencia de los actuales municipios han
generado una suerte de «patriotismo municipal» que lleva a los vecinos a
no aceptar de buen grado la pérdida de identidad local que supondria la
supresién de su municipio y a recelar de las consecuencias que desde el
punto de vista de la prestacion de servicios y de la atencion al ciudadano
podria conllevar el traslado de la capitalidad municipal a otra localidad
mas o menos cercana'’.

15Sobre esta nueva regulacién del suelo de nucleo rural, véase L. MIGUEZ MACHO, “La
aplicacién de la legislacion urbanistica autonémica en el marco del texto refundido de Ila
Ley del Suelo: el caso de Galicia”, cit., pags. 313 y sigs.

17Sobre éstas y otras dificultades de las fusiones municipales, véase M. REBOLLO PUIG,
“Posibilidades de reforma de las actuales estructuras municipales y de su régimen
juridico”, Problemas Actuais da Administracdo Municipal - Actas do 8.° Coléquio Luso-
Espanhol de Direito Administrativo, NEDAL, 2010, pags. 13-46, asi como M. ALMEIDA
CERREDA, “La reforma de la planta, organizacion, articulacion y estructura competencial
de la Administracién local”, cit., pags. 15 vy sigs.
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4.2. La intermunicipalidad

En definitiva, la reordenacidon del mapa municipal sigue siendo una via
muerta para la reforma de la Administracion local espafiola. Por ello, otra
alternativa que se ha planteado es la de la intermunicipalidad, que
respetaria la existencia de los actuales municipios, pero estableceria
cauces de colaboracidon estable entre ellos para la prestacién conjunta de
servicios, con las consiguientes economias de escala. La vigente
legislacion de régimen local ofrece dos tipos fundamentales de entes
interadministrativos para canalizar la colaboracidon entre Administraciones
locales, las mancomunidades de municipios y los consorcios.

Las mancomunidades de municipios, tal como aparecen configuradas
en el articulo 44 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases
del régimen local, son producto de un verdadero derecho de los
municipios a asociarse entre si para la ejecucién en comun de obras y
servicios determinados de su competencia. Esta caracteristica de los
mismos es plenamente respetuosa con el principio constitucional de
autonomia local, pero al mismo tiempo provoca su mayor debilidad, que
es su completa dependencia de la voluntad de los municipios
mancomunados. Esto hace que el funcionamiento de las mancomunidades
en la practica tienda a ser irregular y su continuidad quede sujeta a las
cambiantes circunstancias de los municipios que las integran. Por ello, una
alternativa que se plantea a estas dificultades es convertir la
intermunicipalidad en forzosa, si no directamente, lo cual chocaria con el
principio de autonomia local, si por la via indirecta de condicionar
determinadas ayudas financieras publicas a los municipios a que presten
los servicios o realicen las actividades que reciben la financiacién de modo
asociado. Sin embargo, al igual que la fusion de municipios, nos hallamos
ante una opcién cuya aplicacién exigiria una firme voluntad politica que a
dia de hoy esta lejos de darse.

En cuanto a los consorcios, cuyos perfiles en la legislacién de régimen
local son menos claros, en principio son entidades de Derecho publico
formadas por Administraciones de distinto de nivel territorial, a diferencia
de las mancomunidades de municipios, y pueden integrar también a entes
publicos no territoriales e incluso a entidades privadas sin animo de lucro,
conforme al articulo 87, apartado primero, de la Ley de bases del régimen
local. El problema que suelen plantear es la merma de autonomia que
puede suponer para los municipios la integracion en los mismos con
Administraciones de ambito territorial superior; en el caso gallego, el
articulo 97, apartado segundo, de la Ley 16/2010, de 17 de diciembre, de
organizacién y funcionamiento de la Administracién general y del sector
publico autondmico de Galicia, garantiza a la representaciéon de la
Administracién autonémica el voto mayoritario en todos los consorcios en
que ésta haya aportado mayoritariamente los medios necesarios para su
constitucién y funcionamiento o se haya comprometido, en el momento de
su constitucién, a financiarlos mayoritariamente. Dado que por lo general
la integracidn de municipios en consorcios con Administraciones de ambito
territorial superior tiene justamente la finalidad de obtener la ayuda
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financiera de estas ultimas, ello condena a las Administraciones locales a
una posicion subordinada en la prestacién de servicios y realizacidn de
actividades de interés local.

Ademas, el recurso a la intermunicipalidad formalizada mediante la
creacion de entes instrumentales presenta un grave obstaculo en la
actualidad, que es la tendencia a la reducciéon del numero de tales
entidades como medida de ahorro. Ello deja como Unica alternativa para
canalizar la intermunicipalidad la colaboracidon a través de convenios, que
evita la creacion de nuevas estructuras administrativas, pero también
carece de la estabilidad que éstas aportan®®.

4.3. El Anteproyecto de Ley para la racionalizacion vy
sostenibilidad de la Administracion local

En este panorama en el que todas las vias tradicionales de reforma de
la Administracion local ofrecen graves dificultades politicas o financieras
para poder aplicarse, el Grupo de colaboracion interadministrativa del
Instituto Nacional de Administracion Publica ha elaborado en mayo de
2012 una Propuesta de modificacion del articulado de la Ley 7/1985,
reguladora de las bases del régimen local (LBRL), en relacion con las
competencias de las entidades locales que ha dado lugar al Anteproyecto
de Ley para la racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local,
del que el Ministro de Hacienda y Administraciones publicas ha informado
al Consejo de Ministros en la sesién de 13 de julio de 2012 y ha vuelto a
informar, después de que se introdujeron diversas modificaciones al
mismo, el 15 de febrero de 2013'°. Este texto plantea una reforma de la
Ley de bases del régimen local que persigue eliminar duplicidades
competenciales y, en particular, las llamadas «competencias impropias»
de los municipios?®, con el fin de que éstos se centren en la prestacion de
los servicios obligatorios que la ley les impone, limitandose la posibilidad
de que realicen otras actividades, sobre todo de contenido econdmico,
mientras no tengan cubiertos dichos servicios obligatorios a un coste
estandar determinado normativamente, para asi tratar de garantizar la
sostenibilidad financiera de las entidades locales en el actual contexto de
grave crisis de financiacion del sector publico??.

18para una defensa de las ventajas de la colaboracién interadministrativa a través de
convenios en el ambito local, véase M. ALMEIDA CERREDA, “La reforma de la planta,
organizacion, articulacion y estructura competencial de la Administracion local”, cit., pag.
44,

“De las multiples versiones del Anteproyecto que han llegado a circular, en este trabajo
se maneja la Ultima que se ha hecho publica, que es la de 18 de febrero de 2013, la cual
puede consultarse en http://www.minhap.gob.es/es-
ES/Prensa/En%?20Portada/2013/Paginas/20130215_CM.aspx.

para una delimitacién de los conceptos, mas politicos que juridicos, de duplicidad
competencial y de competencias impropias, puede acudirse al estudio de F. VELASCO
CABALLERO "“Duplicidades funcionales de Comunidades Autonomas y entidades locales”,
Anuario de Derecho Municipal, nim. 5, 2011, pags. 26 y sigs.

215obre el vigente sistema de competencias locales en nuestro pais, véase L. MIGUEZ
MACHO, “El sistema de las competencias locales ante el nuevo pacto local”, Revista de
Estudios de la Administracion Local, nim. 289, 2002, pags. 37-58, y mas recientemente,
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En primer lugar, se modificarian los criterios generales para la
atribucion de competencias a las entidades locales que establece el
articulo 2, apartado primero, de la Ley de bases del régimen local, de
forma que se sustituiria la mencién a los principios de descentralizacién y
maxima proximidad de gestidn administrativa a los ciudadanos con la que
ahora concluye el precepto por una referencia mas amplia a los principios
de descentralizacion, proximidad, eficacia y eficiencia y a la necesaria
sujecion de las entidades locales a la normativa de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

En segundo lugar, se veria afectado el alcance del articulo 25,
apartado primero, de la Ley de bases del régimen local, que dispone que
«el Municipio, para la gestién de sus intereses y en el ambito 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». Este precepto, aunque en
apariencia solo es un reconocimiento de la capacidad de los municipios
para realizar actividades y prestar servicios publicos, en realidad encubre
una clausula general de atribucion competencial sometida a dos limites,
uno explicito, la presencia del interés de la comunidad local, y otro
implicito, el respeto de las competencias estatales y autonémicas??. La
redaccion actual no se modificaria de manera sustancial, pero se
introduciria en el articulo 7 de la Ley de bases un apartado cuarto que
limitaria su virtualidad practica, al convertirse en excepcional el ejercicio
por las entidades locales de competencias no previstas en la ley ni
atribuidas por delegacién (que pasarian a denominarse formalmente
«competencias impropias»), asi como de otras actividades econémicas, y
condicionarlo a que «no se ponga en riesgo financiero el ejercicio de las
competencias propias, no haya duplicidades con las competencias
autondmicas, y se garantice la sostenibilidad financiera de las nuevas
competencias o actividades econdmicas, respetando en todo caso el
principio de eficiencia y el resto de los requerimientos de la legislacion de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera».

En particular, en lo que se refiere al desarrollo de actividades
econdmicas por las entidades locales, el Anteproyecto propone una
profunda reforma del articulo 86 de la Ley de bases del régimen local?>. El
ejercicio de la iniciativa publica local para el ejercicio de actividades
locales quedaria condicionado a que esté garantizado el cumplimiento del

M. ALMEIDA CERREDA, “La reforma de la planta, organizacion, articulacion y estructura
competencial de la Administracién local”, cit., pags. 8 y sigs.

22 para la construccion doctrinal de esa clausula en Espafia, véase J.L. CARRO
FERNANDEZ-VALMAYOR, José Luis: “El debate sobre la autonomia municipal”, Revista de
Administracion Publica, nUm. 147, 1998, pags. 59-96.

2En la doctrina ya se venia planteado la necesidad de esa reforma, aunque con criterios
no necesariamente coincidentes con los que ha adoptado el Anteproyecto de Ley para la
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local; véase E. MONTOYA MARTIN,
“Nuevas perspectivas sobre la gestion de los servicios publicos locales: incidencia de la
crisis econdmica y necesidad de racionalizacion del sector publico instrumental”, Anuario
de Derecho Municipal, nam. 5, 2011, pags. 169 y sigs.
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objetivo de estabilidad presupuestaria y de la sostenibilidad financiera del
ejercicio de las competencias de la entidad local y, en especial, a que ésta
preste todos los servicios minimos con arreglo al coste estandar, en su
caso, establecido, y a que la iniciativa no genere riesgo para la
sostenibilidad financiera del municipio, ni en lo relativo al mantenimiento
de los referidos servicios, ni a la propia actividad fruto de la iniciativa
publica. Asimismo, habria que realizar un analisis del mercado relativo a la
oferta y al demanda existente, a la rentabilidad y a los posibles efectos de
la actividad local sobre la concurrencia empresarial. Por ultimo, los
expedientes para el ejercicio de la iniciativa econédmica local se someterian
en todo caso a la aprobacién definitiva por la Administracion autondmica,
y no solo en los casos de ejercicio en régimen de monopolio, como ocurre
en la actualidad.

El Anteproyecto incide también sobre la lista de materias que el
articulo 25, apartado segundo, de la Ley de bases del régimen local
considera de interés de la comunidad vecinal y en las que, en
consecuencia, la legislacion estatal y autondmica tendrd que atribuir
competencias a los municipios, la cual se veria redefinida por la reforma
para precisar mejor dichas materias. En particular, dos de las fuentes mas
conspicuas de lo que los gestores municipales llaman «competencias
impropias», la participacion en la gestiéon primaria de la salud y la
cooperacién en la creacion, construccidon y sostenimiento de los centros
docentes publicos (que, en realidad, son competencias propias, pero sin
financiacion adecuada), desaparecerian de la lista y se transferirian a las
Comunidades auténomas, junto con la prestacion de los servicios sociales
y de promocion y reinsercion social, que se sustituiria por la simple
«evaluacion e informaciéon de situaciones de necesidad social y la atencién
inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusidn social».

Pero sin duda las propuestas mas relevantes, y mas polémicas, del
Anteproyecto son las que afectan a la regulacidon de los servicios minimos
obligatorios cuya prestacidn el articulo 26, apartado primero, de la Ley de
bases impone a los municipios. En la linea de reforzar la obligacién de
prestar dichos servicios, se prevé que por Real Decreto se establecera el
coste estandar de los mismos, cuyo incumplimiento, «ya sea en razén de
la naturaleza del servicio, la poblacion, o la sostenibilidad financiera»,
supondrd, en el caso de los municipios con poblacién inferior a veinte mil
habitantes, que las Diputaciones provinciales, los Cabildos o Consejos
insulares o las Comunidades auténomas uniprovinciales, segin el caso,
asumiran el ejercicio de las competencias para la prestacién comun y
obligatoria de los mismos. Igualmente, sera causa determinante de esa
asuncion competencial el hecho de que la prestacién de los servicios en el
ambito municipal «sea ineficiente en atencién a las economias de escala».

La redefinicion de las competencias municipales alcanza también al
articulo 28 de la Ley de bases del régimen local, que habilita a los
municipios para realizar actividades complementarias de las propias de
otras Administraciones publicas en una serie de materias (educacion,
cultura, promocién de la mujer, vivienda, sanidad y proteccion del medio



Luis Miguez Macho Galicia y la reforma de la administraciéon local 333

ambiente). Se trata de competencias concurrentes en ambitos de la accién
publica en los que, por su propia naturaleza, el legislador considera
conveniente que se sumen los esfuerzos de todas las Administraciones
territoriales, si bien se prevé que la legislacién sectorial tendra que
establecer las adecuadas medidas de coordinacién, incluyendo, en su
caso, la atribucion de poderes especificos de coordinacién sobre las
actuaciones de los municipios a las instancias superiores de la
organizacion territorial, para evitar que esta concurrencia de competencias
conduzca a duplicidades o contradicciones en la accién publica. Pues bien,
el Anteproyecto de Ley para la racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracién local pretende derogar por completo este precepto de la
Ley de bases del régimen local, en el que se identifica una de las fuentes
principales de las duplicidades competenciales y asuncion de
«competencias impropias» que aquejarian a la Administracion local
espafola®*.

Por ultimo, el Anteproyecto pretende incidir sobre las formulas de
intermunicipalidad que se han analizado en este trabajo, en sentido
claramente restrictivo. A los municipios que vean asumidas por instancias
territoriales superiores sus competencias para prestar los servicios
minimos obligatorios se les prohibiria integrarse en mancomunidades ya
existentes y crear mancomunidades nuevas entre cuyas finalidades se
halle la prestacion de dichos servicios y, ademas, las propias
mancomunidades que prestan ese tipo de servicios se verian sometidas a
una evaluacién de los mismos que podria desembocar en la disolucién de
la entidad y en la asuncion de sus competencias por otras
Administraciones. Por su parte, la creacién de consorcios se condicionaria
a que la cooperacién no se pueda formalizar a través de un convenio y a
que esa formula permita una asignacion mas eficiente de los recursos
econdmicos, debiéndose garantizar en todo caso la estabilidad
presupuestaria y la sostenibilidad financiera de las Administraciones
participantes y del propio consorcio, que no podria demandar mas
recursos de los inicialmente previstos. Pero también la suscripcién de
convenios se someteria a limitaciones, porque se obligaria a justificar que
con ella se mejore la eficiencia de la gestion publica, se eliminen
duplicidades administrativas y se cumpla con la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.

5. CONCLUSIONES

La incapacidad politica para abordar la reordenacién del mapa
municipal ha llevado la reforma de la Administracién local a una situacion
de dificil salida. Las medidas que plantea el Anteproyecto de Ley para la
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local ponen a los
municipios rurales de escasa poblacidn y recursos que pretendan seguir
existiendo ante la tesitura de colaborar eficientemente entre si o perder

24 Asi lo confirman estudios como el de C. PRIETO ROMERO, “Las competencias
municipales. Las competencias impropias y los servicios duplicados en la ciudad de
Madrid”, Anuario de Derecho Municipal, nim. 5, 2011, pags. 97-125.
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buena parte de sus competencias a favor de Administraciones de ambito
territorial superior, que en Galicia serian las Diputaciones provinciales, o
incluso verse intervenidos temporalmente por éstas. De esta forma, en un
giro sorprendente y paraddjico, después de décadas de debate politico,
social y juridico sobre la conveniencia de suprimir las Diputaciones, éstas
saldrian fuertemente reforzadas®®.

Esta solucién tiene la indudable ventaja de que, en los supuestos de
incapacidad municipal, pasarian a prestar los servicios minimos
obligatorios que impone la legislacidon de régimen local unas entidades ya
existentes, que cuentan con medios personales, materiales y financieros
que se verian ulteriormente incrementados por los que les transferirian
forzosamente los municipios que pierdan sus competencias, y que son
Administraciones locales. Sin embargo, también se plantean serios
interrogantes, algunos de los cuales se han expuesto a lo largo de este
trabajo. En Galicia, el sobrecoste que para la prestacion de los servicios
publicos supone el fendmeno de la dispersion poblacional no se corrige por
el hecho de que esos servicios sean prestados por Administraciones de
ambito territorial superior al municipio, como tampoco ocurriria en el caso
de que se llegase a contar con municipios mas grandes que los actuales
tras un eventual proceso de reordenacidon del mapa municipal. Por lo
demas, el modelo de representacidon politica indirecta hoy vigente en las
Diputaciones provinciales de régimen comun no parece el mas adecuado si
estas entidades van a pasar a prestar servicios directamente a los
ciudadanos, en vez de limitarse, como venia sucediendo en las ultimas
décadas, a cooperar con los municipios.
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