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RESUMEN. La organizacion politico-administrativa de base local europea ha experimentado
fuertes transformaciones durante la segunda mitad del siglo XX. Se pueden diferenciar dos
tipos fundamentales de cambios: la reduccion de su numero por agregacion o fusion de varios
municipios, medida llevada a cabo en los paises del norte europeo; o la creacion de entes de
cooperacion supramunicipal, opcion mayoritaria en los paises de tradicion administrativista
francesa. En ambos casos la inadecuacion de las estructuras administrativas locales a las rea-
lidades espaciales se sitia en el centro de esta problematica. El presente articulo realiza una
presentacion sobre la evolucion del mapa municipal europeo, para con posterioridad plantear
en base a estas experiencias un posible modelo de reestructuracion de la base local en Espaiia,
una vez que todos los analistas coinciden en considerar obsoleta la actual estructura territorial
a escala municipal.
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ABSTRACT. The political-administrative organization of European local basis has undergone
strong transformations during the second half of the 20" century. Two basic types of changes
can be clearly distinguished: the reduction of its number because of addition or fusion of di-
fferent councils, measure adopted in the countries of North Europe, or the creation of supra-
municipal cooperation entities, the majority option in the countries of French administrative
tradition. In both cases, the inadequacy of local administrative structures to spatial realities is at
the centre of these problems. This article offers a presentation about the evolution of the Euro-
pean council map and subsequently explains a possible model, based on these experiences, for
restructuring the local basis in Spain, since all analysts agree that the actual territorial structure
on council scale is obsolete.
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1. Transformaciones en el mapa municipal europeo.

Las reformas de la organizacion territorial de la Administracion Local en Europa
son un tema de cierta tradicion. Las mismas se fundamentan en un debate tedrico cen-
trado en el tamafio recomendable que deben de tener los municipios para, en primer
lugar, poder prestar con eficacia y eficiencia los servicios publicos que les son pro-
pios; en segundo término, para asegurar la participacion de la ciudadania en la vida
local y, también, para convertir a los municipios en agentes impulsores de la calidad
de vida y el desarrollo de sus territorios.

Las respuestas a este debate se centraron en dos vias: la supresion mediante fusion
y/o agregacion de municipios; o la articulacion de férmulas de cooperacion supramu-
nicipal. En la adopcién de una u otra medida se tienen en cuenta factores de indole cul-
tural e historicos referentes a los diferentes modelos organizativos del poder publico,
demograficos en relacion al tamafio y distribucion de la poblacion, econdémicos, etc.

Durante las décadas de 1960 y 1970 en diversos paises de Europa se experimen-
taron intensos procesos de reestructuracion de los diferentes mapas municipales. Los
mismos se saldaron fundamentalmente por una intensa reduccion de su numero y, por
consiguiente, con un incremento de su entidad en multiples variables (superficie, ha-
bitantes, capacidad de gestion, oferta de servicios, etc.).

La finalidad de esta transformacion era adecuar el marco administrativo local a
las nuevas dinamicas acaecidas tras la II Guerra Mundial, dentro de un contexto ca-
racterizado por la existencia de un gran dinamismo socioeconémico, vinculado a la
reconstruccion de los estados europeos; y la generalizacion del “Estado de Bienestar”
que implica una amplia distribucion por el espacio de servicios publicos de todo tipo,
que lleva asociado un fuerte coste econdmico para su cobertura.

La reduccion del numero de municipios en ciertos paises, como se observa en el
cuadro adjunto, ha alcanzado altos valores en las décadas iniciales de la segunda mi-
tad del siglo XX; mientras en los aflos mas recientes estos fuertes procesos de desapa-
riciéon de municipios se estabilizan. E incluso en algunos estados desde 1992 hasta el
2002 se incrementa ligeramente en razon de la vuelta atras de alguna de las fusiones
de las afios anteriores.

Como se puede observar las reducciones mas drasticas se llevaron a cabo en
paises del norte europeo tales como Reino Unido, Suecia, Dinamarca, etc, durante las
primeras décadas de la segunda mitad del siglo XX. Estas medidas se han realizado a
partir de la aplicacion de normas legales que obligaban a los municipios de menor ta-
mafio a asociarse entre si, con la finalidad de adoptar una mayor eficacia en la presta-
cion de los servicios encomendados; o en otros casos mediante la creacion “ex novo”
de una nueva planta municipal con dmbitos competenciales, organizativos y territo-
riales completamente nuevos. Mientras, en el sur europeo los estados han sido mas
cautelosos con estos procesos. Incluso en algunos casos, Portugal e Italia, su nimero
se ha incrementado en el mismo periodo temporal.
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Dinamica del nimero de municipios en Europa

Pais 1950 1992 Evolucion 2002
Austria 3.999 2.301 - 1.698 (-42%) 2.346
Bélgica 2.669 589 -2.080 (-78%) 589
Bulgaria 2.178 255 -1.932 (-88%) 263
Chequia 11.051 6.196 -4.855 (-44%) 6.258
Dinamarca 1.387 275 -1.122 (-80%) 271
Finlandia 547 460 -87(-16%) 444
Francia 38.814 36.793 -2.051(-5%) 36.565
Alemania 24272 8.077 -16.195 (-67%) 13.985
Grecia 5.959 5922 -3.783(-0.6) 1.031
Islandia 229 197 -32(-14%) 124
Italia 7.781 8.100 +319 (+4%) 8.102
Luxemburgo 127 18 -9 (-7%) 18
Holanda 1.015 647 -368 (.36%) 496
Noruega 744 439 -305 (-41%) 434
Portugal 303 305 +2 (+0.7%) 306
Espaiia 9.214 8.082 -1.132 (-12%) 8.107
Suecia 2.281 286 -1.995 (-87%) 290
Suiza 3.097 3.021 -76(-2.5%) 2.844
Reino Unido 2.028 484 - 1.544 (-76%) 423

Fuente: Consejo de Europa, 1995.

Se puede establecer, de este modo una dualidad norte/sur que responde al predo-
minio en la Europa del sur de un modelo administrativo de inspiracion francesa, que
no esta presente en el norte europeo (Francia cuenta con un nimero muy elevado de
municipios, surgidos en 1789 con posterioridad al periodo revolucionario, impulsan-
do un proceso de creacion de pequefios municipios que servira de inspiracion para el
caso espafiol). En este sentido se pueden contraponer las soluciones presentadas:

Modelo “latino” del sur de Europa Modelo de la Europa del norte

« Inspiracién e influencia del modelo francés surgido « Fomento de agregacion-fusién de los municipios a
de la revolucion partir de la aplicacién de leyes especificas para este

« Proliferacion de pequefios municipios. fin.

- Seadopta como soluciones a los problemas del infra- « Responde a un modelo social de cardcter germénico-
municipalismo la puesta en marcha de formulas de ndrdico, en el cual predomina un fuerte sentimiento
asociacionismo voluntario entre municipios de colectividad

- Responde a un modelo social de cardcter individua- - Consecucion de unas estructuras municipales fuertes
lista y eficientes con mayor capacidad de gestién de los

servicios publicos que ofertan, con un papel més cla-
ro en el desarrollo socioeconémico de sus términos.
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Las experiencias acumuladas en diferentes paises europeos son de interés al
aportar aprendizajes significativos y referencias a tener en cuenta. Por tal motivo a
continuacion se analiza la situacion existente en dos estados dentro de la orbita de
influencia francéfona, la propia Francia y Portugal, presentando también el actual
proceso en el Canton suizo de Friburgo; y otros dos ejemplos que han tenido una di-
namica completamente opuesta, Suecia y Alemania.

o e s

1.1 Tradicion administrativa de inspiracion francesa.

El modelo administrativo francés surgido tras el periodo revolucionario pasa a
ser tomado como referencia organizativa por diversos paises, entre ellos Espafia o
Portugal (si bien este ultimo pais puede considerarse como una excepcion al contar
con una base municipal de entidad superior a Espafia, Francia o Italia). Francia es un
pais fuertemente centralista en su concepcion politica, siendo también el que presenta
un mayor niimero de municipios de Europa: mas de 36.000 (de los que mas de las tres
cuartas partes tienen menos de 1.000 habitantes, y solo un 2% mas de 10.000, en los
cuales reside mas del 50% de la poblacion francesa); siendo herederos del proceso
revolucionario en el cual se erigié un municipio (“commune”) en toda “villa, burgo,
parroquia o Comunidad de campo”.

Diversos analistas coinciden en afirmar que los municipios franceses deben ser
considerados “menores de edad”, en el sentido juridico del término porque, salvo ex-
cepciones, no cuentan con medios administrativos, técnicos y financieros suficientes
para ejercer con autonomia las competencias y responsabilidades que le son propias.
Por este motivo en el pais vecino se han impulsado diferentes propuestas con la finali-
dad de agrupar y reducir este tan elevado ntimero, sin que hayan tenido especial éxito.
Con anterioridad a 1970 diferentes textos legislativos intentaron promover la fusion
voluntaria mediante la concesion de incentivos financieros, aprobandose de modo ex-
plicito en 1971 la denominada “Ley Marcellin” para promocionar estos procesos. Ley
que fracasara por su débil aplicacién. De hecho sélo se realizan 838 fusiones (que
afectaron a 2.045 municipios), de modo que una vez que desaparecieron los incenti-
vos econdmicos se volvieron a segregar.

En los afios 1980 en vistas de que la fusidn-agregacion se habia convertido en un
planteamiento utopico y sin concrecion real, se plantea una nueva via para solucio-
nar los problemas derivados del minifundismo municipal. Se promocionan, entonces,
diversos mecanismos de fomento de la cooperacion para la gestion mancomunada de
servicios de modo voluntario por parte de los diferentes municipios. Son los denomi-
nados “syndicat de communes”, que seran también el referente para las mancomuni-
dades espafiolas; o los “districts” o “communautés urbaines”, concebidas especifica-
mente para las areas urbanas, de igual modo que las areas metropolitanas espafiolas.
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También en Francia se cuenta con otras formulas “conventions”y “chartes intercom-
munales”, cuya funcionalidad es la de organizar el funcionamiento de determinados
servicios publicos.

Para entender el mantenimiento historico de una estructura municipal tan frag-
mentada se debe partir del enorme poder factico que poseen los cargos politicos mu-
nicipales. Por una parte se cuenta con mas de medio millon de electos locales france-
ses. Por otra la acumulacion de mandatos de estos representantes posibilita que, por
ejemplo en 1997, aproximadamente la mitad de los 577 diputados de la Asamblea
Nacional (camara baja) eran alcaldes (la proporcion en la camara alta o Senado era
superior), y 121 diputados eran alcaldes de ciudades con mas de 20.000 habitantes. A
mayores, el Senado francés, ha sido definido como el “gran consejo de los municipios
de Francia”. Convirtiéndose de hecho en un Cémara de extraccion netamente loca-
lista y singularmente de localismo rural, que constituye en la practica un lobby que
incluso posee en la practica poder de veto sobre las decisiones que les afecten.

En definitiva, el ejemplo francés es claro: se renuncia de un modo explicito a la
reestructuracion por fusion de la base municipal, y se opta como mecanismo para la so-
lucion de las problematicas derivadas de su enorme niimero de municipios, por la pro-
mocion de mecanismos de cooperacion territorial encaminados a gestionar de un modo
mas racional los diversos servicios publicos locales. Detras de la proliferacion de este
tipo de entes no hay mas que una “fusion velada”, y un reflejo manifiesto de la incapa-
cidad de los gobiernos locales franceses de responder a las demandas y necesidades que
tienen encomendadas. Con todo es de sefalar que en los ultimos afios, y como reflejo
de una situacion municipal dificilmente sostenible, se esta avanzando en una serie de
medidas tendentes, por una parte, al logro de una mayor autonomia competencial de los
municipios (mediante procesos de descentralizacion); y por otra a partir del estimulo y
profundizacion de las diferentes formulas de cooperacion supramunicipal.

Frente a este ejemplo de acusado minifundismo municipal, en la otra cara de la
moneda se situa el caso de Portugal. El pais vecino cuenta con municipios de gran ta-
mafio comparativo (una poblacion media de mas de 32.000 habitantes y una superficie
de 300 km?), que a su vez se dividen en “freguesias” (semejantes a las Entidades Loca-
les Menores espafiolas, con un numero de 4.220, que constituyen la unidad territorial
de base y tienen un origen religioso y medieval). Cuenta con 305 municipios como
resultado de un proceso de reagrupacion llevado a cabo en los afios 1930. El mismo
permitioé reducir el nimero de municipios a 351, partiendo de una cifra inicial de 785.

Las actuales tendencias portuguesas parecen descartar la posibilidad de reducir
el mapa local con la creacion de nuevos municipios, pese a que muchas “freguesias”
llevan a cabo numerosas presiones para constituirse como municipios independientes.
Asi en 1982 se aprueba una Ley para fijar una serie de requisitos minimos en materia de
segregaciones y creacion de nuevos entes, completandose en el 1985 con la Ley Marco
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de Creacion de Municipios que dificulta enormemente este proceso. Ademas, juridica-
mente la creacion, extincion o modificacion de un municipio portugués, exige una Ley
de la “Assembleia da Republica”, lo cual dificulta atin mas la posible reduccion.
Portugal es un pais fuertemente centralizado, con dos niveles administrativos
fundamentales: El gobierno central y el municipio (en los tltimos afios, ¢ influenciado
por la aplicacion de la Politica Regional de la U.E, esta tomando fuerza un ambito de
desconcentracion administrativa de base regional'). La mayor entidad de sus muni-
cipios hace que las problematicas vinculadas al inframunicipalismo no sean tan can-
dentes como en Francia o Espafia. Sin embargo, y debido al fenémeno de abandono
poblacional del interior del Portugal continental y la consiguiente concentracion de
la poblacion en una estrecha franja costera del norte al sur del pais, las areas rurales
interiores ven también reproducidos los perjuicios del fenomeno inframunicipalista.
Los recursos financieros destinados a las Entidades Locales son muy escasos (en
la década de 1990 representaban solo el 6% del presupuesto central) y dependientes en
forma de subvenciones, con todos los problemas que, como es sabido, genera esta for-
mula de financiacion respecto al autogobierno local. Siendo menos agudo el problema
del inframunicipalismo que en otros paises imitadores del modelo napoleodnico, no es
menos cierto que las carencias prestacionales de los municipios portugueses son muy
notorias, y que el resistencialismo del Gobierno Central a cualquier indole de reforma
descentralizadora esta provocando inercias indeseables que acenttan la ineficiencia y
generan problemas, tanto mas agudos cuanto que obstaculizan el desarrollo endogeno,
acentuando los desequilibrios interterritoriales, entre los espacios urbanos y rurales.
Uno de los territorios donde los procesos de fusion tienen actualmente una mayor
presencia, dentro de los ambitos administrativistas de tradicion francesa, es en el Can-
ton suizo de Friburgo. En este el predominio del pequefio municipio tiene ocasionado
muy numerosas disfunciones en lo tocante a su papel como 6rgano suministrador de
bienes y servicios locales. Se afirma, en este sentido, que los municipios son muy pe-
quefios para cumplir con las responsabilidades que tienen asignados, por lo que si quie-
ren evitar una “cantonalizacion” de sus competencias?, deberan fusionarse (Daffon,
1999). Méxime cuando la Constitucion Federal helvética no garantiza la autonomia
municipal, con lo que su régimen y organizacion es muy variable en cada Canton.
Este Canton, como el conjunto de Suiza, mantiene una cierta inactividad en esta
materia hasta la década de los 1990. Los ultimos afios, sin embargo, se estan asocian-

1 El ambito regional carece de competencias politicas, actuando por delegacion del gobierno central.
En noviembre de 1998 tuvo lugar un referéndum para dotar de autonomia politico-administrativa a
las regiones, siendo el resultado negativo.

2 Por “cantonalizacion” se entiende que los gobiernos cantonales, ante la imposibilidad del municipio
de asumir o prestar los servicios y funciones que tienen atribuidas, asumen la gestion efectiva de las
competencias municipales. Lo que es un sintoma muy claro de pérdida de autonomia.
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do a una reduccidn progresiva a través de la fusion. De hecho, segin se observa en
los datos adjuntos, en la actualidad este proceso adquiere una cierta importancia, es-
pecialmente en comparacion con la dinamica experimentada a lo largo del siglo XX.
Dentro de la base municipalista predomina la fusion de los muy pequefios municipios,
al ser estos los que presentan mayores dificultades para subsistir; y también en las
areas urbanas donde las interrelaciones socioecondémicas y espaciales entre munici-
pios limitrofes son tan fuertes que, de hecho, se estd hablando de una unica entidad
territorial, fragmentada artificialmente por las delimitaciones locales.

Este proceso adquiere un fuerte impulso politico en el 2000 con la aprobacion de
una Ley cantonal de “Politica de estimulo de fusién de municipios”. En esta se recoge
un procedimiento juridico-burocratico, y se crea un fondo de fusion encaminado a
aportar determinadas ayudas financieras a los municipios que opten por la misma.

Evolucién del nimero de municipios en el Cantén de Friburgo

periodo de referencia fusiones realizadas n° municipios municipios desaparecidos
década de 1960 2 284 3
década de 1970 14 281 15
década de 1980 6 266 7
década de 1990 10 259 14
2000 1 242 19
2001 1 226 3
2002 6 223 21
2003 1 202 20

Fuente: B. Daffon (2003)

La trascendencia que esta adquiriendo este proceso esta dando lugar a la publica-
cion de documentos-guia de fusion (Daffon, 2003), y de modelos basicos de acuerdos
de fusion en los cuales se marcan los calendarios a seguir, el estatus del municipio
resultante de la fusion, el nombre, la situacion financiera, se fijan las transferencias de
personal, patrimonio o bienes, las competencias, los 6rganos de gobiernos, etc.

1.2 Dinamicas en los “nortes”

Como se ha manifestado diversos paises europeos han llevado a cabo, sobre to-
do en la segunda mitad del siglo XX, fuertes procesos de reduccion del numero de
municipios, mediante reestructuraciones coercitivas de caracter normativo. Estos se
caracterizan por no pertenecer a la orbita de influencia politico-administrativa france-
sa y situarse en el norte y centro de Europa. Suecia y Alemania son dos ejemplos que
ilustran esta dinamica.
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La Republica Federal Alemana experimenta en la segunda mitad del siglo XX
una fuerte reduccion: en 1950 eran 24.272 y en el 1992 solo 8.077, lo que supone una
reduccion del 67%. Obviamente la actual Alemania, tras la unificacion, aumentd no-
tablemente su nimero de municipios, contando en la actualidad con 16.069, convir-
tiéndose de nuevo en un Estado en el que se manifiestan de nuevo los problemas del
inframunicipalismo (el 85% de los actuales tienen menos de 5.000 habitantes). Esta
situacion se agrava si tenemos en cuenta que en la antigua Alemania oriental residen
menos del 25% de los habitantes de la Alemania unificada.

La significativa reduccion llevada a cabo se debid a la incapacidad por parte de
los municipios y distritos rurales para mantener una minima administracion profesio-
nal, estable y eficaz. Y, en el caso de los urbanos, esta tiene como referencia el desbor-
damiento por el crecimiento urbano de los limites municipales histéricos, y la supera-
cion de la capacidad econdmica y administrativa-prestacional del municipio central.

La reduccion del nimero de municipios se llevo a cabo de un modo individuali-
zado por parte de cada Lander, partiendo de la elaboracion de leyes especificas y de
una reestructuracion general de todos los &mbitos competenciales de los diferentes
niveles administrativos (Sosa Wagner y Miguel Garcia, 1987). El objetivo de esta re-
forma se centraba en conseguir entes municipales de dimensiones adecuadas para una
optima prestacion de los servicios, una mejora de la vida politica municipal y la satis-
faccion de necesidades que eran supramunicipales y que no podian ser cumplidas por
los existentes. También, asociado a la reestructuracién competencial, se produce una
transferencia de numerosas materias desde los Lander hacia los nuevos municipios, al
estar ahora capacitados para asumir y desarrollar nuevas responsabilidades (un proce-
so equiparable a nuestro actual Pacto Local).

El proceso de reorganizacion del territorio y el gobierno local en Alemania, al
igual que sucedid en otros estados como en el Reino Unido o Suecia, no estuvo exenta
de criticas, entre las que se destacan la pérdida de representatividad de los gobiernos
locales, en base a la disminucion relativa del nimero de representantes por unidades
de poblacion; y también por el mayor distanciamiento de la Administracion Local con
respecto al ciudadano. Asi, algunos Lander o bien optaron por formulas menos trau-
maticas como la creacion de municipios de segundo grado, integradores de municipios
pequefios que conservan su individualidad, o bien efectuaron a finales de los afios 1970
algunas rectificaciones, segregando de nuevo municipios previamente fusionados.

Con todo, los gobiernos locales germanicos se caracterizan por ser administraciones
fuertes, con importantes competencias, considerables recursos financieros (entre otros
gestionan el 14% del impuesto sobre la renta recaudado en cada territorio) y diferentes
modelos organizativos en relacion con la historica tradicion autondmica de los Lander.

El caso sueco es también digno de conocimiento, por el amplio nivel de descen-
tralizacion politico-administrativo que presenta, manifestando un modelo organizati-
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vo de la estructura politica denominado como escandinavo, comin a paises como Di-
namarca, Noruega, Finlandia e Islandia. En su concrecion tuvo una importancia vital
la fuerte voluntad politica existente y la elaboracion de estudios en profundidad sobre
el problema local, de modo que se considera la reforma estructural mas “cientifica” de
Europa occidental (Kjellberg, 1988).

En 1862 se dicta la primera Ley de Régimen Local de corte moderno. Habia en
Suecia mas de 2.500 municipios, algunos muy reducidos en extension y, sobre todo,
en poblacion, dominados por una falta de eficacia en la gestion municipal y una ma-
nifiesta imposibilidad de atender a la prestacion de una importante serie de servicios
publicos. Esta problematica se agudiz6 a finales de los afios 1930 por las dificultades
econdmicas que atravesaron los entes locales. Para dar respuesta a esta situacion se
aposto por la fusion de pequefios municipios en unidades mayores.

La primera gran reforma del mapa municipal sueco tiene lugar en 1950, cuando
que aprobd una nueva demarcacion territorial que entraria en vigor afios después, en
1956 con la entrada en vigor de la Ley sobre reorganizacion de municipios. Se parte
de una serie de criterios para el disefio de los nuevos entes; como que cada municipio
debia tener una poblacion suficientemente numerosa para sostener las responsabilida-
des municipales y para mantener el mercado laboral del municipio, la homogeneidad
territorial, contar con lazos funcionales manifiestos, etc. En esta linea se crea una
comision de estudio que planted una nueva reforma (politicamente muy conflictiva y
objeto de fuertes debates parlamentarios) del mapa municipal, que se inicia en 1956 y
finaliza en 1962. El objeto es disefiar nuevos municipios correspondientes con areas
funcionales. Se busca que los nuevos municipios coincidan con las zonas comerciales
y funcionales creadas por los movimientos de poblacion y por el crecimiento tecno-
logico y financiero. Los municipios deberian agruparse formando una zona donde el
comercio, las finanzas y las comunicaciones se complementasen.

Para evitar futuras segregaciones, la nueva division territorial traté de realizar-
se en torno a zonas econdémicamente cohesionadas. Los nuevos municipios deberian
constituirse a partir de localidades centrales que constituyesen polos de atraccion eco-
nomico-funcional del entorno rural. La Comision dividio experimentalmente el terri-
torio nacional en areas de influencia de este tipo llamadas “bloques de municipios”,
compuestas por un municipio central y varios préximos, en los que la poblacion mini-
ma deberia ser de 8.000 habitantes.

Aunque el proceso de fusion se planted de manera voluntaria, y con audiencia
de todos los municipios, se retrasd durante varios afos debido a la oposicion de los
mas pequefnos. Entonces el Parlamento aprobd una nueva Ley en 1969 por la que se
disponia la ejecucion forzosa de las fusiones programadas. El primero de enero de
1974 el nimero de municipios quedoé fijado en 278 (si bien después se producirian
algunas segregaciones posteriores por lo que el nimero actual es de 286). El resultado
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se manifiesta en la consecucion de unos municipios que cuentan con una media de
superficie de mas de 1.500 Km?, y mas de 30.000 habitantes.

La situacion del municipalismo sueco no se puede entender sin plantear un am-
plio panorama de la situacion organizativa general del pais. Destacan dos niveles po-
litico-administrativos: el nacional y el local, dado que el nivel intermedio regional
tiene una relevancia menor. El nivel local gestiona una parte muy importante del im-
portante sector publico sueco, con una cifra de personal que supera los dos tercios del
total del pais, generando un gasto publico en porcentajes de PIB mas elevado que el
del propio Estado, y recaudando con mecanismos propios unas tres cuartas partes del
total de los ingresos municipales.

Se han realizado diversas evaluaciones sobre los efectos de esta reforma. El ba-
lance es dual, en respuesta al también dual caracter de la institucion “municipio”. Pri-
meramente se ha criticado la pérdida de proximidad de los ciudadanos respecto a los
cargos electos locales, disminuyendo notablemente los contactos entre el ciudadano y
sus representantes. En segundo término, atendiendo al papel del municipio como ente
suministrador de servicios, la respuesta es diferente. Se manifiesta, en este sentido,
el incremento de responsabilidades y capacidades de gestion en diversos ambitos.
Y se afirma que uno de los efectos ha sido el mayor desarrollo de los equipamientos
industriales, comerciales, de transporte, culturales y sociales. Todo ello se acompaiia
de un aumento presupuestario y una reduccion de su dependencia financiera (Voir
Gustafsson, 1980).

La estructura organizativa local sueca ha redundado en un incremento de la des-
centralizacion politica efectiva. Esto origina un modelo organizativo en el cual el ma-
yor peso de la prestacion de los servicios publicos recae sobre las Entidades Locales:
enseflanza bésica y secundaria, gran parte de los servicios sociales, servicios basicos
relacionados con la vivienda, etc. Segun la opiniéon de los profesores P. Gonzalez
Marifias y A. Lopez Mira esta situacion es clara muestra de la modernidad y eficacia
organizativa que atesoran las instancias locales y que no quieren aprovechar, negando
la evidencia, los paises de tradicion napolednica como el nuestro que miran al pasado,
ignoran el presente y esquivan el futuro y la toma de decisiones en esta materia.

Evidentemente, y como se acaba de ver, estos procesos de reduccion del nimero
de municipios no estuvieron tampoco exentos de conflictos y problematicas. Su cono-
cimiento, sin embargo, es de gran interés para ver como este planteamiento no es una
utopia irrealizable, si no que es un objetivo que se podra lograr a medio o largo plazo
si se afianza una concienciacion y conjuncion de intereses por parte de los agentes po-
liticos, sociales, culturales y econdmicos. Por otra parte se debe tener siempre presen-
te que el municipio, como institucion, desempefia un doble papel como ente funcional
y como célula de representatividad politica. Eficacia, eficiencia y calidad en la pres-
tacion de los servicios y competencias municipales, parecen entrar en contradiccion,
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como asi se ha manifestado en el proceso sueco, con la proximidad democratica. Se
plantea, entonces, un dilema que se debe abordar con decision.

2. Espaiia. Una necesaria reestructuracion de la base municipal.

Las deficiencias y desajustes del actual mapa municipal espaiiol se resumen, por
una parte, en el creciente inframunicipalismo que afecta a las areas rurales’; y por
otra, en la expansion de la ciudad como ente fisico y funcional en un proceso que des-
borda los limites municipales de base. La solucion a estas problematicas, al margen
de la apuesta que en el caso espafiol se realiza por diferentes formulas de cooperacion
territorial que no presentan un balance demasiado optimista (Rodriguez Gonzalez,
2005), puede encauzarse a través de una hipotética fusidn de municipios integral,
cuya realizacion es perfectamente posible en el actual marco juridico, o por otras mo-
dalidades, las que aqui denominaremos fusion selectiva cuyo caracter mas innovador
implicaria introducir reformas en el sistema normativo (fundamentalmente en la le-
gislacion de régimen y haciendas locales y electoral).

En la exposicion nos vamos a centrar en el papel del municipio como ente pro-
ductor y suministrador de bienes y servicios a la poblacion local. Papel que tiene una
repercusion fuerte y directa sobre la calidad de vida de los vecinos, y la competiti-
vidad-desarrollo del territorio. Pues un territorio con carencias o insuficiencias en lo
referente a la cobertura de los servicios locales, tiende a hacerse poco atractivo para
familias y unidades econdmicas, por lo que, en un momento de gran movilidad indi-
vidual y de las unidades de produccion como el actual, lo lleva a entrar en un circulo
vicioso tendente a reducir su potencial poblacional y productivo.

En esta linea interpretativa es significativa la coincidencia general existente res-
pecto al agotamiento de la actual estructura territorial y politica de la Administracion
Local. Se considera que esta obsoleta, sumida en una situacion de fuertes carencias
y necesidades, con importantes desajustes entre sus responsabilidades y capacidades,
concluyéndose que es necesario acometer reformas a corto plazo.

Para corregir esta situacion y conseguir un sistema local con mas recursos, ser-
vicios y capacidades de gestion, se han presentado varias soluciones que se pueden
sintetizar en el siguiente cuadro:

3 Espaiia cuenta con 8.108 municipios, de los cuales el 85.6% cuentan con menos de 5.000 habitantes.
Correspondiéndose en la mayoria de las ocasiones (salvo espacios periurbanos) con municipios rura-
les, fuertemente envejecidos y en vias de despoblacion.
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PLANTEAMIENTO PRINCIPALES CARACTERISTICAS

Incremento de « Implica incremento del gasto pdblico

transferencias - No garantiza una solucion a las dificultades derivadas del inframunicipalismo
financieras de cardcter | « Poco eficiente

compensatorio. « Supone una mayor solidariedad territorial

Serfa muy dificil de costear, sobre todo después del 2013 (prevision de reduccién de los fondos
procedentes de la U.E)

Se cuenta con cuerpo juridico y experiencia administrativa y de gestion.

modalidades Es posible hacer balance y evaluacién de sus potencialidades y carencias

de cooperacién No altera el mapa municipal existente, no generando problemas identitarios y de rechazo
supramunicipal. sociopolitico.

Actualmente se centra en la prestacion de determinados servicios.

Dificultades para coordinar los instrumentos y herramientas de gestion publica local (espe-
cialmente urbanismo y fiscalidad-recaudacion).

Carencias democraticas en 6rganos de gobierno por la carencia de elecciones para su desig-
nacion.

Fomento de las

Procesos de fusion Decision dréstica y arriesgada por el rechazo que genera en las elites locales, utilizando el
con el fin de reducir su argumento identitario como herramienta de oposicion.

niimero e incrementar El incremento de la entidad de la nueva entidad no implica necesariamente la solucién a las
su tamafio carencias derivadas del inframunicipalismo y del desbordamiento fisico y funcional en el dm-
poblacional. bito urbano.

Se cuenta con experiencias desarrolladas en otros paises del ambito europeo.

Favorece la adecuacion de los limites politico-administrativos locales a las realidades y cam-
bios socioeconémicos.

En Espana la fusién como estrategia de transformacion ha sido desechada, apos-
tandose claramente por la puesta en funcionamiento de diferentes modalidades de
cooperacion supramunicipal que arrojan un balance no excesivamente halagiiefio. La
reflexion que se debe plantear, surge entonces de la realidad de que, de un lado, la
mayor parte de investigadores y analistas coinciden en el desajuste de la trama muni-
cipal, y en que, por otra parte, sin embargo hasta el momento no se ha abordado este
problema con una minima garantia.

2.1 Fusion integral o selectiva.

Se mantiene un debate abierto sobre la oportunidad de reestructurar la base te-
rritorial local. Conviven en el mismo opiniones que defendiendo factores como la
eficiencia, la eficacia o la propia supervivencia de un gran nimero de municipios,
plantean la fusion de los mismos como una soluciéon que es necesaria contemplar
y mejorar en su configuracion para evitar el rechazo y los errores del pasado. Otras
lineas interpretativas defienden la vigencia del pequefio municipio (Font Garolera,
Majoral Moliné, 2005), e incluso también se plantean en ocasiones “huidas hacia de-
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lante” recordando experiencias negativas como la catalana de la década de los 1990, o
planteando a la vez la oportunidad de profundizar en nuevos ambitos de gobernanza,
de caracter menos administrativista, fundamentados en valores identitarios.

Al margen de este debate, y con independencia de la dificultad para certificar
empiricamente la oportunidad de impulsar una reforma de este tipo, se plantean a
continuacion las posibilidades que la fusion, sea de caracter integral, o selectiva, pue-
de aportar a la mejora del mapa politico-administrativo local:

a) Fusion por integracion total de dos 0 mas municipios. Tal posibilidad aparece
recogida en la actual legislacion de Régimen Local. Se trataria de la creacion de un
nuevo ente que tendria como territorio el resultante de la agregacion que pasaria a
funcionar como cualquier otro municipio, solo que con mayor entidad. Esta solucion
ha sido la mas recurrente en los paises europeos que han reformado su trama durante
la segunda mitad del siglo XX (Alemania, Suecia, etc), e incluso en Espafia si bien
en este caso la mayor parte de las fusiones fueron fundamentalmente agregaciones de
municipios proximos a las ciudades.

b) Fusion “selectiva”. Esta modalidad implica una diferenciacion entre lo que
significa el municipio como unidad identitaria territorial y el ayuntamiento como 6r-
gano funcional de gobierno organizador y prestador de servicios publicos a los ciuda-
danos (“ayuntamiento”). Se trata de una innovacidn organizativa que se estan ponien-
do en marcha en la actualidad en algunas zonas europeas, tales como el Canton de
Friburgo en Suiza (en este caso el investigador B. Daffon ha recopilado y analizado el
proceso que se esta implementando en los ultimos afios). Se puede resumir la esencia
de esta fusion selectiva en el traslado de las competencias, recursos y capacidades
desde los municipios integrantes a un nuevo ente que gestionaria la prestacion de los
servicios locales. Esta transferencia implica la celebracion de elecciones especificas y
la asuncion completa de las funciones de suministros de servicios. Se trata de una pro-
fundizacion de las formulas tradicionales de cooperacion ya existentes en el sistema
juridico (mancomunidades, comarcas, consorcios o areas metropolitanas). Este nuevo
ente no actuaria por delegacion de los municipios, si no que asumiria directamente la
responsabilidad de la gestion de los servicios encomendados de su responsabilidad,
con 6rganos de gobierno y administrativos, responsables politicos, presupuestos y
capacidad juridica propios y, por supuesto, eleccion directa por los ciudadanos de sus
representantes. Una opcion de este tipo permitiria mantener la actual division local,
preservando los municipios como base territorial identitaria, y trasladar a un nuevo
ente todos los aspectos vinculados con la prestacion de servicios a la ciudadania.
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2.2 Efectos directos e indirectos: calidad de vida y desarrollo de los
territorios.

Los servicios prestados por los ayuntamientos influyen notablemente en la cali-
dad de vida de sus vecinos y en la competitividad y desarrollo del territorio, estando
ambos factores muy interrelacionados entre si. La fusion, tanto la integral como la
selectiva, se plantea como uno de sus grandes objetivos el logro de un mejor funcio-
namiento de los servicios publicos, su prestacion con mas calidad y la creacion de
nuevos, asi como la reduccion per-capita de su costo, y la ampliacion de la cobertura
de los mismos a un niimero mayor de ciudadanos. También la fusién supone un refor-
zamiento politico de los municipios, de modo que dejen de ser las administraciones
mas débiles del actual sistema publico.

La estructura organizativa resultante de un hipotético proceso de fusion de varios
municipios implica unos efectos cuantificables que repercuten de un modo directo en
la prestacion de los servicios locales. Esto se acompaia de una reorganizacion de per-
sonal, equipamientos, edificios y patrimonio, estados financieros, etc. Evidentemente,
con anterioridad a la fusion se hace necesario realizar una serie de diagndsticos sobre
la situacion economica-financiera de los municipios con vistas a evaluar los estados
de deuda de los mismos, homogenizar las tasas e impuestos locales, identificar los
incrementos presupuestarios directos y los margenes de ahorro, cuantificar los nuevos
servicios que se prestarian, etc. Sin embargo también aporta unos efectos indirectos
derivados de, entre otros aspectos, la especializacion del personal, la estabilidad de
los servicios, la racionalizacion de la gestion de los recursos o del mayor protago-
nismo politico y capacidad negociadora que genera unas sinergias positivas de muy
dificil medicion.

La fusion, tiene como principal trasfondo, al margen de las cuestiones identi-
tarias, conseguir una estructura municipal de mayor entidad que traiga consigo una
transformacion organizativa que afecte a la prestacion de los servicios a la ciudada-
nia. El nuevo municipio plantea un reforzamiento organizativo que favoreceria:

— Garantizar la continuidad de los servicios existentes, algunos de los cuales se
prestan en la actualidad de un modo precario y dependiente de transferencias
externas.

— Ampliar el nivel de cobertura al conjunto de la poblacion del municipio resultan-
te, al reducirse el coste per capita y lograrse economias de escala en la prestacion
de los mismos.

— Incrementar la oferta de los servicios a prestar por parte de la Administracion
Local, en relacion con el incremento de tamafo del ente resultante.

— Capacidad para asumir nuevas competencias, en el escenario futuro del Pacto
Local que implica una segunda descentralizacion hacia los municipios de servi-
cios actualmente prestados por los gobiernos autondémicos.
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Garantizar la representatividad democratica de los drganos de gobierno a través
de un proceso electoral especifico (situacion que no tiene lugar en las formulas
de cooperacion tradicionales donde los cargos son por delegacion de los munici-
pios integrantes).

Desarrollar una complementacion efectiva de los servicios locales en las areas
urbanas de fuerte interrelacion y, también, una planificacion tnica e integral que
evite los desajustes y el sobrecoste en la prestacion de los servicios publicos.
En el organigrama del nuevo municipio se produciria una mayor especializacion

y competitividad de la accién administrativa. Esta repercutiria en una mejor gestion
que redundaria en la calidad de vida y en el fomento del desarrollo del territorio.

Ademas de los efectos presupuestarios directos se producirian una serie de efectos

indirectos no cuantificables:

Una mayor dotacién de servicios y un mayor nivel infraestructural, derivada del
incremento de la capacidad de ingresos y gastos del hipotético nuevo municipio,
favoreceria la competitividad del territorio mediante una mejora en la calidad de
vida; trayendo consigo, también, una serie de efectos positivos sobre las activi-
dades productivas.

El ente resultante, al incrementar su entidad, conseguiria una mayor capacidad
de negociacion con sus proveedores, lo cual repercute directamente en un aho-
rro en aspectos de muy dificil medicion (contratacion de seguros, de materiales
administrativos e informaticos, de negociacion con empresas de servicios o su-
ministros, etc), que suponen actualmente un coste muy importante para las arcas
locales.

El nuevo municipio favoreceria la especializacion profesional del personal al
servicio de la Administracion Local. La fusion no implica una reduccion de per-
sonal, al contrario trae consigo una redistribucion del mismo y una mayor espe-
cializacion en el desempefio de las tareas que, en logica, aporta un mayor ren-
dimiento. La especializacion permite tanto una mejoria en la gestion interna de
la organizacion, como reducir costos en la contratacion de asesorias externas
especializadas en &mbitos como el juridico-judicial, el urbanistico o, entre otros,
la gestion de servicios.

Mayor capacidad de establecimiento permanente de servicios y reduccion del
coste per capita.
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ASUNCION DE NUEVAS COMPETENCIAS MAYOR GRADO DE AUTONOMIA LOCAL

- Ahorro de costes per capita de los servicios prestados

- Aumento de la cobertura de los servicios existentes y de otros posibles a un mayor ni-
SERVICIOS mero de habitantes.

- Creacion de nuevos servicios actualmente inexistentes

- Especializacion del personal al servicio de la Administracion Local

- Estabilidad de aquellos servicios actualmente dependientes de transferencias externas
PERSONAL especificas.

- Incremento del rendimiento y productividad laboral debido a la especializacién

MAS CALIDAD DE VIDA MAYOR DESARROLLO DEL TERRITORIO

En definitiva, la estructura organizativa resultante que se presenta permitiria
contar con una administracion mas eficiente y eficaz, romper con los fuertes handi-
caps del inframunicipalismo, y establecer una nueva estructura sostenible y con capa-
cidad de asumir sus retos fundamentales, de fomentar una mayor calidad de vida y un
también mayor desarrollo integral del territorio. Ademds permitiria disminuir costes
per capita en la prestacion de servicios y ampliar los mismos, reducir el déficit demo-
cratico de las diversas formulas de cooperacion territorial y, entre otros aspectos de
interés, incrementar el protagonismo politico y la capacidad de negociacion con otros
niveles administrativos. De no ser asi el riesgo que se abre es muy fuerte entre mu-
nicipios de dos velocidades. Los que por su tamafio y entidad estan capacitados para
asumir nuevas competencias y conseguir los suficientes recursos; y los que se veran
abocados a un circulo vicioso de crisis y dependencia cada vez mas fuerte.
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