Trimestrale — ISSN 1126-7917 - 35,00 euro

ISTITUZIONI
pet FEDERALISMO

Rivista di studi giuridici e politici

? 2020 - ANNO XLI
aprile/giugno

CONTRASTO ALLO SPOPOLAMENTO
E RUOLO DELLE ISTITUZIONI.
MODELLI A CONFRONTO

MAGGIOLI
EDITORE



[STITUZIONI
pe. FEDERALISMO

Rivista di studi giuridici e politici

; E 2020 - ANNO XLI

aprile/giugno

CONTRASTO ALLO SPOPOLAMENTO
E RUOLO DELLE ISTITUZIONI.
MODELLI A CONFRONTO

|
MAGGIOLI
EDITORE



DIRETTORE DELLA RIVISTA
Gianluca Gardini
COMITATO SCIENTIFICO
Gianluca Gardini (Direttore)
Marcos Almeida Cerreda
Brunetta Baldi

COMITATO DI REDAZIONE
Marina Caporale

Marzia De Donno

Edoardo Nicola Fragale
Giulia Massari

Roberto Medda

Francesco Bilancia Anna Margherita Russo
Stefano Civitarese Matteucci
Justin Orlando Frosini

Alfredo Galdn Galin
Giancarlo Gasperoni
Tommaso Francesco Giupponi
Peter Leyland

Marco Magri

Andrea Morrone

Alessandra Pioggia

Giuseppe Piperata

Claudia Tubertini

Josephine van Zeben

REDAZIONE E GESTIONE SITO WEB

presso Regione Emilia-Romagna

Viale Aldo Moro, 52 - 40127 Bologna

Tel. 051 5275475 — 051 5277658

E-mail: istituzionidelfederalismo@regione.emilia-romagna.it

Sito web: http://www.regione.emilia-romagna.it/affari_ist/federalismo
REFERENTE REGIONE EMILIA-ROMAGNA

Francesca Paron

Gabinetto Presidente della Giunta regionale

Viale Aldo Moro, 52 — 40127 Bologna
francesca.paron@regione.emilia-romagna.it

EDITORE

Maggioli Editore & un marchio di Maggioli s.p.a.

via del Carpino, 8 — 47822 Santarcangelo di Romagna (RN)

tel. 0541.628111 — fax 0541.624887

Servizio Abbonamenti: tel. 0541.628242

Sito web: www.periodicimaggioli.it

E-mail: abbonamenti@maggioli.it

Azienda con sistema di gestione qualita certificato ISO 9001:2015
Tutti i diritti riservati — E vietata la riproduzione, anche parziale,
del materiale pubblicato senza autorizzazione dell’Editore
STAMPA

Stabilimento Maggioli s.p.a. — Santarcangelo di Romagna (RN)
Maggioli s.p.a. € iscritta al registro operatori della comunicazione
Pubblicazione registrata al Tribunale di Bologna il 4 luglio 1980, n.4824
Direttore responsabile: Stefano Aurighi

ERegioneEmilia—anagna

|
MAGGIOLI
EDITORE

Condizioni di abbonamento 2020
La quota di abbonamento

alla Rivista rimane bloccata al
20109 per tutto il 2020 ed

e di € 136,00 da versare

sul c.c. postale n. 31666589
intestato a Maggioli s.p.a.

— Periodici, Via del Carpino, 8

— 47822 Santarcangelo

di Romagna (RN).

La Rivista e disponibile

nelle migliori librerie.

1l prezzo di vendita per singoli
numeri é di € 35,00.

1l prezzo per ciascun fascicolo
arretrato é di € 39,00.

1 prezzi suindicati si intendono
Iva inclusa.

Labbonamento decorre

dal 1° gennaio

con diritto al ricevimento

dei fascicoli arretrati ed avra
validita per un anno.

La Casa Editrice comunque,

al fine di garantire la continuita
del servizio, in mancanza

di esplicita revoca,

da comunicarsi in forma scritta
entro il trimestre seguente

alla scadenza dell’ abbonamento,
si riserva di inviare il periodico
anche per il periodo successivo.
La disdetta non e comunque
valida se I'abbonato non é

in regola con i pagamenti. Il rifiuto
0 la restituzione dei fascicoli della
Rivista non costituiscono disdetta
dell’abbonamento a nessun effetto.
1 fascicoli non pervenuti possono
essere richiesti dall’abbonato non
oltre 20 giorni dopo la ricezione
del numero successivo.

MISTO

Carta da fonti gestite
in maniera responsabile

FSC FSC® C122408

e




INDICE

EDITORIALE

289

Il contrasto allo spopolamento: criteri di pianificazione e
misure giuridiche
Marcos Almeida Cerreda

SAGGI E ARTICOLI

297

323

347

395

419

441

Frammentazione comunale e contrasto allo spopolamento:
la prospettiva italiana
Marzia De Donno, Claudia Tubertini

Ripensare le istituzioni ai margini. I limiti della governance
territoriale, tra specialita urbana e aree interne
Enrico Carloni

L'urbanistica e lo spopolamento in Italia
Giovanni Maria Caruso, Guido Befani

Multifunzionalita dell’agricoltura per la rigenerazione delle
aree rurali a rischio di desertificazione demografica, econo-
mica e socio-culturale

Alice De Nuccio, Massimo Monteduro

El papel de la provincia en Espaiia en la garantia del acceso
a servicios e infraestructuras en zonas rurales despobladas
Diana Santiago Iglesias

Medidas de ordenacién territorial y urbanistica frente a la
despoblacion en Espafia
Luis Miguez Macho

Los servicios municipales para mayores en el entorno rural
y urbano
Silvia Diez Sastre



461

475

495

517

537

547

553

Servicios sociales y tercera edad en las areas despobladas
Andrea Garrido Juncal

Las politicas de vivienda. Apuntes desde la perspectiva de la
despoblacion rural
Maria Antonia Arias Martinez

Despoblacion, ayudas de Estado e impuestos directos sobre
la actividad empresaria
Ignacio Calatayud Prats

Lo spopolamento dell’entroterra portoghese e l'utilizzo de-
gli appalti pubblici come strategia di contrasto delle asim-
metrie tra I’entroterra e la costa

Pedro Costa Gongalves, Mariana Tralbdo

Territori rurali intelligenti e spopolamento
Jean-Bernard Auby

Table of contents and abstracts

Notizie sugli autori



SAGGI E ARTICOLI 395

El papel de la provincia en Espana
en la garantia del acceso a servicios
e infraestructuras en zonas rurales
despobladas*

Diana Santiago Iglesias

L’isolamento e le difficolta nell’accessibilita, insieme alla carenza dei servizi,
banno dimostrato di avere un effetto direttamente proporzionale al tasso di
abbandono delle aree rurali spagnole. In tale contesto, il presente lavoro ha
DPobiettivo di analizzare il ruolo della Provincia nella garanzia dell’accesso
ai servizi e alle infrastrutture da parte degli abitanti delle aree rurali spopo-
late e l'utilita, a tal fine, dei piani provinciali di servizi e opere.

1. Algunos datos sobre el fenomeno de la despoblacion rural en Es-
pana

1.1. La despoblacion en cifras

En los ultimos cincuenta anos!, tras el Plan de Estabilizacién de 19597,
se han podido identificar dos importantes fenémenos demograficos tal

* Trabajo realizado en el marco del proyecto de investigacion: Instrumentos juridicos para la lu-
cha contra la despoblacién en el dmbito rural. Ref.: RT12018-099804-A-100. Financiado por: FE-
DER/Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades, AEI, Gobierno de Espana.
Abreviaturas utilizadas: CcAa = Comunidades Auténomas; DGenkp = Directrices Generales para
la elaboracion de la Estrategia Nacional frente al Reto Demografico; Femp = Federacion Espanola
de Municipios y Provincias; INe= Instituto Nacional de Estadistica; Latca = Ley 5/1997, de 22 de
julio, de Administracion Local de Galicia; Lre = Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local;
Losmr = Ley 45/2007, de desarrollo sostenible del medio rural; Lrsat = Ley 27/2013, de 27 de di-
ciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local; Pac = Politica Agricola
Comun; TrenL = Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales; TrrL = Texto
Refundido de las Disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local.

(1) No obstante, esta tendencia ya podia apreciarse, aunque en menor medida, con anteriori-
dad, sobre todo, desde mediados del siglo XIX, como consecuencia del inicio de proceso de in-
dustrializacion en Espana. Vid. V. PiNiia, L.A. SAez, La despoblacion rural en Espaiia: génesis de
un problema y politicas innovadoras, en Revista AGER (CEDDAR), 1, 2017.

(2) Vid. el Decreto-Ley 10/1959, de 21 de julio, de ordenacién econémica.
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y como han apuntado Moraies Matos y Menpez Garcia: de un lado, el
éxodo rural, inicialmente, inducido por el Estado y, de otro lado, el bas-
culamiento centro-periferia de la poblacién urbana, es decir, el trasla-
do hacia las zonas costeras y hacia las areas metropolitanas perimetra-
les (excepto en el caso de Madrid, Zaragoza y Valladolid) o las turisti-
cas debido, entre otros motivos, a la Ley 197/1963, de 28 de diciembre,
sobre Centros y Zonas de Interés Turistico Nacional, pasindose en el
curso de pocos afios de una clara separacion urbano-rural a un espacio
desorganizado, fragmentado y difuso en el que la zona de expansion de
las areas metropolitanas ha ido aumentando, quedando, a su vez, mar-
ginadas sus terceras y cuartas coronas aureolares’.

El abandono del medio rural ha sido constante desde entonces. Duran-
te la dltima década, la mayoria de las provincias y Comunidades Au-
tébnomas uniprovinciales han perdido poblacion, siendo especialmente
intensa dicha pérdida, por efecto de la crisis econémica, en los munici-
pios rurales asi como en muchos de los nicleos poblacionales peque-
flos y medianos®.

De acuerdo con el Informe Poblacion y Despoblacion en Espaiia ela-
borado por la Femp, a partir del estudio de los datos de poblacion por
municipios certificados por el Ine y publicados en diciembre de 2016,
entre las provincias que mds habian acusado la pérdida de habitantes
se encontraban: Zamora (-1,57%), Avila (-1,24%), Orense (-1,22%), Ciu-
dad Real (-1,11%), Le6n (-1,10%), Teruel (-1,06%), Segovia (-1,05%), So-
ria (<0,99%) y Salamanca (-0,97%). Asimismo, algunas provincias como
Teruel, Cuenca o Soria acumulan décadas de declive demogrifico si-
tuandose entre las provincias mas despobladas de Espafia y con mayor
numero de municipios en riesgo de extincion.

(3) Vid. G. MoraLes Matos, B. MiNpez Garcia, Despoblacion rural, comarcas y dreas metropoli-
tanas en Espana, en L. Pargjo Avronso (dir.), El futuro de la Administracion Local y el papel de
los Gobiernos locales intermedios, Barcelona-Madrid, Fundacion Democracia y Gobierno Lo-
cal, 2017, p. 106.

(4) Vid. las Directrices Generales de la Estrategia Nacional Frente al Reto Demogrdfico (DGENRD),
Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica, Comisionado del Gobierno frente al reto de-
mogrifico, 2019. Asimismo, resulta llamativo el déficit de mujeres en dichas zonas rurales y el
envejecimiento de las que permanecen en ellas: vid. el informe Despoblacion, reto demogrdfico
e igualdad, Comisionado del Gobierno frente al reto demografico, publicado el 10 de mayo de
2019, https://transparencia.gob.es (24/03/2020).
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A pesar de que los municipios rurales que pierden poblacion se distri-
buyen por toda la geografia nacional, la sangria demografica, siguiendo
la linea anteriormente sefialada, es mas acusada en los municipios si-
tuados fuera de las grandes urbes y de las grandes areas metropolitanas
o su territorio inmediato de influencia, concentrandose, sobre todo, en
la zona oeste del pais, y en las zonas montafiosas de la meseta norte,
el Sistema Ibérico y los Pirineos. Por el contrario, las zonas del levante
y sur peninsular y las provincias contiguas a Madrid, muestran una ten-
dencia menos regresiva de la poblacién rural®.

Entre 2015 y 2016 se ha agravado el desequilibrio demografico-territo-
rial en Espafia: el 61% de los municipios espafioles concentraban en-
tonces a tan solo el 3,15% de los habitantes del pais; de los 8.125 muni-
cipios, 4.995 tenian censos que no pasaban de los mil empadronados vy,
entre todos ellos, sumaban apenas millén y medio de vecinos. Ademas,
se trata de localidades con censos demogrificos altamente envejecidos.
La situacion es especialmente preocupante en provincias como Soria,
Teruel, Zamora, Avila o Burgos, en las que en 2016 mas del 90% de to-
dos sus municipios tenian menos de 1.000 habitantes®.

La situacion no ha mejorado en la actualidad. Segin los datos disponi-
bles a 1 de enero de 2019, de las 50 provincias espafiolas tan sélo once
han experimentado una variacién relativa de poblacion igual o supe-
rior al 1%: Albacete, Alicante, Almeria, Islas Baleares, Girona, Guadala-
jara, Madrid, Malaga, Murcia, Navarra y Las Palmas. Si el analisis se rea-
liza por Comunidades Auténomas, en la misma fecha, han arrojado nu-
meros negativos Asturias, Castilla y Leon, Extremadura, Galicia y la ciu-
dad auténoma de Ceuta’.

(5) Vid. Programa de Desarrollo Rural Sostenible (2010-2014), Ministerio de Medio Ambien-
te, y Medio Rural y Marino.

(6) Vid. Informe Poblacion y Despoblacion en Esparia 2016, Fewmp, 2017, pp. 4-7.

(7) Vid. las cifras oficiales de poblacion resultantes de la revision del Padrén municipal a 1 de
enero de 2019 resumidas por provincias (INg). Asimismo, vid. S.A. BewLo Parepes, Castilla y Leon
vacia (vaciada): esperando a Ulises, en Revista de Estudios de la Administracion Local y Auto-
némica, 13, 2020, p. 110 ss.
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1.2. Tipologia de los espacios rurales en Espaiia

Las actuaciones de los poderes publicos sobre el rural espafiol se han
disenado, fundamentalmente, a partir de las politicas europeas de de-
sarrollo rural, agricultura e infraestructuras (Pac, Feper, etc.)®. Ante su
escaso €xito, se pensd en una nueva estrategia en la que se tuviese en
cuenta la gran disparidad existente entre los distintos territorios rurales.
En el marco de esta nueva linea de actuacion se aprob¢ la Ley 45/2007,
de desarrollo sostenible del medio rural (Lpsmr), que establecia la obli-
gacion de las Comunidades Auténomas de llevar a cabo la delimitacion
y calificaciéon de las zonas rurales como paso previo imprescindible a
la aplicacion del denominado Programa de Desarrollo Rural Sosteni-
ble’, dando prioridad a aquellas dreas que padecian un grado mayor de
atraso relativo'®. En el art. 10 Lpsmr se realizaba una primera clasifica-
cion del rural, distinguiendo, a escala comarcal o subprovincial, tres ti-
pos de zonas: zonas rurales a revitalizar — aquellas con escasa densidad
de poblacion, elevada significacion de la actividad agraria, bajos niveles
de renta y un importante aislamiento geografico o dificultades de verte-
bracion territorial —; zonas intermedias — aquellas de baja o media den-
sidad de poblacion, con un empleo diversificado entre el sector prima-
rio, secundario y terciario, bajos o medios niveles de renta y distantes
del area directa de influencia de los grandes ntcleos urbanos — y zonas
periurbanas — aquellas de poblacion creciente, con predominio del em-
pleo en el sector terciario, niveles medios o altos de renta y situadas en
el entorno de las areas urbanas o dreas densamente pobladas —.

Sin embargo, dicha norma bidsica, todavia vigente, no ha tenido el efec-
to esperado, entre otros motivos, debido a la falta de competencia esta-
tal para su ejecucion y a su aprobacion en el momento en que comen-
zaba la fuerte crisis econémica que ha afectado a Espana en los Gltimos

(8) En la actualidad, se encuentra en proceso de disefio la nueva Politica Agricola Comun
(Pac). Tal y como se apunta en la propuesta de reforma de la Pac de la Comision Europea, de
junio de 2018, [Com(2018) 392 final], en esta tarea, deberia tenerse en cuenta su posible con-
tribucién a un desarrollo territorial equilibrado y al fortalecimiento del tejido socioeconémico
de las zonas rurales.

(9) Segun el art. 5 Lpsmr, éste se configuraba como el instrumento principal para la planifi-
cacion de la accion de la Administracion General del Estado en relacion con el medio rural.

(10) Vid. Programa de Desarrollo Rural Sostenible (2010-2014).
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afios. No obstante, ha permitido obtener datos de gran transcendencia
para planificar las futuras politicas publicas en materia de despobla-
cion. Asi, en el Programa de Desarrollo Rural Sostenible (2010-2014)
se han identificado las zonas rurales de aplicaciéon del mismo, elabo-
rando un mapa de gran utilidad para conocer las caracteristicas del me-
dio rural espafol.

0
o U7
o &
= Calificacion de las zonas rurales e | AualEs
I Zors rurakes pernrbanas

Fuente: Programa de Desarrollo Rural Sostenible (2010-2014)
Rojo: zonas a revitalizar; amarillo: zonas intermedias; verde: zonas periurbanas.

No obstante, a pesar del importante paso dado por la Lpsmr al tratar de
diferenciar las zonas rurales en funcion de sus caracteristicas y permi-
tir asi un mejor disefno de las politicas publicas destinadas a combatir la
despoblacion, dicha clasificacion no reflejaba adecuadamente las pecu-
liaridades del mundo rural. Entre las alternativas propuestas para mejo-
rarla cabe destacar la realizada por Motinero HErRNANDO, por formularse
en base a una escala distinta — no sélo comarcal/subprovincial, como
sucede con la elaborada por el Ministerio, ambito en el que se confun-
den territorios con problemas dispares —, y por incorporar mas varia-
bles, como las caracteristicas ecoldgicas o la estructura del empleo: a)
rural profundo, con menos de 5 hab./Km? que continia perdiendo po-
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blacion; b) rural estancado, entre 5 y 15 hab./Km?, que también estd en
retroceso; ¢) rural intermedio, entre 15 y 25 hab./Km?, que se encuen-
tra estancado y es fuertemente agrario, pero todavia es viable; d) rural
dinamico, entre 25 y 50 hab./Km?, que es, a dia de hoy, viable. A todas
las demas se superpondria una quinta categoria transversal: las cabece-
ras de comarca y los centros de atraccion, con mas de 50 hab./Km? y
con diversificacion econémica.

De acuerdo con dicho autor, las zonas del rural profundo y estancado
se sitdan en el interior de la peninsula y cuentan con una poblacién en
regresion, envejecida, desvitalizada y desestructurada, dadas las condi-
ciones geograficas de dichas areas, caracterizadas por su dificil accesibi-
lidad y por el aislamiento, al estar emplazadas en zonas altas, montafio-
sas, mesetefias y alejadas de los ejes de fuerza econdmica. Se localizan,
fundamentalmente, en la Cordillera Ibérica, el Pirineo — con la excep-
cion de ciertos focos del Pirineo catalan y del oscense, Montes de To-
ledo, Sierra Morena y Prebéticas y en las penillanuras salmantinas, za-
moranas, cacerenas y de las zonas fronterizas con Portugal. Por el con-
trario, este fenébmeno no se observa en las zonas rurales de Andalucia
— salvo en las areas senaladas —, Galicia, Murcia y Alicante, donde la
existencia de nucleos de poblacién proxima actiia como polo integra-
dor de los mds pequenos. Por ultimo, el espacio rural dindmico, se aso-
cia al area de influencia del espacio urbano: periferia de Madrid, eje del
Ebro, interior de Andalucia, costa gallega y asturiana, interior del Pais
Vasco, Vegas Bajas del Guadiana, entorno de la A6 y algunos otros en-
claves singulares!!.

1.3. La inaccesibilidad y la falta de servicios: caracteristicas comu-
nes de las zonas mds despobladas

Como se ha sefialado, las dificultades en la accesibilidad y el aislamien-
to, unidas a la falta de servicios, son las notas comunes del rural pro-
fundo y estancado'. Ambos factores han demostrado tener un efecto

(11) E Mounero HErNANDO, La Espatia Profunda, en Anuario de la Fundacion de Estudios Ru-
rales, 2017, pp. 37-42.

(12) F. Mounero HerNANDO, La Espatia Profunda, cit., p. 42.
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directamente proporcional a la tasa de abandono de dichas zonas'. En
consecuencia, el freno a la sangria poblacional que, incluso en las areas
pertenecientes, siguiendo la clasificacion anterior, a las categorias rural
intermedio y rural dindmico, se continda experimentando, debe pasar,
al menos y sin perjuicio de otras medidas, por la garantia del acceso a
las infraestructuras y servicios necesarios.

En esta linea parecen situarse las Directrices Generales para la elabora-
cion de la Estrategia Nacional frente al Reto Demogrdfico (DGeNrD) di-
sefiadas por el Comisionado del Gobierno frente al Reto Demografico,
creado mediante Real Decreto 40/2017, de 27 de enero' y aprobadas
por acuerdo del Consejo de Ministros de 29 de marzo de 2019, entre
cuyos objetivos se encuentra el asegurar una apropiada prestacion de
servicios basicos a toda la poblacion en condiciones de equidad, adap-
tada a las caracteristicas de cada territorio®.

2. La garantia de servicios e infraestructuras en zonas rurales des-
pobladas

El Comité Europeo de las Regiones en su Dictamen La respuesta de la
Uk al reto demogrdfico (2017/C017/08), ha sefialado que el cambio de-
mogrifico que afecta a Europa es de tal magnitud que no podra ser
afrontado sin que existan también poderosas iniciativas de coopera-
cion vertical, que refuercen las acciones impulsadas en el dmbito re-
gional y local mediante intervenciones disefiadas a nivel nacional y su-
pranacional.

(13) Sobre la penalizacion rural en el acceso a infraestructuras y servicios, vid. F. CoLLanTes, V.
PiNiLLa, La verdadera bistoria de la despoblacion de la Espatia rural y como puede ayudarnos a
mejorar nuestras politicas, en F. Garcia-MoreNo RopriGuez (dir.), La despoblacion del mundo ru-
ral, Cizur Menor, Aranzadi, 2019 (citado sobre version pro view).

(14) Vid. el Real Decreto 863/2018, de 13 de julio, por el que se desarrolla la estructura orga-
nica bdsica del Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica y la respuesta del Gobier-
no a la pregunta escrita del Congreso, 184/308 a 184/311, de 18 de junio de 2019, 1730 a 1733.

(15) Paralelamente, se han adoptado medidas puntuales de dinamizacién del medio rural co-
mo, por ejemplo, el Real Decreto 1234/2018, de 5 de octubre, por el que se establecen las ba-
ses reguladoras para la concesion directa de subvenciones a entidades locales para la financia-
cion de proyectos de empleo, autoempleo y emprendimiento colectivo, dirigidos a afrontar el
reto demografico en los municipios de menor poblacion, en el marco del Programa Operativo
de Empleo Juvenil del Fondo Social Europeo (ayudas Emp-PoE)).



402 ISTITUZIONI pe. FEDERALISMO  2.2020

En el disefio de dichas iniciativas es necesario tener en cuenta las pe-
culiaridades en la configuracion de cada Estado miembro. En el caso
de Espafa, dada la distribucion de competencias Estado-Comunidades
Autonomas-Entes locales derivada de nuestra Constitucion, la coordi-
nacion entre dichos niveles resulta esencial — recuérdese que entre los
motivos del fracaso de las medidas contenidas en la Lpsmr cabe citar la
falta de competencia estatal para su ejecucion -.

En esta linea, las Dcenrp han fijado como objetivo general de la misma
la garantia de la igualdad de oportunidades y del libre ejercicio de los
derechos de la ciudadania en todo el territorio'¢, a través de la coordi-
nacién y cooperacion de todas las Administraciones Publicas, el apro-
vechamiento sostenible de los recursos endogenos y la colaboracion
publico-privada.

En el ordenamiento juridico espafiol, corresponde al nivel local, en
concreto, a los municipios, la competencia para la erogacion de una
buena parte de los servicios basicos destinados a garantizar los de-
rechos prestacionales del vecino. Sin embargo, la estrategia de lu-
cha contra la despoblacion, tal y como se ha indicado, debe abordar-
se desde un nivel supramunicipal, entre otras razones, por la falta de
medios de los municipios rurales, el alcance supramunicipal de algu-
nos de los servicios e infraestructuras necesarias para mejorar la ac-
cesibilidad, etc.

Son varias las opciones para la gestion supramunicipal de servicios e
infraestructuras que ofrece el ordenamiento espafiol. Atendiendo a su
forma de creacion, las entidades locales supramunicipales pueden ser
clasificadas en dos grupos, siguiendo a GaLan Garan: de un lado, aque-
llas que tienen su origen en la voluntad del legislador constitucional, es-
tatutario u ordinario — provincia, comarca y drea metropolitana — vy, de
otro lado, aquellas cuya existencia deriva de la voluntad de los muni-

(16) Vid. Dcenro, cit., p. 37.

(17) Puede citarse como ejemplo la empresa Breitband Nordhessen GmbH, creada en 2014 por
los condados del norte de Hesse (Alemania) y por el Banco de Desarrollo de Hesse con el ob-
jetivo de lograr una cobertura de internet de 50Mb/s en los distritos del pais en los que la ini-
ciativa puramente privada no era rentable. Vid. DGenrp, cit., p. 31.
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cipios de que se trate en ejercicio de su derecho de asociacion — entre
las que cabe citar las mancomunidades -'8.

De los distintos tipos de entidades sefaladas, en el presente capitulo se
analizard, sucintamente, la adecuaciéon de la provincia para la garantia
del acceso de los municipios de areas despobladas a servicios e infraes-
tructuras, por tratarse de la férmula cldsica de gestion coordinada de
servicios e infraestructuras, cuya finalidad principal es la de garantizar
los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales en Espana®.
Ast las cosas, el objetivo de este trabajo es comprobar si es posible par-
tir de las estructuras existentes para implementar nuevas politicas pu-
blicas en materia de despoblacion, atin realizando sobre las mismas pe-
queios ajustes, o si, por el contrario, son necesarias reformas organiza-
tivas de mayor calado.

2.1. La adecuacion del nivel provincial para la garantia del acceso a
servicios e infraestructuras en zonas rurales despobladas

2.1.1. Anadlisis desde el punto de vista competencial

2.1.1.1. Competencias de la provincia

A pesar de la polémica que ha rodeado y rodea a este ente territorial
local, cuya configuracion como entidad local bisica y necesaria conti-
nuda siendo cuestionada®, lo cierto es que la udltima reforma de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBrr),
operada en 2013 por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de raciona-
lizacién y sostenibilidad de la Administracion Local (Lrsan), cuya fina-
lidad principal era adaptar la normativa basica de régimen local a los
principios contenidos en el nuevo art. 135 Ce — estabilidad presupues-

(18) A. GaLAN GALAN, La provincia como parte de un sistema de Administraciones Piblicas: la
necesaria articulacion competencial, en L. Pargjo Arronso (dir.), El futuro de la Administracion
local y el papel de los Gobiernos locales intermedios, cit., 2017, p. 402.

(19) D. Santiaco IGLesias, Formulas para la gestion conjunta de servicios piiblicos locales, en L.
MELLAPO Ruiz, A. Forniees G (coords.), Gestion cooperativa en el admbito local, Valencia, Tirant
lo Blanch, 2018, p. 103; y Ib., Provincia, comarca y drea metropolitana, en F. VELascO CABALLERO
(dir.), Tratado de Derecho Local, en prensa.

(20) Vid. E. CarBoNELL POrras, La planta local: andlisis general y perspectivas de reforma, en J.J.
Diez Sancrez (coord.), La planta del gobierno local, Madrid, Fundaciéon Democracia y Gobier-
no Local, 2013, p. 26.
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taria y sostenibilidad financiera —, afecté al régimen juridico de la pro-
vincia con la intencion, segin se indica en su exposicion de motivos,
de «eforzar el papel de las diputaciones provinciales, cabildos, consejos
insulares o entidades equivalentes». Sin embargo, en realidad, sus com-
petencias siguen localizindose en la asistencia y cooperacion juridica,
economica y técnica a los municipios®.

Asi las cosas, a continuacion, se examinara su adecuacion desde el pun-
to de vista competencial para garantizar el acceso a servicios e infraes-
tructuras por los habitantes de zonas rurales despobladas y la utilidad,
para este fin, de su instrumento mas genuino: el plan provincial de ser-
vicios y obras®.

Las denominadas competencias propias de las provincias son deter-
minadas por ley y se ejercen en régimen de autonomia y bajo su pro-
pia responsabilidad, atendiendo siempre a la debida coordinacién en
su programacion y ejecucion con las demds administraciones publicas
(art. 7.2 Lere). El art. 36 de la Lere contiene el listado de competencias
— numerus apertus — que, en todo caso, corresponden a la provincia,
definiendo asi el nicleo esencial de la autonomia provincial. La nueva
redaccion de dicho precepto, introducida por la Lrsar, amplia, aparen-
temente, las competencias provinciales garantizadas por la Lsrt atribu-
yendo, de forma novedosa, competencias sustantivas o materiales a la
provincia que, no obstante, continian pivotando entorno a la asisten-
cia y cooperacion al municipio y que, de conformidad con lo dispues-
to en la Stc 111/2016, de 9 de junio, Fj 11, deben ser ejercidas de for-
ma subsidiaria respecto de la competencia municipal de que se trate®.

(21) Vid. G. FerNANDEZ Farreres, Qué bacer con las diputaciones provinciales (presupuestos y li-
mites constitucionales para su reforma), en L. Pargjo Arronso (dir.), El futuro de la Administra-
cion local y el papel de los Gobiernos locales intermedios, cit., p. 69.

(22) Un tratamiento mds profundo de las notas caracterizadoras del modelo competencial de
la provincia descrito en el presente trabajo puede verse en: R. Gracia RetortiLLO, Las provin-
cias, en M. ALMEIDA CERReDA, C. TuBgrTINI, P. Costa Goneawves (dirs.), La racionalizacion de la or-
ganizacion administrativa local: las experiencias esparniola, italiana y portuguesa, Madrid, Ci-
vitas, 2015, p. 199 ss.

(23) Algunos autores consideran que, en realidad, esta férmula supone, en cierto modo, una
mutacion constitucional en la funcién del legislador bisico que, en lugar de dirigir su actua-
cién a garantizar la autonomia municipal y provincial, la limita (T. FonT 1 LLOVET ¥ A. GALAN Ga-
LAN, La reordenacion de las competencias locales: juna mutacion constitucional?, en Anuario
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De entre las competencias atribuidas a la provincia, es posible distin-
guir dos grupos®.

De un lado, el de las relativas a la prestacion de servicios publicos, en-
tre las que cabria citar las contenidas en: el art. 36.1 ¢) la prestacion
de servicios publicos de cardcter supramunicipal y, en su caso, supra-
comarcal y el art. 36.1 g) la prestacion de los servicios de administra-
cion electrénica y la contratacion centralizada en los municipios con
poblacion inferior a 20.000 habitantes. En particular, asumira la presta-
cion de los servicios de tratamiento de residuos en los municipios de
menos de 5.000 habitantes, y de prevencion y extincion de incendios
en los de menos de 20.000 habitantes, cuando éstos no procedan a su
prestacion®.

De otro lado, el de las competencias de coordinacion, cooperacion y
asistencia. En primer lugar, el art. 26.2 atribuye a la provincia, en los
municipios con poblacién inferior a 20.000 habitantes la coordinacion
de la prestacion de los siguientes servicios: a) recogida y tratamiento
de residuos; b) abastecimiento de agua potable a domicilio y evacua-

del Gobierno Local, 1, 2013, p. 11). El Tribunal Constitucional la ha declarado compatible con
la naturaleza instrumental de la provincia la atribucién a la misma de competencias materiales
(Stc 111/2016, de 9 de junio, FJ 11). Vid. F. VeLasco CABALLERO, Juicio constitucional sobre la Lr-
saL: punto final, en Anuario de Derecho Municipal, 10, 2017, p. 35.

Asimismo, pueden verse opiniones doctrinales favorables a valorar otras alternativas que con-
soliden a las diputaciones como instancias dotadas de competencias sustantivas que permitan
identificar mejor su papel dentro del sistema de las administraciones publicas, destacando la
importancia de determinar la escala idénea de ejercicio de cada competencia y el nivel 6ptimo
para la prestacion de los distintos servicios (C. BArRrRERO RODRIGUEZ, La situacion actual de las di-
putaciones: los extremos esenciales de un debate por resolver, en El futuro de la Administracion
local y el papel de los Gobiernos locales intermedios, cit., p. 354).

(24) En el presente apartado se analizan las competencias provinciales en la legislacion basi-
ca estatal de régimen local, siendo necesario, en cada caso, analizar lo dispuesto por las nor-
mas que, en su desarrollo, hayan aprobado las distintas CcAa. Sobre las competencias provin-
ciales en la legislacion autonémica gallega, vid. L. Micuez MacHo, La provincia como adminis-
tracion local en Galicia, en Derecho local de Galicia, J.L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, L. MIGUEZ
Macho (dirs.), Madrid, Tustel, 2017.

(25) Un supuesto controvertido es el de las competencias provinciales transferidas a las Co-
munidades Auténomas en materia de educacion, salud y servicios sociales (Da15; D1 1y 2 Lr-
saL). Vid. M. Awmema CERReDA, El impacto de la ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionali-
zacion y sostenibilidad de la administracion local, en la distribucion de competencias en ma-
teria de educacion, salud, sanidad y servicios sociales, en Revista d’estudis autonomics i fede-
rals, 22, 2015, p. 219.
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cion y tratamiento de aguas residuales; ¢) limpieza viaria; d) acceso a
los nucleos de poblacién; e) pavimentacion de vias urbanas; f) alum-
brado publico. Para coordinar la citada prestacion de servicios la di-
putacion propondra la forma de prestacion, pudiendo asumirla direc-
tamente o emplear férmulas de gestion compartida, como consorcios
o mancomunidades. Cuando la diputaciéon o entidad equivalente asu-
ma la prestacion de estos servicios repercutird a los municipios su coste
efectivo en funcion del uso. Como es natural, dicho precepto no impide
que los municipios que no alcancen ese umbral de poblacién presten
también estos servicios siempre y cuando justifiquen ante la diputacion
que pueden hacerlo con un coste efectivo menor que el derivado de la
forma de gestion propuesta por la diputacion provincial o entidad equi-
valente, en cuyo caso el municipio podrd asumir la prestacion y coor-
dinacion de estos servicios si la diputacion lo considera acreditado?.
En segundo lugar, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 36.1 ¢) co-
rresponde a la provincia el fomento o, en su caso, la coordinacion de
la prestacion unificada de servicios de los municipios de su respectivo
ambito territorial.

En tercer lugar, en el art. 36.2 LrL se atribuyen a la provincia dos rele-
vantes competencias consistentes, de un lado, en la aprobacién anual
de un plan provincial de cooperacion a las obras y servicios de compe-
tencia municipal, en cuya elaboracion deben participar los municipios
de la provincia y, de otro lado, asegurar el acceso de la poblacion al
conjunto de los servicios minimos de competencia municipal y a la ma-
yor eficacia y economia en la prestacion de éstos mediante cualesquie-
ra férmulas de asistencia y cooperacion municipal. En dicho precepto
se dispone que, cuando la diputacion detecte que los costes efectivos
de los servicios prestados por los municipios son superiores a los de
los servicios coordinados o prestados por ella, incluird en el plan pro-
vincial férmulas de prestacion unificada o supramunicipal para reducir
sus costes efectivos.

(26) La redaccion de dicho precepto introducida por la Lrsar ha sido declarada inconstitucio-
nal por la Stc 111/2016, de 9 de junio, Fj 12, en lo que respecta a la exigencia inicial de que la
propuesta formulada por la diputacion para reducir los costes efectivos de los servicios fuese
aprobada por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Puablicas tras el informe preceptivo
de la Comunidad Auténoma en caso de ser la Administracion que ejerciese la tutela financiera.



SAGGI E ARTICOLI 407

El Tribunal Constitucional ha propuesto la siguiente interpretacion de
conformidad respecto del citado art. 36.2 Lere en la Stc 111/2016, de
9 de junio, Fj 12: de un lado, se exige que los poderes provinciales
de coordinacion estén predeterminados en una ley cuyo contenido,
por ser la competencia estatal s6lo basica, puede ser desarrollado por
ley autonémica y, de otro lado, se permite emplear las vias procesales
oportunas a fin de restablecer la garantia de autonomia municipal en
caso de que dicha regulacién o los propios planes provinciales vulne-
ren las exigencias de los arts. 137 y 140 Ce?.

En cuarto lugar, hay que sefialar que el art. 116 bis de la Lert atribuye
a las Diputaciones funciones de control y asistencia a las entidades lo-
cales que hayan incumplido sus objetivos de estabilidad presupuesta-
ria, deuda publica o regla de gasto. Dicho precepto, introducido por la
Lrsar, otorga a la diputacion provincial o entidad equivalente la compe-
tencia de asistencia al resto de corporaciones locales y de colaboracion
con la administracién que ejerza la tutela financiera, segin correspon-
da, en la elaboracién y el seguimiento de la aplicacion de las medidas
contenidas en los planes econdmicos-financieros. La diputaciéon o enti-
dad equivalente propondra y coordinard las medidas contenidas en di-
cho documento cuando tengan cardcter supramunicipal, las cuales se-
ran valoradas antes de aprobarse el plan econémico-financiero, asi co-
mo otras medidas supramunicipales distintas que se hubieran previsto,
incluido el seguimiento de la fusién de entidades locales que, en su ca-
so, se hubiera acordado®.

Por ultimo, en quinto lugar, cabe destacar la atribucion de las funcio-
nes de asistencia y cooperacion juridica, econémica y técnica a los mu-
nicipios, especialmente los de menor capacidad econémica y de ges-
tion, debiendo garantizar, en todo caso, en los municipios de menos
de 1.000 habitantes la prestacion de los servicios de secretaria e inter-
vencion (art. 36.1 b) y la de cooperacion en el fomento del desarrollo

(27) Doctrinalmente, se ha interpretado dicho pronunciamiento como una transformacion de la
garantia constitucional de la autonomia municipal que habria dejado de ser una «garantia insti-
tucional> para comenzar a desplegar «efectos propiamente subjetivos» (F. VELasco CABALLERO, Juti-
cio constitucional sobre la Lrsar: punto final, cit., p. 36).

(28) La Stc 41/2016, de 3 de marzo, Fj 15 ha declarado la constitucionalidad de dicho precepto.
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econémico y social y en la planificacion en el territorio provincial, de
acuerdo con las competencias de las demas administraciones publicas
en este ambito (art. 36.1 d).

De acuerdo con lo anteriormente sefialado, parece que, desde el punto
de vista competencial, a la luz de la normativa vigente, no existiria obs-
taculo alguno para que la provincia desempefie un papel esencial en el
acceso a servicios e infraestructuras en municipios despoblados perte-
necientes a cualquiera de las categorias sefialadas: a) rural profundo; b)
rural estancado; ¢) rural intermedio e, incluso, d) rural dinamico. Cues-
tion distinta, como se vera, es que sea el nivel territorial idéneo para di-
sefiar las medidas de lucha contra la despoblacion.

2.1.1.2. Propuestas de reforma: el papel de la provincia en la estrate-
gia autonomica contra la despoblacion

Sin perjuicio de las actuaciones que puedan llevarse a cabo en el am-
bito estatal en el marco de una estrategia general contra la despobla-
cion, lo cierto es que muchas de las competencias relacionadas con el
desarrollo del ambito rural corresponden al nivel autonémico y local v,
por ello, éstos han de ser los niveles territoriales protagonistas a la ho-
ra de disefar e implementar politicas publicas en este ambito, como ha
demostrado la Lpsmr. Para ello, podrian llevarse a cabo actuaciones en
dos lineas.

En primer lugar, el disefio y aprobacion por la Comunidad Auténoma
de un mapa de despoblacion, en el que se clasificase el territorio aten-
diendo no solo a las variaciones en el nimero de habitantes sino tam-
bién a otros factores socioeconémicos, de manera que el territorio se
dividiese en urbano-periurbano y rural, diferenciando, en este tltimo
caso, siguiendo a Morinero HERNANDO, entre: a) rural profundo; b) rural
estancado; ¢) rural intermedio y d) rural dindmico®. A partir de dicho
estudio, que permitiria conocer la viabilidad del rural de la Comunidad
Auténoma, deberia elaborarse una estrategia autonomica frente al reto
demogrifico que se aprobaria por la Administracién autonémica pero
en cuyo proceso de elaboracion deberia reservarse un papel esencial a

(29) F. Mounero HErNANDO, La Espaiia Profunda, cit., pp. 37-42.
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las provincias afectadas®. Asi, seria necesario disefiar un procedimien-
to en el que la Comunidad Auténoma y la provincia puedan aportar in-
formacion y motivar sus respectivas propuestas con el fin de llegar a un
acuerdo, siguiendo, por ejemplo, un esquema similar al de la “concer-
tacion” propuesto por Zarra*!. Dada la escasez de recursos, en dicha es-
trategia, deberian establecerse prioridades de actuacion en funcion de
las distintas categorias de territorio, dando prevalencia, por ejemplo, a
aquellas que, de acuerdo con los analisis geograficos realizados por la
Comunidad Auténoma, tengan mayor viabilidad, con el fin de fijar a la
poblacion residente y de atraer a nuevos habitantes, sin perjuicio de ve-
lar por la adecuada conservacion y proteccion de aquellos territorios no
incluidos en el plan de actuacién prioritaria®?. En todo caso, cualquier
actuacion impulsada por las distintas Administraciones Piblicas en ma-
teria de lucha contra la despoblacion deberia enmarcarse en dicha es-
trategia con el fin de garantizar una actuacion coordinada y eficaz.

(30) En Espana, a nivel autonémico, pueden identificarse distintas lineas de actuacién. En Cas-
tilla y Ledén, Agenda para la poblacion de Castilla y Leon 2010-2020 (modificada por el acuer-
do 44/2017, de 31 de agosto); en Aragon se ha elaborado el Plan Integral de Politica Demogra-
fica y Poblacional (Boca, 11 de octubre de 2000) y se ha aprobado el Decreto 165/2017, de 31
de octubre, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba la Directriz Especial de Ordena-
cion Territorial de Politica Demogrifica y contra la Despoblacion. En Galicia se ha optado por
incluir en una norma con rango de ley un paquete de medidas transversales de lucha contra la
despoblacion. El Proyecto de ley de impulso demografico ha sido admitido a tramite reciente-
mente (Borc del 28 de enero de 2020). Sin embargo, a pesar de tratarse de una actuacioén inno-
vadora y de indudable interés, lo cierto es que las medidas en €l contenidas, previstas, en gene-
ral, para la lucha contra la despoblacién, podrian resultar contraproducentes en el ambito rural,
dadas sus peculiaridades. Sobre las politicas, actuaciones y estrategias que se estin planteando
contra la despoblacién del mundo rural, vid. F. Garcia-MoreNo RobriGUEz, Hacia una regulacion
Nexibilizadora del urbanismo en los pequerios municipios, principalmente del planeamiento y
la gestion urbanistica, como medio estructural para atraer nueva poblacion al mundo rural, en
F. Garcia-Morexo Ropricuez (dir), La despoblacion del mundo rural, cit.

(31) Vid. M. Zarra VicTtor, Relaciones entre municipios y provincias, en Cuadernos de Dere-
cho Local, 29, 2012, p. 139. Su participacion resulta necesaria en virtud de la autonomia pro-
vincial, vid.: L. Pargjo Arronso, Garantia institucional y autonomia local, Madrid, IEAL, 1981 y
M.T. CarBALLEIRA RiVERA, La provincia en el sistema autonomico espaiiol, Madrid, Marcial Pons,
1993, p. 124.

(32) En el art. 10.2 Losmp se establecian como zonas prioritarias las clasificadas como zonas ru-
rales a revitalizar, asi como las dreas integradas en la Red Natura 2000 y los municipios rurales
de pequerio tamano de las zonas rurales intermedias y periurbanas.
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En segundo lugar, la ejecucion de la estrategia anterior deberia llevar-
se a cabo por las provincias que actuarian no sélo respecto de aquellas
materias comprendidas en su dmbito competencial, sino que también
deberian hacerlo por delegacion de las Comunidades Autonomas res-
pecto de otras medidas contenidas en ella. Asimismo, la estrategia auto-
némica podria complementarse con una provincial, en la que se refle-
jasen las peculiaridades del territorio de cada provincia que no hubie-
sen sido tenidas en cuenta en la estrategia autonémica®. En todo caso,
con el fin de evitar duplicidades o actuaciones que pudiesen restar efi-
cacia a las contenidas en la estrategia autonomica, la Comunidad Aut6-
noma deberia ser oida en su disefio, en la linea de la participacion pre-
vista en la actualidad respecto de la elaboracion de los planes provin-
ciales de cooperacion a las obras y servicios de competencia municipal.
Asi las cosas, no parece que sea necesario para el disefio y la imple-
mentacion de las estrategias autonémicas o provinciales contra la des-
poblacion una modificacion del régimen juridico de la provincia con el
fin de identificar los intereses provinciales o de redefinir sus competen-
cias materiales. Sin embargo, debe concederse a la provincia un impor-
tante papel en dicho proceso®. La provincia y el municipio constituyen
una comunidad politica local; como ha senalado Zarra, da sustantividad
juridica de la provincia no puede desvincularse de la autonomia muni-

(33) En los ultimos afios, las diputaciones provinciales han implementado distintas politicas pu-
blicas de fomento, tendentes a luchar contra la despoblacion. Sobre esta cuestion, vid. J. Mar-
QuiNna Fuentes, Las politicas de fomento de las administraciones piiblicas ante la despoblacion y
el reto demogrdfico. Especial referencia a la Administracion local, en Revista Galega de Admi-
nistracion Publica, 57, 2019, p. 379 ss.

(34) Algunos autores defienden la necesidad de reordenacion del nivel de gobierno supramu-
nicipal, identificando las materias supramunicipales y los intereses propios del espacio provin-
cial y determinando la escala adecuada de prestacion de los distintos servicios publicos locales
y su nivel 6ptimo de prestacion. El presente trabajo no se pretenden analizar las posibles me-
joras en la ordenacion del nivel supramunicipal, sino Gnicamente la adecuacién de las existen-
tes para la implementacion de las medidas contra la despoblacion. Vid. C. BARRERO RODRIGUEZ,
De nuevo sobre el nivel intermedio de gobierno local. ;Qué cabe bacer sin reformar la Constitu-
cion?, en Documentacion Administrativa, 6, 2019, p. 94 ss.

Sobre las posibles lineas de reforma de la provincia, vid. G. FERNANDEZ FARRERES, Qué hacer con
las diputaciones provinciales (presupuestos y limites constitucionales para su reformay), cit., p.
96 ss., y L. Pargjo Arronso, Algunas reflexiones sobre posibles lineas maestras del arreglo de la
provincia y la diputacion peninsulares de régimen comiin, en L. Paregjo Arronso (dir.), El futuro
de la Administracion local y el papel de los Gobiernos locales intermedios, cit., p. 11 ss.
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cipal: no existen intereses provinciales distintos y menos opuestos de
los municipales, existen intereses municipales que deben ser articula-
dos en garantia de la prestacion integral de servicios y el ejercicio equi-
librado de competencias; las competencias funcionales de la provincia
se proyectan sobre competencias municipales con el fin de ponderar
con vision intermunicipal los intereses especificos de cada municipio»®.
Cuestion distinta y que excede del objeto de este trabajo, seria la ne-
cesidad estudiar una reforma en profundidad del nivel local, superan-
do, como sugiere Font, el uniformismo existente®. Asi, deberia diferen-
ciarse en mayor medida el régimen de las aglomeraciones urbanas (por
ejemplo, de mas de 50.000 habitantes, siguiendo los criterios de la LBrL)
y de sus zonas periurbanas — respecto de las cuales la provincia no pa-
rece que tenga encaje —, de los demds territorios — incluidas las cabece-
ras de comarca —, respecto de los cuales, como se ha senalado, aunque
con algunas adaptaciones, puede resultar adecuado el modelo actual.

2.1.2. La adecuacion de los planes provinciales como instrumento
para la garantia del acceso a servicios e infraestructuras en zonas
despobladas

Las diputaciones provinciales, en ejercicio de su competencia de asis-
tencia y cooperacion, econémica y técnica, a los municipios, canalizan
las ayudas econdémicas a los municipios, fundamentalmente, a través
del plan provincial de obras y servicios y de planes especiales u otros
instrumentos especificos.

A continuacién, se tratara de averiguar si dichos planes son un instru-
mento adecuado para implementar las estrategias autonémicas y pro-
vinciales de despoblacién, concebidas en los términos anteriormente
sefialados.

2.1.2.1. Los planes provinciales de obras y servicios
De acuerdo con lo dispuesto en el art. 36.2 a) Lsri, la diputacion pro-
vincial debe aprobar anualmente un plan provincial de cooperacion

(35) M. Zarra VicTor, Relaciones entre mumnicipios y provincias, cit., p. 126.

(36) Vid. T. Font 1 Liover, De la autonomia local al poder de las ciudades, en prensa.
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a las obras y servicios de competencia municipal, en cuya elabora-
cion deben participar los municipios de la provincia®’. En concreto, de
acuerdo con el art. 32.4 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de
abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las Disposiciones le-
gales vigentes en materia de régimen local (TrrL), éstos seran aproba-
dos por las diputaciones después de haber dado participacién a las Ad-
ministraciones del Estado y de la Comunidad Auténoma, y previo infor-
me de la Comision Provincial de Colaboracién con las Corporaciones
Locales®™. Sin perjuicio de las competencias reconocidas en los Estatu-
tos de Autonomia y de las anteriormente asumidas y ratificadas por és-
tos, la Comunidad Auténoma debe asegurar, en su territorio, la coordi-
nacion de los diversos planes provinciales, de acuerdo con lo previsto
en el art. 59 de la Lsre.

En segundo lugar, respecto de su contenido, los objetivos del plan de-
ben estar vinculados, a lo dispuesto en las letras a), b) y ©) del art. 36.1
Lare: coordinacion de los servicios municipales entre si para la garantia
de su prestacion integral y adecuada; asistencia y cooperacion juridica,
econdmica y técnica a los municipios, especialmente los de menor ca-
pacidad econdmica y de gestion; y prestacion de servicios publicos de
caricter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal y el fomento o,
en su caso, coordinacion de la prestacion unificada de servicios de los
municipios de su respectivo dmbito territorial.

(37) M. Zarra Victor propone emplear la técnica de la concertacion que se traduciria en el di-
serio de un procedimiento en el que la provincia y los municipios estén obligados a contrastar
motivaciones acerca de la viabilidad de las prioridades fijadas por los municipios. Asi, el muni-
cipio solicitarfa asistencia o sefialaria el sector de actividad de su preferencia teniendo en cuen-
ta la normativa provincial y los criterios alli establecidos y, una vez conocidos por la provincia
se iniciarfa un procedimiento en el que ambas entidades locales aportan razones, datos infor-
macioén y conocimiento con el fin de llegar a un acuerdo (Relaciones entre municipios y pro-
vincias, cit., p. 139). Vid. la Red Barcelona Municipios de Calidad. Debe tenerse en cuenta la
existencia, por ejemplo, en Catalufia, de los Planes Unicos de Obras y Servicios que, dadas sus
particularidades, necesitan de un andlisis detallado que excede del objeto del presente trabajo.
Vid. el Decreto 169/2019, de 23 de julio, por el que se aprueban las bases reguladoras y de eje-
cucion del Plan tGnico de obras y servicios de Catalufia, aprobado por el Gobierno de la Gene-
ralidad, para el periodo 2020-2024.

(38) Vid. J.L. CarRrRO FERNANDEZ-VALMAYOR, Autonomia provincial y plan iinico de obras y servi-
cios (Stc 109/1998, de 21 de mayo), en Revista Aragonesa de Administracion Piiblica, 13, 1998,
p. 445 ss.
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El sefialado contenido de los planes ha de ser puesto en relacién con
el art. 18.1 g) Lari, donde se reconoce el derecho de los vecinos a exi-
gir la prestacion y, en su caso, el establecimiento del correspondiente
servicio publico, en el supuesto de constituir una competencia munici-
pal propia de caracter obligatorio. Asi, en realidad, como ha senalado
ORTEGA, el sistema de cooperacion articulado a través de los planes, <no
esta dirigido dnicamente a un fin que podria ser calificado como insti-
tucional, sino que esta estrechamente ligado a la concepciéon mas ela-
borada de los servicios ptblicos en el marco de un Estado sociab®. En
esta linea, el art. 170.1 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de mar-
70, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales (Trinr), legitima a los habitantes del territorio de
la entidad local de que se trate a impugnar el presupuesto en caso de
que en €l se omita el crédito necesario para el cumplimiento de obli-
gaciones exigibles a la entidad local, en virtud de precepto legal o de
cualquier otro titulo legitimo™.

De otro lado, el plan deberd contener una memoria justificativa de sus
objetivos y de los criterios de distribucion de los fondos. Estos ultimos,
en todo caso, han de ser objetivos y equitativos y, entre ellos, debera
emplearse el analisis de los costes efectivos de los servicios de los mu-
nicipios*. Nada obsta, por tanto, a que puedan emplearse criterios que
puedan favorecer en la asignacion de fondos a los municipios rurales
despoblados — incluso, discriminando entre las distintas categorias de

(39) Vid. L. Orteca Awvarez, La cooperacion a las inversiones locales mds alld de los planes de
obras y servicios. Especial referencia a la situacion en Cataluia del Plan tinico de obras y ser-
vicios, en Anuario del Gobierno Local, 2003, p. 292 ss.

(40) De acuerdo con dicho autor, dichas reclamaciones también podrian dirigirse frente a los
presupuestos provinciales; vid. L. ORTEGA AWaRez, La cooperacion a las inversiones locales mds
alla de los planes de obras y servicios. Especial referencia a la situacion en Cataluria del Plan
tinico de obras y servicios, cit., p. 292 ss.

(41) Cuando la diputacion detecte que los costes efectivos de los servicios prestados por los
municipios son superiores a los de los servicios coordinados o prestados por ella, incluird en el
plan provincial férmulas de prestacion unificada o supramunicipal para reducir sus costes efec-
tivos. Dicho precepto ha sido objeto de interpretacion en la Stc 111/2016, Fy. 12. Asimismo, vid.:
la Stc 93/2017, de 6 de julio de 2017 y la Stc 101/2017, de 20 de julio de 2017. Una reflexion
sobre la misma puede verse en E. CARBONELL PorraS, Replanteamiento sobre las provincias: del
pretendido reforzamiento de su posicion institucional a una posible mutacion constitucional,
en Anuario de Gobierno Local, 2015/2016, p. 144.
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municipios —, siguiendo las directrices fijadas en las diferentes estrate-
gias contra la despoblacion que se hayan disefiado. De hecho, la dis-
tribucion de fondos por areas geogrificas o tipologia de servicios esta
permitida, expresamente, en el art. 32.2 del Trri2. Asi las cosas, podria
valorarse la inclusion de una prevision legislativa en este sentido, como
se ha hecho, por ejemplo, en el art. 13.4 g) Lsrt respecto de la fusion de
municipios, donde se da preferencia en la asignacion de planes de coo-
peracion local, subvenciones, convenios u otros instrumentos basados
en la concurrencia a los municipios que hayan suscrito un convenio de
fusion durante los cinco primeros afios desde su adopcion®. Asimismo,
en la memoria justificativa deberian indicarse los objetivos de la estra-
tegia autonomica/provincial de despoblacion a los que estd vinculado
el plan y argumentar su adecuacion para la consecucion de los mismos.
La financiacion de este plan, segin dispone el citado art. 36.2 a) Laru,
puede proceder de la diputacién o entidad equivalente — de sus me-
dios propios —, de las aportaciones municipales y de las subvenciones
que acuerden la Comunidad Autonoma vy el Estado con cargo a sus res-
pectivos presupuestos. El Estado y la Comunidad Auténoma, en su ca-
so, pueden sujetar sus subvenciones a determinados criterios y condi-
ciones en su utilizacién o empleo y tendran en cuenta el analisis de los
costes efectivos de los servicios de los municipios*.

Como puede verse, a la luz de su procedimiento de elaboracion y de
su contenido, no parece que existan inconvenientes para canalizar a
través de ellos las actuaciones previstas en la estrategia autonémica de
despoblacién®.

(42) Vid., asimismo, los criterios contenidos en Real Decreto 835/2003, de 27 de junio, por el
que se regula la cooperacion econdémica del Estado a las inversiones de las entidades locales.

(43) Sobre los convenios de fusion, vid. M. Awveipa CERREDA, Un nuevo instrumento para el redi-
mensionamiento de la planta municipal espafiola: el convenio de fusion entre ayuntamientos,
en Istituzioni del Federalismo, 2, 2015, p. 331 ss.

(44) En esta linea, vid. el art. 12 del Proyecto de Ley de Impulso Demogrifico de Galicia, que
para la asignacion de fondos y en las ayudas y subvenciones a las entidades locales exige que
se tenga en cuenta el desarrollo por parte de éstas de politicas de impulso demografico de for-
ma coordinada y el esfuerzo presupuestario realizado en esta materia.

(45) Vid. el art. 33 Trri, donde se regulan las reglas a seguir en la formacion y ejecucion de
los planes.
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Por su parte, la normativa autonémica de régimen local puede condi-
cionar la utilizacién o empleo de la financiaciéon que aporta al cumpli-
miento de aquellas condiciones que considere convenientes
da impediria que introdujese los criterios fijados en la estrategia auto-
némica de despoblacion.

A la luz de lo expuesto, el plan provincial de obras y servicios puede
ser un instrumento adecuado para concretar e implementar aquellas 1i-
neas de actuacion fijadas en la estrategia autonémica de despoblacion,
relativas a la garantia del acceso de los ciudadanos a servicios e infraes-
tructuras, ya que permitiria adaptar el contenido de la estrategia a la
realidad de cada provincia.

No obstante, corresponderia a la Comunidad Auténoma un importante
papel, consistente en asegurar la adecuacion de los planes provinciales
a dicha estrategia — a través de su participacion en el procedimiento de
elaboracion — y la coordinacion de los diversos planes provinciales, de
acuerdo con lo previsto en el art. 59 de la Lsre.

La adecuada participacion de los municipios en el disefio de los planes
provinciales, en los términos expuestos y de la provincia en el de la es-
trategia autonomica permitiria disefiar medias efectivas de lucha contra
la despoblacion, conjugando los intereses estatales, autonémicos y de
la comunidad local.

. Asi, na-

2.1.2.2. Los planes especiales u otros instrumentos especificos

El sistema de cooperacion econémica a las inversiones de las corpora-
ciones locales no se limita, exclusivamente, a los planes provinciales de
obras y servicios. Sin perjuicio del recurso a financiacion procedente de
fuentes como la Unién Europea, las diputaciones provinciales cuentan
con otro tipo de instrumentos que les permiten ampliar sus posibilida-
des de cooperacion mas alla de los servicios obligatorios y de las acti-

Como ha senalado M. Zarra Victor, nada las diferencia en este aspecto de 6rganos desconcen-
trados de la Administracion estatal (Relaciones entre municipios y provincias, cit., p. 128). Asi-
mismo, vid. M.T. CArBaLLEIRA RIVERA, El plan provincial de cooperacion a las obras y servicios de
competencia municipal, en Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomica, 255-
256, 1992, p. 643 ss.

(46) Por ejemplo, vid. el art. 110 de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion Local de
Galicia.
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vidades antes citadas: los planes especiales y otros instrumentos espe-
cificos de financiacién?.

Estos instrumentos se han venido aprobando, en la linea de los ante-
riores, con el fin de asegurar el acceso de la poblacion de la provincia
al conjunto de los servicios minimos de competencia municipal y a la
mayor eficacia y economia en la prestacion de éstos. De acuerdo con
lo dispuesto en el art. 36.2 b) Lert, en el marco de dichos planes, las
diputaciones o entidades equivalentes podrian otorgar subvenciones y
ayudas con cargo a sus recursos propios para la realizacién y el mante-
nimiento de obras y servicios municipales. Pero, ademas, éstos podrian
también ser utilizados para la consecucion de otros fines propios de
la provincia, entre los cuales, se encuentra, de conformidad con el art.
36.1 d), la cooperacion en el fomento del desarrollo econémico y so-
cial y en la planificacién en el territorio provincial, de acuerdo con las
competencias de las demds Administraciones Publicas en este ambito™,
Asi, estos planes, por su objeto, parecen un instrumento adecuado para
canalizar aquellas otras actuaciones comprendidas en la estrategia pro-
vincial contra la despoblacién que, eventualmente, se elabore, las cua-
les, como se ha dicho, tendrdn caricter complementario respecto de la
contempladas en la estrategia autonémica.

No obstante, en aras a lograr una mayor eficacia en la implementacion
de la estrategia provincial contra la despoblacion — también de la au-
tonomica y la estatal — deberia evitarse la superposicion de planes con
objetivos similares — comarcales, planes especiales, etc. —, llevando a ca-
bo un disefio global de los mismos a la luz de las mencionadas estra-
tegias, evitando duplicidades y actuaciones eventualmente contradicto-
rias con los objetivos fijados en ellas. En particular, deberia replantear-

(47) Vid. L. OrtEGA AaRrez, La cooperacion a las inversiones locales mds alld de los planes de
obras y servicios. Especial referencia a la situacion en Catalunia del Plan tinico de obras y servi-
cios, cit., p. 298, quien recuerda, ademads, que el citado Real Decreto 835/2003 del Estado per-
mite distintas formas de cooperacion a las inversiones de las entidades locales ademas de los
planes provinciales de obras y servicios.

(48) Vid. F. FErNANDEZ-FIGUEROA GUERRERO, De la cooperacion en el plan provincial de coopera-
cion a las obras y servicios municipales a la concertacion en otros instrumentos de planifica-
cion, L. Pargio Arronso (dir), El futuro de la Administracion local y el papel de los Gobiernos lo-
cales intermedios, cit., p. 450.
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se la utilidad, a estos efectos, de los planes inicos provinciales en los
que se establecen como beneficiarios a todos los municipios, indepen-
dientemente de su ndmero de habitantes o de sus caracteristicas®. No
se trata tanto de la existencia de un Unico instrumento sino del adecua-
do disefio de los existentes. Con este fin, en la memoria justificativa de-
berian indicarse los objetivos de la estrategia estatal, autonémica o pro-
vincial contra la despoblacion a los que estd vinculado el plan y argu-
mentar su adecuacion para la consecucion de los mismos. Estos planes,
antes de su aprobacion, deben ser puestos en conocimiento de la ad-
ministracion autonomica, para que pueda formular alegaciones desde
el punto de vista de su encaje en la estrategia contra la despoblacion®.

3. Conclusiones

Como se ha sefalado, las dificultades en la accesibilidad, el aislamiento
y la falta de servicios son elementos determinantes, en muchos casos,
del progresivo abandono que han experimentado, en los ultimos afos,
y contindan experimentando, en la actualidad, las zonas rurales espa-
fiolas, de modo que las politicas de lucha contra la despoblacion de-
ben comprender, al menos y sin perjuicio de otras medidas, actuacio-
nes destinadas a garantizar el acceso a las infraestructuras y a los servi-
cios publicos necesarios.

En el ordenamiento juridico espafol, corresponde al nivel local, en con-
creto, a los municipios, la competencia para la erogacion de una buena
parte de los servicios basicos destinados a garantizar los derechos pres-
tacionales del vecino. Sin embargo, la falta de medios de los municipios
rurales o el alcance supramunicipal de algunos de los servicios e in-
fraestructuras necesarias para mejorar la accesibilidad, entre otros moti-

(49) La elaboracion de planes unicos es la férmula preferente en algunas Comunidades Auto-
nomas; asi, por ejemplo, puede verse en el art. 112 de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Admi-
nistracion Local de Galicia (LALGA).

(50) En esta linea, puede citarse el art. 112 Latca, donde se dispone que, para alcanzar una efi-
caz coordinacion de las inversiones publicas en el territorio gallego, los programas de coope-
racion economica con las Entidades Locales que elaboren las diputaciones provinciales, cual-
quiera que sea su denominacion y naturaleza, serdn puestos, antes de su aprobacion, en cono-
cimiento de la Xunta de Galicia y de la Comision Gallega de Cooperacion Local.
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vos, aconsejan que el disefio de la estrategia de lucha contra la despo-
blacion se aborde a nivel supramunicipal, autonémico y local.

Asi, sin perjuicio de las actuaciones que puedan llevarse a cabo en el
ambito estatal, en el marco de una estrategia general contra la despo-
blacion, estos han de ser los niveles territoriales protagonistas — por ser,
ademds, los titulares de la mayoria de las competencias relacionadas
con el desarrollo del ambito rural — a la hora de disefiar e implementar
politicas publicas en esta materia.

Asi, el diseno de la estrategia contra la despoblacion deberia correspon-
der a la Comunidad auténoma, pudiendo complementarse con una es-
trategia provincial, elaboradas, ambas, el marco de procedimientos que
permitan el didlogo entre dichos niveles territoriales. Su ejecucion, sin
embargo, deberia llevarse a cabo por entes locales supramunicipales,
por los motivos expuestos.

De las distintas opciones para la gestion supramunicipal de servicios e
infraestructuras que ofrece el ordenamiento juridico esparfiol, la provin-
cia parece la féormula adecuada desde el punto de vista competencial
para llevar a cabo dicha tarea, por tratarse de la férmula clasica de ges-
tion coordinada de servicios e infraestructuras, cuya finalidad principal
es la de garantizar los principios de solidaridad y equilibrio intermuni-
cipales en Espafa, siendo el plan provincial de obras y servicios y los
planes especiales — u otros instrumentos especificos — los instrumentos
apropiados para su implementaciéon. No obstante, seria necesario llevar
a cabo un disefio global de los mismos a la luz de las sefialadas estrate-
gias contra la despoblacion, evitando duplicidades y actuaciones even-
tualmente contradictorias con los objetivos fijados en las mismas y rea-
lizando algunos ajustes respecto de su procedimiento de elaboracion.



EDITORIALE

1l contrasto allo spopolamento: criteri di pianificazione e misure giuridiche
Marcos Almeida Cerreda

SAGGI E ARTICOLI

Frammentazione comunale e contrasto allo spopolamento: la prospettiva
italiana
Marzia De Donno, Claudia Tubertini

Ripensare le istituzioni ai margini. I limiti della governance territoriale,
tra specialita urbana e aree interne
Enrico Carloni

L'urbanistica e lo spopolamento in Italia
Giovanni Maria Caruso, Guido Befani

Multifunzionalita dell’agricoltura per la rigenerazione delle aree rurali a rischio
di desertificazione demografica, economica e socio-culturale
Alice De Nuccio, Massimo Monteduro

El papel de la provincia en Espafia en la garantia del acceso a servicios
e infraestructuras en zonas rurales despobladas

Diana Santiago Iglesias

Medidas de ordenacion territorial y urbanistica frente a la despoblacion
en Espana

Luis Miguez Macho

Los servicios municipales para mayores en el entorno rural y urbano
Silvia Diez Sastre

Servicios sociales y tercera edad en las areas despobladas

Andrea Garrido Juncal

Las politicas de vivienda. Apuntes desde la perspectiva de la despoblacion rural
Maria Antonia Arias Martinez

Despoblacion, ayudas de Estado e impuestos directos sobre la actividad
empresaria

Ignacio Calatayud Prats

Lo spopolamento dell’entroterra portoghese e l'utilizzo degli appalti pubblici
come strategia di contrasto delle asimmetrie tra I'entroterra e la costa

Pedro Costa Gongalves, Mariana Tralhdo

Territori rurali intelligenti e spopolamento

Jean-Bernard Auby

ERegioneEmilia—anagna




