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La Red Local de Administracién Publica, es una plataforma que se enfoca
en el ambito local de Espafia, en la que participan tanto profesores e
investigadores universitarios como profesionales del mundo local. Su
principal objetivo es servir de espacio de reflexion sobre la gestion del
municipalismo, con la finalidad de facilitar la transferencia de conocimiento
entre las universidades y la administracion local. Esto tiene como proposito
mejorar el debate publico en relacion a temas de interés local. La red cuenta
con un apartado especifico sobre el mundo local gallego y con el apoyo
logistico y material del grupo de investigacion GEN (Governance and
Economics research Network) de la Universidad de Vigo.

Este informe ha sido financiado a través del convenio de colaboracion entre
la Vicepresidencia Primera y Consejeria de Presidencia, Justicia y Deportes
de la Xunta de Galicia y la Universidade de Vigo para el desarrollo de la
Catedra Institucional de Buen Gobierno Local.
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Presentacion

Maria Cadaval Sampedro
Universidade de Santiago de Compostela y Red Localis

El panorama municipal en Espafia se caracteriza por su notable
diversidad, cuenta con 8.100 municipios que presentan diferencias notables
en cuanto a su tamafio, poblacion y distribucién geografica. A diferencia de
otros paises europeos, que han implementado reformas significativas en su
estructura municipal, Espafia ha mantenido esencialmente su configuracién
desde el S.XIX. Como resultado de esta realidad y las tendencias urbanas
recientes, mas del 90% de los municipios tienen una poblacion inferior a los
5.000 habitantes, lo que plantea desafios considerables en lo que respecta a
la delimitaciéon de competencias y recursos.

A pesar de las dificultades que enfrentan los municipios de menor
tamafio para proporcionar servicios basicos, no se ha abordado de manera
rigurosa una propuesta para reducir su nimero en busca de mayor
eficiencia. Sin embargo, es importante recordar que el municipio representa
el nivel administrativo mas proximo a la ciudadania y, dado el tamafio y la
dinamica poblacional, la existencia de numerosos ayuntamientos y otras
entidades locales aporta beneficios significativos en forma de
representacion democratica, preservacion del medio ambiente, y
conservacion del patrimonio historico y cultural en areas rurales, entre otros
aspectos positivos.

El fendmeno de la despoblacion y la migracion hacia areas urbanas ha
contribuido a que el concepto de «Espafia vaciada» ocupe un lugar central
en las preocupaciones economicas, sociales y politicas. A pesar del
crecimiento demografico que se ha producido desde comienzos del siglo



XXI, algunas comunidades autobnomas, como Extremadura, Galicia, Castilla
y Leon o Asturias, han experimentado pérdidas de poblacion continuas, a
las que se han sumado Aragon, Cantabria o Castilla-La Mancha en la ultima
década. La magnitud de este problema ha suscitado una creciente inquietud
tanto a nivel nacional como europeo, donde varios paises se enfrentan a
desafios demograficos similares.

Para abordar esta realidad, se ha avanzado en la creacion de
instituciones y estrategias gubernamentales dedicadas a enfrentar el Reto
Demografico. En este contexto se encuadra el planteamiento de reforma en
la legislacion de régimen local, que abarca la Ley de Bases de Régimen
Local y de Régimen Juridico del Sector Publico. Esta propuesta incluye la
creacion de un Estatuto Basico de los Municipios de Menor Poblacion, con
el objetivo de «garantizar la igualdad de oportunidades para todos los
ciudadanos, independientemente de donde residan» en simbiosis y armonia
con las prioridades del Ejecutivo espafiol frente al reto demografico.

El Estatuto Basico de los Municipios de Menor Poblacién pretende
contrarrestar la tendencia demografica negativa que afecta a mas de 5.000
municipios en todas las provincias, las cuales han experimentado una
pérdida de poblacion desde el comienzo del siglo. De hecho, seis de cada
diez de estos municipios han visto reducir su nimero de habitantes en las
dos ultimas décadas. Las localidades mas pequefias han expulsado a mas de
un millon de residentes, en contraste con el crecimiento de la poblacién
espafiola en seis millones de personas en el mismo periodo.

En este contexto, la reforma propuesta emerge como un componente
esencial en la busqueda de soluciones a los desafios demograficos y de
cohesion territorial que enfrenta el pais. El Estatuto se concibe, a priori, con
tres objetivos a alcanzar: retener poblacién en areas geograficamente
desfavorecidas, consolidar la calidad democratica de los municipios y
garantizar la calidad de vida de la ciudadania, independientemente de su
lugar de residencia, a través de la provision de servicios publicos de
excelencia.

La creacion de un Anteproyecto de Ley del Estatuto Basico de los
Municipios de Menor Poblacion implica la modificacion de la Ley de Bases
de Régimen Local, que incorporaria, al menos, un nuevo titulo destinado a



abordar la problematica sefialada. Aunque a la fecha de cierre de este
informe adn no se habia concretado un texto de reforma especifico, se han
definido los ejes fundamentales que guiaran la transformacion. Estos
principios incluyen la prestacién efectiva de servicios de calidad, la
simplificacion de la estructura organizativa y de los procesos
administrativos, la promocion de la cogobernanza multinivel, la
diferenciaciéon de competencias a favor de los pequefios municipios para
garantizar la equidad, asi como la colaboracion en la asistencia a estos
municipios.

Con base en esta declaracién de intenciones, el V Informe de la Red
Localis se adentra en la reflexion y el analisis de la relacién entre la reforma
en marcha para los municipios de menor poblacion y la actual tendencia
demografica que enfrenta Espafia.

La estructura del Informe se organiza en torno a tres ejes principales: el
primero aborda la problematica particular de los municipios de menor
poblacién y el reto demografico, seguido de una perspectiva sobre el nuevo
régimen juridico de los municipios y las acciones desde una optica
presupuestaria. Finalmente, se concluye con un tercer bloque de discusion
que aborda las politicas publicas y el inframunicipalismo.

BLOQUE I. MUNICIPIOS DE MENOR POBLACION Y
RETO DEMOGRAFICO

Después de la introduccion de los codirectores del Informe, Concepcién
Campos Acuiia y Roberto Fernandez-Llera en la que se establece la
secuencia tematica a abordar tras la constatacion de una crisis territorial en
Espafia que genera desigualdades y afecta al desarrollo economico y social,
Simon Rego Vilar, enfoca la situacion de los municipios de menor
poblacién para Galicia desde la triple perspectiva funcional de los 6rganos
de control externo: supervision de la gestion econémico-financiera,
generacion de evidencias para la mejora de la gestion publica y la
prevencion y el fomento de los marcos de integridad publica en el ambito
local. A partir del anteproyecto de modificacion del Titulo XI de la Ley de
Bases de Régimen Local, aboga por una modernizacion basada en la
distribucion de responsabilidades y competencias, el fortalecimiento de la



capacidad institucional de las entidades locales y la promocion de la
innovacion a través de espacios de experimentacion practica en areas
rurales, alejados de las probetas de laboratorios sociales que a menudo no
producen resultados efectivos. Serafin Pazos Vidal amplia la perspectiva al
ambito del inframunicipalismo y las politicas publicas europeas. A pesar de
que la Comision Europea no posee competencias directas en la politica
urbana o de ordinacion del territorio, ejerce influencia a través del Derecho
de la Competencia y el Mercado Interior, lo que sugiere implicitamente
preferencias por un tamafio minimo de las entidades locales para garantizar
el cumplimiento de las politicas y objetivos de la Union a nivel local. Este
tamafio minimo municipal no necesariamente se logra a través de las
fusiones, sino que respalda diversas formas de colaboracién intermunicipal,
que también atafien a la contratacion publica.

BLOQUE II. REGIMEN JURIDICO DE LOS PEQUENOS
MUNICIPIOS Y ACTUACIONES DESDE LA OPTICA
PRESUPUESTARIA

Luego de un repaso exhaustivo sobre la realidad demografica de los
municipios espafioles y la constatacion del agravamiento del proceso de
despoblacion tras la crisis financiera de 2008, Alberto Vaquero Garcia y
Miguel Angel Santirso Fernandez proponen una serie de medidas
transversales para abordar la despoblacion en los municipios con menos de
5.000 habitantes, los cuales también han experimentado una disminucion de
su capacidad financiera. Sugieren invertir en infraestructuras tecnolégicas,
promover la sostenibilidad urbana, fomentar la diversificacion de
actividades economicas y garantizar la prestacion de servicios publicos
locales de calidad. Esto puede lograrse mediante un fortalecimiento del
nivel local, pero también de la mano de la colaboracion entre diferentes
administraciones y una reestructuracion de los municipios tanto en términos
geograficos como competenciales. Andrés Boix, postula a las Diputaciones
provinciales como determinantes en la asistencia a estos pequefios
municipios y el desarrollo local, con la garantia regulatoria y supervisora
del marco autonomico. En la misma linea, Consuelo Doncel Rodriguez ve
en la creacion de un Estatuto Basico de Municipios de Menor Poblacion
una oportunidad para mejorar su situacion, al tiempo que propone una
reforma cuidadosamente disefiada para ofrecer soluciones practicas y agiles



enfocadas a las necesidades reales, reforzada por el papel de las
Diputaciones provinciales.

BLOQUE III. POLITICAS PUBLICAS E
INFRAMUNICIPALISMO

El inframunicipalismo representa un desafio significativo en la
aplicacion de politicas publicas, mas aun cuando se requieren recursos
financieros y humanos de los que carecen los pequefios municipios. La falta
de mecanismos efectivos de colaboracion puede obstaculizar la busqueda de
soluciones para problemas comunes, como es la transicion energética. Rosa
Maria Regueiro Ferreira sefiala en su trabajo que el programa de ayudas
que ha puesto en marcha el Instituto para la Diversificacion y Ahorro de la
Energia basado en el Programa de Recuperacién y Reto Demografico del
Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia precisa de la
implicacion y corresponsabilidad también de los municipios de menor
poblacion. La colaboracion interjurisdiccional es clave para que puedan
avanzar en la mitigacion de la pobreza energética.

Javier Suarez Pandiello y Maite Vilalta Ferrer explican como los
municipios de menor poblacion gastan distinto, tanto cuantitativa como
cualitativamente, pero también ingresan diferente. Su capacidad fiscal es
mas limitada por una menor concentracion de actividad econémica. Esto
refuerza el papel de las Diputaciones provinciales, que requieren —segun
los autores— mejoras en su funcionamiento. Sin embargo, dado el diverso
panorama territorial, no es factible proponer soluciones estandarizadas, sino
que se precisan enfoques administrativos mas federalizantes, previa reforma
de la Constitucion. El articulo de Jaime Izquierdo Vallina, que cierra este
informe, ofrece reflexiones sobre la revitalizacion econémica, ecologica,
social y cultural de las zonas rurales en medio de un proceso de transicion
territorial. Destaca la importancia de recuperar las reglas locales como
directrices para generar iniciativas adaptadas a contextos especificos, lo que
permitiria encontrar el camino para dar a la aldea una dimension comercial
de calidad y de prestacion de servicios ecosistémicos de alto valor afiadido.

Este sucinto repaso sobre los contenidos del V Informe de la Red
Localis, con enfoque multidisciplinar y transversal, pone de manifiesto que



su accion prosigue en el compromiso de promover el debate, la discusion y
un analisis riguroso en relacion con los municipios, en este caso los de
menor poblacion. Cada capitulo de esta monografia ofrece un examen de la
realidad objeto de estudio desde diversas perspectivas y presenta propuestas
destinadas a mejorar la calidad de vida de las personas, al mismo tiempo
que contribuye a la configuracion de un nuevo marco normativo que facilite
el desarrollo efectivo de las politicas publicas. Es importante reconocer que,
aunque no se puedan abordar todas las aspiraciones de los actores
involucrados ni atender las multiples demandas que surgen en su entorno, se
han considerado una parte significativa de los desafios inminentes que
enfrenta la administracion local en el contexto del sistema tridimensional
establecido por la Constitucién Espafiola, en un momento en el que el reto
demografico y la cohesion territorial acechan como tareas clave.



Bloque I Municipios de menor
poblacion y reto demografico

Capitulo I
Pequenos municipios: una proposicion
sin ley y un camino con variantes

Concepcion Campos Acuia
Red Localis
Roberto Fernandez Llera

Sindicatura de Cuentas del Principado de Asturias / Universidad de
Oviedo

Concepcion Campos Acufia, Doctora en Derecho, Directiva Puablica Profesional y Secretaria de
Administracion Local, categoria Superior, es Codirectora de la Red Localis y Codirectora de la
Catedra de Buen Gobierno Local (UVigo). Académica correspondiente de la Real Academia de
Jurisprudencia y Legislacion de Espafia, y Asociada de Numero de la Academia Internacional de
Ciencias Politico-Administrativas y Estudios de Futuro (IAPAS) de México. Profesora asociada de
Derecho Administrativo en la Universitat Rovira i Virgili y miembro de diversos consejos
editoriales. Autora de diversas monografias, y coordinadora de varias obras colectivas, es autora de
mas de cien publicaciones especializadas en el sector publico. Es Presidenta de la Asociacion de
Mujeres en el Sector Publico.

Roberto Ferndndez Llera, es profesor del Departamento de Economia de la Universidad de Oviedo,
acreditado como profesor titular de universidad desde 2015. Ha sido consultor internacional de la
Comision Econoémica para América Latina y el Caribe (Naciones Unidas) y del Banco Asiatico de



Desarrollo. En 2017 formo parte de la Comision de expertos para la revision del modelo de
financiacién autonémica. Miembro correspondiente del Real Instituto de Estudios Asturianos e
investigador de Red Localis y de la Red de Investigadores en Financiacién autonémica y
Descentralizacién financiera en Espafia (Rifde). Desde abril de 2019 es el sindico mayor de la
Sindicatura de Cuentas del Principado de Asturias y desde 2021 es miembro del Comité Directivo
de la Organizacion Europea de las Instituciones Regionales de Control Externo del Sector Publico
(Eurorai).

1. AUTONOMIA LOCAL Y TAMANO

Lo pequefio es hermoso, como de manera sagaz advirtiera E. F.
Schumacher. Pero si hablamos del sector publico local en Espafia, 1o
pequefio puede ser también muy poco eficaz y harto ineficiente. Incluso
escasamente democratico, por no garantizar en la practica una autonomia
local que, reconocida en la Constitucion, no debe ser un mero desideratum
o una declaracién vacia, por carencia de los recursos mas elementales.

El mapa municipal espafiol es un ejemplo de atomizacion administrativa
que, sin embargo, por razones historico-politicas, sobrevive todavia en
nuestros dias, con ligeros cambios desde su génesis, hace ya varios siglos.
Aunque este argumento es de sobra conocido y ha sido repetido hasta la
saciedad en informes técnicos, publicaciones académicas y declaraciones
politicas, lo cierto es que no se ha acometido un proceso riguroso de
racionalizacion de la planta municipal, ni siquiera en los momentos mas
duros de la llamada Gran Recesién, ni ante los radicales cambios en la
demografia, la economia, la sociedad y la ordenacion del territorio durante
las ultimas décadas. Esta es la norma. Las excepciones son solo un
apartamiento de la regla general, respetable y destacable, pero insignificante
en el computo general.

A finales del afio 2021, el Congreso de los Diputados aprob6 por amplia
mayoria una proposicién no de ley (PNL)_(1),, presentada por el Grupo
Parlamentario Socialista, en la que se instaba al Gobierno a «elaborar y
aprobar un Estatuto Basico de los Municipios de Menor Poblacion, en un
plazo maximo de seis meses». Lo cierto es que la iniciativa no tuvo mas
recorrido y, finalmente, decay6 con el final de la XIV Legislatura. Sin
entrar aun en el fondo del asunto, se pueden hacer tres reflexiones
preliminares en este punto.



En primer lugar, la pertinencia de la iniciativa parece fuera de toda duda,
al menos, si se atiende a sus grandes objetivos declarados (2).: «fijar la
poblacion al territorio, mantener la calidad democratica del municipio, de
acuerdo con nuestro Estado democratico, y garantizar las condiciones de
vida de los ciudadanos con independencia del territorio en el que residan,
con la prestacion de unos servicios publicos de calidad».

En segundo lugar, con respecto a la materializacion de la iniciativa, no
deja de ser llamativo que se recurra al término «estatuto» para lo que
pretende ser una reforma de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local (LRBRL). Quien fuera el padre del Estatuto
Municipal de 1924, José Calvo Sotelo, relata en sus memorias que habia
defendido este término un siglo antes por su caracter «ecléctico, que no
declaraba el origen del cuerpo legal y lo vistié con ropaje de eficiencia
suprema» (Calvo Sotelo, 1974). En realidad, la proposicion no de ley de
2021 buscaba una regulacién especifica —introduciendo un nuevo titulo en
la LRBRL, aunque no solo eso— para los «municipios de menor
poblacion», al estilo de lo que en su momento se aprobé para los
«municipios de gran poblacién», con la introduccion de un nuevo Titulo X
mediante la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacion del gobierno local (3)..

«La proposicion aprobada asume
como axioma que existen municipios
de menor poblacion, pero también
trasluce una renuncia a un
replanteamiento del mapa
municipal»

En tercer lugar, el titulo de la PNL aprobada parece asumir como axioma
que existen «municipios de menor poblacion» (esto es obvio) pero, de
forma derivada, parece traslucir una renuncia —quizas, la definitiva— a un
replanteamiento del mapa municipal (esto ya no deberia ser tan obvio). En

otras palabras: la opcion de reforzar el musculo de los municipios parece
descartada y, en su lugar, se intentan regular métodos paliativos.



El objetivo de este breve trabajo es analizar los aspectos mas relevantes
de un eventual Estatuto Basico de los Municipios de Menor Poblacién,
proponiendo algunas lineas de concrecion y desarrollo, desde una optica
general y propositiva. No dejamos de lado la financiacién local, gran
olvidada y preterida casi siempre.

2. HACIA UNA REFORMA NECESARIA, PERO
INDEFINIDA

Cuando se aborda la problematica especifica de los municipios de menor
poblacion (abreviadamente: MMP), la primera cuestion es precisamente la
relativa a una definicién que pudiera ser comprensiva de esa peculiar
realidad.

Por convencién utilizaremos el tamafio poblacional como referencia,
aunque podrian aportarse numerosos criterios alternativos y parametros
complementarios, relativos a la superficie territorial, la orografia, la
poblacién flotante o la estructura econémica y sociodemografica del
municipio, entre otros. Mucho nos tememos que entonces el debate publico
pasaria del estadio de la dificultad al de la imposibilidad, por lo que
preferimos seguir el argumentario en torno al numero de habitantes que, sin
ser un indicador perfecto del tamafio, al menos cuenta con la ventaja de su
transparencia y su aceptacion general (4)..

Sentado lo anterior, cabria preguntarse si resulta adecuado el umbral de
los 20.000 habitantes para delimitar los MMP. Esta referencia no es
arbitraria, puesto que ha sido defendida desde una 6ptica tedrica y de
economia politica (Romera Jiménez y Rodriguez Marquez, 2014), y fue la
que acogio en 2017 la Comision de expertos para la revision del sistema de
financiacion local (VV.AA., 2018). Lo cierto es que este nivel parece
excesivo en la practica, toda vez que implicaria incluir bajo la rubrica de
MMP al 95% de las entidades municipales espafiolas, quedando solo fuera
417 de las 8.131 existentes (5).. Si se baja el umbral hasta los 5.000
habitantes, estariamos hablando de 6.818 municipios que tampoco lo
alcanzarian, es decir, un 84% del total quedarian encuadrados como MMP.
Un tercer eventual corte en los 1.000 habitantes (emulando aquellas «mil
almas» de la Constitucion de 1812) dejaria el nimero de MMP en 4.983



(61% del total). En este ultimo caso, estariamos ya ante una masa critica
muy reducida, la cual comprometeria seriamente la prestacion de servicios
publicos basicos y su financiacion.

La PNL aprobada a finales de 2021 toma partido por el umbral critico de
5.000 habitantes (6) que, a su vez, es el minimo que sefiala la LRBRL para la
creacion de nuevos municipios (articulo 13) o para la prestacion de
determinados servicios publicos obligatorios (articulo 26), entre otros
aspectos organizativos y competenciales. De hecho, podemos encontrar el
reconocimiento legal de esta convencion por la Ley 45/2007, de 13 de
diciembre, para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural, al sefialar (para el
medio rural) que se consideran municipios de pequefio tamafio aquellos que
poseen una poblacion residente inferior a los 5.000 habitantes (7). Sin
embargo, surge la duda conceptual de si la especialidad juridica de los
MMP es de tal calibre (por niamero total y diversidad interna) que seria mas
sensato proceder a la inversa, esto es, declarando como singularidad lo
realmente extraordinario, es decir, los municipios grandes o no-MMP. Aqui
estarian los incluidos en el actual ambito subjetivo del titulo X de la
LRBRL como «municipios de gran poblacion» (un total de 65 al cierre de
este trabajo) y el resto con mas de 5.000 habitantes (otros 352), hasta
alcanzar el mencionado total de 417. Dicho aun mas en corto: lo pequefio es
normal (que no quiere decir 6ptimo). La cita del preambulo de la LRBRL
—recordemos que de 1985— es elocuente en este sentido_(8).:

«Resurge aqui la vieja polémica entre uniformismo y diversidad en la organizacion local,
en modo alguno resuelta con los intentos frustrados de tipificacion de regimenes locales (que
s6lo suponen una estéril flexibilizacion del uniformismo), sélo que ahora transmutada en la
tension entre los valores constitucionales de unidad y autonomias (de las nacionalidades y
regiones y de los entes locales). La resolucién adecuada a esa tension exige desde luego la
constriccion del marco general a lo estrictamente indispensable para satisfacer el interés
nacional»

Atendiendo a nuestra idiosincrasia y a la realidad politica, parece
descartado un amplio proceso planificado de fusiones municipales que
transforme radicalmente el mapa municipal espafiol, sin perjuicio de casos
particulares que siguen siendo noticia, justamente por su infrecuencia(9)..
Otros paises de nuestro entorno si han transitado por esa via con procesos
incentivados (Suiza es un buen ejemplo) o en virtud de un mandato
imperativo externo (Grecia es un caso prototipico). En Espafia parece regir



mas el inmovilismo en esta materia (Duran Garcia, 2016; Ortega Gutiérrez,
2023), aunque sea a costa de poner en peligro la autonomia local efectiva,
por ausencia de una elemental estructura que la soporte. Al hilo de ello, es
significativo el inciso que hace la PNL aprobada en 2021, cuando no solo
alude a los MMP, sino también a los municipios «en riesgo de
despoblacion», lo que de plano y por adelantado parece asumir esta
circunstancia como inevitable y, de paso, anular cualquier intento de
refuerzo institucional mediante agrupaciones que, si llegaran a ser exitosas,
podrian contribuir a frenar o revertir el declive demografico.

Si el cambio de mapa es una utopia_ (10),, entonces no habria de serlo el
cambio de la ley. Ahi es donde se inserta el anunciado —y no logrado—
Estatuto Basico para los MMP. La multicitada PNL de 2021, en su
literalidad, apuntaba algunos caminos, pero no agotaba, ni mucho menos,
todas las posibilidades. Sin olvidar que uno de los objetivos de la reforma
del régimen local de 2013, llevada a cabo con la Ley 27/2013, de
Racionalizacién y Sostenibilidad de la administracion local (LRSAL)
apuntaba directamente al redimensionamiento de la planta local a través de
las fusiones, linea que se quedd en un plano meramente posibilista,
recogido en su art. 13 LRBRL intentando articular un sistema de incentivos
para promover la racionalizacion de la planta, intento que no ha supuesto
avances algunos en dicho objetivo, siendo muy escasos los procesos de
fusiones municipales que se han iniciado desde entonces.

Asi, se instaba al Gobierno de Espafia a elaborar, «en colaboracion con la
FEMP y resto de actores implicados», un estatuto «que contribuya a fijar la
poblacion en las areas menos densamente pobladas y garantice la calidad en
la prestacion de los servicios publicos». Objetivos loables, si bien solo el
primero parece novedoso, enmarcado en la estrategia europea y nacional
ante el reto demografico que afecta sobre manera al mundo rural. La
apuesta por la calidad de los servicios publicos no es nada que no se haya
repetido y ansiado desde antiguo, si bien ahora se conecta justamente con la
problematica ligada a la despoblacion de algunas zonas.

La PNL esbozaba algunos elementos de reforma para los MMP
(recordemos: los de menos de 5.000 habitantes), incidiendo en «medidas
dirigidas a mejorar la organizacion y el funcionamiento administrativo,



procedimientos de contratacion y prestacion de servicios». Estos tres
aspectos son nucleares, puesto que se dirigen a algunos de los elementos
que mas quejas han suscitado en los pequefios municipios, pero que
evidentemente precisarian bastante mas que un titulo adicional en la
LRBRL.

Para empezar, las medidas organizativas y administrativas
presumiblemente van a requerir una adaptacion de las leyes basicas de
procedimiento administrativo comun y régimen juridico del sector publico
(11),, asi como otra normativa complementaria y derivada, incluida la
electoral. Por ejemplo, entre las medidas de organizacion, el camino para
los MMP podria ir hacia un impulso de la colaboracion y la cooperacién
intermunicipal (12),, en paralelo a un refuerzo de la alcaldia-presidencia,
haciendo buena una vez mas la conocida frase del presidente Suarez en la
Transicion, cuando dijo aquello de «elevar a la categoria politica de normal,
lo que a nivel de calle es simplemente normal» (el alcalde ya es de facto el
gran director de orquesta en un ayuntamiento). Cabe recordar en este punto
que el articulo 140 de la Constitucion permite la eleccion directa, sin
perjuicio de un paralelo impulso y una mayor eficiencia de los controles
democraticos, asi como de la rendicion de cuentas y del sistema de
atribucion y exigencia de responsabilidades.

«En materia de contratacion
publica se podria fomentar el
arraigo territorial, sobre la base de
una situacion de hecho desigual para
el medio rural y los pequerios
municipios»

De otro lado, entre las medidas administrativas, la propugnada revision
podria incluir la simplificacion de procedimientos y la flexibilizacién de
algunos plazos relativos a los expedientes administrativos, atendiendo a la
circunstancia diferencial del tamafio del municipio. De hecho, uno de los

condicionantes que producen mayor impacto en el mundo local con relacion
a la dimension de su planta, produce impactos basicamente en tres planos:



disponibilidad de recursos, ineficiencias en la financiacién y calidad en los
servicios. Y es que los pequenos ayuntamientos disponen de recursos
materiales y humanos muy escasos —cuando no inexistentes en algunos
ambitos— y, sin embargo, las exigencias actuales del procedimiento
administrativo comun no discriminan en modo alguno. Lejos de proponer
aqui un sistema a la carta, que seria muy ineficiente, lo cierto es que la
vigente opcion uniformizadora tampoco es la ideal, lo que en ocasiones
deriva, simple y llanamente, en la vulneracion de la ley por imposibilidad
factica para su cumplimiento.

Idénticas reflexiones podrian plantearse en lo que respecta a la
contratacion publica, de nuevo se pone en cuestion el principio de equidad,
puesto que se imponen idénticas exigencias a administraciones publicas
muy diferentes entre si, como pueden ser un ministerio, una comunidad
autonoma, un ayuntamiento de gran ciudad u otro ayuntamiento rural con
menos de un millar de habitantes. No parece justo y, desde luego, no es muy
eficiente. Las Unicas especialidades normativas que establece el legislador
para municipios de menos de 5.000 habitantes se recogen en las
disposiciones adicionales segunda y tercera de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, pero parecen insuficientes y
referidas a aspectos muy concretos. Ahi estan, por ejemplo, las relativas a
las competencias en materia de contratacion ejercidas por centrales de
contratacion constituidas al efecto, la aprobacién del gasto que puede ser
sustituida por una certificacion de existencia de crédito, o los contratos de
obras cuya financiacion exceda de un presupuesto anual y la consecuente
posibilidad de que puedan redactarse proyectos independientes, bajo ciertas
condiciones. El camino por explorar es amplio, como por ejemplo ha
propuesto Junceda Moreno (2023) para introducir el «arraigo territorial»,
siempre que se considere necesario o imprescindible para la buena
ejecucion de las prestaciones objeto del contrato, sobre la base de una
situacion de hecho desigual para el medio rural y los MMP.

La parte de la hipotética reforma destinada a los MMP que tiene que ver
con los servicios publicos seria la que tendria un encaje mas exacto en la
LRBRL, bien mediante modificaciones puntuales que impregnen todo su
articulado para dar cabida a distintas especialidades o, en su caso, mediante
la creacion ex novo de un titulo adicional para los MMP. Esta segunda



opcion legislativa es la que parecia traslucir de la PNL aprobada a finales de
2021 y la que seria también coherente con el espiritu emanado de la
precitada la Ley 57/2003. En la exposicion de motivos de esta norma se
afeaba al legislador estatal su «rigido uniformismo, contemplando a todos o
a la mayor parte de los municipios, con independencia de su demografia y
complejidad, como organizaciones merecedoras de un tratamiento juridico
uniforme». En efecto, salvo el concejo abierto regulado para los municipios
de muy escasa poblacion, y el régimen de carta del que finalmente solo se
beneficiarian Barcelona (13) y Madrid (14), se tenia un modelo organico-
funcional sustancialmente similar para todos los municipios, algo que venia
precisamente a quebrar la Ley 57/2003 para las llamadas grandes ciudades.
En esa misma linea, pero en el ambito financiero, la Ley 51/2002, de 27 de
diciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora
de las Haciendas Locales, ya habia introducido otra diferencia sustancial, en
este caso, permitiendo un sistema de participacion en la recaudacién de los
impuestos del Estado a los municipios con mas de 75.000 habitantes o
estatus de capitalidad provincial o autonémica. Sea como fuere, lo cierto es
que parece mas que aconsejable una revision integral de los servicios de
prestacion obligatoria por todos los municipios, asi como de aquellos para
cada tramo especifico de poblacion y, en particular, por lo que ahora nos
ocupa, a los MMP. ; Acaso no son relevantes —entre otros— los servicios
de tratamiento de residuos o los de primer acceso al sistema de servicios
sociales, ambos obligatorios hasta el momento solo para municipios con
mas de 5.000 y mas de 20.000 habitantes, respectivamente? Puesto que,
ademas, en la practica ya se vienen prestando desde hace afios en
numerosos municipios que no alcanzan esos umbrales de poblacion, lo
sensato seria revisar esa regulacion que ya ha cumplido casi cuatro décadas
y, obviamente, ajustar también la financiacion local asociada en la cuantia
que sea necesaria.

En definitiva, coincidimos con Carbonell Porras (2021) en que «con tan
escasos datos, con unas declaraciones tan vagas e imprecisas (15), no es
posible adivinar qué cambiaria». Alin mas: «no se acierta a comprender
cuales pueden ser las novedades en el régimen juridico de los municipios
mas pequefios [...] y menos atin que tengan naturaleza basica y no
supongan una intromision en las competencias de las comunidades
autonomas para regular los regimenes municipales especiales».



En la XV Legislatura de las Cortes Generales, desde el verano de 2023,
uno de los retos seguira siendo la reforma local, si bien dadas las
tradicionales resistencias a abordar reformas que afecten a las entidades
locales en el marco de la autonomia constitucional no sera una tarea
sencilla. Nada nuevo bajo el sol.

3. LA FINANCIACION SIGUE ESPERANDO

Ocurrio en 2005 cuando se discutio el anteproyecto de ley basica del
gobierno y la administracion local, un texto de calidad reconocida, que no
veria la luz como norma, pero en todo caso donde la financiacion brillaba
por su ausencia.

Volvié a suceder en 2009 cuando se reformd el sistema de financiacion
autonomica (adn vigente), pero no asi el modelo de financiacién local, cuya
ultima revision de cierta envergadura —obviemos ahora reformas parciales
muy puntuales— tiene ya mas de dos décadas a fecha actual (la operada con
la citada Ley 51/2002).

Acontecio en 2011 la reforma de la Constitucion para introducir el
principio de estabilidad presupuestaria, desarrollado en la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, y para el ambito local, en la LRSAL, pero ninguna de estas
normas incidio un apice en el despliegue de la autonomia financiera local,
mas bien en lo contrario.

Y se llega a finales de 2021 y principios de 2022, con la promesa de un
Estatuto de los MMP, vinculada al Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia, a través del pilar de la cohesion social y territorial, que no
existe de momento en la realidad, pero que tampoco parecia ir orientado a
cuestiones financieras, sino mas bien organizativas, administrativas y
competenciales.

¢A qué responde todo ello? No es el objeto de este breve ensayo indagar
en las multiples y variadas causas de la ausencia de esta reforma en las
agendas, pero seguramente una de ellas viene dada por la dificultad para
acoplar un modelo de financiacién a un mapa municipal muy atomizado y
diverso, lo que a su vez dificulta el acuerdo politico, pero también su



aplicacion posterior en contextos muy diferentes, aunque se llegase a un
minimo consenso. Afiadase a ello la doctrina constitucional (16), segun la
cual «el principio de autonomia financiera de los municipios (arts. 137

y 140 CE) exige que las haciendas locales dispongan de medios financieros
suficientes para poder ejercer, sin condicionamientos indebidos, las
funciones que legalmente les han sido encomendadas, fundamentalmente,
mediante tributos propios (art. 142 CE), pero que por estar sometidos al
principio de reserva de ley (arts. 31.3 y 133.1 y 2 CE), corresponde al
legislador estatal integrar las exigencias derivadas de esa reserva de ley
como medio de preservar tanto la unidad del ordenamiento como una basica
igualdad de posicion de los contribuyentes».

Sin perjuicio de un sistema basico estatal que financie las necesidades
basicas y los servicios esenciales con igualdad, es preciso caminar hacia
sistemas —en plural— de financiacion local que tengan en cuenta las
enormes diferencias demograficas —y otras— existentes. Y aqui las
comunidades autbnomas, en sus respectivos territorios, tendran que
desempefiar un papel mucho mas proactivo que hasta ahora, desarrollando
en particular la participacion de las entidades locales en los tributos
autonomicos. Lejos de comprometer la autonomia local, este planteamiento
puede ser decisivo para evitar la desintegracion de muchos ayuntamientos
por el puro paso del tiempo y, de paso, contribuir a afrontar con garantias el
reto demografico del medio rural.

Desde el punto de vista de los MMP, sobre todo los que ni siquiera llegan
a los 1.000 habitantes, es necesario reflexionar sobre la pertinencia de su
existencia como hasta ahora, lo que implica carecer de recursos propios
suficientes y tener una escasa capacidad para prestar los servicios
obligatorios mas basicos, si no es por la pura dependencia de la diputacion
provincial y/o la comunidad autébnoma, algo que casa mal con el principio
de autonomia. Frente a ello, una alternativa seria formar parte de una
entidad mas grande (algo que el propio sistema de financiacion local debe
incentivar generosamente) o, en su defecto, encontrar férmulas de
organizacion y de prestacion de servicios muy elementales, con minimas
competencias efectivas, acordes al tamafio a infimo de algunas
administraciones locales.



«Los municipios muy pequeros
deben reflexionar sobre su propia
existencia, cuando carecen de
recursos propios suficientes y de una
minima capacidad organizativa»

Si algun dia se aprueba ese Estatuto de los MMP, pero también cuando se
revisen las reglas fiscales internas (una vez reformadas en el nivel europeo),
sera el momento también de acometer otras cuestiones pendientes muy
relevantes y, en particular, la definicién de una sensata regla de gasto, un
uso racional de los remanentes y un recurso al crédito bajo condiciones
adaptadas a la situacion financiera individual y, como no, al tamafio de cada
institucion. Cabe recordar la saneada situacion financiera general de las
entidades locales, casos particulares al margen(Fernandez Llera, 2023).
Para los supuestos de alto riesgo financiero, podrian operar como incentivos
los mecanismos de financiacion extraordinaria y adicional para el pago a
proveedores o para refinanciacion de deudas, ajustando su condicionalidad
a un tamafio minimo de las jurisdicciones. A la inversa —y concluimos
citando de nuevo a Calvo Sotelo (1974)— tampoco serian deseables
municipios «raquiticos, negligentes, cuyo nivel de vida acusa lamentable
mediocridad espiritual y material».

4. EL. MOMENTO QUE NO LLEGA

Parece que frente a los multiples retos y desafios que aborda la gestion
publica, en especial tras la crisis de la Covid-19 y en el marco del proceso
de recuperacion, la adecuacion del mapa y la regulacion local mas alla de la
tarifa plana regulatoria imperante, no parece encontrar el momento
oportuno en el debate politico y legislativo.

Y ello a pesar de que ya el Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea (Tratado de Lisboa) contempla en sus articulos 174 y 175 la
necesidad de facilitar un desarrollo armonioso de todos los territorios, y en
ese sentido menciona explicitamente las regiones que sufren desventajas
demograficas, por lo que es necesario aprovechar el momento actual de



recuperacion para, en el marco del impulso a la politica comunitaria de
cohesion, incorporar a los Gobiernos Locales en la configuracion y gestion
de los fondos comunitarios que sean asignados y priorizando a aquellos
territorios que se encuentren en riesgo de despoblacion. Porque la igualdad
de oportunidades que los poderes publicos estan obligados a proporcionar a
la ciudadania cobra mayor intensidad en los territorios con desafios
demograficos; para alcanzar esta equidad es necesario que los Gobiernos
Locales gocen del correspondiente refuerzo en su representatividad
otorgandoles la necesaria capacidad de resolucion y gestion de los recursos
publicos disponibles para lograr una cohesion real entre territorios.

Como senalaba la FEMP en la Declaracion al XII Pleno de la FEMP
«Los Gobiernos Locales frente a la despoblacién»:

«la igualdad de oportunidades que los poderes ptiblicos estdn obligados a proporcionar a la
ciudadania cobra mayor intensidad en los territorios con desafios demogrdficos; para alcanzar
esta equidad es necesario que los Gobiernos Locales gocen del correspondiente refuerzo en su
representatividad otorgdndoles la necesaria capacidad de resolucion y gestion de los recursos
publicos disponibles para lograr una cohesién real entre territorios».

En definitiva, podemos afirmar que en las ultimas décadas la cohesion
territorial y social de Espafia se ha visto condicionada por una crisis
territorial derivada de un modelo que ha posibilitado la gradual
concentracion de servicios, actividad econdmica e inversion en las areas
urbanas y metropolitanas, con la consiguiente migracion de la poblacién
hacia dichos nucleos y el abandono de muchas entidades territoriales que
antes eran centro de actividad y servicios. Esta situacion ha generado
desigualdades territoriales estructurales que afectan, en mayor medida, a los
municipios de menor poblacion y ha dificultado el desarrollo econémico y
social y el bienestar de la poblacion espafiola, por lo que parece necesario y
urgente abordar la reflexion sobre el camino a seguir de forma seria y
rigurosa, como se hace en el presente informe, intentando aportar luz y
propuestas en la solucion de un problema no exento de complejidad y de
alto impacto en la vida de las personas (Campos Acufia, 2022).
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Si bien, no es inutil seguir invocandola, como nos recuerdan Eduardo Galeano y
Fernando Aguirre: «La utopia esta en el horizonte. Camino dos pasos, ella se
aleja dos pasos y el horizonte se corre diez pasos mas alla. ; Entonces para qué
sirve la utopia? Para eso sirve: para caminar».

Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comtn de las
Administraciones Publicas, y Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
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efecto por la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Especial
de Madrid.

Una de especial interés es la comparecencia de la ministra de Politica Territorial
y Portavoz del Gobierno ante la Comision de Entidades Locales del Senado
(Diario de Sesiones del Senado del 20 de enero de 2022).


https://tinyurl.com/y964jpev

(16) Sentencia del Tribunal Constitucional 233/1999, de 16 de diciembre.
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1. INTRODUCCION



«En aquel Imperio, el Arte de la Cartografia logro tal perfeccion
que el mapa de una sola Provincia ocupaba toda una Ciudad, y el
mapa del Imperio toda una Provincia. Con el tiempo, esos Mapas
Desmesurados no satisficieron y los Colegios de Cartégrafos
levantaron un Mapa del Imperio que tenia el tamafio del Imperio
y coincidia puntualmente con él». (Jorge Luis Borges, El
Hacedor)

En los ultimos tiempos, especialmente desde la aprobacion de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administraciéon Local y su principio basilar de «una Administracién una
competencia», la notoriedad en el debate publico en torno a la mejora de la
gestion publica se vertebra sobre los marcos normativos de distribucion de
competencias, en la busqueda de «compartimentos-estanco» ideales, y esa
perfeccién absoluta de los modelos de eficacia tedrica que obvian factores
clave como el «nuicleo democratico» (Arenilla Saez, 2012) en las
propuestas de reforma institucional.

La «notoriedad» se centra en la distribucion de competencias, en las
reformas institucionales de las plantas administrativas, permaneciendo por
«debajo del nivel del agua», fuera de la agenda, la posibilidad de
innovacion centrada en compartir responsabilidades en la provision y
prestacion de servicios publicos desde el analisis de las evidencias
vinculadas a la gestion de los mismos.

El cambio sera no tanto centrar el debate en torno a como se distribuyen
las tareas entre administracion autonémica y las 360 entidades locales de
Galicia, sino en el abordaje colectivo de los retos compartidos que
dificilmente permitira soluciones tinicas y uniformes.

A este tema dedicaremos el presente trabajo, centrado en el analisis de la
situacion de los municipios de menor poblacién de Galicia en los Informes
del Consello de Contas y sus tres funciones (Rego Vilar, 2021) de:
vigilancia de la gestion econémico-financiera —la funcion clasica y por la
cual es reconocido—, pero también las funciones propias de generacion de
evidencias para la mejora de la gestion publica y, finalmente, la de
prevencion y fomento de marcos de integridad publica en el sector ptblico
de Galicia.



2. EL. CONTEXTO EUROPEO Y L.OS MUNICIPIOS DE
MENOR POBLACION

El tamafio medio de los municipios de Galicia es de 8.596 habitantes,
frente a la media de la OCDE de 9.700 y la media europea de 5.900. El
15,19% de la poblacién gallega vive en 201 ayuntamientos con una
poblacién inferior a 5.000 habitantes y existen 6 ayuntamientos con menos
de 500 habitantes, y 29 con mas de 500 y menos de 1000 (INE, 2021),
concentrados 3 de cada 4 en la provincia de Ourense.

La situacion de la Comunidad Auténoma de Galicia, de entrada parece
alejada en cuanto al indice de fragmentacion municipal de las comunidades
del sudoeste de Europa que configuran la macrorregion RESOE —Asturias,
Cantabria, Castilla y Leon y Galicia— (OCDE, 2021), sin embargo esta
conclusion se matiza de tenerse en cuenta el numero de entidades singulares
menores (1) —30.246 sobre un total estatal de 59.240— y nticleos de
poblacion (2) mas diseminados habitados —29.033 sobre un total estatal de
68.311—.

Tabla 1. Fragmentacion municipal Macrorregion RESOE.

Municipios Pob. Municipal <1.000 < 5.900 hab <9.700 hab.
P Media hab. (media UE) | (media OCDE)

Asturias 78 13.061 23,10% 67,90% 74,40%
Cantabria 102 5.714 36,30% 82,40% 90,20%
Castilla y| ;g 1.065 89,30% 98% 99%
Leon

RESOE 2.741 2.444 76,50% 93,60% 95,90%
Espaiia 8.131 5.836 61,50% 85,90% 90,40%

Fuente: OCDE, 2021.

El 31 de junio de 2021 la Comision Europea presento la «Vision a largo
plazo para las zonas rurales de la UE hasta 2040» centrada en diez objetivos
comunes entre los que cabe mencionar, en el marco de las transiciones
ecologica y digital europea, la garantia de la participacion en la gobernanza



multinivel y local «[...] que desarrollen estrategias integradas utilizando
enfoques colaborativos y participativos, y se beneficien de combinaciones
de politicas disefiadas a medida e interdependencias entre las zonas urbanas
y rurales». Entre las diferentes medidas adoptadas, como el Pacto Rural o el
Plan de Acciéon Rural de la UE, cabe destacar la institucionalizacién en el
proceso de adopcion normativa de la «comprobacion del efecto local» —
rural proofing— de la evaluacion de los efectos e incidencias en el empleo,
el crecimiento y el desarrollo sostenible rurales de las iniciativas de la
Comision Europea.

En este misma linea, el Parlamento Europeo, mediante Resolucion de 13
de diciembre de 2022, «[...] Pide la aplicacién efectiva del principio de
subsidiariedad, con politicas mas basadas en las comunidades,
descentralizadas y ascendentes y medidas de apoyo en las que participen los
agentes locales, incluidos los agricultores y las organizaciones locales, las
autoridades y la sociedad civil, e insiste, por tanto, en que deben
desempefiar un papel activo desde la toma de decisiones hasta el desarrollo,
la aplicacion y la evaluacion de politicas, a fin de determinar mejor las
necesidades de cada territorio» e insta a «[...] a los Estados miembros que
apoyen estos enfoques (de gobernanza multinivel) mediante la asignacién
de responsabilidades a la escala local adecuada de gobernanza y
garantizando la asuncion de responsabilidades politicas y una solida
coordinacion de las politicas e inversiones en todos los niveles de
gobernanza».

En una linea similar, la OCDE en su propuesta de «Plan estratégico de
gobernanza para la despoblacion rural en RESOE» plantea la necesidad de
acuerdos de gobernanza multinivel y la prestacion de servicios mediante el
refuerzo de los mecanismos de colaboracion vertical y horizontal y entre el
catalogo de acciones propuestas se contempla:

Cuadro 1. Propuesta de Acciones OCDE RESOE



Fuente: OCDE, 2021

3. LOS MUNICIPIOS DE MENOR POBLACION EN LOS
INFORMES DEL CONSELLO DE CONTAS DE GALICIA

Analizado someramente el marco de respuesta que se plantea a nivel
comunitario en relacion con los retos de la escala local, cabria plantearse
cuadl es la «infraestructura de gestiéon» de la administracién local de Galicia
para su abordaje. A estos efectos el analisis se centrara en torno los
productos del Organo estatutario de Control Externo (OCEX) de Galicia —
el Consello de Contas—, a saber: Informe anual de la Cuenta General de las
Entidades Locales de Galicia (Consello de Contas, 2023a)

3.1. Las entidades locales de Galicia en el informe de
fiscalizacion de la Cuenta General de las Entidades Locales de
Galicia

Las entidades locales de Galicia durante el ejercicio estan obligadas a la
remision electronica de informacién al 6rgano de control externo
autonoémico, entre la que se incluye la relacion anual de contratos y
convenios —antes del 28 de febrero—, la informacion de control interno —
antes del 2 de mayo— vy, especialmente, la rendicion de la cuenta anual del
ejercicio antes del 16 de octubre.

En base a esta informacion y antes del 31 de julio, el Consello de Contas
anualmente emite una opinion acerca del cumplimiento de la legalidad y la
regularidad contable, incluyendo conclusiones sobre el proceso de rendicion



y sobre la propia cuenta general de las 360 entidades locales principales de
Galicia —313 ayuntamientos, 4 diputaciones provinciales, 34
mancomunidades y 9 entidades locales menores—.

«En Galicia rinden cuentas la
totalidad de los ayuntamientos y
diputaciones provinciales, el 70% en
el plazo normativo»

En este sentido, en Galicia rinden cuentas el 96% de las entidades locales
—1la totalidad de los ayuntamientos y diputaciones provinciales—, de las
cuales mas de 7 de cada 10 lo hacen en el plazo normativo. Esta situacion
revela el alto grado de madurez de la Administracion local de Galicia en el
cumplimiento de sus obligaciones en relacion con la rendicion de cuentas,
especialmente si tenemos en cuenta su evolucién (Alvarez Corbacho, 2008).
En el afio 1999, rendian cuentas el 17% de los ayuntamientos de Galicia,
pasando al 51% en 2005 y al 100% en la actualidad.

Por contextualizar este indice de cumplimiento, en el ambito autonomico
de Galicia de las 114 entidades que configuran el sector publico autonémico
en el ejercicio 2021, incluyendo la propia Administracion General y las tres
universidades publicas, un 19 % —22— no rinden cuentas, entre las que se
encuentra por ejemplo la Agencia Gallega de Servicios Sociales o todas las
Fundaciones de Investigacion Sanitaria.

Tabla 2. Evolucion de los niveles de rendicion por Comunidad
Auténoma.



A Ejercicio 2018 Ejercicio 2020 Ejercicio 2021

3 B2

Fuente: Plataforma de rendicion de cuentas del Tribunal de Cuentas
y los Organos Autonomicos de Control Externo. Consulta:
9/07/2023.

En todo caso, mas alla de los indices de cumplimiento en torno a la
regularidad formal, resulta relevante destacar los andlisis que se efectiian
sobre la solvencia financiera, a corto y largo plazo de la Administracion
local de Galicia y el perfil de gestor de recursos publicos de las entidades
locales. Asi, por ejemplo, se destaca el hecho que destinen el 19.30% del
total de gastos presupuestarios a gastos de inversion —el cuarto sector local
mas inversor, incluyendo un 15,32% de las obligaciones reconocidas netas a
inversiones reales—, frente a, por ejemplo, el 6,68% destinado al capitulo
6, inversiones reales, del estado de gastos consolidado de la Comunidad
Auténoma (Consello de Contas, 2023a).

En la misma linea se llevan a cabo otros analisis relativos a, si analizamos
la solvencia financiera a corto plazo: al resultado presupuestario, el
remanente de tesoreria o el analisis de los derechos de dudoso cobro, o a
largo plazo: los compromisos con cargo a ejercicios futuros o el
endeudamiento financiero por habitante —sector local con menor
endeudamiento de todas las Comunidades Autbnomas—.

Figura 1. Deuda Financiera por habitante (Cuenta 2021)



Deuda financiera por habitante entidades locales (Cuenta
2021)
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Sin embargo, en el debate en torno a las propuestas de reforma
institucional resulta de especial interés la referencia a indicadores como:

a) Autonomia de los ingresos presupuestarios respecto a subvenciones y
deuda financiera. En Galicia, las subvenciones de otros niveles de gobierno
y la deuda financiera representan el 12,54% del total de ingresos
presupuestarios, pero con asimetrias significativas por tramos de poblacion:

— Ayuntamientos de mas de 50.000 habitantes —6,41%— y diputaciones
provinciales —4,44%—

— Ayuntamientos de menos de 5.000 habitantes —25,54%— y de 5.001 a
10.000 habitantes —19,90%—.

b) Dependencia de subvenciones: 19,08% del sector local, pero engloba
realidades que abarcan del 9,40% —Ayuntamientos de mas de 50.000 hab.
—y del 5,40% —Diputaciones provinciales—, al 45,54% —
Ayuntamientos de menos de 5.000 hab.— y al 27,32% —Ayuntamientos de
5.001 a 10.000 habitantes—. Buen indicador del limitado peso de los
recursos fiscales en estas ultimas entidades (32,50% y 41% frente al
56,91% de los ayuntamientos de mas de 50.000 habitantes).



c) Participacion en los ingresos del Estado (PIE) y de la Comunidad
Auténoma (PICA), con tendencias diversas, mientras que la primera tiene
una correlacion claramente positiva con el tamafio poblacional, la PICA
evoluciona en relacion inversa, los ayuntamientos de menor tamafio reciben
practicamente cinco veces mas que los ayuntamientos de mas de 50.000
habitantes —290,59 euros frente a 59,26 euros—. Poniendo en relacion
ambas transferencias el resultado es que los Ayuntamientos de menos de
5.000 habitantes reciben de media 316,94 euros mas por habitante que los
de 20.001 a 50.000 habitantes aun cuando sus competencias de ejercicio
obligatorio son muy inferiores.

L.a comparativa global con estos indicadores del sector publico local de
Galicia es que es el séptimo en dependencia de subvenciones, el noveno en
autonomia fiscal y el primero en cuanto a transferencias de la PIE y la
PICA.

Figura 2. PIE por habitante en municipios de menos de 5.000
habitantes (Cuenta 2021)
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Figura 3. PICA por habitante en municipios de menos de 5.000
habitantes (Cuentas 2021)
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Figura 4. Tributos por habitante en municipios de menos de 5.000
habitantes (Cuentas 2021)
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Figura 5. Transferencias (capitulos 4 e 7 del presupuesto de ingresos
descontando la PIE y PICA) por habitante en municipios de menos de
5.000 habitantes (Cuentas 2021)
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3.2. Finalidad del gasto y municipios de menor poblacion

Intentando efectuar una aproximacion al perfil de gasto de los municipios
de menor poblacion de Galicia, y teniendo en cuenta las limitaciones de la
informacion disponible, de ahi que se esté iniciando una linea de trabajo en
el Consello de Contas en relacion con la contabilidad de costes en el ambito
local de Galicia, se podria intentar definir los contornos basicos de ese
perfil como gestor de recursos publicos en los municipios de menor
poblacion de Galicia.

«EIl Consello de Contas de Galicia
observa problemas en los municipios
de menor poblacion para el
cumplimiento de sus obligaciones
con la contabilidad de costes»
Asi, si atendemos a la finalidad del gasto conforme a la estructura

presupuestaria local, los 5 programas de mayor gasto por habitante en los
201 municipios de menos de 5.000 habitantes son:



— 155. Vias publicas: 8,89 euros/hab.

— 153. Acceso a vivienda: 8,96 euros/hab.

— 233. Asistencias a personas dependientes: 11,82 euros/hab.
— 231. Accién social: 13,51 euros/hab.

— 920. Administracion general: 14,05 euros/hab.

El siguiente paso del analisis siempre esta vinculado al debate en torno a
las «competencias impropias» de las entidades locales, como grandes
descubridoras de competencias en tanto primera linea de defensa en el
sistema institucional espafiol. La Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de
Régimen Local (LBRL), en virtud de la reforma efectuada por la LRSAL
define lo que son gastos obligatorios para los ayuntamientos en funcién de
la poblacion, al plantear el concepto de «competencias de ejercicio
obligatorio» —articulo 26— que conciliando con la estructura
presupuestaria por grupos de programas de gasto permite concluir que los
Ayuntamientos de menos de 5.000 habitantes destinan un 33,47% de las
obligaciones reconocidas netas a gasto obligatorio, el tramo de poblacion
que mas destina a estos gastos, sube un 12.92% respecto al ejercicio 2020 el
gasto destinado a: alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos,
limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado,
acceso a los nucleos de poblacion y pavimentacion de las vias publicas. En
el resto de Comunidades Autonomas el porcentaje es del 20.09%.

La LBRL, ademas de definir las competencias obligatorias, contempla las
«competencias propias» —articulo 25.2—, en los términos de la legislacion
del Estado y de las Comunidades Auténomas, conforme a los principios de
descentralizacion, eficiencia y estabilidad, y sostenibilidad financiera, por
tanto se establece una reserva de ley en este ambito, que debe acompariarse
de una memoria econémica que contemple el impacto en la prestacién de
los servicios y en su financiacion.

De nuevo efectuando la vinculacién a los grupos de programa de la
estructura presupuestaria, los Ayuntamientos de menos de 5.000 habitantes
un 55.18% de las ORN en 2021 a competencias propias, un 8.72% menos
que en el ejercicio anterior, y frente al 66,85% del resto de Comunidades
Auténomas.



En conclusion, con las prevenciones efectuadas, los Ayuntamientos de los
municipios de menor poblacion de Galicia destinan mas recursos a gastos
obligatorios —un 40% mas que en el resto del Estado— y menos a
«competencias propias» —un 21.15% menos que en el resto del Estado en
el tramo poblacional equivalente—. Y ello con las consecuencias
inherentes, por ejemplo, a los efectos del mayor gasto no obligatorio —y su
relacion con la existencia o no de economias de escala y/o de densidad— y
sus posibles impactos a la hora de atraer poblacion y actividad econdmica
(Velasco Caballero, 2022)

4. CONCLUSIONES: PENSAR LENTO Y ACTUAR RAPIDO

Una de las grandes novedades del anteproyecto de modificacién del
Titulo XI de la Ley de Bases de Régimen Local en relacién con el «régimen
de los municipios de menor poblacion o en riesgo de despoblacion» es la
proyeccion del principio de diferenciacion en la asignacion de competencias
a las entidades locales mediante una ponderacion de las capacidades de
gestion (Rivero Ortega, 2022), y esta es la principal conclusion de este
trabajo, la necesidad de tener en cuenta en cualquier propuesta de reforma
las evidencias generadas, también desde el control externo. Y en este
sentido, actualmente estan en marcha informes especificos en relacion con
el coste efectivo de los servicios locales, el desempefio efectivo de las
mancomunidades de Galicia o la evaluacion de las estrategias contra la
despoblacion y el despoblamiento desde la optica de la Administracion
local.

Y ya aprobados, el mencionado relativo a la Cuenta General de las
Entidades Locales, u otros como el dedicado a la preparacion —sistemas y
estructuras— de las entidades locales para la gestion de los fondos de la
iniciativa temporal NextGenerationEU (Consello de Contas, 2023b), entre
cuyas recomendaciones se incluye la de reforzar la capacidad institucional
de las entidades que integran la Administracion Local de Galicia para la
gestion de fondos europeos, apreciandose una fuerte correlacion entre
participacion en la gestion de proyectos de fondos europeos en periodos de
programacion anteriores y la existencia de dichas capacidades
administrativas de gestion, en la forma de unidades de gestion ad hoc,



actuaciones formativas, participacion en redes formales o informales de
colaboracion en la gestion de proyectos europeos.

A la postre, se aboga por modernizar desde la evidencia y no tanto desde
la intuicion sobre el reparto de tareas, sino en como compartir
responsabilidades. Abriendo oportunidades para experiencias de innovacion
como, por ejemplo, los espacios de experimentacion (3) que tan buenos
resultados estan dando en el mundo rural, mas alla de las tentaciones de la
respuesta inmediata en condiciones de laboratorio.
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Segun la definicién del nomencléator del INE: «[...]cualquier area habitable del
término municipal, habitada o excepcionalmente deshabitada, claramente
diferenciada dentro del mismo, y que es conocida por una denominacion
especifica que la identifica sin posibilidad de confusién. Un éarea se considera
habitable cuando existen en la misma viviendas habitadas o en condiciones de
serlo. Un area se considera claramente diferenciada cuando las edificaciones y
viviendas pertenecientes a la misma pueden ser perfectamente identificadas
sobre el terreno y el conjunto de las mismas es conocido por una denominacion.»

«Se considera Nicleo de poblacién a un conjunto de al menos diez edificaciones,
que estan formando calles, plazas y otras vias urbanas. Por excepcién, el nimero
de edificaciones podra ser inferior a 10, siempre que la poblacién que habita las
mismas supere los 50 habitantes. Se incluyen en el nicleo aquellas edificaciones
que, estando aisladas, distan menos de 200 metros de los limites exteriores del
mencionado conjunto, si bien en la determinacion de dicha distancia han de
excluirse los terrenos ocupados por instalaciones industriales o comerciales,
parques, jardines, zonas deportivas, cementerios, aparcamientos y otros, asi
como los canales o rios que puedan ser cruzados por puentes. Las edificaciones o
viviendas de una entidad singular de poblacién que no pueden ser incluidas en el
concepto de nticleo se consideran en diseminado. Una entidad singular de
poblacién puede tener uno o varios niicleos, o incluso ninguno, si toda ella se
encuentra en diseminado».

Los espacios agrarios de experimentacion, articulos 122 a 126 de la Ley 11/2021,
de 14 de mayo, de recuperacion de tierra agraria de Galicia.
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1. DEFINICION DEL PROBLEMA: ;EXISTE UNA
POLITICA PUBLICA EUROPEA CONTRA EL
INFRAMUNICIPALISMO?

Se ha discutido mucho y sobre todo al calor de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local
(LRSAL) (1), del hecho que en Espafia existe lo que se denomina
inframunicipalismo (Vaquero Garcia, 2022), a diferencia de muchos paises
de Europa occidental, donde tras la postguerra mundial y mas recientemente
al calor de la gran crisis de 2008 en muchos Estados miembros se han
reducido el nimero de ayuntamientos con la Optica de reducir costes y



mejorar o incluso garantizar una minima provision de servicios publicos
municipales.

Obviamente es un hecho objetivo que con mas de 8.000 ayuntamientos la
mayoria de ellos de menos de 5.000 habitantes y presupuestos infimos no
pueden asegurar la provision de servicios publicos comparables a los
ayuntamientos medianos o grandes. Ahora bien, conviene no fundamentar
el debate en premisas que no son objetivas, y mucho menos
argumentandolo en medidas o requerimientos procedentes de las
instituciones paneuropeas. Un dato que se ha repetido con profusiéon durante
el auge del debate publico sobre la fusién de municipios hace poco mas de
una década, en medio de la crisis de entonces y la LRSAL es que «Europa»
dictaminaba que el tamafio minimo de un municipio era de 10.400
habitantes. Resulta cuando menos curiosa la exactitud de tal cifra.
Indagando en las referencias aportadas en la literatura (por ejemplo, Ortega
Gutiérrez, 2023),encontramos que la fuente original de la misma es un
informe del Consejo de Europa de 2005 (Consejo de Europa, 2005).

El Consejo de Europa (es decir, no la Union Europea, en la que nos
centraremos luego), y en concreto su Comite de Democracia y Buen
Gobierno, su Grupo de Expertos Independientes (GIE) ademas del
Congreso de Poderes Locales y Regionales —o6rgano en el que Espafia esta
representado por 12 alcaldes (o concejales) y 12 diputados autonémicos—
hacen un trabajo ejemplar en la supervision de la aplicacion de la Carta
Europea de Autonomia Local de 1985 (CETS 122), incluida la calidad de
las instituciones, su suficiencia financiera y la participacion ciudadana
(Himsworth, 2015). Sus informes sobre el estado de la democracia local en
los Estados miembros son una auditoria externa fundamental (y tnica) del
estado del municipalismo en cada Estado miembro de esta institucion
intergubernamental paneuropea cuya membresia cubre todo el continente,
también Estados no miembros de la UE. En el dltimo informe sobre Esparia
—cuya legitimidad emana de la ratificacion por Espafia de la Carta ya en
1988— se hace eco del pequefio tamafio de los municipios, pero en absoluto
sugiere un umbral minimo (Consejo de Europa, 2021).

Ahora bien, si bien el Consejo de Europa hace recomendaciones y apoya
estudios, como el ya citado donde aparece la citada cifra de 10.400, como



institucion no podria fijar formalmente una cifra exacta. Por varias razones:
la Carta Europea de Autonomia Local es una suma de principios generales.
Esto es asi por la enorme diversidad del municipalismo en Europa, que bajo
una minima definicién —el nivel politico administrativo mas cerca del
ciudadano, descontando las administraciones inframunicipales, freguesias,
frazioni, distritos, parroquias entidades locales menores— engloba a
realidades radicalmente diferentes (Navarro y Pano, 2018). Finalmente el
nivel optimo de poblacion desde una perspectiva de provision de servicios
publicos depende de la cartera de servicios confiada a los ayuntamientos —
lo cual varia enormemente, desde hospitales municipales en Escandinavia a
poco mas que servicios mas esenciales en paises con muchos municipios
pequefios— y del nivel de autonomia financiera que estos tengan —y que
no esta necesariamente relacionada con el tamafio que tengan— los
ayuntamientos suecos tienen impuesto municipal de la renta y los
britanicos, de lejos los mas grandes de Europa de lejos, paradéjicamente
estan entre los que menos autonomia financiera tienen.

Espafia en este contexto, destaca por tener una ratio medio de poblacion
por municipio de los mas bajos de Europa, —aun asi lejos de Francia, vid.
Tabla 2— pero un nivel de autonomia financiera mucho mayor que la
mayoria de Estados miembros (Heinelt et al., 2118), vid. Tabla 1; si bien
carece de un sistema de nivelacion financiera como determina la Carta
Europea de Autonomia Local (Velasco Caballero, 2022).

Tabla 1. Grado de autonomia financiera municipal

Fuente: Kuhlman, et al. (2022)



Por tanto, la cuestion de si el inframunicipalismo espafiol una anomalia a
escala europea no es una respuesta facil. Dependera de la concepcion de lo
qué es un municipio, qué grado de rendimiento de cuentas se busca y de que
servicios debe tener capacidad y autonomia para proveerlos. Una vez
establecido cual es el modelo —una eleccion politica y de modelo de
sociedad—, la economia politica tiene abundantes estudios para determinar
el grado 6ptimo de tamafio (cf. Charron, Ferandez-Albertos y Lapuente,

2013).
Tabla 2. Comparacion de tamaiio municipal en Euro
TERRITORIO Municipio Poblacion Media Pob./Mun.
Escocia 32 5.194.000 162.313
Gales 23 2.921.000 132.773
Inglaterra 345 50.430.000 146.188
Suecia 310 9.219.000 29.739
Finlandia 350 5.313.000 15.180
Dinamarca 98 5.492.000 56.040
Paises Bajos 453 16.440.00 36.291
Letonia 530 2.300.000 19.205
Irlanda 39 4.500.000 38.975
Noruega 430 4.800.000 11.020
Bélgica 589 10.500.000 18.180
Portugal 308 10.600.000 34.485
Espafia 8.131 46.935.000 5.772
Galicia 313 2.718.000 8.863
Pais Vasco 251 2.184.000 8.701
Francia 34.841 64.513.000 1.850

Fuente: OECD (2021), INE (2019).

Por tanto, no es logico tomar la escala municipal, y mucho menos fijar un
tamafo minimo a modo de axioma saltandose el paso previo: ;Qué es un




municipio y para qué sirve? Y como decimos, las respuestas son variadas,
ligadas, como no, a la tradicion constitucional e institucional de cada pais
europeo, pero que la literatura ha ido agrupando los casos nacionales en
varios grupos Resumiendo mucho la Tabla 3 —un compendio de Loughlin
y Peeters (2007), Lijphart (1999), Pollitt y Bouckaert (2011), Heinelt y
Hlepas (2006)— tenemos un modelo en el norte de Europa donde se prima
la provision del servicio publico sobre cuestiones de representatividad
democratica, por eso los ayuntamientos tienen un tamafio grande a su area
de influencia y con la finalidad de obtener economias de escala, donde
priman los criterios economicistas de nueva gestion publica (new public
management, NPM) y con limitado rol del nivel politico en la gestién diaria
de los ayuntamientos, a menudo ni siquiera tienen alcaldes como los
entendemos en Espafia, la gran diferencia entre las islas britanicas y los
modelos escandinavos estaria en que los primeros tienen muchisima menor
autonomia financiera que estos tltimos. Tenemos por otro lado el modelo
del centro y sur de Europa, que tiene ayuntamientos donde prima la
representatividad sobre la eficacia en la provision de servicios, que siguen
el modelo francés de Administracion publica —y Derecho Administrativo
— y donde en el nivel politico los alcaldes ejercen un rol preponderante.
Finalmente, los paises postcomunistas se encontrarian oscilando entre los
dos grandes modelos, como resultado de las sucesivas restructuraciones tras
la caida del muro y las sucesivas crisis econdmicas e institucionales.

Tabla 3. Tipos ideales de modelos de Estado-region-gobierno local

«Nuevas»

Administrativo

Westminster Francés . Renano Nordico
Democracias
Cultura politica Competitiva | Competitiva Competitiva Consociativa | Consociativa
- . rian . . ‘o
Ethos burocratico | Independiente Webe at E.l/ Weberiana Weberiana Tecnocrética
Tecnocratica
ES tado del Restrictivo Corporatista Minimo Corporatista | Extensivo
bienestar
Estructura estatal Um‘tarla' Unl'tarla' Unitaria Federal I?escentra
regionalizada | regionalizada lizada
Descentralizacion | pqp,;) Débil Débil Media Alta
Fiscal
Derecho No Fuerte Fuerte Fuerte Media




«Nuevas»

Westminster Francés . Renano Nordico
Democracias
Grado de . . . .
reformas NPM Alto Media Media Media-baja | Alta
Tipo municipal Tamafio Comunitarismo Comunitarismo . Tamafio
. - Local- Consolidada .-
predominante eficiente local. . eficiente
consolidado
Alcalde
Forma de Lider- Fuerte, Lider-
gobernanza local | Comité-Chief | Alcalde Fuerte | Alcalde Fuerte |Consejo Comité-Chief
predominante Executive municipal Executive
fuerte
FR, PT, LU
o DE, AT, BE, |DK, ICE
1 % * sk _ b ) ] 5] )
Casos nocionales | UK*, IRL ](E}gip; IT*, EU-13, SWI, NL* NO. FI, SWE

Fuente: Pazos-Vidal (2019) a partir de Loughlin y Peeters (2007),
Lijphart (1999), Pollitt y Bouckaert (2011), Heinelt y Hlepas (2006)

Por eso antes de hablar de si un municipio es lo suficientemente grande
conviene preguntarse como hace Wollmann (2006) si entendemos el
municipio como expresion organizada de una comunidad politica o es
simplemente una extension del nivel nacional/regional para la provision de
servicios de proximidad, con mayor o menor participacion ciudadana y
rendimiento de cuentas a nivel local. Ambos enfoques son legitimos, pero
segun el que se escoja cambia sustancialmente la nocion de
inframunicipalismo.

1.1. Marco juridico

Hechas estas someras aclaraciones conceptuales nos centraremos en el
ambito de la Union Europea (UE) examinando primero su marco juridico
para luego considerar en secciones posteriores politicas publicas de la UE y
en qué medida favorecen, o no, la consolidacion de los ayuntamientos en
unidades mas grandes. La Union Europea como organizacion internacional
sui generis o de integracion se diferencia de organizaciones
intergubernamentales clasicas como el Consejo de Europa, que como




decimos hace una labor encomiable en la promocion de una fuerte
autonomia local en Europa, en su naturaleza juridica y recursos disponibles.
El Derecho de la UE, también conocido como comunitario, se basa en los
principios de primacia y efecto directo, algo que no cuentan otras
organizaciones internacionales (Mangas Martin y Lifian Nogueras, 2014).
Sus normas tienen primacia sobre las nacionales —incluido sobre las
constituciones nacionales, aunque este es aun un intenso debate en la
doctrina sobre todo en el llamado «didlogo entre tribunales», pero también
en la disputa politica (Pazos-Vidal, 2020a)— son directamente vinculantes
para las administraciones nacionales, y en su caso, el ciudadano. Ademas, la
UE se apoya en un presupuesto que si bien es poco mas del 1% del PIB de
la UE, sus 392.000 millones financian una amplia variedad de politicas
publicas a nivel local, siendo su politica de Cohesion la mayor politica de
desarrollo del mundo, por encima del presupuesto total mundial para la
cooperacion al desarrollo con los paises del llamado sur global, y lo mismo
se puede decir respecto de la Politica Agricola Comun y dentro de la misma
su politica de desarrollo rural (95.000 millones). Nada de esto esta a
disposicion de las encomiables y muy necesarias iniciativas y normas a
favor del municipalismo del Consejo de Europa.

Sin embargo, paradéjicamente esta potencia juridica y financiera no se
traduce en un enfoque imperativo o prescriptivo sobre como de grandes
deben ser los municipios o qué competencias deben tener. No sélo es la
aceptacion de la diversidad territorial e institucional de los Estados
miembros, mucho mayor que en cualquier otro continente, sino que este
respeto a la organizacion interna de cada Estado miembro se ha hecho
progresivamente mas explicito durante el proceso de integracion europea.
Por un lado, el desarrollo del Mercado Unico y en particular a partir del
Acta Unica Europea (1986) con el significativo aumento de las
competencias compartidas con el nivel comunitario, llevo a la preocupacion
por una excesiva transferencia de decisiones al nivel europeo, sobre todo en
un contexto de creciente regionalizacion o federalizacion en muchos
Estados miembros: Bélgica o Espafia, pero también Italia o Francia, ademas
de las ya federalizadas Austria y Alemania cuyos Ldnder temian un
vaciamiento competencial resultado de la aceleracion del proceso de
integracion (Pazos-Vidal, 2019).



«La UE no impone directamente el
tamario o las competencias de los
municipios a los Estados
miembros»

De ahi la formulacion del principio de subsidiariedad en el Tratado de
Maastricht de 1992 que dio carta de naturaleza a la Union Europea en un
tortuoso proceso institucionalizador que culmino en el Tratado de Lisboa de
2009 —articulo 5.3 del Tratado de la Union Europea (TUE)— atin vigente
(Huici Sancho, 2010). El principio de subsidiariedad es un principio
politicamente relevante, aunque juridicamente ambiguo. Por un lado, el
tenor literal del mismo hace referencia a que las decisiones deben tomarse
en el nivel de gobierno donde tenga mayor escala o efecto (un criterio pues
de eficiencia econémica querido por los economistas politicos), pero al
mismo tiempo se establece que las decisiones deben tomarse en el nivel
mas proximo al ciudadano que sea posible. Esta tension conceptual sigue
sin resolverse —a pesar de los encomiables esfuerzos de la Comunicacién
sobre «subsidiariedad activa»_(2).elaborada conjuntamente por Comision
Europea, Comité de las Regiones y Parlamentos nacionales, pero con la
significativa ausencia de Parlamento Europeo y Consejo de la UE—
(Pazos-Vidal, 2019).

La Comision Europea, en particular con sus competencias exclusivas para
el establecimiento de las normas sobre Competencia necesarias para el
funcionamiento del mercado interior (Articulo 3.1.b del Tratado sobre el
Funcionamiento de la Union Europea, TFUE) y compartidas con los
Estados Miembros (aunque comunitarizada en sus elementos
fundamentales) en ambito del Mercado Interior (Articulo 4.2.a del TFUE),
tiende a adoptar un enfoque de escala y efecto en su comprension de la
subsidiariedad. Asi, las politicas de Mercado Interior y Competencia, en
concreto el régimen de ayudas de Estado y de contratacion publica de la UE
estan muchisimo mas integradas y centralizadas que en grandes estados
federales como Estados Unidos. A través de las mismas, la Comisién
influye indirectamente en la naturaleza de la planta local, como se vera en
secciones sucesivas, una de las dimensiones del poder normativo de la UE,
el llamado «efecto Bruselas» (Bradford, 2020) que excede el ambito de



simplemente asegurar la inexistencia de barreras a la libre circulacion
dentro del Mercado Interior de la UE y tiene consecuencias mundiales.
Ahora bien, la UE no es prescriptiva respecto a como deben organizarse los
ayuntamientos para implementar/transponer el Derecho y politicas publicas
comunitarias. Por dos razones, una practica, la Comisién Europea dispone
de limitados recursos humanos y administrativos por ejemplo para
supervisar la aplicacion de la politica de competencia de Espafia —cuarta
economia de la Eurozona— la Comision tiene a una sola persona (Pazos
Vidal, 2023). La otra raz6n aun mas fundamental es la introduccién en el
Tratado de Lisboa del principio del respeto de la UE a las identidades
nacionales, regionales y locales por la UE (articulo 4.2 del TUE).

Por eso, mas alla de iniciativas puntuales de gestion directa por la
Comision, la mayoria de las politicas publicas europeas con impacto a nivel
municipal se caracterizan por el principio de gestion compartida, como
veremos mediante el cual la Comision confia en el gobierno del Estado
miembro, y a través de este a sus autoridades regionales y locales
competentes el disefio, gestion de los programas y politicas publicas.

Finalmente otro principio fundamental es el de cooperacién sincera entre
los diferentes niveles de gobierno (articulo 4.3 del TUE) y que se puede
interpretar como el reflejo juridico de un principio que existe desde hace
décadas en la politica Regional o de Cohesion Territorial de la UE —y en
menor medida en la Politica Agricola Comun asi como otras politicas
publicas europeas— como principio de asociacion (mas conocido por el
mal anglicismo de «partenariado») por el cual se busca involucrar a los
niveles regionales y locales en el disefio implementacion y evaluacion de
las politicas publicas europeas, complementando la participacion de —una
representacion de— las autoridades locales y regionales en la fase
ascendente de la formulacion del Derecho y Politicas Publicas
comunitarias. Esto sucede fundamentalmente a través del Comité de las
Regiones, pero también los diferentes mecanismos de consulta publica
previa, el dialogo social europeo y mas recientemente el proceso «Legislar
Mejor» (incluido los analisis de impacto territorial e incluso rural proofing
— Medeiros, 2020) como iniciativas concretas como la Agenda Urbana
Europea o Pacto de Amsterdam y el nuevo Pacto Rural Europeo, a su vez
parte de la Vision a Largo Plazo para las Zonas Rurales.



Como no es realista en una ponencia abarcar todas las politicas publicas
comunitarias con un impacto directo o indirecto en el nivel municipal en las
siguientes secciones nos centraremos en las mas destacadas como es el caso
de la politica de Cohesion y de desarrollo rural y la politica de
Competencia. La parte final considerara en qué medida las politicas
publicas europeas y en concreto la Comision europea como emprendedora
de politicas publicas si que influyen directamente en la cuestion del llamado
inframunicipalismo. Si bien la Comision es bastante fiel al principio de
respecto de las identidades internas de los Estados, prefiriendo siempre la
forma indirecta o compartida con los gobiernos centrales, por otro lado su
rol como guardiana de los Tratados y del Mercado Interior si que resulta en
de facto el ejercicio de preferencias y sugerencias de como gestionar los
servicios publicos, como deberian organizarse los ayuntamientos, de que
tamafio ideal y cual es la mejor forma de proveer servicios publicos basicos.
No sdlo por la citada preservacion del Mercado Interior sino también
ultimamente por el riesgo que los llamados «lugares que no importan»
(Dijkstra, Poelman y Rodriguez-Pose, 2018) generen dinamicas contrarias
al Estado de Derecho y a la propia integracion europea.

2. LAS POLITICAS DE COHESION TERRITORIAL DE LA
UE

El objetivo de 'Cohesion Territorial' se afiadio a los preexistentes de
'Cohesion Economica y Social' en el Articulo 3.3 del TUE, el Tratado de
Lisboa de 2009. Por lo tanto, se convirtioé en un objetivo oficial de la UE
para todas sus politicas publicas. El articulo 174 del TFUE, que ya existia
en los Tratados precedentes, precisa el contenido de dicho objetivo general,
pues las politicas de la UE deben «reducir las disparidades territoriales,
promover el desarrollo armonico y prestar atencion a determinadas areas,
como las que se enfrentan a la transicion industrial, las regiones
geograficamente desfavorecidas o de baja densidad de poblacion».

La cohesion territorial es un concepto dificil de definir y se enfrenta a
sesgos lingiiisticos e institucionales de cada pais (Faludi, 2014). El Titulo
XVIII del TFUE esta dedicado a la Politica de ‘Cohesion Econémica,
Social y Territorial' de la UE. El articulo 175 del TFUE nombra
explicitamente todos los 'Fondos Estructurales' que son el principal recurso



de inversion de la UE y de hecho es la primera partida del presupuesto
ordinario (1/3 del mismo, la Politica Agricola Comun recibe casi otro
tercio).

El articulo 177 del TFUE establece la posibilidad de tener reglas
comunes para toda la financiacion de los Fondos Estructurales Reglamentos
especificos de fondos para el Fondo Social Europeo (FSE, art. 43), el Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER, art. 164), el Fondo de
Cohesion (FC, ver art. 177 como un fondo separado para proyectos
ambientales y de infraestructura a gran escala gestionados a nivel nacional)
y el mayor de todos ellos el Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER, art. 178). Estos fondos son de gestion compartida (Articulo 317
del TFUE) entre la Comision y los Estados Miembros, pudiendo estos
ultimos confiar su gestion o parte de esta a administraciones regionales e
incluso locales, en base al principio de «partenariado» o asociacion
(Articulo 8 y articulo 78.3 del Reglamento de Disposiciones Comunes) (3)

Si bien hubo un intento de integracion entre estos fondos durante el
periodo 2014-2020 esta situacion ha vuelto a cambiar para el periodo 2021-
2027, ya que el FEADER (pero no el FEMP) esta fuera del PC. En
concreto, los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos —coordinados
en el Reglamento de Disposiciones Comunes-Reglamento (UE) 2021/1060
— estan compuestos por el FEDER (que ahora comparte con el Fondo de
Cohesion el Reglamento (UE) 2021/1058), FSE (Reglamento (UE)
2021/1057), Fondo Europeo de Pesca y Acuicultura Maritima (Reglamento
(UE) 2021/1139), y la Cooperacion Territorial Europea (INTERREG)
(Reglamento (UE) 2021/1059).

«Aunque no existe un tamano
minimo establecido para las regiones
o municipios a nivel de la UE, la
politica de Cohesion tiene
preferencias sobre el tamano



adecuado de las entidades locales
durante el periodo 2014-2020»

El enfoque territorial, y por tanto la cuestion del tamafio adecuado segtn
la Politica de Cohesion se puede resumir en varios factores: la elegibilidad
de los territorios esta basada en base a la clasificacion NUTS establecida
por Eurostat a nivel NUTS2 (regiones o grupos de regiones, dependiendo
del criterio).(4).. Dicha clasificacion tiene también escala subregional, los
niveles Local Area Unit (LAU): LAU1, LAU2, LAU3. En principio el
criterio de la clasificacion NUTS es poblacional, pero una vez mas el
respeto a la organizacion interna de cada Estado miembro lleva a un uso
dispar de dicha clasificacion: Estados Miembros como Espafia o Francia,
establecen NUTS2 a las regiones existentes independientemente de su
poblacion, mientras que otros como puede ser Irlanda o Eslovenia crean
«regiones» estadisticas exclusivamente para los Fondos Estructurales, en lo
que en Ciencia Politica se llama «gerrymandering» o creacion de distritos
para maximizar la absorcion de fondos. Otros Estados Miembros como
Portugal hacen una interpretacion bastante literal de la clasificacion de
Eurostat y su planificacion y organizacion territorial se basa en la misma.

Por tanto, no existe un tamafio minimo ni de regiones (NUTS2) o
municipios/grupo de municipios (LAU?2) a nivel de la UE. La media del
nivel LAU2 (UE27, 2016) es muy baja: 3,305 habitantes.

Sin embargo, la politica de Cohesion si tiene un cierto nimero de
preferencias, explicitas y sobre todo implicitas respecto al tamafio adecuado
de las entidades locales. Esta cuestion gano particular relevancia en el
periodo 2014-2020 al desarrollar el enfoque «place-based» una légica de
intervencion mas holistica y «basada en el lugar» (Barca, 2009).

El Plan de Recuperacion creado al calor de la COVID-19, conocido como
Next Generation EU (NGEU) y del que su mayor componente —de un total
de 750.000 millones— es un nuevo fondo el Mecanismo de Recuperacién o
Resiliencia (MRR) que dobla en tamafio a la politica de Cohesion y si bien
tiene la misma base juridica —art. 174 y 175 TFUE— y sus objetivos son
idénticos a los del FEDER, obvia los principios de programacion y
partenariado —sélo se recomienda una cierta consulta (5).— asi como la



gestion compartida, no digamos la subdelegacion a autoridades regionales y
locales por lo que globalmente es un retroceso en la logica «place-based».
Ahora bien, razones politicas y de capacidad han llevado que en Espafia —
mucho mas que en estados federales como Alemania— exista una
territorializacién de los fondos y una gestion delegada, con umbrales de
poblacion parecidos a los del FEDER si bien se introduce la concurrencia
competitiva a nivel estatal, lo que reduce la légica territorial de los fondos.
(Pazos-Vidal, 2021a)

2.1. Las iniciativas de desarrollo territorial de la politica de
Cohesion

A pesar de lo anterior la Comision no ha renunciado al activismo
territorial. Esto ha llevado a una nueva 'Agenda Urbana para la UE' para
areas urbanas (Comision Europea, 2017). Incluso antes de 2009, la
Comisién ha intentado fomentar un enfoque integrado en zonas urbanas,
particularmente a través de la iniciativa URBAN que fue parte de la politica
de cohesion de la UE 1994-2006. Sin embargo, después de 2014 esta
iniciativa se subsumio directamente en las intervenciones del FEDER. La
razon es que por un lado era dificil conseguir resultados tangibles en sélo 7
afos, el periodo de vigencia de los sucesivos Fondos Estructurales
(ECOTEC, 2010). Por otro, se constato la capacidad limitada de la
Comision para gestionar directamente las intervenciones de politica urbana
(Bachtler y Méndez, 2007).

Asi desde 2014 el enfoque «place-based» se reenfocé en por un lado
sustituir URBAN por asignacion obligatoria por parte de los Estados
miembros del 5 % del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER)
para intervenciones de desarrollo urbano sostenible (DUS) que debian
realizar las propias ciudades durante 2014-2020 (Medeiros y Van Der Zwet,
2019) y que para 2021-2027 paso al 8%.

Mas alla esa logica «basada en el lugar» condujo a la creacion por parte
de la CE de nuevas formas de Desarrollo Territorial Integrado (DTT) que
combinaban varios Fondos EIE, a saber, el FEDER, el Fondo Social
Europeo (FSE), el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
(FEADER), el Fondo de Cohesién (FC) y el Fondo Europeo Maritimo y de



Pesca (FEMP). Se propusieron nuevos instrumentos de gestion, como las
Inversiones Territoriales Integradas (I'TT), para gestionar conjuntamente
varios de estos fondos a escala regional y subregional, como ciudades o
aglomeraciones urbanas. Para areas mas pequefias, particularmente las
rurales, también se propuso un instrumento separado (Desarrollo Local
Liderado por la Comunidad, CLLD), a su vez heredera de la iniciativa
LEADER financiada por FEADER que lleva 30 afios asignando 5% a
Grupos de Accion Local (Pazos-Vidal, 2019).La 16gica en todos estos casos
es evitar silos entre areas de politicas, departamentos y niveles de gobierno
(McCann, 2015) para lograr territorios mas cohesivos —si bien para 2021-
2027 se constata un retroceso, pues el FEADER ha vuelto a salirse del
Reglamento de Disposiciones Comunes de los Fondos Estructurales—.

La logica era evitar silos entre areas de politicas, departamentos y niveles
de gobierno para lograr territorios mas cohesivos (Medeiros, 2019). La
focalizacion subregional puede ser mejor para identificar objetivos y medir
los resultados de la intervencion (McCann y Varga, 2015). De esta manera,
es posible mitigar (un poco) los silos departamentales y fomentar el
«partenariado» y la gobernanza multinivel (Bachtler y McMaster, 2008), al
tiempo que se promueve un enfoque local participativo de las politicas
publicas.

El concepto de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado surge en el marco
de la dimension urbana de la Union Europea particularmente durante el
periodo 2014-2020. El objetivo del modelo de Desarrollo Urbano
Sostenible Integrado desarrollado por la UE en el periodo previo a ese
periodo de programacion tenia como objetivo «fortalecer la resiliencia de
las ciudades y garantizar sinergias entre las inversiones apoyadas por los
fondos Estructurales y de Inversion Europeos (FEIE)». (Comision Europea,
2014: 2).

En areas urbanas, la Comision se ha visto atrapada entre su ambicion de
desarrollar una agenda urbana de la UE y las limitaciones debido a la falta
de competencias explicitas de la UE en politica urbana. Ademas, los
Estados miembros se resisten a las politicas urbanas de toda la UE y
prefieren los marcos de politicas intergubernamentales (Faludi, 2014). Aun
asi, los instrumentos de desarrollo territorial integrado financiados por la



UE, como ITT y DUS, brindan un incentivo financiero y de programacion a
las ciudades para desarrollar intervenciones urbanas estratégicas (Méndez et
al. 2021).

Sin embargo, mas alla del Desarrollo Urbano Sostenible (Articulo 11.2
FEDER), lo que en Esparfia se conoce como Estrategias de Desarrollo
Urbano Sostenible (EDUSI), y del 5% del FEADER para la iniciativa
LEADER no existe una asignacioén especifica de fondos para el desarrollo
local (Huete Garcia, et al., 2019).

Mas alla de esto solo existe un Objetivo Politico 5 (articulo 5 del
Reglamento (UE) 2021/1060): «una Europa mas cercana a los ciudadanos
fomentando el desarrollo sostenible e integrado de todo tipo de territorios e
iniciativas locales». Sin embargo, su aplicacion queda enteramente a
criterio de los Estados Miembros y, en su caso, las regiones a las que se
haya delegado la gestion de los Fondos establecer la dimension subregional
y local que consideren necesarias (6)..

En estos casos la Comision si que establece directrices interpretativas (no
obligatorias) respecto al tamafio minimo de la gestion a nivel local de
dichos fondos. Para el CLLD se establece un umbral orientativo de entre
10.000 y 150.000 habitantes (Comision Europea, 2018). Para el caso de los
ITI, no existe un umbral especifico. En términos de capacidad de gestion
tampoco se establece un umbral minimo de tamafio —una vez mas por el
respeto a la organizacion interna de los Estados miembros—siempre que
dichas autoridades de gestion o autoridades de gestion intermedias o
subdelegadas puedan acreditar su capacidad para programar, gestionar,
auditar los fondos (condicionalidades ex ante). Dicho esto, la Comision
tiene un amplio margen de apreciacién a la hora de aceptar el Acuerdo de
Asociacion presentado por los Estados Miembros y los correspondientes
Programas regionales o plurirregionales. En el caso de Espafia se establece
—por el Gobierno, no por la Comision— que las ciudades que pueden
beneficiar del EDUSI es 20.000 habitantes (Hernandez Aja y Alvarez del
Valle, et al. 2021: 13).

«La Comision Europea se ha
esforzado para promover enfoques



territoriales y urbanos integrados a
pesar de las limitaciones y desafios a
los que se enfrenta»

Otra indicacion indirecta de cual seria el tamafio minimo ideal en
términos de capacidad de gestion de fondos nos la provee el Banco Europeo
de Inversiones, al que se le ha confiado desde 2007 la llamada ingenieria
financiera (instrumentos de crédito usando una subvencion de fondos
Estructurales como capital inicial). En el caso del instrumento JESSICA de
créditos para la regeneracion urbana el tamafio orientativo es de ser capaz
de gestionar alrededor de 50 millones de inversion (EIB, 2010).

En el ambito rural cabe destacar que si bien el CLLD/LEADER tiene
gran predicamento pues 2792 Grupos de Accion Local recibieron 9.000
millones en el periodo 2014-2020, es decir unos tres millones de media
(Kah, Martinos y Budzich-Tabor, 2023) existen también dudas sobre su
valor afiadido, no tanto por cuestiones de tamafio como de gobernanza —en
unos casos por falta de capacidad de gestion y de disefio estratégico y en
otros casos por conflictos de intereses o interferencias politicas (Tribunal de
Cuentas Europeo, 2022)—.

Por ultimo, es necesario referirnos brevemente a la cuestiéon de la
despoblacion en los fondos estructurales. Este ha sido un asunto con gran
movilizacion territorial en Espafia (mucho mas que en paises en situaciones
mucho peores) y presente en el debate publico y profusion de muchas
iniciativas a nivel europeo para definir, por primera vez, qué es un territorio
en declive demografico y por tanto mereciente de una financiacion
prioritaria. Tras no pocas vicisitudes, incluida la no coordinacion de las
diferentes iniciativas espafiolas, esto es una realidad en el Considerando 45
y articulo 10 del Reglamento FEDER. Ahora bien, el precio para conseguir
la aceptacion por Comision —que no habia propuesto medida alguna en los
fondos— y los Estados Miembros —reacios siempre a que desde la UE se
definan de antemano territorios y se asignen fondos— es una definicién
farragosa y voluntaria. Una vez mas no se habla de tamafio minimo —nivel
NUTS3 o LAU— sino de densidad de poblacion y descenso interanual de
1% durante mas de una década. De hecho, a pesar de la guia preparada por



la Comision, ningun Estado miembro ha hecho uso de ella, ni siquiera los
Programas autonomicos y plurirregional Espafia FEDER 2021-2027 (Pazos-
Vidal, 2022).

«Ademds, el FEDER debe prestar especial atencion a las dificultades concretas de las zonas
de nivel NUTS 3 y de unidades administrativas locales, tal como se indica en el Reglamento

(CE) n.° 1059/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo (20), que tengan una densidad de
poblacién muy baja, conforme a los criterios sefialados en el punto 161 de las Directrices sobre
las ayudas estatales de finalidad regional para 2014-2020, en concreto aquellas con una
densidad de poblacién inferior a 12,5 habitantes por kilometro cuadrado, o zonas que hayan
sufrido un descenso medio de la poblacion de al menos el 1 % durante el periodo 2007-2017.
Los Estados miembros deben estudiar la posibilidad de desarrollar planes de accién
voluntarios concretos a nivel local para dichas zonas con objeto de contrarrestar estas
dificultades demogrdficas». Considerando 45, Reglamento (UE) 2021/1058.(7)

2.2. El pensamiento territorial intergubernamental y el Plan de
Recuperacion

Fuera de las politicas publicas de la UE stricto sensu, la Comision y los
Estados miembros apoyan desde procesos intergubernamentales el
desarrollo territorial integrado tanto en zonas urbanas como rurales. Aparte
de programas de intercambio de experiencias en zonas urbanas como
URBACT (8) desde 2016 existe el Pacto de Amsterdam —inicialmente
impulsado por la Presidencia Neerlandesa del Consejo en ese semestre— y
que consiste en la creacion de estas asociaciones tematicas multinivel con
técnicos de la Comision, representantes de gobiernos, ciudades y
asociaciones paneuropeas para el desarrollo de politicas publicas. Este
proceso dio un paso mas alla durante la Presidencia alemana del Consejo
con la Declaracion Leipzig 2.0. donde se lanzaron una nueva serie de
«partenariados» tematicos que suceden a los del Pacto de Amsterdam
(Pazos-Vidal, 2021b). Estos se concretaron durante la Presidencia eslovena
en noviembre de 2021, cuando los ministros de la UE responsables de
Asuntos Urbanos adoptaron el Acuerdo de Liubliana y su Programa de
trabajo plurianual. Este materializa el inicio de una nueva fase de la Agenda
Urbana para la UE con nuevos parametros operativos, el método de trabajo
y los pasos para la implementacion de la siguiente fase de esta iniciativa de
gobernanza multinivel y de multiples partes interesadas, donde al igual que
en Amsterdam y Leipzig participan ciudades y las citadas asociaciones.
Este proceso de agenda urbana y el de la llamada Agenda Territorial



Europea tienen un fuerte caracter intergubernamental donde los Estados
Miembros mas activos (notablemente Francia, Alemania y Paises Bajos,
Espafia tuvo su participacion ciertamente mas puntual en este proceso
apadrinando durante su Presidencia la Declaracién de Toledo en 2010)
buscan promover a nivel europeo su particular enfoque para el desarrollo de
un acervo urbano y un paradigma europeo de desarrollo territorial, que la
Comision apoya mediante la organizacion cada seis meses de reuniones
intergubernamentales de alto nivel (Grupo de Desarrollo Urbano, Contactos
Nacionales de Cohesion Territorial, etc.) y cuyos trabajos eventualmente
deberian ser integrados en politicas publicas de la UE (Faludi, 2014). Por
ejemplo, en esta agenda de trabajo intergubernamental de la Agenda
Territorial Europea existe un grupo de trabajo intergubernamental sobre
despoblacion. Ahora bien, ni en los documentos acordados en estos
procesos, ni en la participacion de ciudades en algunos procesos
participativos ya citados como el Pacto de Amsterdam, existe una
limitacion clara respecto al tamafio minimo exigible, primando la
representatividad y la capacidad o saber hacer de los actores implicados.

Respecto al proceso de reformas estructurales acordado por los Estados
Miembros y la Comision en el llamado Semestre europeo, los Planes
Nacionales de Reforma que deben presentar los Estados miembros
anualmente y los Informe Pais que previamente emite la Comision, si que
entran en ambitos competenciales que exceden el marco de los Tratados.
Entre éstos la calidad y la organizacion interna de las administraciones
publicas tiene un lugar destacado, pero sin en ninguiin caso imponer un
modelo o tamafio minimo necesario. Si que permite, sobre todo desde 2019
al incorporar un «Anexo D» donde se vinculan las reformas acordadas en el
Semestre con la perspectiva territorial y el uso de Fondos Estructurales
(Pilati y Hunter, 2020)

En el caso de Espafia, por ejemplo, se hace particular hincapié en la
cuestion de la despoblacion. Este proceso multinivel también muy relevante
pues esta en el origen del conocido como Plan de Recuperacion. Si bien el
Next Generation EU (NGEU), y su Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia (MRR)_(9)—que al menos entre 2020 y 2026 dobla en tamafio a
los Fondos Estructurales— nacio al calor de la crisis de la COVID-19, en
realidad ésta fue el detonante para abordar y financiar una serie de reformas



estructurales a las que los Fondos Estructurales tradicionales —financiados
fundamentalmente por las transferencias de los Estados Miembros al
presupuesto de la UE, y no mediante endeudamiento colectivo como el caso
del NGEU— no conseguian abordar, bien por falta de recursos, limitaciones
en la gobernanza o simple voluntad politica. Ahora bien, aunque la reforma
de las administraciones publicas tiene un rol relevante en el NGEU —sin
ser el principal, la mayoria de las prioridades de inversién son finalmente
muy similares a las de los Fondos Estructurales tales como la transicion
verde o la digitalizacion— una vez mas los criterios —muy generales— son
acordados para cada Estado miembro. Por ejemplo, en el caso de Espana, el
gobierno ha establecido que para ciertas lineas de subvenciones a cargo del
MRR para la despoblacién sélo puedan optar ayuntamientos de menos de
5.000 habitantes en concurrencia competitiva a nivel estatal (Pazos-Vidal,
2021b) —criterio posteriormente flexibilizado para fomentar la
colaboracion entre ayuntamientos y estos con las Diputaciones—. Lo
mismo ocurre con el programa desarrollado paralelo por el Gobierno pero
financiado por el FEDER en el programa Pluriregional de Espafia (POPE)
2021-2027, donde se establecen umbrales del modelo de las areas urbanas
funcionales, constituidas por un area de un minimo de 20.000 habitantes y
una cabecera de, al menos, 10.000 (Ministerio de Hacienda y Funcion
Publica, 2022: 160), definiendo areas funcionales rurales aquellas de menos
de 10.000 habitantes y se anima a la colaboracion entre ayuntamientos y
éstos con sus diputaciones correspondientes.

Estamos en todo caso hablando de criterios de tamafio minimo exigible
desarrollados a nivel interno, para un fondo o politica publica concreta y
con limitada participacion de la Comisién en la definicion y seleccién de
estos.

Ahora bien, esto no impide que la Comision si exprese preferencias a la
hora de promover iniciativas de desarrollo territorial sobre todo cuando
estan financiadas fuera del ambito de los Fondos Estructurales y la gestion
la ejerce directamente la Comision sea la Iniciativa Urbana Europea, con
casi 450 millones —maximo 5 millones— para ciudades o aglomeraciones
urbanas de mas de 50.000 habitantes (Comision Europea, 2018), u otras
iniciativas como el Pacto de los Alcaldes o las 100 EU Mission Cities. Hay
que aclarar eso si que estas iniciativas tienen mas que ver con el



intercambio de experiencias y el desarrollo de una planificacion estratégica
y marcos de rendimiento para la transicion ecologica y energética en las que
estas ciudades van mas alla de los objetivos marcados a nivel de la UE para
2030 e incluso 2050. Pues bien, el Pacto de Alcaldes (Heyvaert, 2013) una
red de la UE establecida en 2008 en colaboracién con los municipios
firmantes, mas de 12,000 —al no exigir un umbral de poblaciéon minimo—
y no sélo en Europa pues en 2017 también incorporo una iniciativa a nivel
global que ya realizaba la fundacion Bloomberg. En el caso de la nueva
iniciativa «Mission Cities» (Comision Europea, 2022) que a diferencia de la
anterior buscaba movilizar las 100 ciudades mas grandes —en realidad con
un tamafio minimo de 50.000 habitantes e incluso 10.000 en los Estados
miembros mas pequefios y por lo tanto mas capaces de avanzar rapidamente
para la consecucion de los objetivos verdes de la UE para 2040—.

3. LAS POLITICAS DE COMPETENCIA Y MERCADO
INTERIOR: SU IMPACTO EN LA PLANTA LOCAL

Mas alla de las politicas de desarrollo territorial de la UE, la Comision
puede expresar preferencias respecto a la capacidad de las administraciones
locales para implementar politicas publicas y legislacion europea. Un caso
notable es el relativo a la ordenacion del territorio respecto a la legislacion
medioambiental (demarcacion de zonas protegidas de especial proteccion,
limites a la contaminacion urbana) o de sostenibilidad (politicas de
movilidad urbana). Sin embargo, una vez mas la prioridad de la Comisiéon
es asegurarse el cumplimiento de las politicas acordadas a nivel de la UE, y
del Derecho comunitario —en particular las llamadas cuatro libertades—
mas que proponer un modelo concreto y mucho menos un tamafio minimo
de ayuntamiento.

Por cuestiones de extension nos limitaremos a comentar una de dichas
politicas, la Politica de Mercado Interior y la Politica de Competencia. En
estas la Comision goza de competencia exclusiva en base al articulo 3.1.b
del TFUE y son de las politicas publicas de la UE con un impacto mas
directo en el dia a dia de las administraciones publicas con es el caso de las
ayudas de Estado y la contratacion publica.



Asi, la Comision no solo intenta influir en la orientacion espacial de las
transferencias de fondos de la UE, sino también en el establecimiento de
limites sobre cuanto y dénde los Estados miembros y las autoridades
subnacionales pueden otorgar subvenciones publicas. El fin tltimo de las
Ayudas de Estado con finalidad regional es apoyar el desarrollo econémico
y el empleo en areas con una actividad economica anormalmente baja y
graves desventajas. Esto afecta tanto a la Politica de Cohesiéon como a la
Politica de Competencia —una competencia exclusiva de la UE—, por lo
que las directrices de la DG REGIO no son legislacion sino una
Comunicacion, es decir, una guia orientativa que dada la competencia
exclusiva que goza la Comision tiene de facto un caracter cuasi legal (10)..
Las Directrices sobre ayudas regionales establecen las normas (y los
limites) segun los cuales los Estados miembros conceden fondos publicos a
inversiones publicas en regiones menos ventajosas para objetivos de
politica publica especificos en virtud del articulo 107, apartado 3, letra a),
del TFUE, asi como en otras regiones (art. 107, apartado 3, letra c del
TFUE) (11).. Complementan los Fondos Estructurales y su segmentacion
espacial compleja, definida a nivel NUTS2, NUTS3 y LAU y teniendo en
cuenta geografias especificas. El nivel espacial en el que se establecen estas
intensidades de ayudas permisibles es el NUTS3 (en el caso espafiol,
provincias) y el NUTS2 (en el caso espafiol, CC.AA.).

Las directrices mas recientes determinan las llamadas Zonas «c»
predeterminadas (apartado 7.3.1 de las Directrices de 2021) como las que
benefician de un tratamiento mas generoso en términos de limites de ayuda
(12).. Se determinan en el nivel NUTS2 en funcién de la evolucién de su PIB
per capita medido en estandar de poder adquisitivo respecto a la media de la
UE (punto 159 de las Directrices). En zonas con poca poblacion, los
Estados miembros deberan en principio designar regiones NUTS 2 con

menos de 8 habitantes por km? o NUTS 3 con menos de 12,5 habitantes por

km?, segtin datos de Eurostat sobre densidad de poblacién para 2018 (punto
169 de las Directrices). Estos limites no son casuales, y estan influenciados
por la adhesion de los paises nordicos pues se incluyé como una de las
concesiones en sus negociaciones de Adhesion_(13).. Una vez mas estamos
hablando de limites de caracter transaccional y con el objetivo de
maximizar la captacion de rentas y no limites establecidos mediante un
proceso objetivo e imparcial. Lo mismo ocurre con la designacion en 2021



de territorios en riesgo de despoblacion, definidos por el nivel NUTS 3 que
hayan sufrido pérdidas de poblacién de mas del 10 % durante el periodo
2009-2018 (punto 188 y Anexo IV) y que ha servido para designar como
tales por primera vez a Teruel, Cuenca y Soria y, potencialmente, a Zamora
(14)(Pazos-Vidal, 2022).

También se establecen otros criterios ademas del nivel NUTS en la
designacion de las llamadas zonas «c» no predeterminadas —con un nivel
de intensidad de ayuda menor que las anteriores— al permitir en
determinados casos la elegibilidad de zonas NUTS 2 o NUTS 3 de 100.000
habitantes (mas si son las llamadas zonas contiguas), NUTS 3 de menos de
100.000 habitantes en funcion de PIB y desempleo, pero también islas o
zonas montafiosas de menos de 5.000 habitantes o las llamadas zonas
contiguas de al menos 50.000 habitantes que estén experimentando
importantes cambios estructurales o atraviesen crisis relativamente graves
(punto 175). Con esto resulta obvio que, mas que exigir unos limites
relativamente uniformes de tamafio minimo, priman las definiciones ad hoc
en funcion de las demandas diversas y a menudo contradictorias de los
Estados miembros y de sus territorios. Este transnacionalismo ha sido
patente en el caso de Espafia y las campafias y movimientos contra la
despoblacion (Pazos-Vidal, 2022) para la designacion de territorios en
declive demograficos a efectos de financiacion prioritaria del FEDER.

«Comision Europea busca

encauzar y regular las actividades de

las administraciones locales en

funcion de los principios y politicas

de la UE, sin establecer un tamano

minimo especifico»

Otro ambito clave para la administracion local es la contratacion publica.

El activismo del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) sobre
todo a partir del famoso caso Altmark de 2003 _(15).y sus ain mas famosos

«cuatro criterios» para evitar que la financiacion la financiacion publica de
Servicios de Interés Economico General —definidos en el articulo 14 del



TFUE— pudiese estar exenta de la normativa europea en materia de ayudas
de Estado, en la practica supuso todo lo contrario: el sometimiento a la
legislacion comunitaria en materia de ayudas de estado y de una gran parte
de los servicios publicos sobre todo a nivel regional y local —el desarrollo
de dichos criterios por la jurisprudencia del TJUE fueron dotados
posteriormente de naturaleza legislativa por medio de la Directiva de
Contratacion Publica de 2014 (16)—. Existen algunos precedentes notables
en el que el Tribunal admiti6é una interpretacion mas flexible de los criterios
Atlmark, como puede ser el caso del asunto Stadtreinigung Hamburg (17),, o
donde el asunto Remondis (18).donde el TJUE siguio el dictamen del
Abogado General Mengozzi (19) en el que se sugiere que cambios
organizativos en la provision de servicios publicos regionales o locales se
pueden considerar ajenos al derecho de la competencia cuando se realizan
en base a la creacion de nuevas estructuras administrativas_(20), por ejemplo
cesion de competencias de varios ayuntamientos una nueva entidad
administrativa, dado que ello puede interpretarse en base al Articulo 4.2 del
TUE sobre el respeto de la identidad nacional, las estructuras politicas
internas y autogobierno local y regional. Sin embargo, la Directiva de 2014
marca un antes y un después pues no solo establece criterios claros sobre
cuando un servicio publico puede ser ejercido internamente (in house) o
debe por el contrario ser licitado, restringiendo la mayor discrecionalidad
que existia precedentemente. El segundo impacto fundamental para los
ayuntamientos, y el que mas nos interesa para el caso que nos ocupa, es el
de la «public-public cooperation» (art. 12 de la Directiva) pues por primera
vez se establecen limitaciones muy concretas a la discrecionalidad de varias
entidades publicas (mas frecuentemente ayuntamientos) que pueden
compartir 0 mancomunar servicios sin tener que recurrir a un procedimiento
de contratacion publica. Estas restricciones se han ido endureciendo si cabe
desde entonces, como en el asunto Stadt Cologne de 2020_21). donde la
cooperacion intermunicipal puede hacerse sin recurrir a la concurrencia
competitiva no solo si no media compensacion a una de las partes y no
resulta en beneficio alguno para compafiias privadas, pero también que no
suponga una distorsion de la libre competencia (De Somer y Hofstrossler,
2020). Sin embargo, una vez mas, lo que se exige es el respecto a los
principios de libre circulacién y competencia, no estableciendo un tamafio
minimo para la cooperacién intermunicipal, el Derecho y jurisprudencia de
la UE busca simplemente encauzarla.



4. NUEVOS DESARROLLOS DEL PENSAMIENTO
TERRITORIAL DE LA UE

Llegados a este punto ¢significa todo lo dicho lo anterior que la Unién
Europea y la Comision en particular se abstienen de promover la
consolidacion de la planta local en unidades mayores mas alla de lo
minimamente necesario para la ejecucion de los Fondos Estructurales y
siempre en el respeto de la administracion interna de los Estados
Miembros? No exactamente. L.a Comision es un empresario politico (policy
entrepreneur) muy activo que tiene ideas muy claras de cara donde debe
evolucionar la gestion publica a nivel local —aunque estas ideas que
promueve s6lo muy lentamente se trasladen al ambito de la legislacion—.

En primer lugar, la Comision ha ido progresivamente constatando que, al
tratar la administracion interna de los Estados, incluida la propia gestion de
los fondos como una especie de «caja negra», esto perjudicaba no solo la
buena implementacion de las politicas comunitarias sino también su propia
capacidad de supervisar y mejorar la ejecucion de dichas politicas publicas.
Es por eso por lo que encargo a un grupo de eminentes académicos en el
ambito del gobierno local la elaboracién de un Indice de Autonomia Local
de la UE, de caracter no obligatorio pero que le permite a la Comision
entender mejor la planta local en cada Estado miembro (Ladner, et al.
2019). En paralelo, la Comision —fundamentalmente la DG REGIO,
responsable principal de los Fondos Estructurales— también ha financiado
el indice Regional de Calidad de Gobierno, realizado cada tres afios por la
Universidad de Gotemburgo (Charron, Lapuente y Annoni, 2019). Estos
trabajos son coetaneos de la creciente preocupacion por la falta de
capacidad administrativa y reformas estructurales en el marco del Semestre
Europeo y finalmente del MRR (Pazos Vidal, 2021a).

Sin embargo, la Comision —DG REGIO— ha ido en algunos mas alla de
simplemente financiar la creacion de indices cuasi-oficiales, en algunos
casos el resultado de estos trabajos ha llevado a cambios normativos muy
concretos. El caso mas notable ha sido la definicion de lo que es un area
funcional urbana, cuya definicion la Comision encargé a la OCDE pero que
posteriormente se aplico al ambito comunitario, a efectos de analisis via la
clasificacion DEGURBA que mide el grado de urbanizacion de la UE pero



a efectos normativos llevo a la clasificacion rural-urbana (TERCET) que
complementa la clasificacion NUTS de Eurostat (22).. De hecho no ha
quedado ahi pues el activismo de la Comision ha resultado que esta
clasificacion tenga un ambito mundial al ser asumida también por Naciones
Unidas (Comision Europea, FAO, UN-Habitat, OECD y World Bank,

2020). Pues bien, el criterio seria el de una densidad por km? (celda) de
1,500 personas y un minimo de 50,000 habitantes, con una aglomeracion
definida por un minimo de 15% de la poblacién desplazandose al centro
urbano principal, y que se considera como gran zona urbana (Large Urban
Zone, LLUZ) cuando supera los 250.000 habitantes (Comision Europea,
2012). Asi, la citada clasificacion urbano rural se basa en NUTS3 que se
clasifican en los tres grupos siguientes:

— Regiones predominantemente urbanas/regiones urbanas: la poblacion
rural es menos del 20% de la poblacion total.

— Regiones intermedias: la poblacion rural esta entre el 20% y el 50% de
la poblacioén total.

— Regiones predominantemente rurales/regiones rurales: la poblacion
rural es el 50% o mas de la poblacién total.

Buscando una mayor granularidad, otra clasificacion para tener en cuenta
es la de pequefia area urbana (Small Urban Area, SUA) definidas como
«agrupaciones urbanas continuas con una poblacion de 5.000 a 50.000
habitantes y una densidad superior a 300 hab/km2». Es, en todo caso, un
criterio general. Por ejemplo, Espafia adopta un enfoque mas matizado que
combina caracteristicas morfologicas y funcionales: una SUA puede
consistir en un municipio con una poblacion entre 20.000 y 50.000
habitantes cuando es parte de un area urbana mas grande (funcional) o
también un municipio entre 5000 y 20.000 basado en densidad de
poblacién, tendencias demograficas de 1960 a 2020, sectores econémicos y
relevancia para el turismo (Fioretti et al., 2022). Un enfoque similar fue
adoptado en el POPE 2021-2027. La Comision Europea ha impulsado a
nivel del sistema ONU la adopcion definicion europea del grado de
urbanizacion (DEGURBA) que establece que las ciudades y las areas
semidensas tienen «una poblaciéon de al menos 5000 habitantes en celdas de

cuadricula contiguas con una densidad de al menos 300 habitantes por km?»
(Dijkstra et al., 2020).



Sin embargo, el pensamiento y, poco a poco, el marco normativo
comunitario sobre tipos ideales de zonas urbanas y rurales no solo va
buscando una mayor granularidad basada en términos de poblacion, sino
también mayor atencion a la identificacion de servicios esenciales. Si bien
no es un enfoque nuevo (sucesivos Informes de la Cohesion de la UE asi
como muchos estudios del programa ESPON de investigaciones
territoriales han trabajado este aspecto) ha cobrado interés creciente por la
emergencia del paradigma de los «lugares que no importan» o la «geografia
del descontento» (Dijkstra, Poelman y Rodriguez-Pose, 2018), de gran
predicamento en ambitos comunitarios, y que en parte esta en el origen de
la Vision a Largo Plazo de las Zonas Rurales (Comision Europea, 2021).

Asi, la Comision Europea, ademas de la creacion de un nuevo
Observatorio Rural Europeo y la articulacion del llamado Pacto Rural
Europeo —versién rural del citado Pacto de Amsterdam— est4 apoyando el
desarrollo de las llamadas Areas Funcionales Rurales, que se establecen no
sOlo por criterios de densidad y movilidad (medida con desplazamientos por
carretera mediante navegador —a diferencia del método usado por el INE
usando datos de telefonia movil en 2019 o en 2023 el consumo eléctrico de
los hogares—). Si vemos el mapa de Espafia —vid. Mapa 1— observamos
que las geografias que se proponen son sorprendentes y en algunos casos
improbables. Mas que definir zonas funcionales rurales que anticipen una
consolidacion en grandes municipios rurales al estilo del norte de Europa, la
Comision definiendo por exclusion amplias zonas donde los servicios
basicos escasean, lo que resulta en la necesidad de cubrir enormes
distancias. Es mas, un toque de atencion que una directriz para consolidar la
planta local (Pazos-Vidal, 2023). Dicho esto, se constatan enormes
resistencias a la hora de promover desde el nivel comunitario que cada
Estado defina una cartera servicios publicos basicos disponibles en todo el
territorio_(23), si bien se podria argumentar en base tanto a la Carta de
Derechos Fundamentales como el Pilar Social de la UE.

Mapa 1. Proyecto de Areas Funcionales Rurales
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Fuente: Comision Europea y reelaboracion del autor.

5. CONCLUSION

La Union Europea no determina el tamafio ideal de los municipios. Para
la Union Europea no existe el inframunicipalismo. El respeto al principio de
subsidiariedad, el principio de colaboracion sincera y el respeto a las
identidades territoriales de los Estados Miembros son principios

fundamentales de los Tratados.

Tabla 4. Umbrales minimos de unidades locales en programas y legislacion de la UE

LAU 3,305 habitantes (Media UE28 2016 LAU 2)
Urban Audit 50.000 habitantes (LAU)
CLLD 10.000 y 150.000 habitantes

EU Mission Cities / Iniciativa Urbana Europea

50.000 habitantes - excepcionalmente 10.000

EDUSI

20.000 habitantes

NGEU (MRR, Espafia)

5.000 habitantes

FEDER (POPE, Espafia)

10.000 habitantes - 20.000 habitantes

Small Urban Areas (SUA)

5.000 - 20.000 habitantes




Functional Urban Area 1.500 h/km? con minimo 50 000 habitantes.

De las cuales: Larger Urban Zone (LUZ) Mas de 250.000 habitantes
Functional Rural Areas (Areas Rurales 50.000 habitantes y maximo 60 minutos acceso
Funcionales) servicios basicos.

Densidad de poblacién urbana minima

(DEGURBA - TERCET - EUROSTAT) 300 habitantes km2

Capacidad de gestion de fondos (BET) 50 millones de euros

Fuente: elaboracion del autor.

Dicho esto, la Comision europea como garante del Mercado Interior e
institucion responsable del disefio y ejecucion de las politicas de la Unién y
de los objetivos de los Tratados —incluido el Art. 174 TFUE sobre la
Cohesion, Economica Social y Territorial de la Union— necesita que el
marco institucional de los Estados miembros no sea incompatible con la
consecucién de estos objetivos y politicas definidas a nivel comunitario. Por
eso0, y aunque carezca de competencias explicitas en materia de politica
urbana u ordenacion del territorio si que posee competencias (Derecho de la
Competencia y Mercado Interior, como en el caso de las Ayudas de Estado
y contratacion publica, incluida la colaboracion publica-publica, Derecho
medioambiental como sucede con la proteccion de espacios naturales o
medidas contra la contaminacion urbana) que implicitamente prefiguran
una serie de preferencias respecto al tamafio y capacidad institucional
minimamente necesarios para asegurar el cumplimiento a nivel local del
Derecho, de los objetivos y politicas publicas de la Union.

Asi, haciendo un compendio de los diversos criterios empleados para
indicar el tamafio ideal de municipios si se puede deducir un tipo ideal de
tamafio minimo de las entidades locales a ojos de las politicas publicas
europeas, resumidas en la Tabla 4. Ahora bien, esto no quiere decir que la
UE —y tampoco, como hemos visto, el Consejo de Europa— dictamine,
solicite y mucho menos obligue a un tamafio minimo de municipios y a la
fusion de los mas pequefios. La consecucion de los citados umbrales ideales
se puede realizar mediante las diferentes formas de colaboracion
intermunicipal amparadas por el Derecho interno y el propio Derecho
comunitario en materia de contratacion publica.
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1. INTRODUCCION

En la actualidad convivimos con dos realidades diferentes en torno a los procesos
migratorios en Espafia. Por un lado, se ha producido un incremento del numero de
habitantes en torno a las areas urbanas y periurbanas; por el otro, los municipios
menos poblados han visto como esta situacion se acentda con el paso del tiempo,
especialmente cuando esta situado en el ambito rural.

Esta delicada situacion demografica trae consigo no solo una merma de la poblacion
en ciertas ciudades, villas y pueblos, sino que también arrastra una pérdida econémica
municipal por la reduccion continuada de recursos, tanto propios como derivados de
las transferencias, que se acrecienta a medida que se pierde poblacion. Esta merma de
capacidad econdmica se traduce en menores dotaciones de servicios publicos locales
y/o de su calidad, lo que puede derivarse en un éxodo poblacional hacia ciudades
donde los servicios se presten en mejores condiciones. Se trata, por lo tanto, de un
circulo vicioso del que resulta complicado salir.

El objetivo de este capitulo es analizar no solo la regresion demografica que
llevamos experimentando durante varias décadas en los municipios de menor
poblacién, sino también sus causas y, sobre todo, que actuaciones se deben de llevar a
cabo para intentar revertir este proceso, que se suele concentrar en zonas rurales, que a
la postre son también menos desarrolladas.

La estructura de este capitulo es la siguiente. Tras esta introduccion, el segundo
apartado se centra en describir la realidad demografica en Espafia durante la dos
ultimas décadas. A continuacion, se aborda la despoblacion desde la perspectiva local.
El cuarto apartado se centra en sefialar las causas del despoblamiento desde la 6ptica
local. El quinto apartado recoge algunas de las actuaciones que resulta recomendable
aplicar para corregir la despoblacién en los municipios de menor tamafio poblacional.
El sexto apartado plantea una serie de recomendaciones. Finalmente, se exponen las
conclusiones.

2. LA DINAMICA DEMOGRAFICA EN ESPANA EN LAS DOS
ULTIMAS DECADAS

Nuestro pais ha experimentado un significativo crecimiento demografico desde el
comienzo del siglo actual. Entre 2001 y 2019, el numero de habitantes paso de los 41 a
47 millones, un aumento cercano al 15 %. Sin embargo, Espafia se encuentra en una
encrucijada demografica consecuencia de tres vectores: elevado envejecimiento



poblacional, fuerte concentracién de la poblacion alrededor de las grandes ciudades y
escasa presencia poblacional en buena parte de los municipios, especialmente aquellos
situados en el medio rural.

Mientras en el periodo 2007-2019, la Comunidad Auténoma de Catalufia y Madrid
incrementan en conjunto su poblacion en mas de 1 millon de habitantes, Extremadura,
Galicia, Castilla y Leén y Asturias sufrieron de un proceso de despoblacion, a las que
se han sumado entre 2010 y 2019 las Comunidades Auténomas (CCAA) de Aragon,
Cantabria, Castilla-La Mancha, Comunidad Valenciana y La Rioja. La Tabla 1 recoge
la evolucion de la poblacion en las CC. AA que registran una mayor despoblacion.
Ademas, estos cambios poblacionales se producen en un periodo donde retrocede el
PIB per capita de Espafia respecto a la media de la Union Europea (UE) que paso6 del
95,5% (2008) al 85,4% (2019).

Tabla 1. Evolucion de la poblacién en las CC. AA que registran una mayor despoblacién

2007 2019 e ;(')’3‘7’1““ 2019- | y/o racién% 2019-2007

Asturias 1.074.862 1.004.686 -70.176 -6,5%
Castilla y Leén 2.528.417 2.372.640 - 155.777 6.2%
Extremadura 1.089.990 1.054.776 -35214 -3.2%
Galicia 2.772.533 2.690.464 - 82.069 -3,0%
Total CC. AA 7.465.802 7.122.566 -343.236 4,6%
relacionadas

Total Espaiia 45.200.737 47.026.208 1.825.471 4,0%

Fuente: Padron de Habitantes, INE (2023).

En 2021 el 90% de la poblacion en Espafia residia en el 12% del territorio y el 72%
de los habitantes lo hacia en el 1% del espacio (INE, 2021). Ademas, entre 2009 y
2019, mas de tres cuartas parte de los municipios espafioles registran una significativa
reduccion de su poblacion. Segun la FEMP (2020), 1 de cada 2 municipios se
encontraban en riesgo de extincion, debido a la conjuncion de una triada de elementos:
crisis demografica a nivel general, grave situacion poblacional en ciertas provincias y
los efectos del éxodo del campo.

La pérdida de poblacion también afecta a la capacidad econémica de los
ayuntamientos y a su capacidad para prestar servicios basicos locales. Los municipios
con un tamaiio poblacional menor de 20.000 habitantes perdieron 469.210 residentes
(Tabla 2). Este descenso afectd especialmente a las provincias del interior peninsular y
a los municipios puramente rurales y en mucho menor medida a los periurbanos, al



estar proximos a las ciudades centrales. (2) En concreto, aquellos municipios con
menos de 5.000 habitantes recogen una pérdida de casi 368.000 residentes, lo que
supone un descenso del 6,1% en términos porcentuales. Este resultado contrasta con el
obtenido para el resto de los tramos, que o bien recogen un ligero descenso o un
incremento durante el periodo analizado.

Tabla 2. Evolucién de la poblaciéon por tramos poblacionales (2007 y 2019) Tramo de poblacion

Menos de | De 5.000 a De 20.001 | De 50.001 | De 100.001 | Mas de Total
5.000 20.000 a 50.000 a 100.000 | a500.000 | 500.000

2007 6.067.204 8.755.241 7.005.876 | 5.444.955 | 10.487.449 | 7.440.012 | 45.200.737
2019 5.699.628 8.653.607 7.765.329 | 6.075.765 | 11.196.460 | 7.635.419 | 47.026.208
Variacion
absoluta -367.576 -101.634 759.453 630.810 709.011 195.407
2019-2017 1.825.471
Variacion%
2019-2017 -6,1% -1,2% 10,8% 11,6% 6,8% 2,6% 4,0%

Fuente: elaboracién propia a partir del Padron de Habitantes. Instituto Nacional
de Estadistica (INE)

Este problema es incluso mayor en los pequefios municipios que durante el periodo
2007-2019 han experimentado una continua pérdida de poblacién, que también afecta
al PIB por habitante y, en consecuencia, a la capacidad financiera y de inversion de las
entidades locales. A partir de la Tabla 3 se puede comprobar como mientras la
poblacion y los ingresos tributarios del Estado aumentan globalmente, en varias de las
provincias del interior mas significativamente afectadas por la despoblacion, se pierde
poblacién e ingresos tributarios. Esta situacion se produce especialmente en las
provincias de Cuenca (-44,4%), Avila (-28,5%) y Zamora (-22,7%), contrastando con
el incremento del 6% de recaudacion a nivel nacional.

Tabla 3. Evolucién de la poblacion e ingresos tributarios estatales en 2007 y 2019 en algunas provincias

Poblacion Ingresos tributarios (miles de euros)
Variacion | Variacion Variacién Variacion
absoluta % absoluta %
2007 2019 2007 2019 u
2019- 2019- 2019-
2007 2007 2019-20071 5597

Asturias | 1.074.862 | 1.018.899 | -55.963 -5,2% 2.804.075 2.459.344 | -344.731 | -12,3%

Avila 168.638 157.640 -10.998 -6,5% 192.195 137.487 - 54.708 -28,5%

Cuenca 211.375 199.833 -11.542 -5,5% 302.983 168.472 -134.511 -44,4%




Poblacion Ingresos tributarios (miles de euros)
Variacion | Variacion Variacién Variacion
absoluta % bsolut %
2007 2019 2007 2019 absoluta
2019- 2019- 2019-
2007 2007 2019-2007 | 5507
Jaén 664.742 629.036 -35.706 -5,4% 582.886 548.571 -34.315 -5,9%
Lugo 355.176 329.587 -25.589 -7,2% 465.264 454.543 -10.721 -2,3%
Teruel 144.046 133.298 -10.748 -7,5% 233.991 215.651 -18.340 -7,8%
Zamora | 197.237 172.539 -24.698 -12,5% 208.655 161.290 -47.365 -22,7%
E;:::%la 45.200.737 | 47.026.208 | 1.825.471 4,0% 200.676.030 | 212.807.546 | 12.131.516 | 6,0%

Fuente: Padron de Habitantes, INE y Haciendas Locales en cifras, Ministerio de
Hacienda y Funcion Publica.

«La pérdida de poblacion supone una
menor capacidad de los ayuntamientos
para la prestacion de servicios locales»

3. EL DESAFiO DE LA DESPOBLACION EN EL AMBITO LOCAL

El reducido tamafio de la planta municipal en Espafia y sus implicaciones sobre la
actividad de las Entidades Locales (EELL) ha sido estudiado de manera profusa, entre
otros, por Calonge (2001), Sosa (2008), Diaz (2012), Lago y Martinez-Vazquez
(2013), Defensor del Pueblo (2019), Losa y Vaquero (2020), Vaquero y Losa (2020) y
Vaquero (2021). E1 60% de los ayuntamientos espaiioles tenian en 2019 menos de
1.000 habitantes, lo que suponia el 3,1% de la poblacion. El 32,3% tenia entre 101 y
500 habitantes; de ellos el 16,7% tenia 100 habitantes o menos. Hay mas de 4.000
municipios que se encuentran en riesgo muy alto, alto o moderado de extincion; en 14
provincias, mas del 80% de sus municipios tienen menos de 1.000 habitantes (FEMP,
2017).

El declive demografico ha sido especialmente importante en aquellos municipios
que estan alejados de las grandes urbes. Esta situacion tiene una inmediata traslacion
en una menor capacidad para la prestacion de servicios publicos a nivel local. Ademas,
si se reduce la poblacion, también lo hace la capacidad econémica-financiera de las
EELL, tanto para los recursos procedentes de los ingresos tributarios propios, como
aquellos procedentes de las transferencias, en especial la participacién en los tributos



del Estado y de las CCAA. Durante el periodo 2007-2019 la caida de los ingresos

propios procedentes de impuestos y las tasas es mas acusada en las poblaciones de
menor poblacion (Tabla 4). En concreto, aquellas de 5.000 habitantes o0 menos recogen
una pérdida de casi 376 millones y las que sitian entre 5.001 a 20.000 de 915
millones. Entre ambos grupos de municipios la pérdida seria de mas de 1.290 millones
de euros. Por el contrario, para el grupo de 20.001 a 50.000 la pérdida se sittia en los
52 millones de euros, arrojando un superavit de 878 millones para los municipios de

mas de 50.000 habitantes.

Tabla 4. Evolucion de los impuestos municipales y tasas entre 2007 y 2019 por tramo poblacional

Impuestos municipales y tasas (miles de euros)
Vall)rlala;)n Variacion %
Tramos de poblacion (habitantes) 2007 2019 absofuta

2019-2007 2019-2007
» Mas de 50.000 17.288.795 18.166.994 878.199 5,1%
* De 20.001 a 50.000 5.163.467 5.111.273 -52.194 -1,0%
* De 5.001 a 20.000 6.403.559 5.488.983 -914.576 -14,3%
*Igual o inferior a 5.000 4.047.288 3.671.419 - 375.869 -9,3%
Total municipios 32.903.109 32.438.669 -464.440 -1,4%

Fuente: Haciendas Locales en cifras. Ministerio de Hacienda y Funcion Publica
(2023).

La Tabla 5 recoge los ingresos por el Impuesto de Construcciones, Instalaciones y
Obras (ICIO) y el total de ingresos urbanisticos entre 2007 y 2019. Como se puede
comprobar la pérdida de recaudacion por el ICIO entre estos dos afios se situa en 1.285
millones de euros, de los que casi 268 millones (el 20,7%) corresponden a los
municipios de hasta 5.000 habitantes. De la pérdida de ingresos urbanisticos totales,
cifrada en 3.127 millones de euros, 399 se produjeron en los municipios de hasta 5.000
habitantes (12,7% del total). En términos agregados, la perdida fue de 4.412 millones
(70,5%), de los que casi 667 fueron para los municipios con menor poblacién (11,7%
del total). Considerando el agregado de los municipios de hasta 20.000 habitantes, la
pérdida global seria de mas de1.688 millones de euros (el 38,3% de la disminucion
global).

Tabla 5. Evolucion del ICIO y los ingresos urbanisticos en 2007 y 2019 por tramos de poblacién

Ingresos urbanisticos (miles de

ICIO (miles de euros) euros)

Total




ICIO (miles de duros) Ingresos Jlrbamstlco; (miles de Variaci(’;EOLal
Variacion €uros) | yariacion e s
Framos de EleOlllta absoluta alﬁaulutd Vartacion
poblacion 2007 2019 2007 2019 %2019-
(habitantes) 2019-2007 2019-2007 | 2019- 2007
. ., . .. | Vatfion
Variacion Variacion . ..
Tramos de s Fvorthors absoluta | Variacion
poblacién 2007 2019 | CosoMETIT5007 2019 | cosonna %2019-
(habitantes) 2019-2007 2019-2007 | 2019- 2007
2007
* Mas de 279.384 216.840 -62.544 | 873.083| 117.803| -755.280| -817.824
500.000 ’ ’ ) ’ ’ ’ ) -71,0%
*De 100.001
a 500,000 451.877 230.468 | -221.409 779.122 | 149.455| -629.667 | -851.076 169,1%
*De 50.001 a
100.000 277.854 144.468 | -133.386| 417.570| 127.007 | -290.563 | -423.949 61,0%
¢ De 20.001 a
50.000 383.636 173.459 | - 210.177 581.207 | 159.938 | -421.269| -631.446 65,4%
*De 5.001 a -
20.000 569.678 179.760 | -389.918 760.357 | 128.902 | -631.455 1.021.373 | -76,8%
e Igual o
inferior a 431.972 164.284 | -267.688 | 491.045 91.867 | -399.178| - 666.866
5.000 -72,2%
Tota! .. 2.394.401 | 1.109.279 | -1.285.122 | 3.902.384 | 774.972 | -3.127.412 | 4.412.534
municipios -70,1%

Fuente: Haciendas Locales en cifras. Ministerio de Hacienda y Funcién Publica
(2023).

Si bien los recursos propios sufrieron un déficit de gran magnitud, mas grave y
seguramente con mayor impacto, fue la disminucion de inversiones destinadas a
nuevos equipamientos o reforma y mantenimiento de los ya existentes (Tabla 6). Entre
2007 y 2019 la pérdida global se situd en los 1.857 millones de euros, correspondiendo
el 32,7% a los municipios de hasta 5.000 habitantes y el 29,3% a aquellos entre 5.001
a 20.000 habitantes.

Los municipios de menor poblacién sufrieron, en definitiva, una pérdida de ingresos
de las que no se recuperaron que afecto a los servicios publicos que prestan y afecté
considerablemente a su capacidad inversora de las poblaciones de menor tamafio
(Tabla 7). Asi, entre 2007 y 2019 aquellos de hasta 5.000 habitantes recogen una
reduccién de 1.207 millones y los de 5.001 a 20.000 de 1.163 millones; en su conjunto
representan el 46,1% del total de la perdida en todos los municipios.



Tabla 6. Evolucion de las transferencias de capital de otras AAPP (2007, 2012 y 2019)

Total transferencias de capital (miles

Diferencia (miles de euros)

de euros)
Variacion ..,
. Variacion %
Tran(ll(:isl l:ii(teal::;le);i)icmn 2007 2012 2019 absoluta

2019-2007 2019-2007
* Mas de 50.000 908.929 391.243 371.930 -536.999 -59,1%
* De 20.001 a 50.000 510.975 229.488 342.932 -168.044 -32,9%
* De 5.001 a 20.000 1.028.242 348.181 483.555 -544.686 -53,0%
« Igual o inferior a 5.000 1.530.720 682.675 923.124 -607.596 -39,7%
Total municipios 3.978.866 1.651.586 2.121.541 -1.857.325 -46,7%

Fuente: Haciendas Locales en cifras. Ministerio de Hacienda y Funcién Publica

(2023).

Tabla 7. Evolucion de las inversiones reales (2007, 2012 y 2019)

Total inversiones reales (miles de Diferencia (miles de enros)
euros)
Variacion
Tramos de poblacién (habitantes) 2007 2012 2019 absoluta Vza(;‘ ;gf;%l:;;ﬁ’
2019-2007
» Mas de 50.000 4.739.130 1.998.455 2.442.140 -2.296.989 -48,5%
* De 20.001 a 50.000 1.705.051 666.072 | 1.002.543 -702.508 -41,2%
* De 5.001 a 20.000 2.681.459 843.862 | 1.318.129 -1.363.330 -50,8%
« Igual o inferior a 5.000 2.808.969 | 1.182.987 | 1.601.476 -1.207.492 -43,0%
Total municipios menores de 50.000 7.195.479 | 2.692.921| 3.922.148 -3.273.331 -45,5%
Total municipios 11.934.608 | 4.691.376 | 6.364.289 -5.570.320 -46,7%

Fuente: Haciendas Locales en cifras. Ministerio de Hacienda y Funcién Publica

(2023).

«Tanto los recursos propios como
aquellos procedentes de transferencias se
ven claramente mermados a medida que




se reduce la poblacion, lo que se traduce
en una imposibilidad manifiesta para la
prestacion de servicios publicos de
calidad, incluso aquellos que deben
prestar todos los ayuntamientos»

4. CAUSAS DEL DESPOBLAMIENTO DESDE LA OPTICA LOCAL

Entre los factores que influyen en la despoblacién y trasvase entre areas geograficas
se suele citar la carencia de oportunidades laborales. Ademas, el alejamiento
geografico y ausencia de medios de transporte efectivos fomenta el desplazamiento de
unidades econdémicas y personas de las areas geograficamente alejadas y dispersas a
aquellas con mayor concentracion industrial y de servicios y mayor dinamismo
econdmico. Adicionalmente, la primacia de los valores urbanos asociados a la
modernidad, la diferente variedad y mayor oferta de bienes y servicios culturales y de
ocio en perjuicio de las areas menos pobladas, son otras de las causas habitualmente
sefialadas.

Para comprender el actual escenario demografico es preciso realizar un ejercicio de
regresion. En las poblaciones con poca poblacion el menor coste de bienes y servicios,
junto con la mejora de los servicios publicos e infraestructuras municipales tras la
LRBRL atrajo a la poblacién jubilada de origen rural. (3). En efecto, tras un proceso de
mejora general de los servicios publicos en todas las localidades, especialmente en las
poblaciones pequefias durante los primeros afios del siglo XXI, la crisis economica de
2008 afect6 a la financiacién y prestacién de los servicios locales con los estandares de
calidad exigibles, acordes con la demanda de sociedades modernas. Esto trajo consigo
importantes problemas para garantizar servicios basicos, que como se comprobaran se
han acrecentado por las mayores exigencias para la prestacion.

El articulo 25 de la LRBRL sefiala tres tipos de competencias basicas que deben
prestar los ayuntamientos. Estos son, el urbanismo (planeamiento, gestion, ejecucion y
disciplina urbanistica, proteccion y gestion del patrimonio historico, promocion y
gestion de la vivienda de proteccién publica con criterios de sostenibilidad financiera y
conservacion y rehabilitacion de la edificacion); abastecimiento de agua potable a
domicilio y evacuacién y tratamiento de aguas residuales y medio ambiente urbano
(parques y jardines publicos, gestion de los residuos sélidos urbanos y proteccion
contra la contaminacion acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas).

En cuanto a la primera son esenciales las normas urbanisticas para poder emprender
el desarrollo de viviendas nuevas o la adaptacion de las existentes, de suelo industrial
y dotaciones que permita desarrollar los servicios publicos con la demanda de calidad



exigible para los vecinos e inversores con facilidad y seguridad. En Galicia, aunque se
ha realizado un esfuerzo loable, la adaptacion de los planes urbanisticos de los
ayuntamientos gallegos a la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia avanza
lentamente. En 2023 s6lo 124 de los 313 municipios (39,6%) cuentan con un Plan
General de Ordenacion Municipal (PGOM) actualizado, y 30 municipios carecen
totalmente de normas de planeamiento; de ellos la practica totalidad (29) son menores
de 6.000 habitantes. También en esta franja poblacional se encuentran los 11 que
solamente tiene un proyecto de delimitacion del suelo urbano. (4) La tramitacion de los
planes de ordenacion es compleja. Debido al nimero de informes a realizar y por las
diversas administraciones publicas intervinientes, se estima en 10 afios la culminacion
de un plan de ordenacion. Asimismo, cuando se trata de obras de cierta complejidad,
aunque la Ley 2/2016, en su articulo 143 establece un plazo maximo de tres meses,
algo que no siempre se produce.

Con relacion al abastecimiento de agua tampoco hay soluciones homogéneas:
consorcios, gestion directa, concesiones, contratos de servicios, etc. Cuando se ha
producido cambios para mejorar la eficiencia, habitualmente se ha optado por un
aumento de la escala geografica de prestacién del servicio. Ademas, se constata como
el ciclo del agua en Espafia esta excesivamente atomizado. (5) Esta situacion incluso
presenta mas complejidad para los municipios menos poblados.

El ciclo integral del agua esta sujeto a las disposiciones de la Ley 1/2022, de 12 de
julio, de mejora de la gestion del ciclo integral del agua que impone a la obligacion,
entre otras de recuperar los costes del servicio. Al igual que sucede en la recogida y
tratamiento de residuos sdlidos, la prestacion del ciclo integral del agua exige
continuas inversiones y mejoras que optimicen tanto los costes como su eficiencia, asi
como la actualizacion de sus fuentes financieras constituidas fundamentalmente por
las tasas o las prestaciones publicas no tributarias y las transferencias de otras
administraciones.

En lo referente a la recogida y tratamiento de los residuos sélidos urbanos, en las
entidades locales en general y especificamente las de menor tamaiio, tampoco se ha
seguido un modelo homogéneo de gestion, sino que el catalogo se soluciones resulta
variado. Ademas, la recogida y tratamiento de residuos plantea importantes retos a
corto plazo a partir de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados
para una economia circular y la Ley 6/2021, de 17 de febrero, de residuos y suelos
contaminados de Galicia, al establecerse nuevas obligaciones de recogida separada en
funcion del tipo de residuos. (6)

El objetivo para 2035 es alcanzar el 50% de los residuos municipales recogidos
separadamente. Paralelamente, se recomienda que las EELL establezcan en el plazo de
tres afios (hasta 2025), una tasa o, en su caso, una prestacion patrimonial de caracter
publico no tributario especifica, diferenciada y no deficitaria. Con esta medida se



pretende implantar sistemas de pago por generacion, que refleje el coste efectivo de las
operaciones de recogida, transporte y tratamiento de estos residuos. Parece evidente,
que sera verdaderamente dificil el cuamplimiento por las entidades locales de pequefio
tamarfio de estas medidas en los plazos sefialados sin la ayuda de otras
administraciones publicas.

Otros servicios obligatorios que se imponen a los municipios menores de 5.000
habitantes son el acceso al nicleo de poblacion que resulta un tanto impreciso, en todo
caso las disponibilidades de servicios de transportes publicos eficientes y modernos
entre poblaciones en las comunidades que sufren despoblacién dista de ser una
realidad.

La pavimentacion, limpieza y alumbrado publico de calles, aunque resulta algo
notorio en casi todos los ayuntamientos por pequefios que sean desde la LRBRL,
debido al impulso de las Diputaciones a través de los planes de Cooperacion
Provincial, su optimizaciéon y mantenimiento no goza de ningun ingreso especificos
quedando en la mayor parte de los casos a merced de subvenciones y transferencias de
otras administraciones.

«La dificultad de prestar determinados
servicios publicos o su menor intensidad
en aquellos municipios con poca
poblacion puede ser una de las causas de
su despoblamiento; ademads, este efecto se
retroalimenta, acentuado la pérdida
demogrdfica»

Aunque el servicio de policia local no es obligatorio, algunos ayuntamientos con
poca poblacion han optado por contar con este servicio (7).. Ademas, en aquellos con
menos de 5.000 residentes, ademas del acuerdo de la corporacion local, es necesario la
autorizacion de la Comunidad Auténoma. (8).L.a reforma actual de las leyes que
regulan la policia local esta tratando de articular férmulas de colaboracion
intermunicipal a través de convenios. (9)

En definitiva, los servicios locales en los pequefios municipios que sufrieron un
impulso con la LRBRL, se resintieron con la crisis econémica del periodo 2008-2019
y se enfrentan actualmente a desafios en la prestacion de servicios basicos que
presentan complejidad en la configuracion y niveles de exigencia en el desarrollo
dificiles de realizar sin el apoyo de otras administraciones y que precisan para su
optimizacion, ahorro de costes y desenvolvimiento con los niveles de calidad



exigibles, de espacios geograficos mas amplios que el propio término municipal,
ademas de recursos financieros adicionales a los actualmente existentes.

5. ACTUACIONES PARA CORREGIR EL DESPOBLAMIENTO

Una vez sefialadas las causas del despoblamiento a nivel municipal, en este
apartado se realiza una aproximacion a algunas de las actuaciones para corregir esta
situacion, primero desde una Optica estatal, autonémica y finalmente local. Desde la
estatal y autonémica se han venido desarrollando algunas iniciativas para mejorar la
situacion demografica de los municipios con reducida poblacion. Tras la [V
Conferencia de presidentes Autonémicos del 17 de enero de 2017, el Gobierno de
Espaiia estableci6 la Estrategia Nacional frente al Reto Demogréafico, que sefiala
expresamente la necesidad de contar en su elaboracion con la colaboracion y
cooperacion de las CCAA y EELL. En marzo de 2019, el Consejo de ministros aprob6
un acuerdo sobre las directrices generales de esta Estrategia estableciendo una serie de
objetivos transversales (Tabla 8). Esta necesidad de contar con las administraciones
subcentrales también se manifiesta por parte del Parlamento europeo que, en 2019,
aprob6 un informe que establece su posicion sobre el nuevo reglamento del Fondo
Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y el Fondo de Cohesién (10), con el objetivo
que las regiones mas afectadas por los desafios demograficos reciban mas fondos para
afrontarlos.

Tabla 8:0bjetivos transversales de la Estrategia Nacional frente al Reto Demografico

* Alcanzar una completa conectividad territorial por medio de una amplia cobertura de internet de alta capacidad
y telefonia movil.

* Garantizar una adecuada prestacion de servicios a toda la poblacién.

* Incorporar, de forma efectiva y real, la perspectiva demografica en el disefio de las politicas publicas.

* Avanzar en la simplificacién normativa y administrativa de los pequefios municipios.

* Eliminar los estereotipos del rural.

* Mejorar la colaboracién publico-privada para incorporar la variable demografica como elemento de
responsabilidad social en la actividad privada.

» Cumplir con los Objetivos de Desarrollo Sostenibles (ODS) y de la Agenda 2030 en materia demografica.

Fuente: Estrategia Nacional frente al Reto Demogrdfico (2017) y Vaquero (2021)

En 2021, la Comision delegada para el Reto Demografico aprobé el Plan de
Medidas ante el Reto Demografico, en el marco del Plan de Recuperacién,
Transformacion y Resilencia (PRTR), estableciendo 130 medidas para combatir la
despoblacion y garantizar la cohesion social y territorial del pais (Tabla 9).

Tabla 9. Medidas para combatir la despoblacién y garantizar la cohesion social y territorial

Medida Contenido basico




Medida

Contenido basico

Impulso de la transicion ecoldgica

Promover a las comunidades mas sostenibles,
innovadoras y resilientes a través de la transicion
energética, fomento de la bioeconomia y conservacion
de la biodiversidad

Transicién digital y plena conectividad territorial

Desarrollar la banda ancha ultrarrapida y el despliegue
del 5G

Desarrollo e innovacion en el territorio

Identificar del talento local para generar nuevas
actividades econémicas

Impulso del turismo sostenible

Potenciar el turismo como motor econémico, social y
de desarrollo sostenible del territorio

Igualdad de derechos y oportunidades

Impulsar iniciativas emprendedoras en el &mbito rural

Fomento del emprendimiento

Conseguir que las zonas rurales y pequefios municipios
se conviertan en espacios de oportunidad y
emprendimiento

Refuerzo de los servicios piublicos e impulso de la
descentralizacion

Actuar sobre el territorio en materia de prestacion de
servicios publicos y deslocalizacién de recursos y
centros de la administracién publica.

Mejora del bienestar social y potenciar la economia
de los cuidados

Activar  las  politicas  sociales en  éreas
demograficamente desfavorecidas, prestando especial
atencion al envejecimiento de la poblacién rural

Promocion de la cultura

Fomentar la actividad cultural en zonas rurales y la
proteccion de su patrimonio histérico-artistico para el
desarrollo y activaciébn de nuevas actividades
emprendedoras.

Reformas normativas e institucionales para abordar
el reto demografico

Actuaciones y reformas normativas para aplicar la
perspectiva demogréfica a la toma de decisiones en
todos los niveles de la administracion.

Fuente: Ministerio para la transicion ecologica y el reto demografico (2021)

Por parte de las CCAA se han venido desarrollando iniciativas para poder mejorar
la situacion demografica (Vaquero, 2021), entre otros, el Observatorio Gallego de
Dinamizaciéon Demografica (11).(2016) o el Observatorio Aragonés de Dinamizacién
Demografica y Poblacional (2018). También se han venido aprobando una serie de
Planes y Programas para combatir la despoblacion: Agenda para la Poblacion de
Castilla y Le6n 2010-2020 (2010); la Directriz Especial de Politica Demografica y
contra la Despoblacion en Aragon (2017); el Plan Demografico del Principado de
Asturias 2017-2027 (2017); el Informe Galicia de Perspectivas demograficas (2018) o
la Estrategia frente a la Despoblacién en Castilla-La Mancha 2021-2031 (2020).

Ademas, la FEMP elabor6 el Documento de Accion para luchar contra la
despoblacion en Espafia, basado en el Informe Poblacion y despoblacion en Espafia




2016, con una serie de acciones y medidas practicas (12) (Tabla 10). También, desde la
FEMP se recomienda revisar el modelo de financiacion de las EELL, de forma que se
mejore el criterio de reparto de fondos, que evite penalizar econ6micamente a las
zonas que sufren despoblacion.

Tabla 10. Acciones y medidas practicas del grupo de la FEMP sobre el Reto Demografico

* Disefiar y aplicar una estrategia a nivel nacional contra la despoblacion;

+ Elaboracién de un mapa de prioridad demografica y, establecimiento de una nueva definicién de la categoria
europea de zonas de escasa y muy escasa poblacién.

* Reforzar del papel de las diputaciones provinciales, cabildos y consejos insulares como entidades
supramunicipales con una importante responsabilidad en el campo demogréfico.

* Mejorar la aplicacién de la Ley de Desarrollo Sostenible.

* Promover el proceso de simplificacién administrativa y burocratica.

* Incluir en los presupuestos los recursos necesarios para contar con una estrategia demografica.

Fuente: FEMP (2017) y Vaquero (2021)

Las medidas para combatir la despoblacion se pueden llevar a cabo desde una doble
optica. Primero, a través del fomento de la actividad econémica; segundo,
incrementando el bienestar y la calidad de vida de sus residentes. Con la primera
categoria se busca mejorar la economia local, puesto que las menores oportunidades,
conlleva una pérdida de poblacion (Arias, Docampo, Cadaval y Armesto, 2020). No
obstante, estas iniciativas no tienen un recorrido excesivamente largo, ya que las
EELL carecen de grandes competencias en este ambito. Ademas, presupuestariamente
el area de actuaciones de caracter economico no suele tener una dotacion elevada
(Vaquero, 2023).

«Tanto desde la optica estatal como
autonomica se han venido aprobando
diversas estrategias para combatir la
despoblacion del mundo rural, en especial
a través del fomento de la actividad
economica e incremento del bienestar y
calidad de vida de las personas
residentes»

A pesar de estas limitaciones, algunos ayuntamientos han ampliado el catalogo de
servicios publicos locales. L.a mayor parte de las actuaciones son para fomentar la



natalidad, adquisicion de vivienda, conciliacion familiar o una oferta de empleo. Todas
estas medidas precisan de un disefio correcto (Vaquero, 2021).

Otras potenciales vias de captacion de habitantes podrian ser la aplicacion de
ventajas fiscales (reducciones, exenciones, deducciones y bonificaciones) para
familias con hijos residentes en el medio rural y/o para espacios de prioridad
demogréfica. Sin embargo, dada la escasa incidencia de la imposicion local sobre el
tejido productivo no es una via muy utilizada. La FEMP es consciente de esta realidad,
por lo que es también partidaria de subvenciones estatales a la contratacion y
bonificaciones de cuotas a la Seguridad Social para aquellas empresas que desarrollen
su actividad y tengan su residencia en las denominadas zonas de prioridad
demogréfica. Sin embargo, la aplicacion de medidas fiscales para captar poblacién no
siempre tiene éxito (Castillo, Lopez-Laborda, Rodrigo y Sanz, 2018), al tener un
menor recorrido que la vertiente del gasto.

Con todo, algunos ayuntamientos han aprobado planes mas ambiciosos (Marquina,
2019). Este seria el caso del Ayuntamiento de Medina del Campo (Valladolid), el
Ayuntamiento de San Esteban del Valle (Avila) o los Ayuntamientos de Valdeavellano
y el Hueco (Soria). La Tabla 11 recoge su contenido basico.

Tabla 11. Algunos planes municipales para combatir la despoblacion

Ayuntamiento Principales lineas de actuacion

Mejorar la actividad econémica y la movilidad

Facilitar el acceso a la vivienda

Incrementar el ntimero y calidad de los equipamientos y servicios
basicos del entorno

Medina de Campo (Valladolid)

Crear un modelo de desarrollo econémico sostenible que fomente el
emprendimiento, el liderazgo y el talento de la poblacién de forma
San Esteban del Valle (Avila) endégena.

Aumentar el bienestar y la calidad de vida de la poblacién a través de
la mejora del acceso a los servicios basicos

Generar nuevas soluciones tecnolégicas sostenibles en el espacio rural
Valdeavellano y el Hueco (Soria) Elaborar, testar y replicar nuevos modelos de negocio en economia
social

Fuente: Vaquero (2021)

No se puede obviar el papel de diputaciones provinciales en las politicas contra la
despoblacién, puesto que tienen mayor capacidad para llevarlas a cabo que los
municipios con poca poblacion (Marquina, 2019). Entre otras, las Diputaciones de
Caceres, Castellon, Cuenca, Ourense, Segovia y Zaragoza han aprobado sus propios
planes y actuaciones (Tabla 12). Finalmente, la Tabla 13 realiza un resumen de la



finalidad y medidas para combatir la despoblacion en los municipios con menor
poblacién a tenor de lo expuesto en este apartado.

Tabla 12. Algunos planes provinciales para combatir la despoblacién

Diputaciéon

Lineas de actuacion

Caceres

Aumentar la visibilidad y la participacién del colectivo femenino en el
entorno rural

Fomentar la relacién y la cooperacién nacional e internacional de las
iniciativas locales, sociales y empresariales

Promover la agricultura ecolégica y sostenible

Potenciar la iniciativa empresarial

Castellon

Fomentar la natalidad y ayudar a la conciliacién familiar
Mejorar el transporte

Potenciar la rehabilitacion de viviendas

Habilitar tiendas multiservicios en el rural

Cuenca

Potenciar el teletrabajo

Aumentar la calidad de los servicios de sanidad, educacién y servicios
sociales

Mejorar el transporte y comunicaciones

Ourense

Fomentar el emprendimiento juvenil
Promover la formacién orientada a la consecucién de un puesto de trabajo
Actuaciones que permiten la fijacién de la gente joven

Segovia

Apostar por programa de servicios claves para mantener poblacién y
facilitar la integracion y la adaptacién de nuevas propuestas al territorio
Fomentar la generaciéon de empleo de calidad y permita fijar poblacion y
mejorar la situacion de jévenes y mujeres en el territorio

Zaragoza

Apostar por iniciativas que fomenten la creaciéon de empleo por medio de
actividades de formacién y difusién para el emprendimiento
Subvencionar a los emprendedores, sobre todo PYMES y auténomos

Fuente: Vaquero (2021)

Tabla 13. Finalidad y medidas para combatir la despoblaciéon

Finalidad

Medida

Mejorar las expectativas laborales

Inversion en tecnologia digital

Mejora de los servicios locales

Restructurar la planta municipal

Reducir la presion fiscal

Optimizacién de gastos y costes

Evitar la «fuga de poblacién» entre municipios Intervencién coordinada CCAA y Diputaciones

Generar expectativas laborales

Mayor diversificacién econémica

Estrategia demografica

Establecer objetivos de inversion plurianual

Fuente: elaboracién propia




«La capacidad real de los
ayuntamientos resulta limitada para
combatir la despoblacion, especialmente
cuando se tratan de entidades locales en
el medio rural; por lo tanto, resulta
necesario diseriar planes conjuntos entre
las tres administraciones publicas para
corregir esta situacion»

6. RECOMENDACIONES

Atendiendo a lo sefialado se pueden indicar una serie de recomendaciones que
creemos de utilidad para corregir la actual situacion demogréfica en los municipios
con menor poblacién. El decalogo que se presenta es el siguiente:

Primera. Asegurar el acceso y ampliar las dotaciones de los servicios publicos
basicos y los prestados por las entidades locales: sanidad y educacion, servicios
sociales y acceso al transporte. Garantizando la calidad y la intensidad de estos
servicios se reducira no solo la pérdida poblacional, sino que se posibilitara la
captacion de poblacion de todas las edades.

Segunda. Garantizar desde la Optica publica una mejor conciliacion de la vida
personal, familiar y laboral; para ello es preciso contar con programas especificos de
atencion a la infancia y la familia; desarrollar actuaciones que persigan la inclusion
social, el acceso a la vivienda y a los servicios financieros.

Tercera. Hay que mejorar las expectativas laborales de aquellos municipios con
problemas demograficos. Las AAPP deben ser agentes activos en materia de
dinamizacion econémica; ademas, puesto que la capacidad local en este campo es
limitada, se hace imprescindible la coparticipacion del resto de administraciones.
Resulta necesario mejorar la productividad e interconectividad de las actividades
econdmicas, lo que exige contar con buenas comunicaciones, tanto fisicas como
digitales. Esta labor ha de realizarse también considerando el importante papel que
tiene el sector privado para la fijacién de poblacion, por ejemplo, instalando empresas
en zonas poco pobladas, de ahi que este esfuerzo ha de hacerse conjuntamente, tanto
desde la optica publica como privada.

Cuarta. Es preciso redimensionar la planta local para garantizar un mejor y mayor
abanico de servicios. De los 8.131 municipios, el 72,2% tiene 2.000 habitantes o



menos y el 17,2% no supera los 100 habitantes. Una opcion seria la fusion de
municipios para conseguir nicleos poblacionales de mayor tamafio, pero nunca
inferior a los 5.000 habitantes (De Diego y Vaquero, 2016; Vaquero, 2022). Otras vias
podrian ser la creacion de mas mancomunidades de municipios, la constitucion de
consorcios, entre otras opciones, posibilitarian un acceso a una mayor cantidad de
recursos y, paralelamente, incrementaria la cantidad y la calidad de los servicios a la
ciudadania (Vaquero, 2023b).

Quinta. Los ayuntamientos con menor poblacion, en su mayor parte, en zona
rurales, deben ser capaces de ir mas alla de la tradicional actividad agricola y/o
ganadera; es preciso una mayor diversificacién econémica (Collantes, Pinilla, Sdez y
Silvestre, 2014). También resulta necesario modernizar el sector agricola y ganadero,
junto con el sector forestal; y al mismo tiempo fomentar la investigacion, el desarrollo
y la innovacion. De esta forma, se mejorarian las oportunidades para un desarrollo
enddgeno.

Sexta. Hay que incorporar la estrategia demografica a los presupuestos anuales de
las diferentes AAPP, garantizando los recursos necesarios, identificando objetivos y
medios y una evaluacion de la gestion y resultados. (13) Es preciso establecer objetivos
de inversion plurianual siguiendo criterios técnicos objetivos y aprobar programas
especificos de desarrollo rural.

Séptima. Es necesario romper con el estereotipo que los municipios con poca
poblacién estan carentes de oportunidades laborales. Las tasas de desempleo de
muchos municipios con reducida poblacién son bajas, incluso inferiores a algunas
zonas urbanas, abundando la oferta de trabajo. Ademas, la prestacién de ciertos
servicios, como la atencion a las personas mayores y dependientes se puede garantizar
a precios mas asequibles para los usuarios sin merma o incluso con mayor calidad.

Octava. Concienciar que el problema del despoblamiento de los municipios con
menos poblacion no solo afecta a estas EELL, puesto que puede conllevar limitaciones
para la produccion de determinados productos basicos, en especial todo lo que rodea al
sector agricola y ganadero.

Novena. Deben aplicarse politicas coordinadas desde las CCAA, las diputaciones
provinciales y los ayuntamientos para mejorar la captacion de poblacion; solo asi se
evitaria la repoblacion en ciertos municipios a costa de otros. Se hace por lo tanto
necesario una vision de conjunto, evitando localismo que poco o nada ayudan al
repoblamiento de zonas escasamente pobladas.

Décima. Las diputaciones provinciales, cabildos y consejos insulares son piezas
clave para el disefio y aplicacion de actuaciones que corrijan los desequilibrios



demograficos. Esto es especialmente relevante en aquellas CCAA como la gallega que
cuenta con un reducido tamafio en su planta local.

«No existen recetas madgicas para
combatir la despoblacion en los
municipios con menos poblacion. Solo es
posible obtener buenos resultados a traveés
de una completa bateria de actuaciones y
que éstas sean aprobadas e
implementadas por todas las
administraciones con competencia»

7. CONCLUSIONES

Casi el 75% de los municipios espafioles tiene menos de 5.000 habitantes y buena
parte de ellos esta en riesgo de despoblacion. La intensificacion del proceso de
despoblacién transcurre en paralela a la crisis financiera de ingresos de los municipios
que se inicia en el afio 2008. Este fenémeno tiene su origen en diversos factores dentro
de los cuales esta la calidad de la prestacion de los servicios publicos municipales.

Se ha puesto en evidencia que la intensidad de los movimientos de despoblacion
guarda relacién con la pérdida de poder financiero e inversor de los municipios con
poca poblacion que se produce durante el periodo 2007-2019. La gran pérdida de
ingresos urbanisticos y de transferencias de capital y, al mismo tiempo la necesidad de
mantener e impulsar los servicios locales de acuerdo en estos municipios poco
poblados, hacia estandares de calidad que, si bien se dan en las ciudades, puede haber
sido uno de los catalizadores de este proceso de despoblacion.

No existen recetas magicas para combatir la despoblacion. Las actuaciones basadas
en exenciones y bonificaciones de la fiscalidad local tienen un recorrido muy corto,
puesto que ademas de ya ser por si baja, en los municipios rurales s6lo podria agravar
los niveles de calidad de los servicios que debe prestar. En este sentido debemos tener
muy presenta que a corto plazo todos los municipios, con independencia de su tamafio,
ser enfrentaran a desafios normativos que van a generar problemas complejos de
implantacion y aumentos de costes considerables.

Con todo, se pueden sefialar algunas lineas de actuacion que creemos que son la
clave de boveda para revertir este proceso. La interconectividad, la implantacién de
infraestructuras tecnolégicas, la sostenibilidad urbanistica y medioambiental, la



generacion de actividades economicas tanto nuevas como tradicionales con arreglo a
criterios de modernidad y la prestacion de servicios publicos locales con los estandares
de calidad exigibles son medidas que pueden combatir la despoblacion de los
municipios con menos poblacion, especialmente aquellos situados en el medio rural.

Las soluciones a la despoblacion rebasan el ambito de las competencias locales pero
las administraciones municipales pueden ser agentes activos y colaboradores en la
detencion de este proceso, aunque precisan la colaboraciéon y ayuda de otras
administraciones, el desarrollo de férmulas de colaboracién intermunicipal y el apoyo
decidido de las Diputaciones Provinciales que a estos efectos han creado ya algunos
planes especificos.

En resumen, ademas de las causas generales de despoblacién geografica, los
municipios con poca poblacion han soportado, ademas, una fuerte crisis econémica y
presupuestaria, durante mas de una década, que origin6 minoraciones importantes de
los ingresos locales afectando a la prestacion de servicios y acusadamente de su
capacidad inversora. Unido a esta situacién, estas entidades locales deben afrontar
desafios importantes, que podrian incidir nuevamente en el fenémeno de despoblacion.
Somos de la opinion que no sera posible encontrar una solucion factible, sin contar
con medidas especificos y sin reestructurar la planta local en el ambito geografico y/o
competencial.
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https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/95/el-fondo-europeo-de-desarrollo-regional-feder-

En este sentido la Comunidad Auténoma de Galicia ya incluye esta dimensién en la
elaboracion de los presupuestos regionales.
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1. LOS MUNICIPIOS DE MENOR POBLACION EN
ESPANA

1.1 Esbozo de la situacion, algunos datos y evolucion reciente



La planta municipal espafiola, resultado de una determinada evolucion
histérica donde geografia, ocupacion del territorio por razones productivas
y demograficas, pero también por la propia dinamica politica e institucional
que ha cristalizado en el presente modelo de régimen local, presenta un
elevado nimero de municipios de poblacion de reducidas dimensiones,
hasta el punto de que desde un punto de vista estrictamente numeérico,
cuantitativo, los municipios con esta caracteristica constituyen la mayoria
de los poco mas de 8.000 municipios de nuestro pais. Se trata de un
fenomeno que ha sido habitualmente muy resaltado, normalmente desde un
punto de vista critico, por la doctrina y que esta en la base de los intentos de
reforma que, por ejemplo, dieron origen a las medidas que la Ley 27/2013,
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion local (LRSAL),
contenia contra el «minifundismo municipal». En cualquier caso, y mas alla
de que probablemente los problemas que genera esta situacion estén
normalmente sobrevalorados (Boix Palop, 2017), lo que en parte explica las
dificultades para lograr complicidades en el mundo local para ir reduciendo
en el nimero de municipios, o de la valoracion que cada uno pueda hacer
del mismo, es en todo caso relevante sefialar que, en la practica, estos
municipios siguen concentrando una poblacion relevante en sus nimeros
absolutos totales, por mucho que dispersa y que en porcentaje del total de la
poblacion espafiola sea, en cambio, mas bien pequefio y ademas en proceso
de irse reduciendo aun mas.

En concreto, los 5.000 municipios espafioles mas pequefios han perdido
poblacion de manera continuada en las ultimas décadas, hasta el punto de
que mas de un millén de vecinos han migrado a poblaciones de mayor
tamario en lo que llevamos de siglo XXI en un contexto, ademas, de
crecimiento demografico en términos globales, lo que da cuenta de la
tendencia global, preocupante para muchos pero que, mas alla del juicio que
se haga al respecto, da una clara idea de hasta qué punto la poblacion
percibe la existencia de menores oportunidades sociales y profesionales en
esos lugares, retroalimentando a su vez el fenomeno.

Haciendo un repaso cuantitativo muy basico, mas de 6.800 municipios en
Espafia tienen menos de 5.000 habitantes de un total, como es sabido,
levemente superior a los 8.000. Es decir, casi un 85% de los municipios
espafioles estan por debajo del umbral, necesariamente arbitrario por cuanto



este tipo de distinciones siempre lo son (hay municipios de menos de 5.000
habitantes de muchos tipos, dependiendo de su ubicacion, comunicaciones,
caracteristicas socioecondmicas... y por supuesto no hay muchas
diferencias entre muchas localidades que estén por debajo del umbral en
cuestion por poco respecto de las que lo superan solo levemente), que suele
considerarse como indicativo de que se empiezan a tener dificultades claras
para la prestacion de la mayoria de servicios que habitualmente
conceptuamos como tipicamente locales, tanto en la legislacion vigente
como en la modelizacién econémica sobre eficiencias en la prestacion. En
total, unos 5.700.000 de personas viven en Espafia en estos municipios, en
torno al 12% de la poblacién espafiola.

«La estructura y los mecanismos
actuales no son adecuados para
abordar las necesidades de
implementacion de los servicios
locales en los municipios de menor
poblacion»

Si nos vamos a municipios si cabe mas pequefios, los que tienen menos
de 1.000 habitantes, en total mas de 5.000 municipios espafioles (y
creciendo, debido a la pérdida de poblacion de muchos municipios que
superan por poco el umbral) pertenecen a esta tipologia (y mas de 2.500
municipios tienen menos de 500% habitantes), concentrando en torno a un
millon de habitantes. Es decir, en torno al 70% del total de municipios
espafnoles concentra apenas el 2’5% de la poblacion espariola.

Al menos desde una perspectiva estrictamente cuantitativa es cierto que
estos numeros pueden entenderse como llamativos y, quizas, problematicos.
Porque tenemos unas normas de régimen local que en un 70-85% de los
casos funcionan sobre unas entidades locales que quizas no estan
precisamente dimensionadas para lo que la norma tiene en mente y porque
aparentemente serian demasiados e incapaces en su mayor parte de prestar
la mayor parte de los servicios municipales que en general el modelo de
régimen local espafiol prevé que sean desplegados a escala local para



permitir la vida en las mejores condiciones a todos sus ciudadanos. La
sospecha de que, mas alla de cuestiones de eficiencia, esta situacién pueda
derivar en condiciones de desigualdad de base respecto de las prestaciones
que reciben los vecinos es inevitable, razén por la cual tiene sentido, no
sOlo juridico, sino politico y social, analizar hasta qué punto se estan
resolviendo adecuadamente las peculiares necesidades de organizacion
tanto institucional como de la prestacién de los servicios locales en estos
casos, a fin de evaluar estos mecanismos o, en su caso, proponer otros mas
adecuados.

1.2. Tipologias y umbrales

1.2.1. El umbral atendiendo al marco legal vigente

Si nos hemos referido al umbral de los 5.000 habitantes es porque, al
menos aparentemente, es el que nuestra legislacion en materia de régimen
local y, en concreto, la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen
Local (LRBRL), emplean mas habitualmente para establecer
diferenciaciones y particularidades organizativas. Pareciera que, por debajo
de esta poblacién, la propia norma es perfectamente consciente de la
necesidad de aligerar ciertas cargas u obligaciones burocraticas, descargar
de tareas a los municipios en cuestion y prever especificidades
organizativas o modelos mas livianos de organizacion municipal, siendo
consciente de que por debajo de estas cifras la masa critica poblacional y
econOmica para hacer frente a las obligaciones y exigencias del modelo que
la norma prevé en general para el comun de los municipios empieza a
plantear dificultades. Asi como que la prestacion de servicios publicos se ha
de hacer, normalmente, a una escala mayor.

Asi, siguiendo a Almeida Cerreda (2023), las referencias diferenciales a
regimenes juridicos particulares para municipios de menos de 5.000
habitantes son frecuentes en la propia LRBRL: es a partir de este nimero de
habitantes cuando se acepta la posibilidad de crear nuevos municipios (art.
13.2 LRBRL), que en cambio no se permite para nicleos de poblacion de
menos entidad; la necesidad o no de junta de gobierno local también
depende de este umbral (art. 20 LRBRL); la determinacion de los servicios
obligatorios en uno de sus escalones toma esta cantidad de habitantes como



referencia (art. 26 LRBRL), asi como la asignacion de ciertas competencias
a las Diputaciones provinciales (art. 36 LRBRL), cuestiones sobre las que
volveremos después; también de llegar o no a los 5.000 habitantes va a
hacer depender la norma la fijacién de periodicidad de plenos (art. 46
LRBRL) o la determinacion del nimero de firmas necesario para plantear
iniciativas populares (art. 70 bis LRBRL); por ultimo, y mas recientemente,
las obligaciones de publicidad de los instrumentos de ordenacion territorial
y urbanistica también se han hecho depender de superar este umbral
poblacional (art 70 ter LRBRL). Pero es que, ademas, otras normas van en
esta misma linea, desde el Real Decreto 128/2018, que en materia de
habilitados nacionales fija la clase tercera (si el presupuesto de la entidad
local no excede los 3.000.000 €) en los que tienen menos de 5.000
habitantes o, mas recientemente, y en una norma especificamente disefiada
para atender a las necesidades del mundo rural y su sostenibilidad, en la ley
45/2007. Asi, se ha entendido que para la lucha contra la despoblacion es
perfectamente razonable entender, por ejemplo, que el umbral a partir del
cual estarian obligadas las Diputaciones a aplicar ciertas politicas serian los
5.000 habitantes (Carbonell Porras 2021, 93). El precedente, como puede
constarse, es de gran interés e importancia (anticipado en Romero y Boix
Palop, 2014 por Uceda et alii, y explicado con mas detalle en Uceda i Maza
y Martinez Martinez, 2015) y habilita para la adopcion y prevision de
esquemas de prestacion y garantia muy necesarios para esos municipios.
Desde una perspectiva mas burocratica, no son tampoco pocas las normas
que atienden a esta particularidad para diferenciar, desde la LCSP (cuyas
DA 2%y 3% establecen una diferente estructura organizativa en materia
contractual o de atribucion de competencias a los 6rganos municipales) o
los sistemas simplificados de contabilidad local o de control interno
simplificado que se prevén en las normas especificas en estas materias.

«Ante realidades y necesidades
especificas de las entidades locales
se debe optar por la flexibilidad en la
organizacion»

Por mucho que puedan considerarse otros umbrales, y que haya
referencias normativas que podrian avalarlos, como es el caso de los 20.000



habitantes (el art. 26 LRBRL también fija en este umbral un escalon para el
incremento de los servicios obligatorios y, sobre todo, la LRSAL de 2013
parecio fijar en esta poblacién el umbral a partir del cual un municipio se
consideraba plenamente capacitado para desarrollar todas sus competencias
y prestar servicios de forma completamente autébnoma, al fijar o desplazar a
las Diputaciones provinciales ciertos controles, en todo caso la ayuda y
asistencia, o incluso directamente las competencias respecto de algunas
cuestiones relacionadas con la transicion tecnoldgica, procedimiento
administrativo electronico y otras cuestiones de cobertura burocratico-
organizativa basica con importantes economias de escala, que ademas
pueden luego replicarse para adaptarse a reformas posteriores en la materia,
como ha ocurrido en proteccion de datos: Pefia Alonso, 2019), lo cierto es
que la mayor parte de estudios economicos tienden a considerar que las
diferencias que pueden detectarse en todo caso se extreman por debajo de
los 5.000 habitantes. No parece pues irrazonable quedarnos con esa cifra,
maxime cuando por la descripcion tipologica referida vemos que se
corresponden con los municipios que estan perdiendo poblacion en Espania,
cada vez mas mayoritariamente omnipresentes en las zonas mas rurales y
donde hay mas problemas de cobertura de servicios. Lo cual no significa
que las particularidades organizativas que se analizan, o las que se puedan
proponer, es bueno que sean flexibles y permitan diversas posibilidades, a
modo de menu normativo que facilite una mejor adaptacion del régimen
juridico a cada municipio y sus particularidades, que no siempre seran las
mismas, mas alla de la poblacion del mismo.

1.2.2. El umbral atendiendo a los problemas organizativos y de prestacion
efectiva de servicios

Adicionalmente, este umbral parece particularmente relevante si
atendemos a lo que nos interesa en este trabajo, que son los posibles
problemas o dificultades de tipo organizativo y, muy especialmente, que
puedan afectarse o proyectarse sobre la prestacion efectiva de servicios.
Muy probablemente en estos municipios, por razon de su escasa masa
critica, los problemas en materia de financiacion municipal (que son mas
bien de financiacion poco redistributiva antes que insuficiencia, BOIX
PALQOP), se acrecientan por efecto de su reducida escala, que dificulta que,
si existen, puedan hasta cierto punto acomodarse. Pero este problema, mas



alla de su incidencia en si mismo, nos interesa por cuanto una financiacion
que pueda ser insuficiente o poco redistributiva (Lago Pefias y Martinez
Vazquez, 2014), penalizando a los municipios mas pequefios, generalmente
rurales y de menor renta per capita media, no hace sino retroalimentar y
agravar las dificultades organizativas y de gestion que por razones de escala
dificultan la prestacion efectiva de servicios publicos.

Respecto de la incidencia del problema, como es evidente, es necesario
acudir a estudios empiricos, del estilo de los que en Espafia ha liderado el
Grupo GEN de la Universidad de Vigo (asi, los estudios empiricos como los
desarrollados para ciertos servicios municipales por Lago Pefias et al.),
sobre el mejor dimensionamiento de la planta local en términos de
eficiencia prestacional y de a partir de qué punto se pueden o no aprovechar
las economias de escala, 1o que nos permite constatar que, como no deja de
ser razonable, hay notables diferencias entre ciertos servicios y
prestaciones. Lo cual valida, por lo demas, plenamente la aproximacion
tradicional de la LRBRL tanto en su redaccién tradicional, que siempre ha
hecho depender en su art. 26 los servicios obligatorios de diferentes
escalones poblacionales, como el hecho de que la LRSAL, al reformar esa
norma en 2013, haya optado también por incrementar ciertas
diferenciaciones en materia de obligaciones prestacionales tanto a partir de
los 5.000 habitantes como de los 20.000. No parece en absoluto
descabellado, en definitiva, que la solucion para hacer frente a estos
problemas sea modulable y contemple diferentes umbrales, si de prestacion
de servicios se trata, para diferentes actuaciones municipales, por cuanto
dependiendo de cuales sean éstas tanto las dimensiones minimas a partir de
las cuales directamente es imposible prestarlo en condiciones como las que
optimizan las economias de escala pueden diferir notablemente. Asi, no es
lo mismo, ni los puntos de equilibrio para lograr estas economias y una
mayor eficiencia son similares, en servicios cuya prestacion requiere de
importantes medios personales y materiales, también tecnologicos, de
apoyo en su base pero que luego se pueden escalar de manera muy
econdmica (por ejemplo, todo lo relacionado con la administracion
electrénica, la transparencia, quizas la contratacion) que aquellos muy
intensivos en mano de obra directamente vinculada a una actividad que es
relativamente rigida en la relacion entre trabajadores y tareas realizadas (un



ejemplo podria ser la recogida de residuos solidos), donde las economias de
escala organizativas son posibles pero se ven limitadas por ese elemento.

Como estudiaremos posteriormente, estos problemas organizativos y de
medios, en la medida en que suelen resolverse en términos prestacionales
ampliando la escala, se han resuelto en nuestro ordenamiento juridico bien
incrementando esta de manera voluntaria y con cierta «autogestion»
(mancomunidades y figuras equivalentes), bien por medio de la tradicional
superposicion de Diputaciones provinciales (o estructuras autonémicas
equivalentes en CCAA uniprovinciales o que carecen de Diputaciones)
como agentes prestadores o de soporte a los municipios para estas
prestaciones. Ello no obstante, los problemas de este modelo, que luego
desarrollaremos con algo mas de detalle, siguen subsistiendo, lo que ha
generado cierta insatisfaccién, que la reforma de la LRSAL de 2013 no ha
logrado paliar.

Frente a esta situacion, sigue habiendo una efervescencia de propuestas
para dar respuesta a esta preocupacion, especialmente desde la perspectiva
de garantizar que las zonas rurales del pais, menos pobladas, no queden
atras. Es la pretension de la referida ley 45/2007, asi como en parte y desde
otra optica lo fue de la LRSAL en 2013. Pero a la vista de la subsistencia
del problema, y de la constatacion de que la pérdida de poblacion de los
municipios rurales y de menor tamafio de Espafia se sigue produciendo las
iniciativas politicas y propuestas se suceden. En concreto, entre 2020 y
2022 el Gobierno de Espafia ha venido refiriéndose a un proyecto de
Estatuto Basico para los Municipios de Menor Poblaciéon que, de momento,
no ha visto la luz ni cuyos contenidos se conocen oficialmente (tampoco el
grado de desarrollo que alcanzaron los trabajos antes del fin de la
legislatura a mediados de 2023) con la idea de garantizar la igualdad de
oportunidades de todos los ciudadanos con independencia de donde habite y
mecanismo para afrontar el reto demografico (Carbonell Porras, 2021). Ha
de ser sefialado, adicionalmente, que hay iniciativas en curso a nivel
autonomico en esta misma direccion, aunque hasta la fecha también con
escaso nivel de concrecion en términos de reformas organizativas o de
prestacion de servicios que tengan un minimo de originalidad. Por esta
razon, la mayor parte de las propuestas de posibles mejoras sigue viniendo
de la doctrina, antes de que de experiencias con base normativa.



2. POSIBLES MEJORAS Y REFORMAS DEL REGIMEN
JURIDICO VIGENTE PARA LOS MUNICIPIOS DE
MENOR POBLACION

2.1. Posibles nuevas soluciones organizativas

Doctrinalmente, ha sido de nuevo Almeida Cerreda (2023) quien ha
recopilado buena parte de las propuestas en materia de mejoras o
diferenciaciones organizativas que podrian tener sentido para los
municipios de menor poblacion, en lo que permite conformar un listado
bastante acabado de las medidas que cuentan con respaldo doctrinal y cierto
nivel de consenso en estos momentos. Aunque no estan directamente
vinculadas al tema central de esta reflexion, que son las especialidades para
la mejora de la prestacion de servicios, en tanto que marco institucional y
organizativo que de alguna manera, indirectamente, respalda una mejor o
peor prestacion y garantia de los servicios. Asi, se apuesta por dar mas
flexibilidad para una organizacién diferenciada mas alla de la posibilidad de
existencia o no de junta de gobierno local (art. 20 LRBRL), permitiendo
que la entidad local funcione incluso s6lo con alcalde y pleno o, por
ejemplo, propugnando la eliminacion de la comision especial de cuentas
como obligatoria y convertirla en facultativa (art. 20.1 e) LRBRL). De
forma coherente con esta simplificacion organizativa, Almeida Cerreda
(2023) ha propuesto un reforzamiento de las atribuciones del alcalde,
concentrando en esta figura, ademas de todas las vigentes con caracter
general para todos los municipios, mas decisiones y competencias en
materia de autoorganizacion como las referidas a la celebracion de contratos
y convenios, otorgamiento de concesiones, aprobacion de proyectos de
obras y servicios, concertacion de operaciones de crédito, adquisicion de
bienes y derechos, enajenaciones patrimoniales y permutas de bienes,
ejercicio de acciones judiciales y administrativas y defensa de la
corporacion, declaracion de lesividad de los actos del ayuntamiento
dictados por él.

«Los municipios de menor
poblacion pueden servir como banco



de pruebas para nuevos modelos de
participacion y democracia a nivel
local»

Respecto de estas especialidades o propuestas de reforma, y aunque
mucho menos relacionadas con las cuestiones burocraticas y de gestion,
siendo mas cuestiones de naturaleza directamente representativa,
democratica y politica, llama la atencion el poco avance de las diferentes
propuestas que han preconizado utilizar las peculiaridades de los
municipios de menor poblacién (dado que precisamente este hecho facilita
un mayor conocimiento de los vecinos entre si y puede ser empleado para
generar dinamicas participativas mas profundas), especialmente cuando ya
hay sistemas de eleccion directa mayoritaria previstos en la legislacion
electoral para municipios de menos de 250 habitantes (art. 180 LOREG) o
una dilatada experiencia en materia de concejo abierto (que ademas de
aquellos donde era tradicional se ha extendido, como es sabido, a todos los
de menos de 100 habitantes) y que ambos modelos funcionan sin mayores
problemas, permitiendo aventurar que quizas no habria mayor problema en
incrementar el tamafo de los municipios donde tanto uno como otro estan
previstos normativamente, como por otro lado si han considerado algunos
legisladores autonomicos (por ejemplo, es el caso de Aragon),
extendiéndolo a mas casos, sin que hasta la fecha ello haya supuesto
problemas. Del mismo modo, hay quien ha avanzado que los municipios de
menor poblacion podrian constituir un 6ptimo banco de pruebas para probar
modelos de eleccion directa del alcalde en paralelo al de la corporacion
municipal como es habitual desde hace afios en Italia o algunos Ldnder
alemanes, o mecanismos de sobrerrepresentacion a la lista mas votada en la
corporacion, de efectos presidencialistas semejantes, parecidos a los
existentes tradicionalmente en Francia. De alguna manera, y empleando una
expresion hoy de moda, los municipios de menor poblacion podrian
constituir un sandbox regulatorio de nuevos mecanismos de participacion y
profundizacion democratica a escala local que no parecen haberse
aprovechado en exceso hasta la fecha, lo que no deja de ser una pena.

2.2. Un necesario redimensionamiento competencial y
propuestas para la mejora de la prestacion de servicios



municipales

En cualquier caso, si se trata de lograr una mejora de la capacidad
efectiva de prestacion de los servicios municipales por parte de los
municipios de menor poblacion eso pasa por analizar la posible necesidad
de un redimensionamiento competencial, la reflexion y analisis de los
mecanismos de apoyo o de incremento de escala (ya sean voluntarios y de
tipo asociativo o basados en el papel de las Diputaciones o estructuras
equivalentes) y por ciertas medidas puramente procedimentales que pueden
ayudar.

Asi, comenzando por este ultimo punto, el marco juridico general vigente
en materia de procedimiento administrativo facilita algunas
flexibilizaciones que conviene aprovechar en mayor medida: por ejemplo,
el empleo generalizado del procedimiento simplificado que a partir de la
aprobacion en 2015 de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas (LPAC) se ha convertido en un
recurso mas a disposicion con caracter estructural. Del mismo modo,
convendria hacer una llamada al legislador para que, de manera coherente
con esta prevision de la ley de procedimiento, totalmente razonable, trate de
no extremar obligaciones, por ejemplo de planificacion (en materia de
contratos, personal, programacion normativa...), que tienen poco o ningun
sentido en municipios con escasa o nula actividad en estos ambitos en
términos anualizados.

Con todo, el grueso de los ajustes que son necesarios tienen que ver con
las medidas para mejorar o facilitar la prestacion de servicios en municipios
de menor poblacion pasa esencialmente por analizar la suficiencia y
resultados de los mecanismos ensayados hasta la fecha, tanto de tipo
voluntario asociativo como de valoracion de los resultados, especialmente
para los municipios de menor poblacion, de los mecanismos de apoyo y
asistencia legalmente previstos a cargo de las Diputaciones provinciales.

2.2.1. Posibles soluciones ensayadas hasta la fecha o concebibles
tedricamente



A efectos de la mejora de los sistemas de prestacion conjunta, con la
finalidad de incrementar las economias de escala, principal problema a
efectos prestaciones de los municipios de menor poblacion, y en contra de
lo defendido por parte de la doctrina espafiola, en linea con el intento de la
LRSAL de 2013 de dificultar el recurso a alternativas para llevarla a cabo
distintas a las previstas por la norma (Boix Palop, 2014), hay que sefialar
que no parece en si mismo problematico que los municipios de mejor
poblacion dispongan de una amplia paleta de instrumentos juridicos para
poder establecer sistemas 0 modelos lo mejor adaptados posible a sus
necesidades: desde la constitucion de consorcios a la creacion o
potenciacion de mancomunidades (es algo que, por ejemplo, ha hecho la
Comunidad Valenciana en los ultimos afios, con la prevision de tipologias
de mancomunidades mas o menos ambiciosas por las que los municipios
pueden optar si cumplen ciertas condiciones), los modelos de prestacion
comarcal en los territorios donde estas figuras se han desarrollado con
capacidad efectiva de actuacién (Aragon, Catalufia) o incluso el recurso a
las avocaciones en algunos casos, las encomiendas de gestion o la asistencia
intermunicipal.

Sobre la prestacion mancomunada de servicios municipales, como es
sabido, la reforma de la LRBRL de 2013 que se acabé concretando en la
aprobacion de la LRSAL fue en su origen muy critica con esta solucién,
generando una inmediata reaccion del mundo local que, particularmente en
ciertas zonas de Espafia, cuenta con modelos de gestion mancomunada de
mucho vigor en no pocos casos (Galicia, Euskadi, Catalufia, Andalucia,
Comunidad Valenciana...). Esta reaccion, en ocasiones también vehiculada
por cierta respuesta normativa autonémica contra no pocos preceptos de la
norma basica estatal (Tejedor Bielsa, 2015), acab6é impidiendo que el texto
finalmente aprobado prohibiera el recurso a este modelo de gestién, lo que
ha avalado la vigencia del mismo, amparada por numerosas experiencias
exitosas, que ademas en los ultimos afios han ido a mas (como se ha
sefialado, incluso con diversificacion de tipologias de mancomunidades,
algunas de ellas con mas competencias y atribuciones, como es el caso de la
Comunidad Valenciana, que ha abierto la puerta a que en algunos casos se
constituyan mancomunidades, si cumplen ciertos requisitos, que puedan ser
equivalentes a una estructura de prestacion comarcal desde el punto de vista
funcional). De esta experiencia se puede deducir que la existencia de



posibles mecanismos de prestacion a disposicion de los municipios, por los
que pueden optar voluntariamente, no es en si misma mala. Y que si hay
ejemplos de malas practicas o de mancomunidades que no despliegan
actividad lo razonable es atajarlos y contenerlos, pero no por la via de
eliminar el posible recurso al instrumento en los casos en que éste puede
funcionar correctamente, que son muchos.

En conclusion, la experiencia de la ultima década demuestra que, mas
alla de los mecanismos por defecto previstos en la actual version de la
LRBRL, vigente tras las LRSAL de 2013, que confian sobre todo en que la
prestacion de los servicios en los municipios de menor poblacion quede
garantizada por la cobertura de las Diputaciones provinciales o entes
equivalentes, la subsistencia de alternativas a disposicion de estos
municipios se resiste a desaparecer y conserva plena vigencia precisamente
por su utilidad. En contra de muchas opiniones doctrinales en otro sentido,
siempre hemos defendido la conveniencia de su conservacion e incluso de
la profundizacion e incentivo de estos mecanismos (BOIX PALOP), y la
evolucion de los dltimos afios parece confirmar que, en efecto, no tiene
sentido prescindir de estos mecanismos, que bien utilizados aportan
alternativas y mucha flexibilidad de la que los municipios pueden hacer un
muy buen uso. Maxime si atendemos a la diversidad de tipologias y
situaciones de los municipios espafioles, especialmente ademas si
comparamos las necesidades y situacion de los mas urbanos con los mas
estrictamente rurales (Velasco Caballero, 2020), que suelen ser por lo
demas, muy mayoritariamente, el grueso de los de menor poblacion.

Con todo, y como es sabido, el peso en materia de asistencia a la
prestacion de servicios por parte de estos municipios, y también en materia
de apoyo y asistencia técnica, mas atin desde 2013, recae en los
mecanismos de apoyo y asistencia, cuando no de prestacion directa, de las
Diputaciones provinciales, por lo que resulta imprescindible analizar su
funcionamiento presente a fin de poder plantear alternativas de mejora.

2.2.2. Hacia una mejora del papel de las Diputaciones provinciales en la
prestacion de servicios municipales de los municipios de menor poblacion

Si analizamos el listado de competencias que contiene en la actualidad la
LRBRL, normal basica estatal en la materia a partir de la cual el sistema



queda construido (norma, recordemos, que incluso, tras la reforma operada
en 2013 por la LRSAL, pretendia que este listado competencial cifiera
estrictamente el ejercicio de funciones por parte de cada entidad local, sin
poder sobrepasarlos), comprobamos que los arts. 36 y 37 LRBRL
distinguen entre competencias ordinarias de las Diputaciones provinciales,
por un lado, y las delegadas o cuya gestion pueda serles encomendada por
las Comunidades Auténomas (cuestion ésta a la que no se hara mas
referencia en este punto, por cuanto se refiere a la coordinacion con las
Comunidades Auténomas, esto es, hacia el nivel superior de ejercicio de
competencias, y no con los municipios, salvo en lo referido a la utilizacion
de estos instrumentos o la coordinacién autonémica de competencias
provinciales que puedan tener en cuenta su impacto sobre la asistencia y
asesoramiento a municipios). Por lo que hace a las competencias propias,
las mas interesantes para nosotros, el art. 36 LRBRL establece como
esenciales la coordinacion de los servicios municipales para la consecucion
de la garantia de una prestacion de los mismos que sea integral y adecuada
en condiciones homologables en todos ellos (art. 36.1 a) LRBRL en
relacion con el art. 31.2 LRBR y con la prevision del art. 36.1 h) LRBRL en
cuanto a la competencia de la Diputacién para realizar el correspondiente
seguimiento de los costes en la prestacion de los servicios municipales para
detectar posibles desviaciones y, en su caso, activar los mecanismos
juridicos de prestaciéon coordinada), la asistencia y cooperacion juridica,
econdmica y técnica a los municipios, especialmente a los de menor
capacidad econdmica y de gestion, que son, logicamente, los de menor
poblacion (art. 36.1 b) LRBRL), el establecimiento de mecanismos para la
prestacion de servicios de caracter supramunicipal (art. 36.1 ¢) LRBRL) y
la cooperacion en el fomento del desarrollo econémico y social y en la
planificacion del territorio provincial (art. 36.1 d) LRBRL), asi como una
clausula residual referida a, en general, el fomento y administracion de «los
intereses peculiares de la provincia». Junto a estas clausulas mas generales,
también se hace referencia a una serie de ambitos mas concretos donde se
mandata a las administraciones provinciales a dar soporte a los municipios
en cuestiones concretas de una especial importancia y, ademas, de
complejidad técnica y que requieren de medios personales y materiales para
una buena prestacion que pueden estar en ocasiones fuera del alcance de los
municipios. Por su importancia, cabe destacar: la coordinacion de las
politicas de caracter supramunicipal para lograr los objetivos de estabilidad



economica y financiera (art. 36.1 e) LRBRL en relacion con el art. 116 bis
LRBRL), la asistencia en la gestion financiera y tributaria para los
municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes (art. 36.1 f) LRBRL),
la prestacion de los servicios de administracion electronica y de
contratacion centralizada en municipios con poblacion inferior a 20.000
habitantes (art. 36.1.g) LRBRL, siendo muy relevante en este punto tener en
cuenta que, ademas, las previsiones de asistencia a los municipios y labores
de apoyo a los municipios en esta cuestion que se incluyen también en la
propia legislacion sectorial, Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico) y
la coordinacion mediante convenio con la Administracién autonémica, de la
prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de los consultorios
médicos en los municipios con poblacion con poblacion inferior a 5.000
habitantes (art. 36.1 i) LRBRL, que aunque parezca referirse a una
prestacion conjunta con las Comunidades Auténomas, por ser éstas las
competentes en materia de sanidad, en realidad lo que esta es regulando la
obligacién de las Diputaciones de prestar apoyo financiero a los municipios
de menores dimensiones para que colaboren con el mantenimiento y
limpieza de las instalaciones municipales donde se presten algunos
servicios de salud, que si son competencia y una responsabilidad tradicional
de los municipios). Fue la LRSAL la reforma que incorporé y explicito
algunos de los concretos servicios que ahora aparecen expresados en el
precepto, a fin de cefiir, orientar y condicionar mas tanto a los receptores
(municipios mas pequefios) como a los que han de garantizar las
prestaciones (Diputaciones) respecto de la necesidad de cooperar para la
asistencia y asesoramiento técnico en servicios como los de secretaria e
intervencion o la gestion tributaria y recaudatoria ya referidas (art. 36. 1 b)
y f) LRBRL), asi como apoyo para ayudar a la integracion de servicios
derivada de fusiones de municipios, que la reforma de 2013 traté de
potenciar en parte de este modo (art. 17.5 LRBRL), o respecto del apoyo
para la elaboracion, en su caso, del plan economico-financiero (art. 116.3
LRBRL), que también es una novedad importante introducida por la
LRSAL.

Resulta esencial resaltar que estas labores, en tanto que de cooperacion,
han de ser voluntarias (posteriormente desarrollaremos hasta qué punto la
distorsion de este elemento ha provocado el fracaso de algunos de los
postulados de la LRSAL, concretamente las previsiones conexas de los arts.



31y 36.1 a) LRBRL) y que en todo caso ha de quedar claro que la
competencia no es desplazada y queda residenciada en el municipio, que
por ello ha de tener una efectiva capacidad de decisién sobre la misma en
uso de su autonomia local, que de otra manera quedaria desconocida (en
este sentido, también, Carbonell Porras 2021, 93).

A partir de este marco juridico, los principales vectores en que se
concreta la asistencia a los municipios y el asesoramiento técnico que han
de proveer las Diputaciones provinciales se desarrollan en cuestiones de
implantacion del procedimiento administrativo electronico (donde se han
ido desarrollando toda una serie de planes para su puesta en marcha, asi
como politicas de apoyo al gobierno abierto a escala local, ex art. 36.2 d)
LRBRL; y ademas en la actualidad las obligaciones adicionales en materia
de transparencia a las que ya se ha hecho referencia), y especialmente de
contratacion publica (procedimientos, como es sabido, de cierta
complejidad burocratico-administrativa en la tramitacion de los mismos) y
en todo lo referido a las cuestiones fiscales. En tanto que se trata de temas
tratados en otros capitulos de este libro, nos remitimos a ellos y cerramos
esta exposicion, en cambio, con la regulacion general de la prestacion de
asesoramiento técnico y asistencia, que esencialmente se refiere a las
previsiones de los apartados a), b) y c) del art. 36.1 LRBRL. Asi, en
concreto, se determinan como competencias de las Diputaciones:

a) La coordinacion de los servicios municipales entre si para la garantia
de la prestacion integral y adecuada a que se refiere el apartado a) del
numero 2 del articulo 31.

b) La asistencia y cooperacion juridica, economica y técnica a los
Municipios, especialmente los de menor capacidad economica y de gestion.
En todo caso garantizard en los municipios de menos de 1.000 habitantes
la prestacion de los servicios de secretaria e intervencion.

¢) La prestacion de servicios publicos de cardcter 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. En particular, asumira la prestacion 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.



Esta asistencia provincial, que légicamente ha de centrarse esencialmente
en la garantia de la prestacion de los servicios que los municipios estan
obligados a prestar (art. 26.3 LRBRL), puede comprender el asesoramiento
técnico y la asistencia en muchas derivadas de la actuacién municipal. La
doctrina suele identificar como areas tradicionales donde opera el mismo la
elaboracion de planes territoriales y urbanisticos, redaccion de proyectos,
direccién de obras o instalaciones, informes técnicos previos al
otorgamiento de licencias, construccion y conservacion de caminos y vias
rurales y demas obras y servicios que sean de competencia municipal segun
la LRBRL y demas normas de régimen local (Carbonell Porras, 2021, 96).
Por lo demas, para la concrecion de estos mecanismos de asesoramiento,
ademas de la prestacion directa por parte de las Diputaciones si asi se
considera mas idoneo, quedan a disposicion de la misma y de los
municipios en beneficio de los que se preste todas las formas de
colaboracion y articulacion de prestaciones administrativas, incluyendo la
posibilidad de creacion de consorcios y otras formas asociativas. El respeto
a la autonomia local aconseja, por lo demas, que las restricciones en este
sentido sean las minimas, y asi se ha generalizado el despliegue de estos
instrumentos en nuestro régimen local.

En la medida en que en los tres casos, a la postre, las Diputaciones
provinciales habran de organizar, coordinar o financiar la prestacion de
determinados servicios, la solucion normativa ofrecida por la norma para
cumplir con estas obligaciones es comun, y el art. 36.2 LRBRL la vehicula
a partir de la aprobacién anual de un Plan Provincial de Cooperacion a las
Obras y Servicios de Competencia Municipal, en cuya elaboracion ha de
darse participacion a los municipios de la provincia y que, respecto de esta
competencia provincial, sustancia el grueso del ejercicio de la competencia.
Estos planes historicamente se han desarrollado con un importante grado de
discrecionalidad, pero la jurisprudencia exige un trato no discriminatorio,
de modo que las diferencias de trato han de quedar siempre justificadas
debidamente y deben basarse en situaciones objetivas. En este sentido, la
norma exige que se incluya en el Plan una memoria que explicite los
criterios para el reparto de fondos, que han de ser en todo caso «objetivos y
equitativos y entre los que estara el analisis de los costes efectivos de los
servicios de los municipios». En este sentido, cabe ademas recordar que la
ya referida STC 111/2016 ha interpretado esta prevision expresando que se



ha de interpretar con gran rigor y dejando claro que la constitucionalidad
del precepto depende de un reforzamiento de las garantias de este trato no
discriminatorio y muy particularmente de la participacién de los
municipios, de forma efectiva, en su realizacion.

Asi, los planes provinciales de cooperacion a las obras y servicios
municipales se han constituido desde sus origenes y lo siguen siendo en la
actualidad como un instrumento clave para la articulacion de esta labor de
soporte a los municipios que, ademas, como se ha resaltado
tradicionalmente (Carbonell Porras 2021, 111) pueden ir mas alla del apoyo
a estrictas competencias municipales (es conocido el caso, por ejemplo, de
la financiacion de vias y otras infraestructuras).

Adicionalmente, estos planes pueden contemplar el otorgamiento de
subvenciones o ayudas para la realizacién o mantenimiento de obras y
servicios municipales, con la finalidad de asegurar el acceso a la poblacion
de la provincia del conjunto de servicios minimos con la mayor eficacia y
economia, pero también se pueden prever planes especificos de ayuda o
cualquier instrumento equivalente (art. 36.2 b) LRBRL).

«Las competencias y funciones de
la Diputaciones provinciales
permiten desarrollar un papel de
asesoramiento y asistencia a los
municipios»

A partir de este somero y rapido repaso al enmarque juridico de nuestro
régimen constitucional, legislacion basica estatal y desarrollo por parte de la
legislacion autonémica valenciana en materia de asesoramiento técnico y
asistencia a municipios queda bastante claro hasta qué punto el ejercicio de
las competencias que, de una manera u otra, pueden reconducirse a la
misma, es el que aporta el verdadero caracter definidor a las Diputaciones
provinciales en la actualidad. Practicamente todas sus funciones esenciales
y sus competencias estrictamente propias comparten, de un modo u otro,
esta finalidad, ya sea respecto de ambitos materiales concretos



determinados por la norma respecto de los cuales se deduce una obligacion
legal expresa de ayuda por parte de las Diputaciones provinciales a los
municipios que se encuentran por debajo de unos umbrales de tamafio
(contratacion o gestion fiscal, a partir de la aplicacion directa de la norma
basica estatal; pero siendo estas materias susceptibles de ser ampliadas, por
ejemplo, por la legislacion autonémica sectorial de desarrollo al establecer
también obligaciones de prestacion de servicios sociales en municipios de
menos de 20.000 habitantes aprovechando su competencia de coordinacién
o en materia de transparencia desarrollando las obligaciones basicas de
asistencia en materia de procedimiento administrativo electronico), ya sea a
partir de la elaboracion de los Planes anuales para la mejora y garantia de la
prestacion de servicios y realizacion de obras en municipios de acuerdo a
una evaluacion y planificacion realizada por las propias Diputaciones
provinciales.

Son muy importantes, especialmente para los de menor dimensién, por
sus menores capacidades econdmicas y de gestion, los Planes provinciales
en desarrollo del art. 36.1 b) LRBRL. Es en la realizacion de estos planes,
junto a las labores adicionales de actuacion, complementando las de la
Comunidad Auténoma y los municipios en favor de intereses provinciales o
para el fomento del desarrollo econémico y social, donde sustancialmente
actian en la actualidad las Diputaciones provinciales ejerciendo
discrecionalidad y orientando su actuacion y el destino de sus fondos en una
direccion u otra por motivos de oportunidad; en definitiva, en la orientacion
politica y valorativa de estas actuaciones se percibe el grado de efectiva
autonomia de las Diputaciones como lo que son también en nuestro sistema:
verdaderas entidades locales con un ambito propio de intereses. Con todo, y
aun siendo importante respetar este ambito de autonomia, dado que en
ausencia del mismo las Diputaciones provinciales perderian su sentido, y si
quedaran reducidas a mero brazo ejecutor en todos sus términos reglados
bien de requerimientos derivados de la legislacion basica estatal, bien de la
normativa y ejecucion de politicas autondmicas no tendrian directamente
razon de ser como administraciones publicas con reconocimiento de una
esfera propia y autbnoma de interés y decision, resulta absolutamente
fundamental que este ejercicio legitimo de discrecionalidad y ejercicio de
oportunidad politica legitimas no derive en arbitrariedades partidistas
inaceptables, mas propias del modelo de Diputaciones provinciales de otros



tiempos que de su conformacién y configuracion presente y constitucional.
En este sentido, y en desarrollo de las previsiones de la legislacion basica
estatal que inciden en la necesidad de que los repartos de fondos y
prestacion diferencial de asistencia se basen en diferenciaciones objetivas,
son necesarios muchos mas controles, tanto en la definicién normativa y
marco juridico de actuacion para la elaboracion de estos planes, como en su
control jurisdiccional, del que ha sido la norma hasta este momento. Porque
la funcién de apoyo a los municipios, que se conforma a partir de las
intervenciones anteriormente expuestas, pero también a partir de este ultimo
vector de actuacion, puede y debe comprender la definicion por parte de las
Diputaciones provinciales, tal y como son entendidas en nuestro, de
prioridades y lineas politicas de actuacién, pero en ningln caso preterir a
unos municipios sobre otros por un uso desviado de estos recursos, menos
aun si es con intencionalidad politica. En esta direccion de garantia de la
correcta utilizacion de estos instrumentos, profundizando la linea ya
marcada por el Tribunal Constitucional, deberian ir encaminados los
esfuerzos normativos para un mejor encuadre de estas labores de soporte y
asistencia, para lo que, por ejemplo, el marco autonomico de desarrollo del
régimen local de cada Comunidad Auténoma podria ser un excelente banco
de pruebas.
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1. INTRODUCCION

Existe en la actualidad un problema demografico que afecta a todo el
territorio nacional y que ocupa desde hace varios afios, un lugar cada vez
mas importante en la agenda politica. Un ejemplo de ello lo constituye la
Estrategia Nacional frente al Reto Demografico, a raiz del compromiso
adquirido en la VI Conferencia de Presidentes de enero de 2017. Asi, en el
Consejo de Ministros de 29 de marzo de 2019 se aprueba un acuerdo sobre
las directrices generales de esta Estrategia Nacional, elaboradas por el



Comisionado del Gobierno frente al Reto Demografico, adscrito al
Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica (1)..

Por su parte, en relacion con este ultimo objetivo, las Directrices
Generales de la Estrategia Nacional frente al Reto Demografico, establecen
como medidas las «iniciativas de simplificacién normativa y administrativa.
Especialmente para los pequefios municipios» (2)..

Y por su parte, la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias ha
hecho llegar al Comisionado del Gobierno frente al Reto Demografico un
documento titulado «Documento de accion. Listado de medidas para luchar
contra la despoblacion de Espafia»_(3).en el que se proponen diferentes
medidas, entre las que destacamos la de reforzar el papel de las
diputaciones provinciales, cabildos y consejos insulares «como entidades de
referencia y liderazgo en las politicas de sostenimiento de municipios y
entidades locales menores», asi como promover la simplificacion
administrativa y burocratica «para erradicar los frenos existentes en estos
momentos para el desarrollo de proyectos e iniciativas publicas y privadas
que contribuyen a la reactivacion del medio rural».

Ciertamente, este es el escenario principal ante el que nos encontramos
cuando desde el Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica se
plantea la modificacion de la actual LRBRL, con la intencién de incorporar
un Estatuto Basico de municipios de menor poblacion, sin que haya
trascendido el contenido y el alcance de éste.

Sin embargo, a nuestro juicio, este Estatuto Basico debe pivotar sobre dos
cuestiones esenciales, que son las que mas se han venido exigiendo cada
vez que se ha modificado el régimen local y que sin embargo no han
encontrado respuesta: la necesaria simplificacion administrativa y la
articulacion de mecanismos de gestion de los Ayuntamientos que faciliten
su funcionamiento ordinario, sin obligarles a enfrentarse a auténticos
laberintos burocraticos en los que no solo se pierden los propios empleados
publicos sino también los ciudadanos.

Pese a no haberse definido en la actualidad cual seria el contenido de ese
Estatuto Basico, debe aplaudirse esta propuesta precisamente porque es la
primera vez que en las reformas del régimen local se pone directamente el



foco en estas entidades locales de menor poblacion que han presentado
siempre una especial dificultad para su gestién local.

Es cierto que desde sus origenes, la LRBRL contempla en su articulo 30
que sean las Comunidades Autonomas las que dentro del marco previsto
por la legislacion basica, establezcan regimenes especiales para municipios
pequeiios o de caracter rural. Sin embargo, desde las propias Comunidades
Autonomas tampoco se han aportado novedades significativas respecto de
lo articulado en la legislacion estatal (Tornos Mas, 2021).

«La propuesta de crear un
Estatuto Basico de municipios de
menor poblacion debe articularse
entre la simplificacion administrativa
y la articulacion de mecanismos de
gestion en los Ayuntamientos»

En la reforma de la Ley de Medidas para la Modernizacion del Gobierno
Local (LMGL), el objetivo fue reforzar el papel de las mancomunidades, asi
como el papel de las Diputaciones Provinciales y la inclusion de un titulo
especifico para los municipios de mayor poblacién.

En cuanto al refuerzo de las Diputaciones Provinciales, sefialaba la
Exposicion de motivos que «en el ambito de las competencias locales, debe
sefialarse que la atribucion a las provincias de funciones en materia de
cooperacion en el fomento del desarrollo econémico y social y de
planificacion estratégica en el territorio provincial, sin perjuicio de las
competencias de las demas Administraciones publicas en este ambito, es de
particular relevancia, pues enlaza directamente con un conjunto de
actividades de creciente importancia en los gobiernos locales
contemporaneos, en el que las Diputaciones provinciales ya se han venido
implicando de forma creciente durante los ultimos afios. Esta competencia
provincial resulta especialmente necesaria en las zonas rurales, donde la
puesta en practica de las politicas de desarrollo local esta produciendo
excelentes resultados».



Sin embargo, no podemos ser tan optimistas como era el legislador hace
casi veinte afios, precisamente porque pese a dicho refuerzo, no parece que
hayan conseguido las Diputaciones Provinciales llegar con toda la fortaleza
que era necesaria a todas esas zonas rurales, siempre tan necesitadas de
asistencia para el cumplimiento de sus competencias. Profundizaremos mas
adelante sobre esta cuestion.

Por su parte, la LMGL establecia la diferencia organizativa entre los
municipios de régimen comun y los de gran poblacion, que fue bien acogida
a pesar de que el legislador dejo poco margen de desarrollo tanto a las
Comunidades Auténomas como a los propios Ayuntamientos (Diez Sastre,
2019). Se han necesitado veinte afios para que se ponga de manifiesto que
los municipios de menor poblacion también necesitaban un régimen
juridico precisamente por los mismos motivos que los necesitaban aquellos:
porque sus necesidades no encontraban suficiente acomodo en el régimen
local de aquel momento.

La posterior reforma de la LRBRL a través de la LRSAL, centrada
principalmente en que las entidades locales cumplieran los objetivos de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, dedicé sus esfuerzos
a que las entidades locales no asumieran competencias que no les atribuyera
la ley y para las que no tuvieran la oportuna financiacion y nuevamente, se
indico6 en su Exposicion de motivos que otro de los objetivos era reforzar el
papel de las Diputaciones Provinciales. También se introducen medidas con
el objetivo de fomentar la fusién voluntaria de municipios.

Es por ello, que pretendemos a continuacion plantear algunas alternativas
respecto del papel que deben desempefiar las Diputaciones Provinciales,
precisamente porque somos conscientes que los municipios de menor
poblacion las necesitan y no siempre aquellas estan en condiciones de
cubrir esas necesidades. Un modelo sostenible de asistencia a los pequefios
municipios es mas necesario que nunca para poder garantizar la
sostenibilidad de un modelo que se muestra cada vez mas agotado.

2. UNA REFLEXION PREVIA SOBRE EL ETERNO
DEBATE SOBRE LA MODIFICACION DE LA PLANTA
MUNICIPAL



Nos parece necesario abordar por qué las medidas que se han implantado
en los ultimos afios no han conseguido los resultados esperados. Porque
seguimos encontrandonos mas de 8.000 municipios en todo el territorio
nacional, muchos de los cuales no cuentan con los medios necesarios para
hacer frente al conjunto de sus competencias y, en definitiva, para poder
atender las demandas de sus vecinos.

Nos adherimos aqui a la vision poco optimista manifestada por la
doctrina que considera que las timidas y limitadas reformas no han
permitido que las entidades que conforman la Administracion local puedan
dar una respuesta a sus necesidades en los términos que exige la aplicacion
de los principios de proximidad y subsidiariedad, de acuerdo con la Carta
Europea de la Autonomia Local (Campos Acufia y Fernandez Llera, 2022).

Con anterioridad a la LRSAL, se configura en la LRBRL la fusion de
municipios de forma timida, limitandose a establecer que, sin perjuicio de
las competencias de las Comunidades Auténomas, el Estado podria
establecer medidas tendentes a fomentar la fusion de municipios con el fin
de mejorar la capacidad de gestion de los asuntos publicos locales. Sin
embargo, ante las practicamente inexistentes fusiones que se realizaban en
el ambito local, se opt6 en la LRSAL por establecer mecanismos de
fomento de las fusiones, con el objetivo, tal y como recoge su Exposicion
de motivos, de que «se potencie a los municipios que se fusionan ya que
contribuyen a racionalizar sus estructuras y superar la atomizacion del mapa
municipal».

«La fusion de municipios no ha
conseguido despegar en nuestro pais
tras la LRSAL diez anos después de
la modificacion de la LRBRL. Es
necesario conocer a fondo cuales son
las reticencias de los municipios a
fusionarse entre ellos»



Habiendo transcurrido diez afios desde la reforma operada por la LRSAL,
;cuales han sido los resultados obtenidos en la implantacion de esta
medida? Pues lo cierto es que éstos no han sido nada esperanzadores.
Solamente se han fusionado en Galicia los municipios de Oza-Cesuras en el
afio 2013 y Cerdedo-Cotobade en el afio 2016. Pero es que la situacion es
todavia mas insostenible: siguen creandose municipios, de tal forma que no
solo no disminuyen, sino que sigue incrementandose el numero de
municipios en Espafia. Y ello, pese a que 3 de cada 4 municipios pierden
poblacion en la ultima década (4)..

No deja de ser cierto que se ha vislumbrado algo de luz en la fusién de
los municipios de Villanueva de la Serena y Don Benito, municipios de
Extremadura, cuya suma de poblacion (25.800 y 37.300 habitantes
respectivamente) la convertiran en la tercera ciudad mas poblada de
Extremadura, solamente superada por Badajoz y Caceres. Se trata de un
proyecto muy interesante e ilusionante, precisamente porque el liderazgo de
la iniciativa ha partido tanto de los Ayuntamientos afectados como de la
Mancomunidad de municipios de Don Benito-Villanueva y pone de
manifiesto como la cooperacion intermunicipal puede ser utilizada cuando
se reunen condiciones de suficiente arrojo politico y un exhaustivo estudio
sobre la viabilidad de la fusion (Torrecillas Martinez, 2022).

Sin embargo, cabe plantearse si estas actuaciones son suficientes para que
cale en el mundo local la conveniencia de realizar fusiones entre municipios
y a nuestro juicio no lo son. Es necesario estudiar, preguntar y conocer a
fondo y de primera mano, cuales son las reticencias de los municipios a
fusionarse con otros. No creemos que se trate sélo de que los responsables
municipales lo perciban como una pérdida de servicios para sus habitantes,
como se ha planteado (De Diego Gémez y Vaquero Garcia, 2016), sino que
quizas subyacen intereses sociales, culturales e incluso politicos que
trascienden mas alla de cuestiones puramente econémicas o de la propia
sostenibilidad financiera de éstos. En todo caso, desconocemos si se han
realizado estudios en este sentido: el de conocer los motivos reales por los
que aquellos que tienen en su mano la posibilidad de fusionarse, que son
unica y exclusivamente los municipios espafioles, no lo hacen. Quizas
entendiendo la idiosincrasia que presentan estos municipios, puedan



plantearse alternativas realistas y viables al problema de la planta
municipal, que apenas ha mejorado en los ultimos cuarenta anos.

Por supuesto, las fusiones municipales son opciones solventes para
solucionar la problematica de la planta municipal y compartimos las
propuestas dirigidas a fomentar la fusion de Ayuntamientos, como la
creacion de Oficinas para fusiones encargada del estudio, programacion y
promocion de las fusiones de municipios, asi como la de desplegar una
importante estrategia de informacion sobre las fusiones municipales a fin de
que se erradiquen los prejuicios que pudieran existir sobre éstas (De Diego
Gomez y Vaquero Garcia, 2016).

No somos especialmente optimistas respecto del resultado que se pueda
obtener a partir de éstas, simplemente porque las entidades locales, que son
las que deben asumir esa condicion, no parecen estar dispuestas a hacerlo.
Precisamente porque «no puede ser el municipio una férmula organizativa
totalmente artificial determinada por la agrupacién de pueblos en funcién
de lo que aconseje la eficacia y la eficiencia administrativa» (Rebollo Puig,
2008). En el mismo sentido, se ha sefialado la conveniencia de mantener la
planta municipal porque la riqueza del territorio debe medirse por vectores
sociales, ambientales, territoriales, etc. que deben ser tenidos en cuenta
(Forcadell Esteller, 2017). Pero, sobre todo, porque la voluntad de los
municipios afectados es necesaria y determinante (Rebollo Puig, 2008) y no
parece que la fusion de sus municipios se encuentre dentro de las opciones
que barajan las corporaciones locales.

«Las propuestas que en los
ultimos anos se han planteado en la
reforma del régimen local no han
tenido una incidencia directa en la
mejora de la gestion de los
municipios de menor poblacion»

Precisamente, porque como reflexiona Rebollo Puig, «se puede partir de
que los pueblos, auténtica unidad social de convivencia basica, han de tener



una Administracion, que es la municipal; y, partiendo de esos pueblos
reales, de sus necesidades y de sus posibilidades de autoadministracion, se
configura a su medida a los municipios y a su autonomia. Porque imagino,
parafraseando la afirmacion evangélica, que no se hicieron los municipios
para la autonomia sino la autonomia para los municipios. Y aun antes cabria
decir que no se hicieron los pueblos para los municipios sino los municipios
para los pueblos, y todo ello para las personas» (Rebollo Puig, 2008).

Lo cierto es que las propuestas que en los ultimos afios se han planteado
en la reforma del régimen local no han tenido una incidencia directa en la
mejora de la gestion de los municipios de menor poblacién. Incluso cabria
plantearse si no han ido significativamente a peor. Entre otras cuestiones,
porque en los ultimos afios venimos sufriendo una superproduccion
normativa_(s).que ha excedido con creces la capacidad de adaptacion de
estos municipios. Esta situacion nos lleva a considerar que la necesaria
reforma de la gestion municipal debe pasar necesariamente por la
simplificacion administrativa para estas entidades, con el fin de que la
gestion ordinaria municipal no se vea excesivamente burocratizada, con los
perjuicios que ello conlleva para una adecuada prestacion de las
competencias y servicios publicos locales.

Pero dejando al margen la necesaria simplificacion administrativa, que
nos parece fundamental y prioritaria, nos centraremos en otra reforma
necesaria, que es la de la mejora de la gestion municipal. Asi, cabe
preguntarse si existe la posibilidad de que, a nivel local, se puedan articular
instrumentos que mejoren la gestion administrativa de los municipios de
menor poblacion, agilizando la tramitacion de los expedientes, mejorando la
eficacia y la eficiencia en la prestacion de los servicios municipales,
siempre dentro del sistema de distribucién de competencias actual y que por
supuesto, sea respetuoso con la autonomia local plasmada en el art. 137 CE.

L.a mayoria de las medidas que se han planteado en los ultimos afios
parten de la necesaria intervencion de entidades supramunicipales, como es
el caso de las diputaciones provinciales, que mediante las funciones que
tienen atribuidas por el art. 36 LRBRL tratan de facilitar la gestion
municipal de estos Ayuntamientos. Estamos de acuerdo en que estas
funciones son imprescindibles y realmente, la razon de ser de la existencia



de las diputaciones provinciales en la actualidad. Pero ;por qué la asistencia
de éstas no se despliega suficientemente? Lo cierto es que en la actualidad
nos encontramos con Ayuntamientos de escasa y pequefia poblacion
sobrecargados administrativamente de trabajo, sin capacidad de gestion de
determinados servicios y con una grave incapacidad de organizacion
administrativa.

Si la integracion de la organizacién politica de diferentes municipios en
uno soélo (la fusiéon de municipios que recoge el art. 13.4 LRBRL) no ha
funcionado en absoluto, como veiamos anteriormente, cabe plantarse si
existe algiin margen de mejora en el ejercicio de las competencias de
coordinacion y asistencia y cooperacion juridica, economica y técnica de las
diputaciones provinciales, evitando que dicha asistencia llegue de forma
desigual dependiendo de cada territorio.

Es por ello, que de acuerdo con el principio de autonomia local
consagrado en el art. 137 CE, la propuesta que aqui planteamos, pretende
ser respetuosa tanto con la identidad de los municipios como con su
autonomia local.

3. LA COOPERACION Y OPTIMIZACION DE RECURSOS
HUMANOS, TECNICOS Y MATERIALES EN LAS
DIPUTACIONES PROVINCIALES

3.1. La fijacion de un umbral maximo de poblacion para la
asistencia y cooperacion de la Diputacion Provincial a los
municipios de menor poblacion.

A la hora de plantear alternativas reales sobre el papel que deben
desempefiar las diputaciones provinciales respecto de los municipios de
menor poblacion en una posible modificaciéon de la LRBRL que incluyera
un régimen especifico para éstos, nos resulta absolutamente indispensable
que se fije con caracter previo el umbral maximo de poblacién de las
entidades locales a partir del cual se entiende que ya no es necesaria la
intervencion de la Diputacion provincial, o al menos, no con la misma



intensidad que los municipios que se sitien por debajo de ese umbral
maximo.

Y nos parece importante porque incluso el art. 36 LRBRL tras la
modificacién operada por la LRSAL, establece, dependiendo de la
competencia de que se trate, un umbral maximo de poblacion diferente,
dando lugar, a nuestro juicio, de importantes disfuncionalidades. Por
ejemplo, garantizar en los municipios de menos de 1.000 habitantes la
prestacion de los servicios de secretaria e intervencion (art. 36.1.b)
LRBRL), apoyo a la gestion financiera a municipios con poblacion inferior
a 20.000 habitantes (art. 36.1.f) LRBRL), prevencion y extincion de
incendios en los de menos de 20.000 habitantes y tratamiento de residuos en
los municipios de menos de 5.000 habitantes (art.36.1.c) LRBRL),
prestacion de servicios de administracion electrénica y contratacion
centralizada en los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes
(art. 36.1.g) LRBRL) o incluso el concepto juridico indeterminado que
recoge el art. 36.1.b) LRBRL cuando se refiere a la competencia de
asistencia y cooperacion juridica, econémica y técnica a los municipios,
«especialmente los de menor capacidad economica y de gestion».

Si lo que se pretende es que se articulen medidas para solventar el
problema demografico a través de, entre otras medidas, la modificacion de
la LRBRL para establecer un régimen diferenciado de los municipios de
menor poblacion por entender que éstos se corresponden con las zonas
rurales mas desfavorecidas, necesariamente debemos delimitar ese umbral
maximo de poblacion que debe tener caracter prioritario para la actuacion
conjunta de todas las Administraciones, entre las que se encuentran las
diputaciones provinciales. Si se pretende potenciar un marco de actuacion
conjunta, definir el objetivo poblacional al que van a ir dirigidas éstas,
facilitara enormemente la forma de gestién administrativa y estandarizara la
forma en que deba prestarse esa actuacion, articulando férmulas que puedan
ser aplicables de forma similar en las distintas partes del territorio nacional,
sin perjuicio de las particularidades que presenten determinadas zonas
rurales.

En todo caso, no encontramos justificacion alguna al establecimiento de
criterios de poblacion distintos segun la competencia de que se trate, mas



alla de la delimitacion de los servicios publicos obligatorios recogidos en el
art. 26 LRBRL y precisamente porque pueden generarse desigualdades
entre ellos, proponemos en primer lugar, la fijacion de un umbral maximo
de poblacién para el ejercicio de las competencias recogidas en el art. 36
LRBRL en relacion con los municipios de menor poblacion.

«Es necesario fijar un umbral
maximo de poblacion para el
ejercicio de las competencias
recogidas en el art. 36 LRBRL a fin
de garantizar la igualdad entre todos
los municipios»

En cuanto a la fijacion de ese umbral maximo de poblacion, compartimos
la reflexién de Carbonell Porras de que los municipios con poblacion
inferior a 5.000 habitantes, con una actividad econémica especialmente
dedicada a la agricultura o ganaderia, con importante aislamiento
geografico, son los especialmente necesitados de acciones publicas que
garanticen a los ciudadanos un adecuado acceso a servicios e
infraestructuras de calidad, siendo éstos a los que debe atender
especialmente la provincia (Carbonell Porras, 2021).

Lo cierto es que la mayoria de los municipios de menos de 5.000
habitantes cumplen las condiciones anteriores y por ello, la fijacion del
umbral maximo de poblacion en 5.000 habitantes nos parece adecuado para
la finalidad perseguida, que no es mas que garantizar que la Diputacion
provincial preste de forma adecuada las competencias que le atribuye el art.
36 LRBRL.

¢Significa lo anterior que los municipios de mas de 5.000 habitantes
deben quedar fuera del ambito de asistencia, cooperacion, coordinacion y
prestacion de servicios de la Diputacion provincial? Por supuesto que no,
pero debemos asumir también que los municipios de mas de 5.000
habitantes disponen de unos medios que, aun siendo insuficientes, distan
considerablemente de las necesidades de los municipios de 500, 1.000 o



2.000 habitantes, que apenas disponen de apoyo administrativo para el
ejercicio de sus funciones y el propio funcionamiento del municipio y que,
ademas, son los municipios mayoritarios en nuestro pais. Pensemos que
para el afio 2021, de los 8.131 municipios existentes, 5.002 tenian una
poblacion inferior a 1.000 habitantes (Carbonell Porras, 2021).

Parejo Alfonso plantea, a propésito de la problematica de la planta
municipal, una posible solucion consistente en fijar un umbral maximo de
poblacion para la inclusion de los municipios en la agrupacién forzosa
provincial, de tal forma que los municipios no comprendidos en ésta
quedarian «liberados» del vinculo de la agrupacion, no perteneciendo por
tanto a la Diputacion y quedando fuera de su radio de accién (Parejo
Alfonso, 2016). La solucién que a continuacion proponemos es menos
radical que la propuesta por Parejo Alfonso, pero que, sin embargo,
comparte un elemento central: las diputaciones provinciales se deben a los
municipios de menor poblacion porque son precisamente éstos los que mas
necesitan el apoyo de esta institucion. Nos parece muy legitimo plantearse
si efectivamente tiene sentido que municipios de gran poblacion o de una
poblacion con una importante infraestructura politica y administrativa
pertenezcan a una Diputacion provincial cuando su propia subsistencia esta
asegurada, pero sin embargo, nos parece suficiente con que la mayoria de
los recursos de las diputaciones provinciales vayan dirigidos a dar la
asistencia técnica y cooperacion necesaria a los municipios de menor
poblacidn, sin que las demas entidades locales tengan que abandonar la
institucion.

Compartimos la ventaja que para Parejo Alfonso reside en la propuesta
relativa a la exclusion de determinados municipios de la agrupacion forzosa
provincial, como es, por ejemplo, resolver el problema de la insuficiencia
de capacidad derivada del minifundismo municipal sin necesidad de
supresion de municipios o fusiones obligatorias (Parejo Alfonso, 2016),
pero sin embargo, consideramos que una mejor articulacion de las
competencias de las diputaciones provinciales centradas en los municipios
de menos de 5.000 habitantes, también solucionaria parte del problema de
la planta municipal.



3.2. Sobre las competencias de asistencia y cooperacion
juridica, econémica y técnica a los municipios de menor
poblacion

No cabe duda de que la funcidon central de las diputaciones, como bien ha
sefialado el Libro Blanco para la reforma del Gobierno local, debe ser la
cooperacion, de tal forma que «la ley deberia asegurar a la diputacién la
competencia para la cooperacion local, porque ésta es la principal razon de
ser de la misma, y porque en esa tarea esta especializada mejor que ninguna
otra institucion publica». Ademas, se incide especialmente en la
importancia de la «optimizacion de recursos humanos, técnicos y materiales
al aplicar economias de escala» (6)..

Es un buen punto de partida considerar que en pleno s. XXI la
cooperacion y la optimizacion de recursos humanos, técnicos y materiales
son la razon de ser de las diputaciones provinciales y debe ser éste el eje
central sobre el que pivoten el ejercicio de sus funciones.

Sin embargo, parece que, tras la LRSAL, en la que se vuelve a reforzar su
papel, las diputaciones provinciales no han sabido asumir «su nuevo rol
institucional» que exige una reflexion sobre su papel de apoyo a los
municipios (Villaescusa Serrano, 2019), de tal forma que las diputaciones
han dado pocos pasos en su necesario proceso de adaptacion al nuevo
escenario politico-institucional, asi como normativo (Jiménez Asensio,
2016).

El art. 31 LRBRL es muy claro cuando sefiala que son fines propios y
especificos de la Provincia garantizar los principios de solidaridad y
equilibrio intermunicipales y, en particular, asegurar la prestacion integral y
adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de
competencia municipal. Precepto, por cierto, que no ha sufrido
modificacion alguna desde la entrada en vigor de la LRBRL, a diferencia
del art. 36 LRBRL que regula el ejercicio de las competencias de las
diputaciones provinciales y que ha sufrido importantes modificaciones a
partir de las reformas que ya hemos comentado y muy especialmente, desde
la LRSAL, que pretendia precisamente reforzar su papel, si bien no con el
alcance esperado como iremos viendo.



De todas las competencias que se recogen en el art. 36 LRBRL nos
centraremos en la relativa a la asistencia y cooperacion juridica, economica
y técnica a los municipios, especialmente los de menor capacidad
econémica y de gestion, recogida en el apartado b) del primer apartado de
dicho precepto, asi como posteriormente abordaremos la prestacion de los
servicios de administracién electrénica y la contratacion centralizada en
municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes, recogida en el
apartado g) del mismo apartado, pues es sobre estas competencias desde
donde abordaremos la necesaria optimizacion de estos recursos,
precisamente porque nuestro planteamiento parte de la necesaria
integracion administrativa que facilite la gestion de las entidades locales de
menor poblacion.

«La asistencia y cooperacion
juridica es la razon de ser de las
diputaciones provinciales por lo que
es necesario abordar la optimizacion
de los recursos de los que éstas
disponen»

Centrandonos en la primera de ellas, esto es, la asistencia y cooperacion
juridica, econdmica y técnica a los municipios, a diferencia de otras
competencias recogidas en el art. 36 LRBRL, la prevista en este apartado b)
habla de «asistencia y cooperacion». No se habla de coordinacion, sino de
cooperacion. Y esa diferencia se nos antoja fundamental, precisamente
porque como ha sefialado la doctrina, la asistencia y cooperacion a los
municipios es la funcién clave de las diputaciones provinciales (Carbonell
Porras, 2021), e incluso su propia razén de ser.

En relacion con la cooperacion ya se ha apuntado desde hace tiempo que
la cooperacion no limita el ejercicio de las competencias propias, sino que
«Uinicamente en su ejercicio quedan afectadas en la medida que disponga la
entidad titular de la competencia. Por ello, la virtualidad de este principio
depende esencial de la actitud con que cada instancia asuma las relaciones
con otros entes» (Barrio Garcia, 2000).



En este sentido, para la doctrina la nota de la voluntariedad parece ser el
rasgo distintivo de la cooperacion, con independencia del cauce juridico que
se elija para su instrumentacion, que puede ser cualquiera legalmente
previsto (Menéndez Rexach, 1994) y asi se recogio primeramente en la
LRBRL en el art. 57 LRBRL, que establece que ésta «entre la
Administracion local y las Administraciones del Estado y de las
Comunidades Autéonomas, tanto en servicios locales como en asuntos de
interés comun, se desarrollara con caracter voluntario, bajo las formas y en
los términos previstos en las leyes, pudiendo tener lugar, en todo caso,
mediante los consorcios o los convenios administrativos que suscriban».

Precisamente, como apunta Menéndez Rexach, es la LRBRL la primera
Ley en abordar con caracter general las relaciones interadministrativas y en
ella se han basado tanto la doctrina como la jurisprudencia constitucional
para distinguir entre cooperacion y coordinacion (Menéndez Rexach, 1994).

En la actualidad, estos principios también se recogen en el art. 140.1.d)
de la LRJSP, al sefialar que existe cooperacion cuando dos o mas
Administraciones Publicas, de manera voluntaria y en ejercicio de sus
competencias, asumen compromisos especificos en aras de una accion
comun. En todo caso, se trata de un supuesto en el que diferentes entes, de
acuerdo con el principio de lealtad institucional, deben actuar
conjuntamente, con la finalidad de conseguir los medios necesarios para la
ejecucion de competencias o de optimizar el uso de los ya disponibles
(Almeida Cerreda y Santiago Iglesias, 2021).

Sin embargo, también reconoce la doctrina que frente al consentimiento o
aceptacion expresa para que las Administraciones Publicas puedan
formalizar una relacion de cooperacion, en los términos previstos por el art.
143.2 LRJSP, existe una cooperacion que se atribuye directamente por el
ordenamiento como una competencia a una determinada entidad publica, en
lo que se ha denominado convencionalmente de cooperacion competencial,
de tal forma que los poderes puiblicos quedan obligados a ejercer acciones
en provecho y ayuda de otras entidades (Vilalta Reixach, 2017). Y es que «a
pesar de que es verdad que dicha competencia implicaria que la
Administraciéon cooperante deba desplegar necesariamente todos los medios
econdmicos, personales e instrumentales que requiera la prestacion de dicha



cooperacion, ello no obsta para que podamos entender que su formalizacion
requiere, en todo caso, del consentimiento de la otra parte» (Vilalta
Reixach, 2017).

Es en el marco de la obligatoriedad de la Administracion cooperante de
desplegar todos aquellos medios de los que dispone para poder prestar dicha
cooperacion con la Administracioén que necesita la misma, sin abandonar el
consentimiento y la voluntariedad entre ambas Administraciones donde
debe moverse la cooperacién que le corresponde a las diputaciones
provinciales en los términos establecidos por el art. 36 LRBRL.

Solo desde esta doble perspectiva podremos articular mecanismos de
cooperacion que trasladen la confianza a los municipios de menor
poblacion de que la Diputacion provincial articulara todos los mecanismos
disponibles para prestarle la cooperacion que necesita, a fin de garantizar
que al menos, desde el punto de vista administrativo, pueda convertirse en
un municipio sostenible y solvente. Precisamente, porque como se ha
apuntado, no se ha potenciado (ni cuestionado con caracter general) esta
competencia de asistencia y cooperacion juridica, economica y técnica con
los municipios de menor capacidad econémica y de gestion a que se refiere
el articulo 36.1.b) de la LRBRL (Carbonell Porras, 2013).

Como ya adelantabamos en el apartado anterior, nuestra propuesta de
lege ferenda es que se concrete legalmente que la asistencia y cooperacion
juridica, econdmica y técnica a los municipios vaya dirigida a los
municipios de menos de 5.000 habitantes, evitando asi la ambigiiedad que
contiene actualmente el art. 36.1.b) LRBRL cuando indica que esta
asistencia y cooperacion se prestara a los municipios «especialmente los de
menor capacidad econémica y de gestién». Parece razonable extender ese
concepto a los municipios de menos de 5.000 habitantes y asi, evitar que
por parte de las diputaciones provinciales se concrete en cada caso
especifico cuales municipios se encuentran en esa indeterminada situacién
de menor capacidad econémica y de gestion. Unificar el criterio para la
asistencia y cooperacion otorga mayor seguridad juridica a los municipios y
mayor confianza en que seran asistidos en aquellos que necesiten por parte
de su Diputacion provincial.



«Es necesario que en el art. 36
LRBRL se delimite el ambito
material de la cooperacion juridica,
economica y técnica de las
diputaciones a fin de que se concrete
en qué consiste esa asistencia»

Otro de los aspectos sobre los que es necesario incidir es delimitar el
ambito material en el que debe moverse la cooperacién juridica, econémica
y técnica. Es decir, tanto para los municipios como para las diputaciones
provinciales, puede resultar enormemente util que se concreten exactamente
cuales son los ambitos de la cooperacion en esa triple vertiente juridica,
econdmica y técnica. Proponemos a continuacion la asistencia material que
consideramos fundamental que se preste por las diputaciones provinciales
cuando sean requeridas para ello por parte de los municipios:

En primer lugar, respecto de la cooperacion juridica, son esenciales para
el funcionamiento de las entidades locales, los informes preceptivos que
recoge el art. 3.3 del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se
regula el régimen juridico de los funcionarios de Administracion Local con
habilitacién de caracter nacional (en adelante RDFHCN). Por supuesto que
su emision les corresponde a los funcionarios con habilitacion de caracter
nacional y asi debe ser en todas las entidades locales, pero nada impide que
puedan recibir asesoramiento juridico por parte de la diputacion provincial
sobre las cuestiones que se le planteen relacionadas con el ejercicio del
asesoramiento legal preceptivo que les corresponde en su condicion de tales
funcionarios. Ese asesoramiento no puede ser rehusado por la Diputacién
provincial, de tal forma que deberian poder recibir asesoramiento en un
plazo razonable para poder seguir desempefiando de conformidad con los
plazos de emision de informe que exige el art. 80 de la LRJPAC.

En segundo lugar, de forma conjunta dentro del ambito de la cooperacion
juridica y técnica, seria conveniente que por parte de las diputaciones
provinciales se emitieran los informes técnicos y juridicos correspondientes
a las licencias urbanisticas, de tal forma que los expedientes urbanisticos



pudieran ser valorados conjuntamente por una Unidad de urbanismo
profesionalizada y centralizada en la Diputacion provincial. No debemos
olvidar que en los municipios de menor poblacion, tradicionalmente no se
ha contado con arquitectos funcionarios de carrera (jcon los problemas que
han acarreados los mal denominados arquitectos honorificos y que tan mal
parados han salido tanto los profesionales como los Ayuntamientos ante los
Tribunales de Justicia). Se necesita profesionalizacion en el &mbito
urbanistico para los pequefios municipios y que se pueda garantizar la
prestacion de este servicio para los municipios de menos de 5.000
habitantes que no cuenten con personal cualificado para ellos, evitando
irregularidades como las comentadas y consiguiendo asi una adecuada
ordenacién urbanistica en los municipios espafioles. Sobre todo, en el
ambito de la disciplina urbanistica, en el que en ocasiones por cercania con
los administrados como por otras cuestiones en las que no es preciso entrar
ahora, se ha abandonado absolutamente esta figura tan importante del
urbanismo en las entidades locales de menor poblacion. La disciplina
urbanistica es una rama del derecho urbanistico que debe recuperar el
ejercicio de esa competencia municipal con todas las consecuencias para los
administrados y con todas las garantias del procedimiento urbanistico.

En tercer lugar, respecto de la cooperacion economica, debemos
comenzar sefialando que tanto en materia de control interno con la entrada
en vigor del Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el
régimen juridico del control interno en las entidades del sector publico local
(en adelante el RDCIEL) como por las obligaciones impuestas a los
Interventores municipales a través de la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (en adelante
la LOEPSF) y las modificaciones derivadas de la LRSAL, actualmente
éstos se encuentran sometidos a una importante carga de trabajo que en los
municipios de menor poblacion se hace en ocasiones, practicamente
insostenible. Existe aqui un importante ambito de cooperacion por parte de
la Diputacion provincial, sobre todo para la emision de informes que
presentan especial complejidad: informes de costes de servicios,
economico-financieros para establecimiento de tasas, etc. Y al igual que
requeriamos para el ambito de la Secretaria, ese asesoramiento no pueda ser
rehusado por la Diputacion provincial y debe ser realizado igualmente en un
plazo razonable, precisamente para que esa cooperacion no quede vacia de



contenido sino todo lo contrario: sea una auténtica asistencia que permita a
las entidades locales trabajar de forma coordinada con la Diputacion
provincial facilitando considerablemente las funciones que éste tiene
encomendadas.

No debemos olvidar que como apunta el Libro Blanco para la Reforma
Local de 2005, «la misién de la diputacion no es la de financiar a los
municipios, pues segun la Constitucion, esta financiacion consiste en
tributos propios y participacion en los estatales y autonomicos. Por eso, las
aportaciones economicas de las diputaciones hacia los municipios deberian
ir siempre ligadas a otros tipos de cooperacion: técnica, economica,
juridica, etc. Como hemos expresado anteriormente, la solvencia técnica es
el mejor aporte de las diputaciones a los municipios, pues la aislada
transferencia econ6mica no aporta nada a la intervencion de la
administracion provincial».

Es precisamente a esa solvencia técnica que ya se ensalzada en 2005 a la
que apelamos, precisamente porque compartimos que es la aportacion mas
importante que pueden realizar las diputaciones provinciales a los
municipios y, por tanto, es ahi donde deben centrarse la mayoria de los
esfuerzos de éstas. O en palabras de Villaescusa Serrano «en el fondo de
casi todas las posibilidades de cooperacion subyace la puesta a disposicion
de los municipios del trabajo del personal de las diputaciones» (Villaescusa
Serrano, 2019).

3.3. Sobre la prestacion de servicios especializados y necesarios
en las entidades locales

Como sefialabamos anteriormente, el art. 36. 1 LRBRL atribuye a las
diputaciones provinciales las competencias de servicios de administracion
electrénica y contratacion centralizada en los municipios de menos de
20.000 habitantes, la cual precisamente se establece en la LRSAL y sobre la
que es preciso realizar algunas reflexiones previas.

Nuevamente, en la configuracion de esta competencia se fija un umbral
poblacional superior al de otras competencias, situandose en los 20.000



habitantes, que a nuestro juicio impide una adecuada configuracién de la
competencia asignada, por los motivos que hemos venido exponiendo.

Recordemos que, desde nuestro punto de vista, el umbral maximo de
poblacion que permite una adecuada prestacion de los servicios por parte de
las diputaciones provinciales lo situabamos en 5.000 habitantes y es preciso
no perderlo de vista, en relacion con las propuestas que aqui realizaremos.

En segundo lugar, se trata de una competencia para la prestacion de dos
servicios muy concretos, que son los servicios de administracion electronica
y la contratacion centralizada, que podriamos definir como servicios
especializados y que ademas son indispensables para el propio
funcionamiento de las entidades locales. Precisamente por eso, preferimos
la denominacion de prestacion de servicios especializados a las entidades
locales, porque permite, como mas adelante veremos, incluir otra serie de
servicios que, a nuestro juicio, también deben ser prestados por las
diputaciones provinciales.

«La prestacion de servicios a los
municipios de menor poblacion debe
ser especializada y relativa a
aquellas materias indispensables
para el propio funcionamiento de las
entidades»

A la hora de poder examinar en profundidad esta competencia de la
Diputacion provincial, es esencial no perder de vista que esta competencia
fue objeto de interpretacién por el Tribunal Constitucional a proposito del
recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de Gobierno de
la Junta de Andalucia contra diversos preceptos de la LRSAL y que dio
lugar a la STC (Pleno) 111/2016, de 9 de junio_(7), de tal forma que se ha
acotado el ambito de actuacion de la Diputacion provincial en esta materia.

Asi, en el FJ 11 de la mencionada sentencia, el Tribunal Constitucional
establece que «la prevision impugnada en modo alguno transfiere en bloque



a la diputacion provincial toda la prestacion de servicios de administracion
electronica y de la contratacion de municipios de menos de 20.000
habitantes; una traslacion semejante, general e indiscriminada, ni la
pretende el legislador ni resultaria compatible con la potestad de
autoorganizacion inherente a la autonomia constitucionalmente garantizada
a todos los municipios (art. 137 CE), también a los de menores
dimensiones». De tal forma que «lo que pretende el precepto es dar
efectividad a la prestacion de unos servicios que exigen la aplicacion de
tecnologia informatica (en el caso de la administracion electrénica) o
técnico-juridica (en el supuesto de la contratacion centralizada) que los
municipios de pequefia o mediana poblacion (hasta 20.000 habitantes),
pueden no estar en condiciones de asumir. En definitiva, se trata de que la
diputacion provincial cumpla su funcién institucional mas caracteristica
prestando apoyo a estos municipios en las tareas que desempefian
relacionadas con la contratacion y la llamada administracién electrénica.

De esta interpretacion del Tribunal Constitucional se extrae la
consecuencia juridica mas directa que es la imposibilidad de que el
legislador pueda atribuir a la Diputacién provincial una competencia en
toda su dimension y en bloque que es de la entidad local, porque supone
claramente una vulneracion de la autonomia local que recoge nuestra Carta
Magna. Conclusion que no debe sorprender a nadie a la vista de la
configuracién actual del principio de autonomia local que se ha establecido
por parte de este Alto Tribunal.

Finalmente, entiende el Tribunal Constitucional que dicho precepto es
compatible con la Constitucion Espafiola si se entiende este ejercicio
competencial como una actividad de apoyo para aquellos municipios que no
se encuentren en condiciones de asumirla, es decir, que se preste esta
asistencia practicamente en los mismos términos que las demas
competencias que contempla el art. 36 LRBRL.

3.3.1. Sobre la competencia relativa a la Administracion electronica

De todas las competencias que recoge el art. 36 LRBRL que le
corresponde a las diputaciones provinciales, la relativa a la Administracion
electronica es probablemente de las que mas han sido desarrolladas por
éstas, permitiendo que las entidades locales de menor poblacion hayan



podido adaptarse sin problemas a las nuevas exigencias electronicas
establecidas a partir de la LPACAP, en la que se impone con caracter
general el uso de medios electronicos para la tramitacion de los
correspondientes procedimientos administrativos.

Especial mencion merece la plataforma SEDIPUALB@ (8), puesta en
marcha por la Diputacion Provincial de Albacete, y que tal como se define,
es una herramienta publica que proporciona una gestion completa del
proceso administrativo electronico, y lo que es mas importante, se
encuentra a disposicion de cualquier Administracion publica local. Esta
prestacion se articula a través de los mecanismos de colaboracién entre
Administraciones publicas que recoge la LRJSP.

No consideramos, por tanto, que sea necesario realizar mas
consideraciones que las realizadas, si bien, manteniendo el mismo criterio
seguido hasta ahora, seria conveniente que nuevamente se redujera el
umbral hasta los 5.000 habitantes, para poder garantizar una adecuada
prestacion de este servicio tan importante para las entidades locales.
Precisamente porque la implantacion adecuada de la Administracion
electronica les permite cumplir las obligaciones no solamente previstas en
la Ley 39/2015, de Procedimiento administrativo, sino también las que se
derivan de otras leyes, como sucede en el caso de la contratacion
electronica que recoge la LCSP.

3.3.2. Asistencia especializada en contratacion publica

En segundo lugar, respecto de la contratacion centralizada, es una
competencia que debe ser asumida por las diputaciones provinciales con la
importancia que merece. Porque uno de los principales obstaculos que se
encuentran las entidades locales de menor poblacion en materia de
contratacion publica, es que no pueden desplegarse en ellas los beneficios
de la economia de escala, encontrandonos con contrataciones que
responden a cuantias extraordinariamente pequefias pero sobre las que
existe necesariamente la obligacion de licitar, como consecuencia de la
aplicacion de los limites de la contratacion menor, recogido en el art. 118 de
la actual LCSP.



Precisamente por ello, la propia LCSP en su articulo 218 establece que
<<para racionalizar y ordenar la adjudicacion de contratos las
Administraciones Publicas podran concluir acuerdos marco, articular
sistemas dinamicos, o centralizar la contratacion de obras, servicios y
suministros en servicios especializados>>.

Sin animo de ser exhaustivos, nos encontramos ante dos mecanismos que
la LCSP pone a disposicion de las diputaciones provinciales para que éstas
puedan facilitar y mejorar la contratacion local: los acuerdos marco y las
Centrales de contratacion. Se trata de dos mecanismos que si se despliegan
con todo su potencial, facilitan enormemente la gestion tan compleja de los
contratos administrativos a la que se enfrentan diariamente unas entidades
locales que carecen de los medios necesarios para tan alto nivel de
especializacion.

«La asistencia de la Diputacion
provincial en materia de
contratacion publica es fundamental:
acuerdos marco, centrales de
contratacion, elaboracion de
informes técnicos e incluso
asistencia a las Mesas de
contratacion»

Pero es que, ademas, la asistencia de la Diputacion provincial debe poder
ir mucho mas alla de la centralizacion de las compras, pues existen diversas
obligaciones legales derivadas de la LCSP en la que la asistencia de las
diputaciones provinciales debe desempefiar un papel muy importante.
Como por ejemplo en la elaboracién de pliegos tipo de contratos que sean
comunes a todas las entidades locales —aunque en estos casos debemos
recomendar que se acuda a la contratacion centralizada—, la elaboracion de
informes técnicos de valoracién de criterios de adjudicacién de juicio de
valor en aquellos contratos en los que resulte aconsejable acudir a éstos o la
asistencia a las Mesas de contratacion de aquellas entidades locales que,



como consecuencia de la falta de personal, se encuentran con enormes
dificultades para cumplir con las exigencias de la D.A. 2° de la LCSP y
constituir la Mesa con todas las garantias. Son diversos ejemplos de que la
contratacion publica local es tan exigente, que la prestacion de un servicio
integral en esta materia por parte de las diputaciones provinciales, con la
especializacion que requiere para aquellos empleados publicos que
estuvieran en condiciones de prestarla, supondria un salto de calidad
enorme en la contratacion municipal.

Pero ademas de las ventajas que comporta que las entidades locales
puedan contratar con calidad y profesionalidad, logramos otro objetivo
fundamental: evitar determinadas irregularidades en la contratacion que, a
dia de hoy siguen existiendo como consecuencia de la contratacion tan
absolutamente deficitaria que existe en las entidades locales, la mayoria de
las veces ocasionada por la falta de medios personales.

Es por ello, que el ejercicio de esta competencia por parte de las
diputaciones provinciales debe convertirse en uno de sus principales
objetivos.

3.3.3. Asistencia especializada en recursos humanos

En cuanto a la inclusion de otros servicios especializados dentro de esta
competencia, consideramos que también en materia de recursos humanos,
las diputaciones provinciales tienen mucho que ofrecer y los municipios de
menor poblacion muchas necesidades que cubrir.

Lo cierto es que recursos humanos especialmente compleja, que también
requiere de un importante grado de especializacion y que precisamente en
las entidades locales de menor poblacion que no suelen contar con
suficiente personal para la gestion de sus competencias, suele ser una
materia poco examinada en profundidad. Lo cierto es que la gestion de
personal es una asignatura pendiente para la mayoria de las
Administraciones Publicas, si bien en los ultimos afios se ha venido
poniendo el acento en la importancia de contar con una adecuada
ordenacién de los puestos de trabajo en la Administracién local.



Es por ello, que facilitar a las entidades locales un asesoramiento
especializado en esta materia puede suponer una disminucion considerable
de las problematicas en las que a menudo se ven envueltas las entidades
locales que, al no contar con los medios suficientes para ello, recurren a
mecanismos poco ortodoxos de contratacion de personal, con la
irregularidad que ello puede conllevar.

Ademas, la especializacion de los procesos selectivos y la obligatoriedad
de seleccionar personal de acuerdo con los principios de igualdad, mérito y
capacidad ha venido requiriendo desde hace muchos afios la intervencion de
las diputaciones provinciales en esta materia. Por ello, nos parece esencial
que ese servicio se preste principalmente en lo que se refiere a la
celebracion de procesos selectivos, formar parte de érganos de seleccién y
facilitar la puesta a disposicion de pruebas a los distintos Ayuntamientos, a
fin de facilitar la gestion de estos procesos que en ocasiones se hacen
interminables.

Es por ello, que no podemos sino aplaudir la iniciativa que se recoge en
la Disposicion Adicional Primera de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de
medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo
publico, que establece que «los municipios, excepto los del gran poblacion
previstos en el Titulo X de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases de Régimen Local, podran encomendar la gestion material de la
seleccion de su personal funcionario de carrera o laboral fijo a las
diputaciones provinciales, cabildos, consejos insulares, entes
supramunicipales u 6rganos equivalentes en las comunidades autobnomas
uniprovinciales.

Los municipios podran, también, encomendar en los mismos términos la
seleccion del personal funcionario interino y personal laboral temporal».

Se trata de una medida muy necesaria para las entidades locales que, en
consonancia con la posicion que venimos aqui defendiendo, consideramos
que deberia ejercitarse con una mayor intensidad en los municipios de
menos de 5.000 habitantes. Incluso cabria incluir, como propuesta de lege
ferenda, que se incluyera esta misma clausula o con términos similares en el
art. 36 LRBRL junto con la relativa a la contratacion publica, de tal forma
que estos municipios mas necesitados de asistencia puedan realizar estas



encomiendas a las diputaciones provinciales y obtener de éstas todo el
apoyo necesario para la seleccion de su propio personal.

4. CONCLUSIONES

La posible modificacién de la LRBRL para la inclusion de un Capitulo
destinado a crear un auténtico Estatuto Basico de municipios de menor
poblacién, debe ser aplaudida pero sin olvidar que las reformas de profundo
calado en la Administracion local son dificiles de implantar precisamente
porque en ocasiones han sido dificiles de asimilar.

Es importante que la futura reforma ofrezca soluciones reales, agiles y
faciles de implantar a las entidades locales, pues de lo contrario sera una
reforma abocada al fracaso como ya sucedi6 con algunas de las anteriores.
Es por ello, que consideramos que el éxito de la reforma pasa
necesariamente por no hacer saltar el sistema por los aires, sino de ir
perfilando exactamente cuales son las competencias que los municipios de
menor poblacion deben asumir y cual debe ser la posicion de la Diputacion
provincial, que tan importante es para el funcionamiento de todos aquellos
Ayuntamientos que, precisamente por ser de pequefio tamafio, a menudo se
encuentran perdidos en laberintos burocraticos o en medio de huracanes
legislativos.

Es importante que por primera vez el legislador se acuerde de los
pequefios municipios a la hora de legislar, precisamente porque éstos llevan
demasiado tiempo sufriendo una produccién normativa muy dificil de
gestionar e implantar en sus Administraciones. Solo legislando desde la
perspectiva de una entidad local de 1.000, 2.000 o 5.000 habitantes pueden
apreciarse los matices y las incongruencias que supone establecer las
mismas exigencias legales a municipios que no estan en condiciones de
poder cumplirlas.

Por ello, dentro de las posibles alternativas que pueden plantearse en la
configuracién de un Estatuto Basico de municipios de menor poblacion,
hemos considerado importante comenzar por utilizar los recursos de los que
ya disponen estas entidades locales: las diputaciones provinciales. Pero,
ademas, no se trata solamente de que sigan siendo la referencia de estos



municipios como ya lo eran antes, sino que es necesario establecer
actuaciones coordinadas entre todas ellas y garantizar que el servicio que se
les presta sea suficiente para la sostenibilidad de estos municipios.

Como ya se ha apuntado por la doctrina, «las diputaciones provinciales
han dado pocos pasos —tal vez como consecuencia de las incertidumbres
enunciadas— en el necesario proceso de adaptacion de tales instituciones al
nuevo escenario politico-institucional, asi como normativo, en el que
deberan desarrollar sus funciones en el futuro» (Jiménez Asensio, 2016).
Pues bien, quizas es un buen momento, en el escenario ante el que nos
encontramos, de que las diputaciones provinciales encuentren ese espacio
en el que desarrollar sus funciones con toda la legitimidad que les otorga la
competencia de asistir a los municipios en todo aquellos a lo que éstos no
puedan llegar.

«Las diputaciones provinciales
tienen una excelente oportunidad con
el Estatuto Basico de municipios de
Menor Poblacion para configurar
una autentica asistencia a los
municipios y que estos se sientan
respaldados por su diputacion»

Es una gran oportunidad tanto para los municipios de menor poblacion
como para las diputaciones provinciales, pues a diferencia de aquellos, éstas
permanentemente tienen que justificar su posicion tras cada cambio
normativo. Y en este caso, dicho cambio puede facilitar que éstas de una
vez por todas, encuentren definidas sus lineas de actuacion, que no deben
apartarse nunca de las necesidades de los municipios a los que asisten. Es
su razon de ser, pero también es una oportunidad para legitimar su propia
existencia y funcionamiento.

Si las entidades locales se juegan su futuro con esta posible reforma, a
nuestro juicio también se lo juegan las diputaciones provinciales. Por eso



hemos pretendido a lo largo de este trabajo articular mecanismos que
favorezcan la prestacion de la asistencia por parte de las diputaciones
provinciales y que, a su vez, las entidades locales se sientan mas
respaldadas por su diputacion. No cabe duda de que se trata de un trabajo
compartido en el que la cooperacion debe desarrollar un papel fundamental,
con el fin de que toda la Administracion local puedan afrontar con
determinacién y confianza los retos que se planteen en el futuro.
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1. EL. TRINOMIO SOSTENIBILIDAD-POBREZA
ENERGETICA-RETO DEMOGRAFICO DE LOS
AYUNTAMIENTOS DE MENOR POBLACION



La preocupacién por satisfacer las necesidades actuales de la sociedad sin
hipotecar la disponibilidad de recursos en el territorio esta en la base del
concepto de desarrollo sostenible y de sostenibilidad (Meadows et al, 1972)
(Naciones Unidas, 1987). Originalmente, el concepto otorgaba una
importancia mayor a la sostenibilidad que se exponia que la preservacion
del planeta debia ser la tarea prioritaria, obligando a modificar el modelo
economico vigente (Bermejo, 2014). El desarrollo sostenible tuvo una gran
aceptacion a nivel internacional, pero su interpretacion se desvié de la
intencion inicial debido a que o desarrollo se asocia al crecimiento
ilimitado, lo que no es sostenible de ninguna forma y provoca que el
concepto se convierta en un oximoron (Ehrenfeld, 2005).

Autores como Bermejo (2014) sefialan que una de las manipulaciones
mas importantes del concepto original de desarrollo sostenible es la teoria
de las tres sostenibilidades (que nace con una percepcion mas ambiental),
identificando tres dimensiones del desarrollo sostenible (Elkington, 2004):

— Sostenibilidad econdmica: proporcionar las condiciones adecuadas
para mantener el crecimiento econémico

— Sostenibilidad social: mejorar la calidad de vida y velar por el
cumplimiento de los derechos humanos

— Sostenibilidad ambiental: utilizar de forma eficiente los recursos para
reducir el impacto ambiental

Sin embargo, esta teoria permite identificar estadios intermedios, que
aportan informacion determinante a la hora de caracterizar la sostenibilidad
de una region: viable, en relacion al acceso a los recursos y
generacion/tratamiento de residuos; vivible, sobre el entorno y la afectacion
al territorio; y equitativo, valorando la desigualdad y la pobreza (figura 1).

Figura 1. Entornos de la teoria de la triple sostenibilidad
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Fuente: Ecointeligencia

La pobreza energética es una realidad palpable, tanto en el ambito urbano
como rural de los paises, incluso los mas desarrollados. En el caso de la
Union Europea y de Espafia en particular, esta situacion se ha visto
agravada por las tensiones geopoliticas actuales, los altos precios de la
electricidad, y por un mercado eléctrico complejo sin sistemas de control
integral y que penaliza a los consumidores, domésticos y empresariales, en
favor de las empresas que en dicho mercado operan (Hodgson, 2011).

La pobreza energética puede definirse como (Tirado et al., 2012, 21):

...Puede considerarse que un hogar esté en situacion de pobreza energética cuando es
incapaz de pagar una cantidad de energia suficiente para la satisfaccion de sus necesidades
domésticas y/o cuando se ve obligado a destinar una parte excesiva de sus ingresos a pagar la
factura energética de su vivienda....

La definicion de pobreza energética propuesta por Tirado et al (2012)
presenta una clara relacion con el confort de habitabilidad de una vivienda,
con el total de energia consumida en una vivienda (Romero et al 2014). a
priori, el impacto de esta variable depende de tres factores condicionantes
(Walker y Day,2012) (Tirado et al, 2014)(Stoerring, 2017):

* El precio de la energia consumida en el hogar
* El nivel de ingresos de la unidad doméstica
* La eficiencia energética de las viviendas.

El problema de la pobreza energética esta intimamente relacionado con la
desigualdad, tanto personal como territorial, y que también esta ligado al
fenomeno de la despoblacion y la cohesion territorial (Funcas, 2021, 5). Asi



lo sefiala el articulo 174 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea, al requerir especial atencion a «...las zonas rurales, a las zonas
afectadas por una transicion industrial y a las regiones que padecen
desventajas naturales o demograficas graves y permanentes ...» (Funcas,
2021,5). Ante este panorama, los municipios de menor poblacién adquieren
un destacado protagonismo, y los datos ofrecidos por el Instituto Nacional
de Estadistica (en adelante INE)(2023) y por el Instituto para el Ahorro y la
diversificacion de la Energia (en adelante IDAE)(2022a) son alarmantes:

* La despoblacion afecta en el ambito municipal, sobre todo a nivel rural

* E1 75% de los municipios de Espafia pierden poblacion

* E1 84% de los municipios no superan los 5.000 habitantes, concentrando
el 12% de la poblacion total

* Hay 147 municipios no urbanos que superan los 5.000 habitantes pero
no los 20.000, con entidades singulares de poblacion que no excede de las
5.000 personas. Representan en total el 2,2% de la poblacion.

Estas dos categorias de municipios forman los «municipios de reto
demografico» en Espafia a efectos de actuaciones en el &mbito energético
del IDAE, y que se abordaran en un epigrafe posterior.

2. LA POBREZA ENERGETICA EN EL MARCO
SUSTENTABLE DE LA AGENDA 2030: UNA LECTURA
PARA LOS MUNICIPIOS DE MENOR POBLACION

Todos los objetivos del desarrollo sostenible (en adelante ODS) de la
Agenda 2030 estan alineados con la erradicacion de la pobreza y con lograr
una sociedad menos desigualitaria. Para poder realizar una valoracion en el
ambito de la pobreza energética de los municipios de menor poblacion, se
han seleccionado aquellos ODS que, al menos a priori, muestran una
vinculacion mas directa con las competencias propias a nivel municipal, y
desde la sostenibilidad social, la economica y la ambiental. El analisis que
se presenta a continuacion ha considerado los objetivos, las metas
relacionadas con la pobreza, los indicadores asociados (si aparecen
definidos) y el entorno de la triple sostenibilidad con que se relacionaria.
Asi, los ODS seleccionados son:



ODS 1: erradicacion de la pobreza

ODS 7: energias limpias y sostenibles

ODS 9: innovacion e infraestructura

ODS 10: desigualdad

ODS 11: ciudades sostenibles (menos de 20.000 habitantes)

ODS 12: produccion y consumo responsable

En el ODS 1 «Erradicacion de la pobreza» se pueden destacar dos metas,
en base a la lucha contra la pobreza global, considerando la definicion de
marcos normativos que lo apoyen. Estarian relacionadas con los entornos
social y economico de la teoria de la triple sostenibilidad (tabla 1).

Tabla 1. Entornos de sostenibilidad para el ODS 1

Meta Indicadores Entorno de sostenibilidad
% personas en riesgo de
Meta 1.2 pobreza y/o exclusién social
Reduccion de la pobreza EAR.QPE) : Entorno social
lati d % nifos en riesgo de pobreza P
relativa en  todas  sus - Entorno econémico
. . y/o exclusion (AROPE<18)
dimensiones. .
% hogares con nifios que sufren
pobreza crénica
Meta .1ZB . Entorno social
Creacién de marcos normativos Entorno econdmico
para erradicar la pobreza.

Fuente: elaboracién propia a partir de Naciones Unidas (2015) y

Elkington (2004)

Tres metas son las que destacan en el ODS 7 «Energias limpias y
sostenibles», de importancia clave aunque con diferente nivel de afectacion
en el ambito de los municipios con menos poblacion (tabla 2). Por ejemplo,
la meta 7.1 centra el interés en garantizar el acceso universal a los recursos
energéticos, hecho que ha sido posible en algunos ayuntamientos mediante




el abono de las facturas correspondientes a hogares ante las empresas
suministradoras. La meta 7.2 hace referencia a la promocion de las energias
renovables. Si bien es cierto que depende de normativa de ambito estatal y
autonémico, también es loable la iniciativa de promocion de estas
instalaciones por parte de los ayuntamientos, derivando en muchos casos en
el disfrute de energia en espacios de uso comun. Sin embargo, la actuacion

municipal en el &mbito de la eficiencia energética de los edificios es
destacable, con la aplicacién /verificacion de los requerimientos de los
codigos técnicos de edificacion, asi como con programas de intervencion
menor en viviendas de familias en situacion de pobreza energética

Tabla 2. Entornos de sostenibilidad para el ODS 7

Meta

Indicadores

Entorno de sostenibilidad

Meta 7.1
Garantizar acceso universal a
energia.

% personas que no pueden
mantener su vivienda a una
temperatura adecuada durante
el invierno

Entorno social
Entorno econémico

Duplicar la tasa de eficiencia
energética.

% mejora de la eficiencia
energética

% de energia primaria
Meta 7.2 proveniente de fuentes de
) . nergia ren 1 [
Aumento de las energias S ergia renovab es ... | Entorno energético
renovables % de dependencia energética
' (energia que usamos importada
del exterior)
Meta 7.3

Entorno energético

Fuente: elaboracién propia a partir de Naciones Unidas (2015) y

Elkington (2004)

En la tabla 3 se recogen las metas, indicadores y entornos de
sostenibilidad relativos al ODS 9 «Innovacion e infraestructura», con
especial atencion al desarrollo sostenible de infraestructuras, que se vincula
tanto con el entorno social, como el econémico y el ambiental.

Tabla 3. Entornos de sostenibilidad para el ODS 9

Meta

Indicadores

Entorno de sostenibilidad

Meta 9.1
Desarrollo de Infraestructura
sostenible.

Entorno social
Entorno econémico
Entorno ambiental




Meta

Indicadores

Entorno de sostenibilidad

Meta 9.2
Promocion de
inclusiva y sostenible.

industria

Entorno social
Entorno econémico

Meta 9.A
Apoyo a  infraestructuras
sostenibles y resilientes.

Entorno econémico

Fuente: elaboracion propia a partir de Naciones Unidas (2015) y

Elkington (2004)

Directamente relacionado con el ODS 1 esta el ODS 10, tratando la
desigualdad. La igualdad de oportunidades y la aplicacion de medidas de
proteccion social son facilmente identificables en el ambito municipal,
aunque dependa en parte de marcos normativos de administraciones
publicas de ambito superior (tabla 4).

Tabla 4. Entornos de sostenibilidad para el ODS 10

indice Gini de desigualdad de
renta disponible (después de
transferencias sociales e
impuestos

Meta 10.3
Garantizar la
oportunidades.

igualdad de

Meta Indicadores Entorno de sostenibilidad
Meta 10.1 Entorno social
Crecimiento de Ingresos del Entorno econ6mico
40% poblacién pobre.
indice de Palma
Ratio  S80/S20 para la
poblacién de 0 a 17 afios por
CCAA.
Meta 10.2 Demgt&aldad de t renta ge
Promocién de la Inclusién | TEIC290 (an es €
. A (e transferencias sociales e
social, econémica y politica. .
impuestos)




Meta

Indicadores

Entorno de sostenibilidad

Meta 10.4

Adopcion de politicas fiscales,
salariales y de proteccion
social.

Tipo efectivo de impuestos de
sociedades  para  grandes
empresas

% de la Renta Minima estatal
respecto del SMI

Fuente: elaboracién propia a partir de Naciones Unidas (2015) y

Elkington (2004)

Contribuir al acceso a una vivienda digna, promover un proceso
urbanizador inclusivo y sostenible, que tenga cuidado con el entorno
también deriva en una minoracion de la pobreza energética, y también tiene
significado a nivel municipal. En la tabla 5 se puede ver con detalle la
relacion entre metas, indicadores y entornos correspondientes al ODS 11
«Ciudades sostenibles», aunque en estos municipios su dimensién y
poblacion sean mas reducidas. La busqueda de una mayor eficiencia y
sostenibilidad en las construcciones e infraestructuras es sin duda un
aspecto central en la mitigacion de la pobreza energética, a través de la
dimension antes referida, por lo que la contribucion de estos ODS también

debe ser destacada.

Tabla 5. Entornos de sostenibilidad para el ODS 11

Aumento de la urbanizacién
inclusiva y sostenible.

para promover presupuestos
N.° de ciudades con una
estructura de  participacién
infantil estable y reconocida

Meta Indicadores Entorno de sostenibilidad

. e

Meta 11.1 % a}lgal de rghgl?llltaClon .
energética de edificios con | Entorno social

Asegurar el acceso a la| . ° : A

- criterios sociales Entorno econémico

vivienda.
% de ciudades espafiolas que

Meta 11.3 utilizan procesos participativos

Entorno social
Entorno econémico

Meta 11.4
Proteccion  del
cultural y natural.

patrimonio

Entorno social
Entorno econémico




reduccion de vulnerabilidad.

Meta Indicadores Entorno de sostenibilidad
Meta 11. 5
Reducciéon del ntmero de Entorno social
muertes por desastres y Entorno econémico

Meta 11.6
Reduccién del
ambiental en ciudades

impacto

% hogares con nifios que sufren
problemas de contaminacién y
otros ambientales

Contaminacion del aire por
industria cercana (mucho vy
algo) y Contaminacion del aire
por otras causas, % poblacién
de 15 aflos a mas

Entorno social
Entorno ambiental

Meta 11.7
Proporcionar el acceso a zonas

verdes y espacios publicos
seguros.
Meta 11.A
Apoyo a vinculos zonas

urbanas, periurbanas y rurales.

Meta 11.B
Aumento de la reduccion de
riesgos de  desastres en
ciudades.
Meta 11.C
Apoyo a la construccion de
edificios sostenibles y

resilientes en PMAs.

Entorno social
Entorno econémico
Entorno ambiental

Fuente: elaboracion propia a partir de Naciones Unidas (2015) y

Elkington (2004)

EL uso eficiente de los recursos, un consumo responsable, la promocién
de turismo sostenible son actuaciones que se pueden desarrollar desde el
ambito municipal. Forman parte del ODS 12 «Produccién y consumo
responsable», con implicaciones a nivel social, economico y ambiental.

Tabla 6. Entornos de sostenibilidad para el ODS 12

Meta

Indicadores

Entorno de sostenibilidad




Meta

Indicadores

Entorno de sostenibilidad

Meta 12.1
Aplicaciéon marco de consumo
y produccion sostenibles

Entorno social
Entorno econémico

Meta 12.2
Lograr el uso eficiente de
recursos naturales

Evolucién del consumo de
agua por la agricultura de
regadio

Entorno social
Entorno econémico

Asegurar la educacién para el
Desarrollo Sostenible

Meta 12.6 Entorno social
Adopcion de practicas Entorno econ6mico
sostenibles en empresas. Entorno ambiental
N.° de administraciones
Meta 12.7 (estatal, regional, local) con
Adquisiciones publicas | politicas de compra publica | Entorno econémico
sostenibles. responsable
Implantadas
Meta 12.8

Entorno social
Entorno econémico

Meta 12.B
Lograr turismo sostenible.

Entorno social
Entorno econémico
Entorno ambiental

Fuente: elaboracion propia a partir de Naciones Unidas (2015) y

Elkington (2004)

3. CONSIDERACIONES FINALES

El Observatorio Europeo para la pobreza energética (en adelante EPOV)
sefiala que alrededor de 34 millones de personas en la Union Europea estan
a sufrir algin grado de pobreza energética (Comision Europea, 2022). La
reaccion ante esta situacion se centro en el desarrollo de programas de
alivio via renta, articulandose a través del Bono Social en la mayor parte de
los paises europeos, y en algunos ademas con la promocion de la eficiencia
energética en las viviendas (Tirado et al., 2018; Energy Poverty
Observatory (EPOV), 2019).



La problematica de la pobreza energética esta vinculada con la
desigualdad energética que muestra las diferencias en los niveles de acceso
a la energia a nivel global, y en el consumo de energia per capita por
ubicacion, mostrando de forma contundente la brecha de consumo
energético entre territorios mas y menos ricos. Y siendo algunos de sus
principales factores condicionantes el acceso a la energia (cantidad y
calidad), el consumo de energia y su impacto ambiental, el estilo de vida y
el modo de produccion, es imprescindible ahondar en el estudio de su
dimension.

En el caso de Espafia, la lucha contra la pobreza energética se ha
canalizado a través de mecanismos de alivio via renta, el bono social, que se
regula a través de una normativa estatal que puede estar complementada por
actuaciones en las comunidades autonomas. Estas medidas, que son
fundamentales para paliar los efectos de la pobreza energética, no
consiguen sin embargo actuar sobre ninguna de las causas que puede
haberla generado.

Tomando como referencia la Agenda 2030, la actuacioén al respecto debe
ser multifactorial partiendo de las causas que la generan, y el papel de los
ayuntamientos de reducida poblacion no se debe minusvalorar. Para ello, la
introduccion de los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) supone una
herramienta fundamental para la identificacién, analisis y mejora de los
problemas socioeconémicos y medioambientales mas importantes. Un
analisis pormenorizado de los ODS manifiesta de qué manera pueden
orientarse para minorar el impacto de la pobreza energética, o sus fases
previas (desigualdad y vulnerabilidad energéticas).

En el caso de los municipios del reto demografico y en relacién con el
ODS 11, el IDAE ha desarrollado los programas de ayudas DUS 5000 y
PREE 5000 (1).dirigido a corporaciones que ejecuten proyectos de
rehabilitacion energética de edificios existentes en estos municipios. Con
base en el Programa de Regeneracion y Reto Demografico del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, su fortaleza radica en
contribuir a la transicion ecologica, cohesion territorial y lucha contra la
despoblacion. A modo de ejemplo, conviene recalcar que el Programa DUS
5000 establecia como objetivo impulsar el desarrollo urbano sostenible,



mediante la promocion de proyectos de energias renovables, el
autoconsumo, la movilidad sostenible, el ahorro energético y reduccion de
la contaminacién luminica mediante la mejora de la iluminacion publica.
También merece atencion el esfuerzo informativo del IDAE en relacion con
la promocién y puesta en marcha de practicas que minoren el consumo
energético, como es el autoconsumo(IDAE 2022b). Reportan amplia
informacion juridica, en distintos niveles de la administracién publica, asi
como ejemplos de ordenanzas a tener en consideracion para facilitar la
implementacion de esta practica.
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1. INTRODUCCION



Resulta conocida la extraordinaria casuistica que caracteriza al mundo
local espaniol, donde, por centrarnos solo en el ambito municipal, es posible
encontrar una enorme variedad de ayuntamientos diferenciados por su
tamafio, su orografia, sus caracteristicas econémicas y sus especializaciones
productivas. Ademas, esta casuistica se enmarca en un entorno institucional
en el que también se dan diferencias sustanciales a lo largo del territorio
(comunidades autonomas de régimen comun y foral, territorios insulares,
comunidades uniprovinciales y pluriprovinciales), con secuelas
organizativas relevantes (el papel de las Diputaciones Provinciales, donde
las hay, la dependencia diferencial en el origen de las transferencias...).

Pues bien, con este capitulo pretendemos ofrecer una breve panoramica
de la situacion actual de los municipios de menor dimension que, ademas,
como veremos, son «los mas» en numero, desde los puntos de vista
competencial y financiero, poniendo como tel6n de fondo la sombra del
reto demografico que oscurece especialmente la ya de por si limitada
capacidad de gestion de la mayoria de estos municipios.

La estructura del capitulo es como sigue:

En el siguiente apartado describimos someramente algunos rasgos
diferenciales de los municipios de menor dimension, lo que tienen en
comun y, también, algo de lo que les diferencia, asi como los retos
principales a los que se deben enfrentar en un futuro proximo, todo ello a
partir de la presentacion de un conjunto de datos que, a pesar de ser
sobradamente conocidos en su conjunto, sirven para contextualizar la
estructura demografica del mundo local.

Seguidamente, la tercera seccion, repasamos las caracteristicas
diferenciales del gasto local, que, eventualmente podrian ser consecuencia
(al menos parcialmente) de necesidades especificas, no compartidas, o, al
menos, sentidas con distinta intensidad, en relacion con las ciudades de
tamafio medio y grande.

La cuarta seccion repasa el lado de los ingresos, donde se pone énfasis en
la mayor dependencia financiera de los pequefios municipios de la ayuda
externa, tipicamente de las transferencias intergubernamentales, tanto
corrientes como de capital.



Finalmente, en la quinta seccion resumimos algunas conclusiones que se
podrian obtener de la descripcion realizada y arriesgamos algunas
propuestas de reforma institucional que podrian servir para afrontar en
mejores condiciones los retos que se les avecinan a los pequefios
municipios en unos momentos en los que no pueden permanecer ajenos a
los grandes cambios estructurales que se estan abriendo paso en las
sociedades de nuestro entorno.

2. EL ANCHO MUNDO DE LOS PEQUENOS MUNICIPIOS

Al igual que ocurre con las grandes ciudades, los pequefios municipios
tienen caracteristicas y necesidades especificas a las del resto de municipios
que, de algin modo, deben ser atendidas. Para empezar, son ellos los que,
en mayor medida y en términos relativos, afrontan la caida en la poblacion,
los que mayor dispersion y baja densidad presentan, y los que mantienen
una poblacién mas envejecida. Concretamente, la Union Europea (1) ha
sefialado que las zonas rurales (con poca poblacion o baja densidad) que
constituyen una parte esencial de la forma de vida europea (representan
cerca del 30% de su poblacion y cubren mas del 80% de su territorio), se
ven especialmente afectadas por los cambios sociales y econdmicos
acontecidos en las ultimas décadas (la globalizacion, la digitalizacion y los
procesos de urbanizacion entre otros).En este sentido, os principales retos a
los que deben enfrenarse mas pronto que tarde son:

i. El descenso y el envejecimiento de la poblacion.

ii. La erosion de las infraestructuras rurales y la de los servicios postales
y bancarios.

iii. El mas dificil acceso a la atencion sanitaria, los servicios sociales y la
educacion.

iv. El deterioro de las oportunidades de empleo y la consiguiente caida de
los ingresos de los hogares.

v. Las limitaciones en el transporte y la conectividad digital.

Cabe destacar que, como ya indicabamos en la introduccion, los
municipios de menor poblacion son muy diversos debido a las distintas
condiciones naturales y climaticas, a las distintas caracteristicas geograficas
de las zonas en las que se encuentran, a las diferencias en sus capacidades



economicas, o a sus distintas evoluciones historicas y culturales. Es por ello
que resulta dificil poder hablar de forma uniforme de los municipios rurales
y de menor poblacion. Su diversidad exige indudablemente diagnosticos y

soluciones distintas. Veamos algunas cifras:

El cuadro 1 muestra que, en el afio 2021, Espafa tenia 8.131 municipios,
17 mas que en 2010. De éstos, 3.993 tenian menos de 500 habitantes (192
mas que en 2010), que representaban el 49,1% del conjunto de municipios
espafioles, y donde habitaban un total de 729.364 personas (12.779 menos
que en 2010), el 1,5% del total de la poblacion del Estado.

Asumiendo que los municipios pequefios son aquellos que tienen menos
de 5.000 habitantes, aunque ello implique agrupar todavia municipios muy
heterogéneos entre si, los datos del cuadro 1 ofrecen la siguiente
informacion: En Espafia hay 6.818 municipios de menos de 5.000
habitantes (18 mas que en 2010), que suponen el 83,9% del total; en estos
municipios vive un total de 5.687.092 ciudadanos (302.731 menos que en
2010), el 12,0% de la poblacion total.

Cuadro 1. Municipios por tamos de poblacion. 2010 y 2021.

Numero de municipios Poblacion

2010 | 2021 | Diferencia 2010 2021 Diferencia
Menos de 500 3.801| 3.993 192 742.143 729.364 -12.779
De 501 a 1.000 1.061| 1.004 -57 756.402 721.010 -35.392
De 1.001 a 5.000 1.938| 1.821 -117 4.491.278 | 4.236.718 | -254.560
De 5.001 a 10.000 563 553 -10 3.933.865| 3.902.355 -31.510
De 10.001 a 20.000 354 346 -8 5.020.865| 4.894.070 | -126.795
De 20.001 a 50.000 252 265 13 7.435.693 | 7.837.738 402.045
De 50.001 a 100.000 83 86 3 5.915.160 | 6.178.689 263.529
De 100.001 a 500.000 56 57 1 11.076.146 | 11.216.339 140.193
Mas de 500.000 6 6 0 7.649.479 | 7.668.824 19.345
Total 8.114| 8.131 17 47.021.031 | 47.385.107 364.076

Fuente: elaboracion propia a partir de INE.




Como se ve en el grafico 1, entre 2010 y 2021, la poblacién espafiola ha
experimentado un crecimiento del 0,8%. A lo largo de este periodo, la
poblacion en los municipios de menos de 20.000 habitantes, sobre todo, en
los que tienen entre 1.000 y 5.000 habitantes, ha caido a una tasa del 5,7%).
Por contra, los municipios de mas de 20.000 habitantes tomados en su
conjunto han ganado poblacion, siendo el grupo con mayor crecimiento el
de poblacién comprendida entre 20.000 y 50.000 habitantes, que lo ha
hecho a una tasa del 5,4%).

Grafico 1. Tasa de variacion de la poblacion espaiiola entre 2010 y
2021 segun tamaio de los municipios. (%).
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del cuadro 1.

La diversidad existente entre las distintas comunidades autonomas en
relacién al porcentaje de poblacion que vive en municipios de menor
tamafio se puede ver en los graficos 2 y 3.

Por ejemplo, segtin se muestra en el grafico 2, en Extremadura el 36,6%
de la poblacion vive en municipios de menos de 5.000 habitantes, mientras
que este porcentaje es tan solo del 0,9% en Murcia.

Por otra parte, la comunidad autonoma con mayor numero de municipios
menores de 5.000 habitantes es Castilla y Leon (2.188 que representan el
32,1% del total) (grafico 3). Cabe tener en cuenta que en esta comunidad
autéonoma es donde hay mas de la mitad (el 52,1%) de los municipios
espafioles de menos de 101 habitantes (concretamente se trata de 719



municipios castellano leoneses frente a un total de 1.379 en el conjunto de
Espafia). En el otro extremo, la comunidad autbnoma con menor numero de
municipios de menos de 5.000 habitantes es Murcia (s6lo 8).

Grafico 2. Poblacion segin tamaiio de los municipios por
comunidades autonomas. 2021. % sobre el total
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE.

Grafico 3. Namero de municipios de menos de 5.000 habitantes por
comunidades autonomas. 2021
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE.



En conclusion, los datos muestran como los retos sefialados por la Union
Europea en relacion a los municipios de menor poblacion, pueden estar
siendo ya una realidad para un elevado numero de municipios espafioles
(cerca de 7.000) y pueden estar afectando a un importante volumen de
ciudadanos (cerca de 6.000.000). Y, tal como también sefiala la Union
Europea, se trata de una problematica no uniforme en el territorio, sino que
afecta de manera distinta en las diferentes comunidades auténomas. Al
mismo tiempo, la dinamica observada en Espafia durante los ultimos afios
también esta en la misma linea que la sefialada por las instituciones
europeas que vinculan el fenémeno de la despoblacion con el menor tamafio
de los municipios. Es decir, se observa una pérdida de poblacién que afecta,
mayoritariamente, a los municipios de menor poblacion, mientras que, en
general, ésta aumenta en los de tamafio mediano y grande.

3. EL GASTO DE LOS AYUNTAMIENTOS DE LOS
MUNICIPIOS DE MENOR POBLACION

Un asunto que creemos de interés es estudiar hasta qué punto la gestion
del gasto de los pequefios municipios difiere de la del resto de las
localidades, para, a partir de ahi y tratar de deducir si esto significa que las
necesidades de la poblacion residente son distintas en funcién del tamafio
municipal. Obviamente, sin un analisis mas profundo, esa deduccion se
debe quedar en el terreno de las intuiciones, o de las hipotesis mas o menos
plausibles, dado que en parte el gasto es reflejo del ejercicio de la
autonomia local y por tanto del establecimiento de prioridades politicas en
el seno de cada administracion y para su ambito competencial. Con todo
somos conscientes que los margenes de discrecionalidad de los gobiernos
locales son claramente menores, cuanto menor es el tamafio del municipio.
Veamos qué nos dicen los datos:

A partir de la informacion de la clasificacion econémica del gasto
liquidado por los municipios espafioles correspondientes a los afios 2010 y
2021, se pueden resaltar los siguientes hechos:

i. El afio 2021 el conjunto de los ayuntamientos de menos de 5.000
habitantes realizé un volumen de gasto de 7.403,34 millones de euros que



representa el 13,4% del total de gasto realizado por el conjunto de los
ayuntamientos espafoles (55.101,86 millones de euros).

ii. Se observa una clara diferencia en el peso que supone el gasto en
inversiones reales para los municipios de menos de 5.000 habitantes y para
el resto de municipios. Para los primeros, las inversiones suponen casi una
cuarta parte del total de gasto (un 24,1% en 2021), frente a apenas un
10,0%. En el resto La otra diferencia destacable se observa en los gastos
financieros (intereses de la deuda y las operaciones financieras). En este
caso, el comportamiento es el inverso (solo 2,6% del total para los
municipios pequefios, frente a un 7,4% para el resto. En la medida en que la
tipologia de sus competencias exige que los ayuntamientos deban hacer
frente a una importante actividad inversora, los datos muestran que dicha
actividad adquiere un mayor protagonismo dentro de los presupuestos de
gasto de los municipios pequefios que en los del resto de municipios. Y los
datos también parecen indicar que los municipios pequefios han recurrido,
para financiarlas, en menor medida al endeudamiento (menores gastos
financieros) que el resto de municipios.

iii. El gasto por habitante realizado por los municipios menores de 5.000
habitantes es superior al del resto de municipios. En 2021 el primero fue de
1.255,40 euros y el segundo de 1.168,30 euros. Es decir, un municipio
menor de 5.000 habitantes gasta 87,09 euros mas por cada ciudadano que
un municipio mayor de 5.000 habitantes.

iv. El volumen de gasto por habitante realizado por los municipios
espafioles en 2021, es inferior al realizado en 2010. Es decir, se ha
producido, en los ultimos afios, una caida del volumen de gasto municipal
per capita (Vilalta, 2021); pero mientras que, para los municipios de menos
de 5.000 habitantes, esta caida ha sido del -18,9%, para el resto de
municipios ha sido tan solo del -1,5%.

v. El gréafico 4 muestra la diferencia en euros por habitante del gasto
realizado por los municipios de menos de 5.000 habitantes y el resto, en
2010 y en 2021. La mayor diferencia reside en el gasto por habitante en
inversiones reales que, en 2010, el realizado por los municipios de menos
de 5.000 habitantes era de 327,45 euros superior al del resto de municipios.
Esta diferencia es de 186,25 euros en 2021.

vi. Del grafico 4 se desprende ademas que los municipios pequefios
gastan mas por habitante en inversiones reales, en gastos corrientes en
bienes y servicios y gastos de personal; y gastan menos por habitante que el



resto de municipios en transferencias (corrientes y de capital) y en gastos
financieros.

Grafico 4. Diferencia entre el gasto realizado por los municipios de
menos de 5.000 habitantes y el realizado por el resto de municipios. €
habitante. 2020 y 2021.
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Fuente: elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y
Funcion Publica e INE.

Por otra parte, analizando la clasificacién funcional del gasto liquidado
de los municipios espafioles correspondientes a los afios 2010 y 2021, se
pueden observar que:

Existen dos funciones en las que se da un comportamiento claramente
distinto entre los municipios de menor poblacion y el resto. Por un lado, el
gasto en servicios de cardcter general es el principal destino funcional del
gasto de los municipios de menos de 5.000 habitantes y supone casi una
cuarta parte de su total de gasto (un 24,8% en 2021). En cambio, este
porcentaje es mucho menor para el resto de municipios (un 11,1%) y
ademas no constituye su principal destino que, para ellos, es el realizado en
bienestar comunitario. Por otro lado, se observa también una diferencia
significativa en el peso que supone el gasto en sequridad y movilidad
ciudadana. En este caso, ocurre lo contrario del anterior, es decir, el peso
que representa para los municipios de menos de 5.000 es mucho menor que



para el resto (de un 2,5% y un 11,2%, respectivamente). Ello parece poner
de manifiesto la existencia de realidades y necesidades distintas segtn el
tamafio de los municipios.

«Los municipios de menor
poblacion gastan de manera
diferente a los demds»

El grafico 5 muestra la diferencia en gasto por habitante realizado por los
municipios de menos de 5.000 habitantes y el realizado por el resto de
municipios en las distintas funciones de gasto. Tal como se puede observar,
los municipios de menos de 5.000 habitantes gastan en servicios de
cardcter general 182,05 euros por habitante mas que el resto de municipios.
En cambio, gastan 99,77 euros por habitante menos en sequridad y
movilidad ciudadana. Ademas de estas dos funciones, los municipios
pequefios gastan menos por habitante en, deuda publica, trasporte publico,
administracion financiera y tributaria, medio ambiente, servicios sociales y
promocion social, actuaciones de caracter econ0mico, comercio, turismo y
pequeiias y medianas empresas; y que, en cambio, gastan por habitante mas
que el resto de municipios en infraestructuras, vivienda y urbanismo,
fomento del empleo, cultura, bienestar comunitario, etc. Al mismo tiempo,
los datos muestran que no existe una diferencia significativa en el gasto por
habitante realizado en funciones como la educacion (0,17 euros por
habitante mas en los municipios pequefios) y la sanidad (2,91 euros por
habitante mas en los municipios pequefios), lo que no llama especialmente
la atencion dado que el grueso de esas competencias esta atribuido
normativamente a las comunidades autonomas.

Grafico 5. Diferencia del gasto por habitante realzado por los
municipios de menos de 5.000 habitantes y el resto. € habitante. 2021
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El grafico 6 permite observar qué ha pasado a lo largo de los ultimos afios
(entre 2010 y 2021) en relacion al gasto por habitante realizado por los
municipios espafioles. Para los municipios de menos de 5.000 habitantes,
las mayores tasas de reduccion aparecen en funciones como la sanidad, la
industria y energia, los organos de gobiernos, la agricultura, ganaderia y
pesca, y la seguridad y movilidad ciudadana. En cambio, las mayores tasas
de aumento se dan en funciones como el medio ambiente, la administracion
financiera y tributaria, el fomento del empleo, y los servicios sociales y
promocion social.

Por su parte en el resto de municipios las mayores reducciones del gasto
por habitante estan en la industria y energia, las infraestructuras, la vivienda



y urbanismo, y los organos de gobierno. Por el contrario, lo que mas
aumenta, en este caso, es el gasto en transporte publico, el comercio,
turismo y pequefias empresas, la administracion financiera y tributaria y los
servicios sociales y promocion social.

Grafico 6. Tasa de variacion del gasto por habitante realizado entre
2010 y 2021 por los municipios de menos de 5.000 habitantes y el resto
en los distintos destinos funcionales. (%).
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El grafico sirve, pues, para mostrar las dinamicas distintas que se estan
produciendo en los ultimos afios, en el comportamiento del gasto de los
municipios de menor poblacion y del resto. Por ejemplo, se ve como el
gasto por habitante en fomento del empleo aumenta en los municipios
pequeiios (un 21,5%) y se reduce en el resto (un -4,3%); el gasto por
habitante en educacion se reduce en los municipios pequenos (un -14,9%),
y se mantiene en el resto (ha crecido un 0,1%); el gasto por habitante en
comercio, turismo y pequenas y medianas empresas disminuye en los
municipios pequefios (un -17,1%) y en cambio crece en el resto (un 41,0%);
y el gasto por habitante en transporte publico disminuye en los municipios
pequefios (un -47,3%) y aumenta considerablemente en el resto (un 61,9%),
etc.



4.Y ESE GASTO ;COMO SE FINANCIA?

Veamos ahora las diferencias en cuanto a estructura del marco de
financiacién de los municipios menos poblados.

«Los municipios de menor
poblacion ingresan diferente a los
demds»

A partir una vez mas de la liquidacion de los presupuestos municipales
correspondientes a los afios 2010 y 2021, se pueden destacar los siguientes
datos en lo que respecta a los ingresos:

i. El afio 2021 el conjunto de los ayuntamientos de menos de 5.000
habitantes obtuvo un volumen de ingresos de 7.972,63 millones de euros
que representa el 13,5% del total de los ingresos obtenidos por el conjunto

de los ayuntamientos espafioles (59.135,36 millones de euros).
Cuadro 2. Procedencia de los ingresos de los municipios espaiioles. % sobre el total. 2021.

Municipios menos
5.000 habitantes Resto de municipios
Tributos 45.7% 55,4%
Transferencias 49,3% 36,5%
Operaciones financieras 1,7% 6,1%
Otros ingresos_(2)_(*) 3,3% 2,0%
Total 100,0% 100,0%

ii. El cuadro 2 muestra que la principal via de obtencion de ingresos para
los municipios de menos de 5.000 habitantes son las transferencias, que
suponen casi la mitad del total (un 49,3%), mientras que para el resto son
los tributos (les aportan el 55,4% mientras que para los menores de 5.000
habitantes este porcentaje es del 45,7%). Y, ademas, mientras que para los
municipios de menos de 5.000 habitantes las operaciones financieras
(endeudamiento) suponen un 1,7% de sus ingresos, este porcentaje es del
6,1% para el resto de municipios. De ahi se deduce la mayor dependencia
de los municipios de menor tamano respecto de los recursos aportados por
otras administraciones (de las transferencias) y su menor nivel de



endeudamiento en relacion con el resto de municipios. Ciertamente, estas
cifras reflejan el comportamiento «medio» del conjunto de municipios de
cada tramo, lo que no excluye que existan casos particulares cuyo
comportamiento se desvia significativamente respecto esta cifra. (3)

iii. Los municipios de menos de 5.000 habitantes obtienen mas recursos
por habitante que el resto. En 2021 ingresaron 1.351,93 euros per capita,
frente a una media de 1.253,15 en el resto. Es decir, los municipios de
menor poblacion obtuvieron casi 100 euros por habitante mas que el resto.
Esta diferencia era atiin mayor en 2010 (de 382,07 euros por habitante), de
modo que las distancias se vienen recortando durante los ultimos afos (en
2010, los primeros fueron de 1.572,07 euros por habitante y los segundos de
1.090,00). Los recursos por habitante de los municipios de menos poblacién
han caido un -14,0% durante este periodo, al tiempo que los del resto han
aumentado un 5,3%.

iv. Los municipios de menos de 5.000 habitantes obtuvieron, procedentes
de tributos pagados por sus ciudadanos, 76,29 euros por habitante menos
que el resto de municipios. En cambio, obtuvieron 208,28 euros por
habitante mas que el resto procedentes de transferencias (cuadro 3).

Cuadro 3. Diferencia de los ingresos por habitante de los municipios
de menos de 5.000 habitantes y el resto de municipios. € habitante. 2021

€ habitante
Tributos -76,29
Transferencias 208,28
Operaciones financieras -52,97
Otros ingresos_(4) 19,76
Total 98,78

v. En todos los impuestos municipales, los ayuntamientos de menos de
5.000 habitantes obtuvieron, en 2021, menos recursos por habitante que el
resto de municipios, excepto en el impuesto sobre construcciones,
instalaciones y obras (6,85 euros por habitante mas) y en el de vehiculos de
traccion mecdnica (5,49 euros por habitante mas). La diferencia en el
impuesto sobre bienes inmuebles (IBI), principal impuesto municipal, es de
24,59 euros por habitante menos (grafico 7). Cabe tener en cuenta, sin
embargo, que 31,0% de la recaudacion obtenida por el conjunto de los



municipios espafoles a través de la parte del IBI que grava los inmuebles de
naturaleza rustica, corresponde a los municipios de menos de 5.000
habitantes. Esta parte del IBI aporta a estos municipios 24,12 euros por
habitante mas que al resto (31,02 y 6,90 euros por habitante,
respectivamente).

Grafico 7. Ingresos municipales procedentes de impuestos. €
habitante. 2021.
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vi. El volumen de transferencias corrientes por habitante que reciben los
municipios menores de 5.000 habitantes procedentes de la administracion
central (180,20 euros por capita), es menor que el recibido por el resto de
municipios (275,00 euros por habitante). En cambio, el volumen de las
procedentes de los gobiernos autonémicos y de las diputaciones
provinciales es superior en los municipios de menor tamafio que en el resto
(grafico 8). En realidad, los municipios de menos de 5.000 habitantes
reciben casi el mismo volumen de transferencias corrientes por habitante de
la administracion central (180,20 euros) que de sus respectivos gobiernos
autonomicos (179,84 euros). Estos datos ponen de manifiesto que los
gobiernos autonémicos y las diputaciones canalizan sus transferencias
corrientes, relativamente mas a los municipios de menor tamafio.

Grafico 8. Procedencia de las transferencias corrientes recibidas por
los municipios espanoles. € habitante. 2021.
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vii. Por lo que respecta a las transferencias de capital por habitante, el
volumen que reciben los municipios de menos de 5.000 habitantes
procedentes de la administracion central, de los gobiernos autonémicos y de
las diputaciones provinciales es significativamente superior, en todos los
casos, al recibido por el resto de municipios. Las diputaciones (incluyendo
las forales) son la administracion que mas transferencias de capital por
habitante concede a los municipios de menos de 5.000 habitantes (101,47
euros por habitante). Le siguen los gobiernos autonémicos (58,84 euros por
habitante) y la administracion central (22,99 euros por habitante).

Al final, los municipios de menor tamafio acaban disponiendo de un total
de 191,03 euros por habitante procedentes de transferencias de capital,
mientras que esta cifra es de 33,10 euros por habitante para el resto de
municipios. Estamos hablando de una diferencia de 157,93 euros por
habitante. Todas las administraciones se implican en la financiacion de las
inversiones realizadas, fundamentalmente, la realizada por los municipios
pequefios (grafico 9).

Grafico 9. Procedencia de las transferencias de capital recibidas por
los municipios espaioles. € habitante. 2021.
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5. REFLEXIONES FINALES A MODO DE CONCLUSION.

A lo largo de este capitulo hemos descrito brevemente la situacién de los
pequefios municipios en Espafia a la luz de la informacién presupuestaria
(liquidaciones) disponible y con el objeto de extraer de esa informacion
evidencias, o al menos intuiciones acerca de sus caracteristicas y
necesidades diferenciales en relacion con el conjunto del «mundo» local
espanol.

De entrada, y como es de sobra conocido se ha constatado la realidad del
minifundismo local, con una amplia prevalencia de municipios pequefios.
Ciertamente, podriamos haber empezado por discutir la propia delimitacion
de lo que se considera «pequefio», en la medida en que no es facil (ni
objetivo) establecer la linea que delimita el caracter de pequefio. Aqui,
hemos considerado como pequefios los menores de 5.000 habitantes por una
cuestion de disponibilidad de datos presupuestarios homogéneos, pero
somos conscientes que probablemente situar el limite mas abajo (en el
entorno de los 1.000 o 2.000 habitantes) podria generar resultados mas
homogéneos.

Con todo, se ha comprobado que efectivamente es en los municipios
pequefios donde los problemas vinculados al reto demografico se plantean
con mayor crudeza. Es alli donde se produce una mayor caida de la
poblacion y por lo tanto se radicalizan los problemas de la Espafia vacia tan
clarividentemente expuestos entre otros por Sergio del Molino (2016 y



2021), donde se agudizan los retos del envejecimiento, desde la optica de
las politicas de proximidad y donde se hacen notar con mas claridad los
efectos de la dispersion de la poblacion. Todo ello provoca inevitablemente
costes unitarios mas elevados en la prestacion de los principales servicios,
en la medida en que no es posible aprovechar ciertas economias de escala o
de aglomeracion, mayor necesidad (relativa) de servicios sociales y menor
capacidad fiscal derivada de la menor actividad econdémica.

En este capitulo hemos comprobado como las consecuencias son que los
municipios de menor poblacion «gastan distinto», tanto cuantitativa como
cualitativamente. Respecto a lo primero, el gasto por habitante es superior,
debido, sin duda, a esos costes unitarios superiores, donde el peso de los
costes fijos o de implantacién de los servicios no puede ser diluido en la
misma medida en que se hacen en las ciudades mas pobladas.
Cualitativamente, se detectan diferencias tanto en el peso de algunos
capitulos de gasto (especialmente inversiones) como en el destino funcional
de dicho gasto (por ejemplo, gastan mas por habitante en servicios
generales y menos, en seguridad y movilidad...). En cambio, no se
observan diferencias considerables en partidas como la educacion o la
sanidad, en las que la competencia para la gestion de los grandes
componentes del gasto esta atribuida a los gobiernos autonomicos. Con
todo, el paso del tiempo muestra como los grandes shocks imprevistos
(crisis, pandemia...) han afectado mas a los municipios de menor tamafio
que al resto, tal como se manifiesta en el hecho de que la caida del gasto por
habitante ha sido muy superior en el periodo considerado (entre el 2010 y el
2021).

Si, ciertamente los municipios pequenos «gastan distinto», pero también
«ingresan distinto». Para hacer frente a ese mayor gasto por habitante
disponen de mas recursos per capita, pero su procedencia les crea una
mayor dependencia de todas las administraciones (mayor peso de las
transferencias por habitante). Dicho de otro modo, el peso de los recursos
que les permiten tener autonomia fiscal (los tributos) es menor y ello no
tanto porque el esfuerzo fiscal al que se ve sometida la poblaciéon rural y de
pequeiios municipios sea menor (que también lo es), sino principalmente
porque su capacidad fiscal se ve mucho mas limitada por una menor
concentracion de actividad econémica.



Hemos visto como el peso de las transferencias recibidas es mayor y
como, al contrario de lo que sucede con las ciudades de tamafio medio y
grande, la procedencia de esas transferencias no viene casi «monopolizada»
desde la Administracion Central, sino que reciben fondos relevantes de
todas las administraciones (Estado, comunidades autonomas y diputaciones
provinciales —cabildos y consejos en el caso de las islas—). El hecho
diferencial aqui es, ademas, que una parte muy significativa de las
transferencias recibidas son finalistas, esto es condicionales y dotadas
discrecionalmente por el gobierno emisor, lo que puede dar lugar a
conductas clientelares que originan cierto déficit democratico.

Finalmente, no podemos concluir este capitulo, sin abordar, siquiera
minimamente, algunos aspectos institucionales que tienen suficiente
relevancia a la hora de cuestionar el presente y el futuro de nuestros
pequenos municipios.

Lejos de ser un lugar comun en la literatura sobre administracion local, el
problema del minifundismo, con sus secuelas de déficit de capacidad de
gestion que dificulta la provision adecuada de servicios de calidad en
amplias capas del territorio y origina inequidades evidentes en términos de
igualdad de oportunidades es una realidad innegable en el caso espafiol.
Veiamos en el cuadro 1 como practicamente la mitad de nuestros
municipios tienen menos de 500 habitantes (3.993, en 2021). Calando mas
hondo, 1.356 (el 16% del total) tienen menos de 100 y hay 16 municipios
que no alcanzan los ;10 habitantes! Es facil colegir que, con esa masa
critica resulta imposible abordar la gestion de cualquier servicio en minimas
condiciones no ya de eficiencia, sino de mera operatividad.

En este sentido periédicamente surge como el Guadiana el debate sobre la
optimalidad de la planta municipal, las eventuales ventajas de proceder a
incrementar el tamafio medio de los municipios mediante procesos de
fusion mas o menos incentivados tomando como ejemplo experiencias
recientes en paises de nuestro entorno o, alternativamente, la opcion por
potenciar instituciones supramunicipales que pudieran asumir de manera
potencialmente mas eficiente la gestion de los servicios locales.

Singularmente, la via de las fusiones permanece practicamente
inexplorada, al menos planteada en términos de generalidad. Frente a lo que



ha ocurrido en algunos paises centroeuropeos e incluso mediterraneos como
es el caso de Grecia y, en menor medida, Portugal, donde se han
aprovechado momentos de crisis financieras generalizadas para abordar un
reordenamiento radical de la planta municipal, en Espafia s6lo ha habido
muy timidos intentos de fusionar voluntariamente algunos municipios (en
Galicia y, mas recientemente, en Extremadura) con resultados muy inciertos
hasta la fecha. Tal parece que el identitarismo irracional permaneciera por
encima de los deseos de contar con un amplio elenco de servicios publicos
de calidad en las preferencias de los vecinos. En todo caso, como en casi
todas las cosas, seria bueno huir de posiciones fundamentalistas de uno u
otro signo. En un contexto de poblacion escasa, dispersa y envejecida,
probablemente abrir un proceso de fusiones generalizadas, con base a
criterios exclusivos de poblacion (fijacion de umbrales minimos) no seria
ninguna panacea para los problemas del minifundismo local. Mientras la
poblacion sea escasa y dispersa, la cobertura de sus necesidades debera
llevarse a cabo sin ganancias apreciables en términos de economias de
escala (los costes unitarios seguirian siendo mayores) y el logro de los
umbrales minimos de poblacion requeriria aumentar notablemente la
superficie media de los municipios y con ello la distancia de los usuarios de
los servicios al centro de toma de decisiones, con las consiguientes
incomodidades para buena parte de los ciudadanos. De hecho, las
experiencias de fusion voluntaria, como el reciente y todavia inconcluso
caso de los ayuntamientos pacenses de Don Benito y Villanueva de la
Serena, tienen lugar en un contexto de municipios de tamafio mediano, y
geograficamente proximos.

Con todo, los intentos de frenar la sangria demografica mediante medidas
de atraccién de nueva poblacion y su fijacion al territorio (caso de los
denominados nomadas digitales, que parecian proliferar durante la
pandemia), mediante medidas tales como el impulso a la digitalizacion y
conectividad en entornos rurales o las propuestas de retribucion
compensatoria por cuidados del medio ambiente y, en particular, la
prevencion de incendios forestales, no parecen estar dando los frutos
apetecidos.

Desde el otro lado, sin desdefiar algunos casos exitosos de cooperacion
intermunicipal, lo cierto es que las experiencias de gestion de servicios



mediante instituciones supramunicipales, bien las creadas «ad hoc» como
mancomunidades y, en menor medida consorcios, como las de tipo mas
generalista (el caso de las comarcas en algunas comunidades auténomas)
han sido mayoritariamente frustrantes y no invitan al optimismo como
férmulas a ser generalizadas. Problemas relacionados con la economia
politica de la gestion de estos organismos, tales como su gobernanza, la
atribucion de responsabilidades o los incrementos en la burocratizacién de
los servicios han venido lastrando a unas instituciones tan ahitas de buenas
intenciones como huérfanas de resultados comprobables.

Como alternativa, no exenta tampoco de controversia, siempre queda
potenciar el papel de 6érganos constitucionales como las diputaciones,
cabildos y consejos insulares. Sin embargo, dejando al margen a las
diputaciones forales, por sus caracteristicas especificas y sin parangén fuera
de su territorio, y, en menor medida a los cabildos canarios, también
poseedores de un régimen especial, el caso es que la polémica en relacion
con el papel de las diputaciones suele tener tres focos de atencién:

* Por una parte, su modelo de gobernanza, basado en un sistema de
eleccion indirecta por el cual sus gobernantes que gestionan en muchas
ocasiones presupuestos notablemente elevados no responden directamente
ante los electores de su gestion, lo que pudiera generar un cierto déficit
democratico, al menos en términos relativos y en comparacion con los
gobiernos municipales.

* En segundo lugar, aun cuando sus principales competencias tienen que
ver con el apoyo a los municipios pequefios (entendiendo por tales, en este
caso, a los de menos de 20.000 habitantes) sus funciones no se quedan aqui.
De hecho, otras responsabilidades, como la gestion de patrimonio cultural o
restos de competencias que aun detentan en el ambito sanitario, hacen que
una parte no despreciable de sus recursos favorezcan (en términos
territoriales) a municipios de tamafio medio y grande con capacidades
fiscales y de gestién muy superiores y, por tanto con necesidades relativas
menores.

* En tercer y ultimo lugar, las diputaciones gozan de un sistema de
financiacién en el que la corresponsabilidad fiscal brilla por su ausencia.
Son administraciones financiadas muy mayoritariamente por transferencias,
la mayor parte de ellas incondicionales, lo que provoca una asimetria,



también sin parangon en el resto de administraciones en la distribucion de
costes y beneficios politicos derivados de las decisiones adoptadas. Los
gobiernos provinciales son plenamente autbnomos para asignar gasto y sin
embargo carecen practicamente en absoluto de responsabilidad en la
obtencion de ingresos, que les viene dada. En la medida en que buena parte
de la asignacion del gasto se materializa en transferencias discrecionales a
otras administraciones, el sistema incentiva, o, al menos, no desincentiva, la
practica de comportamientos clientelares alejados de cualquier atisbo de
eficiencia y/o equidad.

¢ Qué hacer, pues, ante esta situacion? A nuestro juicio, en la medida en
que las diputaciones son instituciones constitucionales y que, por lo tanto,
cualquier cambio en su estatus (o eventual supresion), requiere de una
previa reforma de la Constitucion, la propuesta mas «realista» que se puede
hacer para mejorar su funcionamiento pasa por redefinir su papel, al objeto
de corregir, en la medida de lo posible, los defectos de su disefio
institucional que pueden estar lastrando su importante labor.

En este sentido, la ultima comision constituida a instancias del gobierno
de la nacion y con el beneplacito de la federacion espafiola de municipios y
provincias (FEMP) propuso en su momento, y en relacion con los asuntos
desarrollados en este capitulo, una solucion que pasaba por convertir a las
diputaciones en una suerte de «municipio de municipios», esto es, limitar
sus competencias en el sentido de atribuirles inicamente la funcion de
apoyo a los pequefios municipios, que incluiria en su caso la gestion desde
las propias diputaciones de aquellos servicios que no puedan ser prestados
por un municipio pequefio que carezca de masa critica minima para su
gestion eficiente. (5).Un paso mas, que no esta entre las propuestas de la
mencionada comision, pero que podria contribuir a moderar los problemas
de lo que, tal vez exageradamente, hemos denominado «déficit
democratico» vinculado a su gobernanza, podria ser modificar el censo de
electores que determinan los gobiernos provinciales, de tal modo que sélo
se computaran a estos efectos los votos de los residentes en los municipios
pequeiios de la provincia (los de menos de 20.000 habitantes, si se
mantuviera la definicion actual), resultando de este modo mas coherente el
censo electoral relevante con la poblacién atendida efectivamente por el
organo provincial.



En todo caso, a lo largo del capitulo hemos resaltado también la
existencia de una gran casuistica territorial que dificulta las soluciones
uniformadoras. Espafia es, ante todo, un pais plural y esa pluralidad ofrece
una gran cantidad de variantes. Es por ello que una solucién mas ambiciosa,
aunque seguramente menos operativa a corto plazo, en las circunstancias
actuales pasaria por redefinir el mapa territorial sobre la base de soluciones
administrativas mas «federalizantes», lo que sin duda requeriria una
importante reforma constitucional.

En lo que respecta a los asuntos desarrollados en este capitulo en relacion
con los grandes retos a los que se enfrentan los pequefios municipios, y
dado el papel central que venimos atribuyendo a las comunidades
autébnomas en la arquitectura del Estado, una reforma de calado consistiria
en permitir que cada comunidad autonoma pudiera «autogestionarse»
territorialmente, esto es, decidir sin trabas la organizacion de su territorio
creando a tal efecto las instituciones supramunicipales que cada cual
entienda que serian capaces de dar mejor respuesta a los problemas de
gestion en el ambito de su territorio, incluida, en su caso, la posibilidad de
crear y suprimir diputaciones (o el nombre alternativo que cada cual le
asigne).
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Capitulo IX
Bases para una nueva economia en la
aldea

Jaime Izquierdo Vallina
Ex Comisionado para el reto demografico
Gobierno del Principado de Asturias

Jaime Izquierdo Vallina: Infiestu, Asturias, 1958. Licenciado en Ciencias Geolégicas por la
Universidad de Oviedo, desde 1983 y hasta su jubilacién en agosto de 2023, ejerci6 como
empleado publico vinculado a las areas de medio ambiente, desarrollo territorial y medio rural,
tanto en el dmbito de la administraciéon local como en los de la administracion autondmica de
Asturias y la estatal. Su ultimo cargo institucional, en la legislatura 2019-2023, fue el de
Comisionado para el reto demografico del Gobierno del Principado de Asturias. La bisqueda de
una nueva funcionalidad para los territorios rurales despoblados —en especial las aldeas— y de
una nueva relacion, respetuosa, complementaria y simbidtica entre el campo y la ciudad figuran
entre las tematicas mas recurrentes en sus ensayos, manuales y articulos.

1. INTRODUCCION

El diccionario de la Real Academia define la aldea como «pueblo de
escaso vecindario y, por lo comun, sin jurisdiccion propia». Su etimologia
procede del arabe hispanico (adddy‘a) y este del arabe clasico (day'ah), A pesar
de su larga y dilatada experiencia como gestora del territorio y creadora del
campo, nuestro conocimiento sobre la aldea es mas bien escaso e incluso,
en ocasiones, la forma de referirnos a ella a sus vecinos (aldeanos) y a sus
atributos, despectivo.



Desconocemos, por tanto, la importante funcion desempefiada por estas
pequefias estructuras urbanas, insertas en el medio rural, durante un
larguisimo periodo historico que se puede medir en milenios. No en vano,
en puridad, de la aldea surgi6 la alimentacion de la humanidad hasta bien
entrado el siglo XX cuando fue desplazada por la organizacion industrial de
la agricultura. En ella nacieron importantes conocimientos y procesos para
la conservaciéon de los alimentos, la mayoria de las principales
especialidades gastronomicas conocidas, la biodiversidad agraria, los
principales rasgos de la cultura del pais, las razas ganaderas, los inteligentes
agroecosistemas y formas de organizacion que hoy llamariamos de
«economia circular», de «desarrollo ecolo6gico», «comunitario»
«sostenible», con utilizacion de energias renovables y conocimientos
empiricos de ecologia aplicada, por no hablar de su proverbial capacidad
para regular el uso de nutrientes y gestionar el ciclo del carbono. Ciclicidad,
uso regular y local de los recursos naturales, intercambios de proximidad y
cultura tradicional definen las principales caracteristicas de la economia de
la aldea preindustrial.

Este articulo pretende, humildemente, aportar algunas reflexiones de
caracter general para definir las bases sobre las que seria posible apoyar el
renacimiento economico/ecologico/social/cultural de la aldea ahora que,
pasada la gran ola de la Revolucién Industrial y comprobados sus
devastadores efectos, se abre un periodo de transiciones en lo ecolégico, lo
energético, lo cultural, lo econémico y lo territorial.

Ciertamente la aldea puede ser calificada como una «especie territorial»
en peligro de extincion. Seguramente si fuese una especie bioldgica
habriamos puesto mas interés y preocupacion en su conservacion y estudio,
mas alla de las aportaciones de la etnografia, la antropologia o la geografia.
Sin embargo y paraddjicamente, no somos conscientes de que la pérdida de
la funcion ecolégica y territorial extensiva y estable desplegada por las
comunidades aldeanas durante largos periodos de tiempo contribuy6 no
solo a la generacion de variedades agrarias y razas ganaderas, sino también
al mantenimiento de especies de la fauna y flora silvestres, por tanto, a la
conservacion de la topobiodiversidad y que la ausencia de esta funcion
territorial, ecologica y economica aldeana esta detras de la merma de
biodiversidad en muchos lugares, de los graves desequilibrios ecolégicos,



de la deriva y la simplificacion de los ecosistemas, de la explosion
demografica de algunas poblaciones de fauna oportunista y del aumento de
los riesgos ambientales, entre los que destaca el avance de los incendios
forestales y los actuales y recién llegados grandes incendios periurbanos de
sexta generacion que amenazan a las ciudades.

En este trabajo trataremos de explicar que la redefinicién de la funcion
histérica de la aldea como gestora integral del territorio, su actualizacion en
términos contemporaneos y sus opciones derivadas de la capacidad
cosmopolita que le abren las nuevas tecnologias de la comunicacién, crean
las condiciones basicas para un renacimiento aldeano y una oportunidad
para recuperar una posicion de ente territorial singular, distinto y
complementario a la ciudad en el que ensayar una nueva forma de vida para
recuperar nuestra condicion esencial de seres humanos que, en puridad
etimologica, nos define como los seres de la tierra, del suelo, del humus.

2. PASADO, PRESENTE Y FUTURO DE LA ALDEA

Nacida hace varios miles de afios, en los albores de la Revolucién
Neolitica y al tiempo que aprendimos a cultivar las primeras semillas y
domesticar algunos animales, la aldea se convirtio en el primer experimento
urbano de la humanidad, que dejaba atras el clan cazador y se organizaba en
tribu con una rutina diaria, centrada en el mantenimiento de sus estructuras
para la produccion del alimento y para la reproduccion de la vida.

Fue ademas el primer germen, la unidad elemental, previa e indispensable
para la posterior irrupcion de la ciudad. Es y sigue siendo la primera célula
urbana y «una forma ancestral de ciudad» que surgié como «instrumento
colectivo resultado de la nueva economia agraria» y cuyo asentamiento no
solo no cred ninguna «perturbacion importante en el entorno natural» sino
que la relacion con éste resulté «beneficiosa para la formacion del suelo,
llegando a incrementar su productividad natural» (Mumford, 2005).
Precisamente en rehabilitar esta original virtud de gestora funcional,
genuina y beneficiosa de la naturaleza es en donde basaremos una parte
importante, imprescindible, de la propuesta para restituir a la aldea en la
sociedad posindustrial.



La aldea preindustrial, la original, la de los campesinos, se mantuvo en
vigencia durante milenios, y hasta hace apenas unas décadas, y fue
desbaratada tras la generalizacion del industrialismo por activa, es decir por
la intensificacion agraria, o por pasiva, por el abandono

Las tres principales caracteristicas historicas de la aldea preindustrial son,
en primer lugar, una cultura democratica solida y genuina «sin una clase
fuerte» o dominante y «sin divisiones profesionales» en donde se fomento
casi como rasgo universal «el habito de celebrar concejo conjuntamente»
entre la comunidad. La cultura democratica aldeana, afianzada ya desde la
infancia, generé también una educacion y una formacién democratica local
de responsabilidad individual hacia lo colectivo y comunal a la vez que una
«desconfianza del poder regio y del gobierno centralizado» ejercido desde
el exterior. Esa particular forma de entender la vida aldeana es muy antigua,
la aldea griega, por ejemplo, «solo pedia que se la dejara tranquila en su
medio auténomo: no queria conquistar ni ser conquistada» (Mumford,
2012).

En segundo lugar, la comunion simbionte con la naturaleza de la que
formaba parte inextricable. Ambas caracteristicas, perdidas en la larga
travesia del industrialismo, son imprescindibles y deben ser recreadas y
actualizadas pues sin ellas no es posible la aldea posindustrial. Por lo
demas, la democracia aldeana, como el cultivo de la tierra, precisan
atencion permanente y cuidados especificos.

Y, en tercer lugar, la moralidad genuina que nacio en la aldea con «las
mores 0 costumbres conservadoras de la vida» y se perdio con el tiempo en
la ciudad que, al abandonar la «unicidad con las fuerzas de la naturaleza»,
destruyo los vinculos primarios disolviéndolos en un enjambre ruidoso de
«yoes» y desmantelo las lealtades secundarias que habian mantenido la
identidad de la aldea como una expresién comunitaria de «nosotros». La
ciudad, perdidos esos rasgos de la aldea original, se convirtié en una
«comunidad urbana desintegrada» (Mumford, 2012).

Desde un primer momento se constituyen en la aldea los tres 6rganos
vitales que la van a acompafiar durante su largo periplo historico: la casa o
familia, la ley propia u ordenanza y el mercado. La casa o familia es la
unidad de reproduccion biologica, social y la de produccion econdmica; la



ordenanza propia y genuina —una suerte de estatuto de autonomia— es la
ley reguladora interna de las actividades economicas y sociales de la
comunidad y el mercado es el espacio exterior que permite la relacion de la
aldea con el resto del territorio. El final de la aldea, su extincion, se produce
cuando desaparece alguno de estos organos vitales. Como veremos mas
adelante, la aldea del futuro tendra que contar de nuevo con estos 0rganos,
sino morfolégicamente iguales si han de ser funcionalmente similares, pues
la aldea debe tener actividad econémica suficiente, regulacion interna y
mercados de referencia.

Para dar a entender la diversidad institucional de los territorios
campesinos historicos, y la importancia de una aproximacion inteligente a
los mismos, Elinor Ostrom recurre a la idea de «mapa conceptual» y lo
explica con el ejemplo de los mapas geograficos. Por ejemplo, para situar la
region de Asturias en el contexto de Europa, recurro primero a un mapa
continental y después a un mapa de la Peninsula Ibérica. Pero si quiero
explicar donde se encuentra dentro de Asturias la aldea de San Esteban de
Cufiaba y como funcionaban alli, por ejemplo, las veceras para la crianza
del cerdo, no solo tengo que recurrir a un mapa de detalle sino también al
conocimiento de conceptos y normas campesinas, algunas mas generales
sobre la fisiologia y etologia del cerdo, y algunas mas locales y orales sobre
los movimientos de los animales en los diferentes pisos de vegetacion, la
disponibilidad de recursos para su alimentacion, las estancias temporales de
estos en el territorio y las normas que las regulaban. Un mapa general de
Europa, y un tratado veterinario general sobre el cerdo, no me serviran de
mucho si pretendo regular la crianza del cerdo en la aldea de San Esteban
solo con esos dos elementos, sin tener en cuenta el mapa conceptual y las
reglas locales. Si prescindo de los condicionantes locales acabaré por
introducir en el medio un factor de desequilibrio y ruido. La conclusion es
que «no existe un mapa Optimo que se pueda usar para cualquier proposito
pues cada nivel de detalle es util para un objetivo distinto» (Ostrom, 2013).

De la misma manera que una casa no se describe diciendo que en su
construccion se han empleado cien mil ladrillos, tres toneladas de cemento
y cuatro de madera, sino por el numero de habitaciones, la orientacion, la
superficie, etc., en la descripcion de los territorios de los campesinos se
deberia «identificar el nivel de analisis adecuado para enfocar el problema



particular y aprender un lenguaje apropiado para comprender el nivel, o los
niveles, que hay por encima o por debajo de aquel» (Ostrom, 2013). Los
territorios campesinos lo son de fusion, de sintesis, entre elementos
culturales y naturales y de flujos, e interdependencias, entre procesos
complejos que requieren analisis, enfoques y lenguajes cientificos a la
altura de esa complejidad y de tanto conocimiento local y empirico brillante
y exitoso en el que la ciencia académica aun no ha reparado todavia.

Convendria destacar también que el pensamiento campesino historico era
sistémico, es decir, tendia a buscar y conocer las relaciones entre los
elementos en su conjunto y a considerar prioritarios los efectos de sus
interacciones; frente al pensamiento industrial vigente —incluido el
cientifico actual segregado en disciplinas— que es esencialmente analitico,
especializado en porciones y sectorial, es decir, tiende a conocer de forma
precisa y aislada las caracteristicas de cada uno de los elementos, a
segregarlos e individualizarlos, y a considerar prioritaria la naturaleza de
sus interacciones (Izquierdo, 2012). Por lo demas, «los seres
ecodependientes», como los campesinos, «tienen una doble identidad: una
identidad propia que los distingue, una identidad de pertenencia ecolégica
que los conecta con su entorno» (Morin, 1981).

Ademas de sistémico, el pensamiento campesino es fruto del experimento
y la experiencia y, por tanto, es precientifico en relacion a los parametros
con los que se maneja la actual ciencia industrial que, en muchos casos,
cometio el error de despreciarlo porque, de forma equivoca, interpreté que
al no ser cartesianamente cientifico no podia ser estimado como
conocimiento. Ese error lastro no solo a la ciencia sino a la politica a lo
largo del siglo XX, especialmente en Espafia, con consecuencias
desastrosas para las aldeas y para las regiones esencialmente rurales.

Pero no todo son virtudes en la aldea, algunos de sus rasgos negativos,
cuando dejan de ser recesivos o anecddticos para convertirse en principales,
pueden convertir esa pequefla estructura protourbana en un infierno. Las
consecuencias del «aislamiento, la envidia, la suspicacia frente al
extranjero, el provincianismo, o sea, la faz mas oscura de la confianza en si
mismo y de la autosuficiencia» da como resultado «una aficién excesiva al
litigio» y a las pugnas internas por los mas diversos asuntos que rompe con



la imprescindible cohesién comunitaria y empuja a la aldea al autofracaso
(Mumford, 2012). La aldea debe corregir esa tentacion por el
ensimismamiento, aprender a cooperar internamente y con otras entidades y
a integrar elementos innovadores que le sirvan tanto para conservar sus
elementos esenciales como para proyectar nuevas funciones. El
cosmopolitismo que queremos inocular ahora en la aldea del porvenir sirve
como vacuna para superar ese mal endémico, que acompafia a la aldea
cuando se encierra en su mundo y cae presa de ella misma.

Por otra parte, no se plantea como opcion de futuro volver a la aldea
«eotécnica» (1).pero despreciar «o desconocer que la aldea primitiva fue
factible durante un periodo mucho mas largo del que cree la mayoria de la
gente cree», seria un error (Mumford, 2012).

No se trata de regresar a ese tiempo sino de conocerlo al detalle para
tomar conciencia de que, hoy en dia, con una buena integracion local de las
cuestiones sociales, con un buen conocimiento de los recursos naturales, de
las técnicas agropecuarias y forestales y con tecnologia punta que evite
penosidad, ayude al crecimiento personal y contribuya a la apertura de
miras, es posible vivir en la aldea con mucha mas calidad que en muchos
suburbios tristes y desestructurados de las grandes ciudades.

Pero si algo diferencia y hace radicalmente distintos a la aldea de la
ciudad es la manera de entender y relacionarse con la naturaleza. Los
campesinos, por lo general, no tienen la idea de que la naturaleza sea algo
distinto a ellos. Es mas, tienen dificultades para entender el concepto de
naturaleza como una abstraccioén, tal como ha ido creciendo en la ciudad a
medida que se ha separado del campo. Los campesinos se relacionan con la
naturaleza de forma terrenal, mundana y cotidiana a través de la adaptacion
a sus ritmos y ciclos o a través del control de sus elementos y procesos.
Desde la ciudad, y cada vez mas, la percepcion es sacralizante, admirativa,
distante y disruptiva. A la naturaleza europea la hemos sacado de ritmo. Por
una parte, la aceleramos y simplificamos a través de la intensificacion
industrial; por otra la detuvimos y desasistimos con el abandono. Ninguno
de estos dos ritmos le sienta bien.

Los aldeanos gestionaban directamente una naturaleza real, tanto
doméstica como silvestre, en la que la fauna y la flora formaban parte del



sistema agroecologico y cumplian diferentes funciones; los urbanitas, por el
contrario, se relacionan indirectamente con una naturaleza paliativa —
mascotas y visitas al campo— y virtual, a través de la television o las redes
sociales, y en la que los animales domésticos son de compaiiia, las plantas y
arboles de ornato urbano y los animales salvajes un imaginario.

«La revitalizacion de las aldeas
como parte importante en la
sociedad contempordnea tiene un
importante potencial para su
futuro»

Si hubiera que definir los paisajes campesinos del pasado y hasta la
primera mitad del siglo XX diriamos que se caracterizaban por tener mas
paisanos, mas chiquillos y menos arboles que ahora, mas diversidad de
especies, silvestres y domésticas, pero menos contingentes poblacionales de
las mismas, mas diversidad y menos monocultivos en una forma de
organizacion territorial y de paisaje en mosaico que respondia a una
maxima de la forma de entender la economia y la vida campesina: cultivar y
producir un poco de todo para que no faltara de nada. Ahora, en la tercera
década del siglo XXI, los paisajes campesinos historicos se han extinguido
o van camino de ello. El medio rural es, en su vertiente productiva, un
territorio de paisajes agrarios intensificados en monocultivo y paisajes
forestales cultivados con especies de crecimiento rapido y, en su vertiente
improductiva, un territorio a la deriva ecoldgica, despoblado, con paisajes
forestales asilvestrados y sin manejo que avanzan y se comen los antiguos
campos de labor, las huertas y los pastizales y en donde se dan incendios
pavorosos que llegan incluso en ocasiones a las areas urbanas. Hay ahora
mas arboles que paisanos —y en muchos lugares nacen mas osos y lobos
que chiquillos— es verdad, pero también menor complejidad, mas ruido y
menos orden local, mas simplificacién y mayor vulnerabilidad a plagas,
pérdida de diversidad y riesgos ecoldgicos. Mas naturaleza a la deriva y
menos cultura agroecologica local o de pais.



La aldea de hoy ha sido devastada por la Revolucion Industrial. En el
mejor de los casos, se encuentra segregada en especialidades, alcanzada por
la explosion urbana y herida por su metralla y casi siempre desatenta del
manejo complejo y concertado de sus locales, genuinos, variados y
entrelazados procesos agroecologicos esenciales. La aldea del presente mira
mas para la ciudad y la industria que para la naturaleza circundante y su
historia. Mira mas para los invasores que para su identidad y por ello se ha
hecho desatenta de los conocimientos aldeanos y ha quedado seducida por
los aprendizajes urbanos. Es la aldea descoyuntada y apatica que se
desangra con la emigracion y a la que casi todo el mundo da por muerta.

Convivimos con una situacion de alto riesgo pues al abandono de la
aldea, ya evidente, le seguira el olvido de sus férmulas locales de relacion
con la naturaleza. Avanza lo bravo que desdibuja a la aldea en el monte y
que se asoma ya en nuestros dias a los aledafios de la ciudad.

La sociedad regional y los partidos politicos en aquellas regiones de
conformacion netamente rural, como son Galicia y Asturias, por ejemplo,
debe reaccionar a ese hegemonico ensimismamiento urbano que la hace
seguir siendo creadora en los artificios y devoradora en la naturaleza de la
que se aparta creando una ensofiacion virtual e imaginaria, a la que Henri
Lefebvre denomind «fetichismo de la naturaleza», que surge a finales del
siglo XVIII y principios del XIX, y tiene en nuestros dias dos principales
vias de adhesion: por un lado, la fascinacion urbanita —que se da desde los
grandes centros urbanos del Estado, pero no solo— por la vertiente salvaje
de la naturaleza, mas que por la doméstica, y, por otro, su utilizacion
mercantil que convierte «una flor, un arbol, una rama, un perfume, en
simbolos de la naturaleza ausente» y en objeto de deseo por parte de los
consumidores. El marketing comercial estimula al consumo con una
«naturalizacion ideoldgica obsesiva». En toda publicidad, «ya sea de
productos alimenticios o textiles, ya sea de viviendas o de vacaciones, la
referencia a la naturaleza es una constante» (Lefebvre, 1972).

El nuevo orden territorial surgido de la alianza entre la ciudad y la
industria en el siglo XX provoco la quiebra de la aldea y el caserio como
suministradores de la alimentacion de la ciudad y como creadora del campo
y gestora de la naturaleza doméstica, con rostro humano, y de contencion y



regulacion del avance de la silvestre y la selva. La nueva organizacion de la
alimentacion industrializada y la demanda de mano de obra al servicio de la
industria asentaron un golpe combinado y definitivo que afect6 a la funcion
y los érganos vitales de la aldea. La aldea del futuro tiene que reivindicar y

actualizar sus funciones histéricas.

Por lo demas, la aldea del futuro se construird conjuntamente sobre dos
oportunidades simultaneas. La primera, la de armonizar a la comunidad y su
cultura local con la naturaleza del entorno y sus oportunidades. Su principal
funcién sera la de concertar y volver a componer de manera actualizada
unas sintonias y partituras genuinas, con una larguisima historia, que se
rompieron tras el paso del industrialismo, y sobre las que hoy es posible
generar una pequefia e indispensable economia local de bienestar. Para ello
debe aplicarse en una operacién de rescate de la informacion, el
conocimiento y la cultura del territorio. La segunda, ciertamente inédita: la
posibilidad de ampliar y diversificar sus bases econémicas y hacerse
cosmopolita gracias a las nuevas formas de comunicacion virtual que
favorecen la localizacién en la aldea de nuevos profesionales y nuevas y
variadas visiones. La posibilidad de hacerse cosmopolita le da a la aldea
una potencialidad y una dimension desconocidas para proyectarse hacia el
desarrollo social y la economia del bienestar.

3. LA ALDEA UNA «ESPECIE TERRITORIAL» EN
PELIGRO DE EXTINCION QUE SE HA VUELTO
DISFUNCIONAL

La sociedad posindustrial en la que ya estamos instalados tiene que
repensar la aldea. La necesitamos para que se haga cargo de los territorios
de naturaleza, historia y cultura campesina que ella misma cre6. La aldea,
en cuanto que célula del territorio, es también una célula de la biosfera que
tiene que rehabilitar su «criptosistema» —su pequefia biosfera local— para
contribuir, precisamente, a la conservacion de la biosfera global, la
planetaria. No tiene demasiado sentido que declaremos una porcion del
territorio «reserva de la biosfera» si el resto del mundo sigue por los
derroteros actuales —algo parecido hicimos hace cien afios con los parques
nacionales y la cosa no funcion6— pero en cambio si tiene mucho sentido
que repliquemos por todo el mundo aldeas que sepan relacionarse local y



globalmente con la naturaleza. La aldea tiene que caminar hacia atras, para
encontrarse con su origen, y para adelante para encontrarse con el mundo.
No debe aspirar a ser «reserva» sino «activadora» de la biosfera. Por lo
demas, vivimos en una sociedad globalizada que necesita y debe aspirar a
ser también una sociedad localizada, una sociedad de lugares habitada por
comunidades locales (Izquierdo, 2019).

Los territorios se desprotegen, no se conservan, cuando dejamos de
manejarlos, de ocuparlos, de vivirlos o cuando los forzamos por encima de
sus limites y desconsideramos sus principios rectores. Se conserva lo que se
vive, no lo que se momifica, lo que pierde su identidad o lo que se
abandona y se reasalvaja, objetivo, por cierto, este de la «renaturalizacion»
que requiere un analisis y una aplicacion local muy medida.

La gestion de los territorios rurales no necesita del concurso de los
taxidermistas y de los buscadores de la virginidad perdida sino el de los
fisidlogos y los endocrindlogos. Se trata de renovarse. De aceptar una
proteccién dinamica basada en los flujos de intercambio energético en el
ecosistema sobre un modelo territorial candnico que sea socialmente
aceptado y ecoldgica y economicamente viable. Conservar o proteger no es
quedar anclado en el pasado o volver a él. El respeto a la tradicion no es
venerar las cenizas, sino hacer que el fuego siga vivo. Los seres humanos
integrados en la naturaleza a través de la aldea, provistos de una cultura
local —entendida como la forma y el conocimiento que adopta un grupo
social para solucionar sus problemas y organizar su vida— que se ira
afinando con la historia y organizados en comunidad, son el principal
recurso natural del territorio. Eso que fue asi en el pasado deberia ser
actualizado para proyectarlo en el futuro.

Porque cuando «las funciones de la naturaleza estan disminuidas, en
condiciones enfermizas, nos proporcionan enfermedad. Pero a medida que
mejoremos las condiciones, y con ello las funciones, la Naturaleza nos dara,
debera darnos, salud y bienestar por igual, renovando e incluso
sobrepasando, los mejores registros del pasado» (Geddes, 2009). Por eso,
hasta que no seamos conscientes de que la pérdida de la aldea, y con ella el
abandono del campo, ha provocado una enfermedad territorial y que la
solucion a la pérdida de biodiversidad pasa en gran medida por revitalizar



las funciones aldeanas, no valoraremos lo que la aldea puede hacer por la
sociedad.

La cultura campesina europea esta tan inserta en el orden de la naturaleza
que cuando sus atenciones cesan algunas de las funciones de la naturaleza
se ralentizan. Un arbol sometido a pequenas podas, eliminacion de
chupones, ramas afectadas por hongos, etc. sera mas longevo, dara mas
frutos y lefia que otro abandonado a su suerte y a los ataques de plagas y
enemigos, también naturales, pero no por ello beneficiosos.

La disfuncion territorial que supuso el abandono de las practicas y
protocolos de trabajo de la tierra, que habian mantenido durante tantos
siglos los campesinos, no se identific6 como un riesgo para la propia
naturaleza, o como un problema ambiental, a pesar de que la extincion de
algunas especies silvestres esta relacionada con la extincion de las culturas
campesinas a las que se asociaba. En muchos casos, son las culturas locales
de campo, y sus protocolos de intervencion, de las que depende la variedad
y la pluralidad de formas con las que se nos presenta la naturaleza tanto
domeéstica como silvestre. Los analisis territoriales deben incluir la
perspectiva local e integrar las humanidades y las ciencias naturales, de lo
contrario no habra manera de hacer que el desarrollo agropolitano impulse a
la aldea y de un nuevo aire a la ciudad.

Esta disociacion entre ciencias naturales y humanidades es algo que viene
de lejos. Aristoteles se interesé por ambos dominios de la ciencia pero lo
hizo por separado y asi siguieron, «con desgraciadas consecuencias para
ambos, durante los dos mil afios siguientes» (Mumford, 2012). Por ello, y
como reclama Serge Moscovici, «todo nos incita a abandonar de una vez la
vision de una naturaleza no humana y de un hombre no natural» (Morin,
1992).

En Espafia, salvo algunas excepciones —como Fernando Gonzalez
Bernaldez o Pedro Montserrat—, la ciencia que se preocupo de la
conservacion de la naturaleza, y la politica que la siguié después para
convertirla en ley, no advirtio el divorcio, y se lanzé masivamente a una
investigacion que, lejos de estudiar las funciones sistémicas e interacciones
entre cultura campesina y naturaleza para entender la complejidad local del
sistema hombre-cultura-naturaleza, se caracterizo por estudiar analitica y



segregadamente los elementos silvestres del medio, y sus poblaciones, sin
tener en cuenta que estos llevaban directa o indirectamente influidos por las
culturas campesinas locales, con un balance en general positivo tanto para
la naturaleza como para la cultura. En términos generales, el principal
problema para la conservacion de la naturaleza del pais, si exceptuamos las
actividades relacionadas con los excesos urbanos e industriales, es
precisamente la extincién del campesinado y sus afinados criptosistemas, la
piedra angular sobre la que se organizo la estructura de los mas importantes
agroecosistemas terrestres en Espafa. En este asunto, la ciencia aplicada a
la conservacién no ha estado, ni esta, a la altura de las circunstancias, ni ha
enfocado bien el problema y las prioridades: cuando te caes de un avion no
necesitas un velocimetro de precisiéon para determinar la velocidad de caida,
necesitas un paracaidas.

4. UNA NUEVA ECONOMIA PARA LA ALDEA

En la critica que Valentin Andrés realiza a las ideas de Adam Smith y sus
continuadores sefiala que estos no establecieron «ninguna diferencia
economica entre la productividad de la Agricultura y de la Industria», de
manera que ambas actividades son para ellos idénticas en medida, rango y
grado, y por eso conceden la misma importancia «al labrador que cosecha
trigo que al industrial que fabrica alfileres», sin tener en cuenta que ambas
producciones tienen muy distinta consideracion y prioridad para el
consumo.

Para tratar de diferenciarlas, Valentin Andrés introduce la sugerente idea
de la «jerarquia vital de los productos» (Andrés, 1962) que en nuestro caso
podemos ampliar a la consideracion no solo del valor de los productos
agrarios en si, sino a las formas en las que estos son producidos y que de
eso depende la gestion optima de los recursos naturales, la produccion del
paisaje, la seguridad ambiental del territorio, la estabilidad y resiliencia del
medio y el atractivo del paisaje para otras actividades de interés economico
como pueden ser el turismo y el aprovechamiento recreativo del medio
rural. En ese sentido, la gestion agroecologica de la aldea y sus tierras
adquiriria la consideracion de actividad estratégica debido a las
externalidades positivas y servicios ecosistémicos que genera, mas alla de



sus productos agroalimentarios que también deben buscar un mayor valor
afnadido.

«La aldea se adapta a los desafios
actuales y contribuye a la
conservacion de la naturaleza y la
cultura campesina en un contexto
posindustrial»

La economia de la aldea posindustrial no puede seguir estando
segmentada, como ahora, sino que debe cambiar para hacerse concertada y
sistémica. En la medida que debe gestionar todo el territorio y sus procesos
de intercambio, no podemos aprovechar solo las partes mas rentables y mas
comodas del mismo y abandonar las menos rentables y costosas, pues esas
otras son fundamentales para el buen funcionamiento del sistema. Pongo un
ejemplo, el aprovechamiento del matorral para hacer la cama del ganado y a
partir de esta producir fertilizantes o humus de lombriz para abonar las
tierras de cultivo y las huertas o, también, el pastoreo marginal de cabras y
ovejas en las cuestas matorralizadas, son tareas que requieren mucha
dedicacion y generan escasa rentabilidad econémica, sin embargo son
esencial para el funcionamiento general de la aldea y tiene un gran interés
agroecoldgico por sus efectos positivos en el territorio, en la identidad
cultural, en la conservacion del paisaje y la biodiversidad, en la
conservacion del suelo, en la disminucion de gases de efecto invernadero y
en la prevencion de la contaminacion de las aguas. A mayores, en ese
planteamiento de la economia de valor afiadido, si las cabras y las ovejas
que pastan ese matorral y ayudan a prevenir incendios y abrir el paisaje
abastecen a un pequefio restaurante local con buenos profesionales de la
restauracion, la cosa cambia y la rentabilidad econémica aumenta.

Por otra parte, y seguramente debido a la influencia del pensamiento
analitico industrial, y su tendencia hacia la especializacion, persiste la
tentacion de fijarse en un elemento de interés del sistema y no en el sistema
en su totalidad. En materia de conservacion de la naturaleza, por ejemplo,
esto ha sido muy comun. Nos fijamos en el oso o en el lobo, con



perspectiva iconografica, mitica, externa y urbana —y por ello
descontextualizada— y nos olvidamos de que esos animales no solo
destacan por su interés faunistico sino porque su habitat esta humanizado y
suelen generar conflictos locales graves. Por eso insisto en que debemos
intervenir en los sistemas y no solo en los elementos del sistema de forma
aislada. Si el sistema mejora y funciona en sus niveles ptimos de
complejidad, los elementos que lo constituyen tienden a conservarse
funcionalmente. En cambio, si nos empefiamos en conservar elementos del
sistema, sin contexto sistémico, la cosa no funcionara.

Podemos seguir haciendo lo de siempre, acumular fragmentos de
economia industrial y urbana en la aldea, o fijarnos solo en un sector,
actividad o elemento, o podemos, por el contrario, hacer lo que nunca:
repensar la aldea y reconducirla hacia su funcion original actualizada.
Seguir por los derroteros actuales o tratar de recuperar los codigos
culturales genuinos con los que gestionar localmente el territorio y
rehabilitar la inteligencia que desplegaron nuestros antepasados campesinos
durante tantos siglos para conseguir crear unos paisajes tan eficientes.

Las ciudades actuales tienden hacia la isotopia en la medida que el
control de las multinacionales sobre la alimentacion, la moda y el comercio
en general, a través de sucursales o franquicias, las van homogeneizando.
Las aldeas —en la medida que estan determinadas en su estructura,
funciones y entorno por la naturaleza y la biogeografia— deberian tender
tienden hacia la heterotopia. Es mas: si consiguen sacudirse de encima la
influencia urbana, industrial y multinacional que las aplana, tendran mas
futuro. Si se atreven a explorar su singularidad e identidad como estrategia
de desarrollo comprobaran que lo propio, la gastronomia, la cultura local,
las nuevas visiones o el pequernio comercio local pueden ser muy
competitivos. Y a la ciudad, cuanto mas y mejor se relacione con la aldea,
cuanto mas y mejor explore las oportunidades del campo, sea periurbano o
periférico, mas identidad, mas singularidad, mas diferenciacion y mas
oportunidades se le abriran.

Por si todo esto no fuese suficiente, cabe volver a recordar el valor per se
de la aldea, en la medida que fue la creadora y la conservadora del campo y
durante milenios la suministradora principal del alimento de la ciudad. En



la actualidad la extincion del campo, el valioso patrimonio territorial creado
por la aldea a través de su cultura, esta detras de algunos de los nuevos
conflictos que se dan entre la ciudad y la naturaleza silvestre —mas bien del
campo en proceso de «rewilding» tras la retirada del campesinado— al
chocar entre si ambos dominios como consecuencia de la difusiéon de doble
sentido: la urbana, de la ciudad hacia el campo; la silvestre, de la naturaleza
hacia la ciudad. El reasalvajamiento del territorio, de generalizarse, acabaria
por meter la selva en la ciudad. Las cada vez mas frecuentes incursiones de
jabalies por las calles de las ciudades son un anticipo de tal descalabro.

4.1. La aldea tipo y el tipo de aldea

Max Weber utilizo el concepto de «Idealtypus» (tipo ideal) para
comprender las caracteristicas de una determinada época histérica. El tipo
ideal es, por tanto, una «construccion mental elaborada con elementos
historicos singulares y concretos, que por ser los mas destacados,
importantes e influyentes de una época determinada sirven para
caracterizarla, entenderla y darle sentido» (Andrés, 1962).

Es bien conocido el tipo ideal creado por la Revolucién Industrial, sus
origenes y las formulaciones de teoria econdmica que la propiciaron asi
como ahora somos conscientes de las consecuencias, resultados y cambios
propiciados en todos los ambitos.

A grandes rasgos, y por citar tan solo algunas de sus caracteristicas, la
Revolucién Industrial propici6 la ruptura entre el campo circundante y la
ciudad, la preferencia por la vida urbana frente a la rural —lo que provoco,
entre otros efectos, el despoblamiento y el abandono de importantes
agroecosistemas locales—, la produccion industrial concentrada e intensiva
frente a la produccion campesina desconcentrada y extensiva propia del
periodo preindustrial, el triunfo del artificio inorganico frente a la
construccién organica del territorio o la globalizacion econdmica del
mundo.

A grandes rasgos también, la época actual, sin una teoria economica tan
genuina y bien definida como la que propici6 la industrializacion del
mundo, empieza a dejar ver algunas caracteristicas singulares que marcan



tendencia como es la comunicacion telematica generalizada, el dominio de
la red de Internet, la virtualidad, el recrudecimiento de la percepcion
inorganica y ahora digital de la vida o el agravamiento de los problemas
ecologicos de la biosfera. El progreso se entiende hoy como un ejercicio de
velocidad permanente acelerada cabalgando a los lomos de la tecnologia y
el consumo y espoleado por el capitalismo. Todos estos rasgos empiezan a
definir un nuevo tiempo y también, como novedad, la busqueda de
alternativas a esa escalada y forma actual de entender el progreso como una
huida hacia adelante. En ese contexto, en de la busqueda de formas de vida
y de desarrollo mas reconfortantes y razonables, es en el que queremos
inscribir la formulacién de nueva teoria economica para aldea.

En consonancia y a mayores del «tipo ideal» es posible construir un
modelo —entendido como un «esquema racional con conceptos l6gicos
generales y abstractos»— que, ajustandose a conceptos y supuestos
particulares, nos permitan definir y disefiar un futuro tipo ideal y deseable.
En palabras de Valentin Andrés, «dadme unos supuestos y os daré una
teoria absolutamente valida para toda realidad en la que aquellos supuestos
se cumplan» (Andrés, 1962).

La secuencia iniciada con la teoria econémica industrial propicié una
época industrial y una singular historia industrial. Por eso, para crear la
aldea contemporanea necesitamos partir de un proceso de teorizacion solido
y bien armado y en eso, en la presentacion de sus bases conceptuales
basicas, se aplica modestamente este articulo. De la misma manera que
existié una economia de la ciudad medieval, o una economia industrial, es
posible alumbrar una teoria economica para la aldea ahora que los
planteamientos industriales que la llevaron a la quiebra y la disfuncion
declinan.

Ademas del tipo ideal, para definir el modelo de aldea en términos de
ecologia aplicada, podemos apoyarnos en los conceptos de «canon
paisajistico» y «conservacion voluntaria de la naturaleza», manejados por
Fernando Gonzalez Bernaldez

El canon, del griego «kanon», se refiere al precepto que establece «la
norma o manera de hacer algo». Asi, y pensando en la aldea del porvenir, el
ideal estético y funcional, es decir el canon de la aldea, seria el de un



«sistema de uso del suelo dirigido mas a mantener la estabilidad a largo
plazo, y a minimizar las fluctuaciones, que a obtener la maxima produccion,
en un contexto donde las aportaciones externas de agua, energia o
fertilizantes son minimas»» (Izquierdo, 2008).

Con respecto a la idea de conservacion voluntaria de la naturaleza y las
relaciones de la sociedad con la naturaleza, el citado Gonzalez Bernaldez
diferencia dos circunstancias que dan lugar a dos tipos de paisaje.

«La aldea y la ciudad han de
colaborar y comunicarse para lograr
los objetivos comunes»

En primer lugar, define el «paisaje voluntario» —o de ciudad— como
aquel que se proyecta, disefia y construye con el objetivo de conseguir
determinados efectos estéticos o recreativos. Es, por tanto, el paisajismo
que encontramos en los parques publicos, las zonas verdes de las ciudades,
que, por asi decirlo, son los espacios destinados al encuentro formal y
cotidiano de los ciudadanos con la «naturaleza» sin necesidad de salir de la
ciudad.

En segundo lugar, define el «paisaje natural» —o de campo— como el
propio de los territorios de naturaleza campesina que son consecuencia de
«la interaccion hombre-naturaleza con finalidades productivas». L.os mas
genuinos y mejor conservados paisajes de naturaleza campesina —gestados
desde las aldeas por nuestros antepasados campesinos en el largo periodo de
la época preindustrial— los hemos declarado espacio natural protegido
pero, paradogjicamente, no SOmos conscientes, ni consecuentes, con su
génesis. En consecuencia, la conservacion y recuperacion de la funcién
territorial de la aldea como gestora del paisaje natural, requiere un ejercicio
de disefio, de elaboracion de modelo y de bisqueda de canon y de una
evaluacion de costes y beneficios para establecer su viabilidad econ6mica,
ecologica y social.

En el disefio y la puesta en marcha de la nueva aldea posindustrial deben
estar garantizados tres componentes imprescindibles:



1) Dignidad. Entendida como la posibilidad del desarrollo de una vida
decorosa, con bienestar, plena, respetable, sin desdoro, reconocida por el
resto de sociedad y deseable y querida tanto por los que viven en la aldea
como por sus descendientes.

2) Comunidad. Entendida como el grupo humano en el que se reconocen
sus miembros y al cual se honran en pertenecer para constituir un
vecindario en el que todos y cada uno de ellos encuentra satisfaccion,
querencia por formar parte y sensacion y sentimiento de arraigo e inclusion.

3) Funcionalidad. Entendida como el desarrollo de una actividad, o
conjunto de actividades, que dan sentido a la aldea, y son propias de ella, y
por las cuales aquellos que las desarrollan perciben una retribucién. Entre
esas actividades se encuentran las primarias, las de transformacién y las de
servicios de interés mercantil, comercial o estratégico.

La aldea posindustrial sera una aldea de su tiempo. Estamos ante una
oportunidad que permitira corregir errores, incorporar nuevos recursos y
rehabilitar aquellos que necesiten una puesta a punto. Quiza la principal
caracteristica de la aldea posindustrial sea que podra, por primera vez en la
historia, equipararse a la ciudad como generadora de un «medio ambiente
especial para producir personas» mas plenamente abiertas a las
posibilidades de un crecimiento personal mas completo —que decia
Mumford en relacion a la ciudad— y por tanto igualarla en aquello en la
que la aventajo durante milenios. Y tiene, como ventaja con respecto a la
ciudad, que ese crecimiento personal se hara en un entorno natural, que
tiene como contraparte simbionte e indispensable a la cultura campesina,
siempre local y siempre singular, y las nuevas culturas el aldeano
posindustrial debera conocer, reconocer, rehabilitar y gestionar de forma
eficiente y con arreglo a un modelo disefiado e identificado como propio,
querido y canonico.

El vinculo, y la milenaria relacion sideral que habian mantenido la aldea
y la ciudad para crear un pequefio universo se rompio cuando esta ultima
conocio a la Revolucién Industrial y se fusioné con ella para crear una
galaxia diferente que se olvidaba de lo local y abrazaba lo global. La
industrializacion de la agricultura hizo creer a la ciudad que ya no
necesitaria nunca mas a la aldea y por eso esta, y sus instituciones de



gobierno, dejaron que se perdiera. Pero la ciudad se equivoca: necesita tanto
a la aldea como la aldea a la ciudad.

En la secuencia de control y manejo de la informacién genética que fluye
en el territorio rural empezando por los genes, de estos a las especies y, por
ultimo, a los ecosistemas, ha desaparecido la presencia activa de un animal
racional —el aldeano o paisano— que durante siglos habia regulado,
estimulado, restringido, potenciado, arbitrado y concertado los flujos de
informacion y las relaciones entre animales y plantas, entre domésticos y
silvestres, entre el suelo y el vuelo, determinando lo que iria a campo cereal
y lo que iria a bosque permanente de frutas de otofio, a bosque o a prado, a
monte o a cultivo. Y no solo eso: con sus mezclas, manejos y selecciones,
ademas de crear miles de nuevas razas de animales y plantas, habia
conseguido un equilibrio entre las partes, recurriendo al ingenio, la
observacion y el empirismo.

La aldea debe recuperar esa brillante reputacion del pasado como gestora
del medio rural y convencer a la ciudad y los poderes urbanos de que ha
vuelto renovada y rearmada conceptualmente. Retomar el prestigio,
organizarse para asumir nuevas funciones y reclamar su posicién, por
definicion inserta en el campo, para demostrar a la sociedad que es capaz de
gestionar el territorio, producir una alimentacién que cuide de la salud del
planeta y de las personas, velar por la conservacion de la naturaleza, de la
fertilidad de la tierra, de la biodiversidad y del paisaje. Estas son algunas de
las tareas de la aldea posindustrial. Pero, en cualquier caso, no se podra
avanzar hacia la aldea del futuro sin el aliento, el apoyo y la complicidad de
la sociedad urbana. Por eso es tan importante que la aldea hable con la
ciudad para comunicarle sus intenciones.

4.2. Los cuatro componentes de la Nueva Economia de la Aldea
(NEA): agroecologia, energia local, diversificacion economica y
comunidad intergeneracional (2)

Dice el historiador gallego Ramon Villares que la identidad es un
«contrapunto necesario a la globalizacion o desterritorializacion que
caracteriza a la sociedad actual». Estoy de acuerdo. Y la aldea, en ese
sentido, puede servir de antidoto a ambas tendencias —globalizacion y



desterritorializacion— a traveés de la recuperacion de su identidad y de su
capacidad para convertirse literalmente en una «entidad singular de
poblacién» (3) que ponga freno a la globalizacion por medio de una
estrategia econdmica y ecosocial propia que apueste por la «localizacion» y
la «territorializacion» de su sistema productivo ahora abandonado, o
pervertido, por las influencias intensificadoras, concentradoras y de
monocultivo propias del pensamiento industrial.

Sin embargo, y a pesar de su potencialidad, las aproximaciones
conceptuales, tedricas y practicas sobre el desarrollo local no fueron
capaces de generar un espacio de reflexién propio y especifico para la aldea
como estructura urbana singular, distinta de la ciudad, de la villa y de la
industria, que requeria, en consecuencia, una propuesta socioeconomica
también singular, original y propia a la altura de su peculiaridad.

La razon estriba en tres hechos que marcan radicalmente la diferencia
entre la economia de la aldea y la de la ciudad industrial o la ciudad de
economia de servicios. El primero es que la base productiva de la aldea es
organica, biologica y natural, por tanto vinculada a la tierra, mientras que la
ciudad tiene una base productiva inorganica, fabril o comercial, por tanto
desvinculada de la tierra y por el contrario vinculada a las transacciones
mercantiles entre distintos operadores. El segundo es que la aldea_(4)
practico durante siglos —desde el origen de los tiempos hasta el
advenimiento de la industrializacion— una economia que, sin descartar la
economia privada, se fundamentaba en la economia de aprovechamiento de
bienes comunales (5), con una concepcion escasamente monetarizada; en
cambio, la ciudad desconoce la economia comunal (6).y basé su hegemonia
en una economia publica o privada y, en todos los casos, monetarizada y
promovida por los gobiernos o el capital privado. Y el tercero es que los
campesinos no fueron propietarias de las tierras hasta muy recientemente_(7)
por lo que trabajaban para propietarios rentistas, nobles e hidalgos de las
casas grandes y estaban sometidos a condiciones de vida que, por lo
general, se mantenian en régimen de supervivencia. Cuando las familias
campesinas empezaron a convertirse en pequeios propietarios de la tierra (8)
, la economia ya habia empezado a cambiar empujada por el trafico
ultramarino y la organizacién industrial de manera que el factor principal de
produccion dejo de ser la tierra para ser el comercio colonial primero o el



negocio urbanistico y la fabrica después. En los albores de la ciudad
industrial finisecular del XIX, muchos de los antiguos rentistas que habian
acumulado capital a partir del trabajo campesino durante el largo periodo
preindustrial, se convirtieron en los principales propietarios de las nuevas
economias vinculadas al comercio, las minas y las fabricas a las que de
nuevo —paradojas de la vida— llegaron a trabajar los antiguos campesinos,
reconvertidos ahora en obreros, criados o empleados del servicio, y la aldea
se vacio.

Para colmo —todo es susceptible de empeorar—, y después de los abusos
y falta de vision del Estado que impulsoé a partir de los afios cincuenta del
pasado siglo XX una politica forestal «productivista», hegemonica e
intensiva en los comunales de la aldea —a la que ya hemos hecho
referencia—, apareceran por los pagos de las aldeas a partir de la década de
los ochenta los promotores de una politica forestal «conservacionista», por
tanto de signo contrario a la productivista, pero también como la anterior
corporativa, intervencionista, externa, intensiva y ajena a la cultura del
territorio.

Por las aldeas, que habian iniciado su proceso de despoblamiento décadas
atras, aparecieron los cientificos conservacionistas especializados en flora y
fauna salvaje para imponer un nuevo paradigma. Para ello lo primero que
hicieron fue cambiar los nombres y a los metaestables agroecosistemas
creados por las comunidades campesinas a lo largo de los siglos les
denominaron «espacios naturales» —en lugar de denominarlos en puridad
como lo que son: territorios de naturaleza campesina y, por tanto, paisajes
culturales que habian entrado en deriva ecolédgica por falta de manejo—y,
sin conocer y reconocer el valor de la cultura campesina en la generacion y
mantenimiento de los ecosistemas, propusieron y armaron leyes y
reglamentos «de proteccion de la naturaleza» al margen de la historia
ecosocial del territorio e ignorante de que la economia campesina, bien
regulada, resulta un aliado excelente para conservar la naturaleza y la
topobiodiversidad.

Los partidos politicos a través de sus parlamentos y gobiernos abrazaron
esta nueva ideologia conservacionista por medio de los conocidos como
planes de ordenacion de los recursos naturales y demas legislacion



concurrente. Y asi los destartalados pagos del campesinado se veran
sometidos desde entonces a un control preferentemente burocratico —las
mas de las veces corporativo y cientifico reduccionista— que ignoro la
existencia de una relacion previa —y exitosa en la mayoria de los casos—
entre los seres humanos —organizados en pequefias comunidades aldeanas
dispersas por el territorio rural— y el medio ambiente.

La larga historia campesina del pais quedd definitivamente oculta en aras
de una mal entendida modernidad conservacionista alentada desde la ciudad
y sus resortes de poder. Desde entonces al campo de toda la vida, obra
singular y secular del campesinado, se le empez6 a llamar naturaleza (9)..

Lejos de reflexionar sobre esta secuencia de errores de apreciacion de
nuevo volvemos a hacer caso omiso a la proverbial inteligencia campesina
historica al hablar ahora de las futuras «smart villages» —aldeas o pueblos
inteligentes— sin reconocer, y verbalizar previamente, que las aldeas eran
en su origen inteligentes y que fue la forma hegemonica de entender el
progreso promovida desde la perspectiva industrial y urbana la que las llevo
al fracaso. No es que las aldeas hubieran dejado de ser inteligentes. No, no
es eso. Fue la ciudad, y sus estamentos de poder, los que no entendieron su
logica, su inteligencia y la trascendencia que tuvo la economia campesina
en la gestion sostenible del territorio y la conformacion de los ecosistemas y
de los paisajes agrarios, algunos de ellos —como los sistemas adehesados,
las huertas del Levante o los agroecosistemas de pastoreo de montafia— de
una extraordinaria importancia.

Una de las razones que explican esta falta de consideracion hacia la aldea
estriba en que la idea de progreso se asocid, por lo general, a «la industria,
la ciencia y la técnica» y por extension a la ciudad como aglutinante. En
cambio, la «agricultura se ha asociado al pasado y pocos progresistas han
visto con malos ojos la emigracion del campo a la ciudad» quedando el
campo asociado a una idea estereotipada de atraso, con la que algunos
visionarios, como Ildefonso Cerda, no estaban de acuerdo (Soria y Puig,
1979).

Por todo ello, y como advertimos al inicio de este apartado, los modelos
de desarrollo local para la aldea no son los mismos que se proponen para
los entornos urbanos o industriales y por ello necesitamos un ajuste mas



fino y una aproximacion muy pegada a la tierra, a la propiedad, a la
iniciativa vecinal y a la comunidad local organizada.

Como punto de partida podemos apoyarnos en lo que Vazquez Barquero
(10). denomina «formacion de complejos productivos territoriales», que en el
caso de la aldea se traduce en la creacion de un nuevo sistema econémico
local, genuino, inédito, y netamente posindustrial, disefiado para el ambito
territorial de la aldea y en el que se relacionan, dentro de un ecosistema de
innovacion, pequefias empresas de servicios, trabajadores autonomos,
emprendedores, etc., con una cooperativa vecinal que gestione integramente
el agroecosistema de la comunidad —en aquellos casos en los que se dé
abandono de tierras de cultivo y montes— para producir, entre otras
opciones, alimentos de alto valor afiadido, generar energias renovables,
prestar servicios ecosistémicos de interés general y gestionar el paisaje. Los
tres sistemas del modelo economico de la aldea —agroecologico, energético
y el de pequefias empresas—, de los que hablaremos a continuacion, se
activan con el concurso de la cultura del territorio y las nuevas tecnologias.

La economia y la sociedad campesina preindustrial han sido estudiadas
por numerosos investigadores de las ciencias sociales —antrop6logos,
geografos, historiadores, etndgrafos, economistas, sociélogos,... Chayanov,
Galeski, Mendras, Shanin, Dalton, Dumont, Lévi-Strauss, Caro Baroja,
Bourdieu, Ostrom, Moyano, Pérez Yruela, Sevilla-Guzman...— que han
generado una profusa literatura cientifica tanto en sus aspectos generales y
tedricos como en los estudios de casos y que, a todas luces, debe ser bien
conocida por los que ahora intenten una teorizacion, o una investigacion
aplicada, para disefiar la socioeconomia campesina y aldeana posindustrial.

Siguiendo a Teodor Shanin podriamos definir la economia campesina
como aquella que estaba caracterizada por «cuatro facetas esenciales e
interrelacionadas: la explotacion agricola familiar como unidad basica
multifuncional de organizacion social, la labranza de la tierra y la cria de
ganado como el principal medio de vida, una cultura tradicional especifica
intimamente ligada a la forma de vida de pequefias comunidades rurales
[aldeas] y la subordinacién a la direccién de poderosos agentes externos»
(Shanin, 1976).



Obviamente, la Nueva Economia para la Aldea —en adelante NEA— no
tiene por qué reproducir estas caracteristicas y las diferencias con aquella
seran notables. Por destacar dos: la concepcion de la familia campesina de
hace un siglo no tiene nada que ver con la actual y, por tanto, no puede ser
el patron de la unidad de produccion campesina; y, afortunadamente, los
vecinos de la aldea no son ahora colonos subyugados a los intereses de un
sefior, sino mayoritariamente pequefios propietarios de tierras, por lo demas,
y por desgracia, mayoritariamente baldias y abandonadas.

En cambio, y en lo referente a la labranza de la tierra y la cria de ganado
que constituyeron el principal medio de vida de la familia y la comunidad
campesina en el pasado, cabe decir que esas actividades tienen en la
actualidad un extraordinario interés pues su metodologia de intervencion

—interrelacionando en organizacion sistémica la agricultura, la ganaderia
y el uso combinado e interdependiente de huertas, campos de cultivo y
monte a través de complejos procesos agroecosistémicos ciclicos y
regulares— se basaba en formas de organizacién, conceptos, principios y
limites que ahora se reconocen como agroecologicos y se reclaman como
esenciales para gestionar canonicamente el campo en aquellos lugares de
alto interés natural apenas trastocados por la intensificacion agraria y la
difusion urbana. Se hace imprescindible, por tanto, rescatar esos principios
y procesos agroecoldgicos locales de la economia campesina preindustrial
—evidentes en los paisajes de los territorios rurales mas despoblados del
pais— para rehabilitarlos, actualizarlos y darles una nueva vida al servicio
de la nueva economia para la aldea, tal como comentaremos mas adelante
en referencia al Sistema Agroecolégico Local (SAL) de la aldea.

En resumen, podemos comparar los rasgos que Shanin considera como
caracteristicos de la economia campesina preindustrial con los que serian
adecuados para la economia campesina posindustrial que estamos
alentando. Las diferencias y analogias se resumen en el siguiente cuadro:

Facetas esenciales de la economia campesina Facetas esenciales para la economia
preindustrial campesina posindustrial

La pequefia empresa y la cooperativa vecinal

La familia como unidad productiva . .
como unidades productivas




Facetas esenciales de la economia campesina
preindustrial

Facetas esenciales para la economia
campesina posindustrial

La agricultura como actividad econémica

La agroecologia, la energia y la diversificacion
productiva como actividades econémicas locales
e integradas

La cultura local como referente inico

La cultura local y la integracién de las nuevas
culturas_(11)_como referentes

La subordinacién a los intereses econémicos
externos de los propietarios de las tierras

La organizacion de los vecinos como
propietarios de las tierras para hacer viables los
comunales y el minifundismo

En el siguiente esquema se resume el planteamiento general de la NEA:

Esquema 1. Economia y comunidad social en la aldea del SXXI

IMERCADO LOCAL
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Como requisito previo y como cimiento de la NEA, la aldea deberia
disponer, o tener accesibles, un conjunto de infraestructuras y servicios de
naturaleza preferentemente ptiblica —accesos rodados, acceso a Internet,
servicios sociales, educativos, sanitarios,...— y, también y de forma
imprescindible tener una organizacion local de naturaleza asociativa y/o
colaborativa vecinal comprometida con el bien comtn y capaz de tomar la
iniciativa y de asumir compromisos para abordar un proceso de desarrollo
comunitario y estratégico que le permita visualizar el futuro y trabajar por

su consecucion.




Es decir, la aldea necesita —ademas de servicios, equipamientos e
infraestructuras publicas— una comunidad activa con vision estratégica
para disefiar el futuro que quiera y desplegar la mision para alcanzar los
objetivos a los que aspira.

Desde el punto de vista economico los tres sistemas que se concitan en la
aldea del siglo XXI son:

El SistTema AGroecorLocico LocaL (SAL), sin cuya activacion la aldea no
es tal sino una mera urbanizacion. La puesta en marcha del SAL sirve para
producir alimentos, custodiar el buen funcionamiento del agroecosistema y
dar estabilidad al paisaje. Y es imprescindible para la economia de la aldea,
aunque insuficiente si no se complementa con la activacion del SEL y el
SILE.

El Sistema EnerGETICO LocaL (SEL), basado en las energias renovables
locales y cuya activacion tiene como objetivo abaratar costes energéticos,
disminuir la dependencia energética a la vez que sittia a la aldea en la
vanguardia de las nuevas oportunidades energéticas y la reduccién del
impacto ambiental en términos climaticos.

El SistemA LocaL pE EmpPrEsAs (SILE) diversificado y complementario
movido por emprendedores locales, o bien nuevos residentes —
teletrabajadores, némadas digitales, artistas, empresas culturales, artesanos,
pequefios empresarios de turismo y hosteleria, pequefios industriales,...—
que trabajan desde la aldea y pueden estar conectados con el resto del
mundo.

Desde el punto de vista social, es deseable y posible que con la
rehabilitacion econ6mica en la aldea se vaya conformando una nueva
CoMUNIDAD INTERGENERACIONAL (cI). La idea de fondo es que la aldea sea un
lugar en el que sea viable y satisfactorio completar el ciclo vital completo.
En el pasado, y antes de la ruptura provocada por la Revolucion Industrial y
la preferencia por la vida urbana y la industria, la comunidad y la familia
atendian a los miembros de la aldea en todas las fases de la vida y cada uno
de los vecinos desarrollaba una funcion, y recibia unos cuidados, a tenor de
su edad. No se trata de reproducir aquella forma de convivencia vital en un
entorno cerrado pero si de inspirarse en €l para disefiar un espacio de



convivencia y seguridad en el que satisfacer las necesidades humanas, en
cualquiera de las fases de la vida, en una aldea abierta al mundo y por ende
cosmopolita.

Por ultimo, cabe sefialar, tal como se recoge en el esquema, que los tres
sistemas en los que se apoya la NEA —SAL, SEL y SILE— y la deseable
comunidad intergeneracional, se activan por medio de las tecnologias,
principios agroecologicos y formas de organizacion social que proceden
bien del conocimiento local actualizado —Cultura del Territorio— o bien
por medio de las Nuevas Tecnologias que acaban de llegar a la aldea. Estas
ultimas, teniendo un claro caracter instrumental se convierten en un activo
necesario, pero no suficiente, para activar la aldea del porvenir pues sigue
siendo la cultura local el primer referente para singularizar e identificar a la
aldea en el mundo.

Como se puede observar en el esquema, los nodos de interseccion de la
«Cultura del Territorio» y las «Nuevas Tecnologias» con los sistemas
locales y la comunidad intergeneracional tienen diferente tamafio para
indicar la diferencia transcendencia de ambos. Para activar el SAL, la
cultura del territorio tiene mayor incidencia que las nuevas tecnologias. En
cambio para activar el SEL y el SILE son las nuevas tecnologias el
desencadenante y activo principal. Para activar la comunidad
intergeneracional (CI) son tanto la cultura del territorio —que dio pruebas
inequivocas en el pasado de influir para crear comunidades locales muy
bien estructuradas y cohesionadas— como las nuevas tecnologias —que
facilita la vida en la aldea y le permiten conectarse con el resto del mundo
— las que deben activarse casi por igual para conseguir dos objetivos: que
la comunidad intergeneracional —nifnos, jovenes, adultos y ancianos— esté
vertebrada y cohesionada y que esté conectada con el territorio como
comunidad ecosocial.

Al igual que ocurria con la economia campesina preindustrial, la aldea
del futuro debera apoyar su economia tanto en la empresa privada —la
familia en el caso de la preindustrial— como en una economia cooperativa
(12).0 colaborativa —especialmente, en el caso de aldeas con propiedades
comunales, o con un gran nimero de propiedades parceladas en
minifundios y en proceso de abandono — para el desarrollo de



determinadas tareas que no pueden ser desarrolladas desde la perspectiva
privada e individual.

En las aldeas en proceso de abandono, o con gran parcelacion de
propiedades, el concurso de una cooperativa vecinal sera una buena opcion
para aprovechar integramente los recursos naturales y mantener activos los
procesos agroecologicos del territorio. La perspectiva cooperativa es en
esos casos fundamental para explotar el SAL y el SEL pues las funciones de
custodia del territorio y de prestacion de servicios ecosistémicos asi lo van a
requerir.

La gran diferencia de la cooperativa vecinal que proponemos, con
respecto a las otras clases de cooperativas vigentes, es que, en primer lugar,
opera en el territorio en su conjunto y no sobre un sector econémico o una
parte del territorio y, en segundo lugar, sus objetivos son tanto la
produccion primaria diversificada e integrada de alto valor afiadido como la
custodia del territorio como paisaje estable, conservado y resiliente
basandose para ello en los principios de la «economia de alcance» (13).y la
«economia de valor afiadido» (14).y no tanto la economia de escala. El
policultivo, el mantenimiento del ecosistema y la «concertacion parcelaria»
(15) para generar un paisaje en mosaico y conservar la biodiversidad
adquieren tanta importancia como la produccion agropecuaria y forestal.

A diferencia de la aldea preindustrial, la aldea del siglo XXI amplia
extraordinariamente con la NEA su hinterland econémico al recuperar su
SAL y crear nuevas oportunidades econémicas vinculadas al SEL, el SILE
y la conformacion de su CI. Y a diferencia de la aldea actual, no se trata de
fomentar una economia subvencionada sino retribuida e incentivada para
que cumpla funciones de interés general, a través de la prestacion de
servicios ecologicos, y capacitada para fomentar el valor afiadido de sus
mejores productos agroalimentarios.

Si en el pasado, el principal referente de mercado de la aldea fue el
abastecimiento alimentario de villas y ciudades, ahora, ademas de seguir
desarrollando esa funcion vinculada a la alimentacién, puede generar y
producir servicios ecosistémicos de interés general —conservacion de
razas, especies, cultivos, paisaje, estructura ecosistémica, biodiversidad,...
—, prevenir riesgos ambientales y, ademas, generar nuevas oportunidades



econdmicas vinculadas al pensamiento, el turismo, el arte y diversos bienes
y productos de interés para un mercado global.

5. CONCLUSION

En cierta medida, la organizacion econémica, comunitaria y ecosocial de
la aldea del siglo XXI, como renovada unidad de produccion y convivencia
civica, se inspira en la recuperacion actualizada de la 16gica de la caseria
histérica —que ahora podriamos entender en términos de «caseria
extendida» a través de cooperativas vecinales que operarian siguiendo el
planteamiento y la organizacion de la caseria original— y no tanto en los
términos de especializacion productiva, encarnada por la explotaciéon
agraria intensiva, especializada, segregada y en monocultivo propia del
pensamiento industrial que es apropiada para otros ambitos territoriales —
los de la agricultura intensiva— pero no para las aldeas de montafia y del
medio rural mas genuinamente campesino.

La caseria extendida puede actuar también —como hizo la casa
campesina en el pasado— como un centro de formacion profesional que se
complementa la educacion escolar oficial y como un espacio para animar la
vida social de la aldea en los diferentes estadios de la vida. Como ya ocurri6
con la aldea histérica, la aldea del porvenir precisa de un ordenamiento
basado en una reglamentacion recogida en una ordenanza local actualizada
—o0 una norma vecinal similar— y en un decidido apoyo de las
Administraciones publicas.

Para ello nos inspiramos en Elinor Ostrom que considera las reglas
locales «como un conjunto de instrucciones para crear una situacion de
accion en un entorno particular». En cierto sentido «las reglas desempefian
un papel analogo al de los genes. Los genes se combinan para construir un
fenotipo. Las reglas se combinan para construir una estructura [un
agroecosistema, un nuevo paisaje en la aldea] en una situacién de accion»»
(Ostrom, 2013).

Se ha repetido hasta la saciedad que las economias preindustriales de la
aldea eran de subsistencia y estaban basadas principalmente «en los
intercambios ecoldgicos con la naturaleza, mas que en los intercambios



economicos con los mercados». En la actualidad, sera necesario, por una
parte, encontrar un camino satisfactorio de vuelta a los intercambios
ecologicos con la naturaleza y, por otra, darle a la aldea una inédita y
satisfactoria dimension comercial de calidad y de prestacion de servicios
ecosistémicos de alto valor. Tendremos que hacerlo, de nuevo, por una
razon de «subsistencia», aunque en este caso la subsistencia no sea solo de
la aldea sino de la propia humanidad.

Si en las primeras décadas del siglo XX algunos de los mas significados
miembros del amplio e influyente movimiento politico y cultural que
conocemos como regeneracionismo se aplicaron en la busqueda de una
naturaleza patria y en el «aprecio por lo popular, lo tradicional, lo
consuetudinario y lo regional»; ahora, en la tercera década del siglo XXI, la
propuesta de la NEA se alinea y formula como un nuevo intento de
regeneracionismo a favor de la recuperacion y la dignificacion de las
culturas campesinas de la aldea. Hace un siglo el «reencuentro con esa alma
popular» estaba dificultada «por la costra de embrutecimiento y miseria que
la escondia» y que la Institucién Libre de Ensefianza trat6 de superar por
medio de iniciativas y propuestas como las Misiones Pedagdgicas de la 11
Republica (Casado de Otaola, 2010).

Ahora, no es la miseria la que oculta el alma y la cultura campesina, sino
la desmemoria, el olvido y la desconsideracion de propios y extrafios la que
se interpone en el camino hacia su rehabilitacion e integracion actualizada
en la sociedad contemporanea.

En este sentido hacemos nuestra la advertencia de Lewis Mumford: «Las
aldeas estan funcionalmente mas proximas a su prototipo neolitico que a las
muy organizadas metropolis que han empezado a absorberlas hacia sus
orbitas y, cada vez con mas rapidez, a minar su antiguo modo de vida. Tan
pronto como permitamos que la aldea desaparezca, este antiguo factor de
seguridad se desvanecera. La humanidad todavia tiene que reconocer este
peligro y eludirlo» (Mumford, 2012)
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1) La fase «eotécnica» de la historia de la humanidad, concepto utilizado por Lewis
Mumford, hace referencia al tiempo en el que el uso del agua y la madera eran
los principales recursos para el desarrollo econdémico de las ciudades y las aldeas
entre, aproximadamente, los afios 1000 y 1750. No regresar a la fase eotécnica
no quiere decir, ni mucho menos, que se deba prescindir del agua y la madera
sino que su uso debe considerarse en el contexto de las nuevas tecnologias y los
nuevos requerimientos.

(2) Este apartado es una sintesis del articulo «Una nueva economia para la aldea del
siglo XXI» de Jaime Izquierdo, publicado en el libro colectivo La Espafia rural:
retos y oportunidades de futuro, coordinado por Eduardo Moyano. Cajamar.
2022.

3) El concepto de entidad singular de poblacién se refiere, segiin definicién del
Instituto Nacional de Estadistica (INE) a «cualquier area habitable de un término
municipal. habitada, o excepcionalmente deshabitada, claramente diferenciada
dentro del mismo y que es conocida por una denominacion especifica que la
identifica sin posibilidad de confusién». Mas allé de esta definicién la aldea, a
través de la recuperacion actualizada de su identidad historica y la incorporacion
de nuevas funciones, puede y debe convertirse en una entidad territorial singular
con personalidad y capacidad para disefiar y gestionar su propio sistema
economico, ecolégico y social.

4) Al menos en las aldeas asturianas y gallegas del interior montafioso —que
corresponden con los territorios de alto valor natural— la superficie de la
propiedad comunal es muy superior al de las propiedades privadas. La economia
alrededor de los bienes comunales entro en declive a partir del triunfo de la
economia industrial.

(5) Las economias de los bienes comunales y las economias vinculadas a la gestién
de los recursos renovables locales han sido bien estudiadas por Elinor Ostrom y
José Manuel Naredo.



10)

Aunque no desconozca las conductas y comportamientos propios del
pensamiento comunal que aplican los ciudadanos en el uso de los espacios
comunes o publicos, lo cual es decisivo para el buen funcionamiento de la
ciudad.

Ramon Villares recoge en su libro (VILLARES, R. (2019): Galicia. Una nacién
entre dos mundos, Barcelona, Ediciones de Pasado y Presente; pp. 62) esta
circunstancia que se da en Galicia —y en otras zonas del norte peninsular— de
cambio de la propiedad de la tierra de las casas nobles e hidalgas a favor de las
casas de los campesinos a finales del siglo XIX y la primera mitad del XX.

Durante la primera mitad del siglo XX se produce en Galicia un fenémeno
generalizado de transferencia de la propiedad de la tierra de las casas nobles e
hidalgas a los caserios de las familias de los antiguos foreros y aparceros. Ese
proceso se va a dar también en muchas otras regiones cuando los histéricos
propietarios rurales pusieron sus ojos en nuevas actividades econémicas
industriales, urbanisticas y comerciales mas lucrativas y, por ello, pusieron a la
venta las tierras agrarias, consolidandose asi el caracteristico minifundismo del
norte peninsular. En opinion de Villares, «Galicia nunca ha sido tan campesina
como en la primera mitad del siglo XX, en el sentido de haber logrado su
campesinado la tierra tanto cultivada como la que era «inculta» o de raiz
comunal». Paradéjicamente ese climax del campesinado habra de durar poco tras
el triunfo del desarrollismo industrial que se inicia en la segunda mitad del siglo
XX. A partir de entonces el «éxodo rural masivo y el desarrollo acelerado que
experimenta Espafia desde 1959 provocaron en Galicia la tasa de abandono rural
o desagrarizaciéon mas intensa que se puede encontrar en cualquier pais de la
Union Europea», proceso que se dara también en circunstancias similares en
otras regiones de la peninsula Ibérica. VILLARES, R. (2019):0p. cit.; pp. 62-63.

En La conservacion cultural de la naturaleza, 1zquierdo, J. (2013) KRK
Ediciones, se desarrolla sintéticamente la tesis sobre el papel determinante de las
distintas culturas campesinas locales en la conservacion de la naturaleza tanto
doméstica como silvestre.

En La conservacion cultural de la naturaleza, 1zquierdo, J. (2013) KRK
Ediciones, se desarrolla sintéticamente la tesis sobre el papel determinante de las
distintas culturas campesinas locales en la conservacion de la naturaleza tanto
doméstica como silvestre.



11)

12)

13)

14)

(15)

La llegada de nuevos pobladores a la aldea del siglo XXI hara necesario un
proceso de integracion entre cuatro culturas: la cultura campesina local, la
cultura vital y profesional de los nuevos vecinos, la cultura tecnolégica y digital
y la cultura cosmopolita (Izquierdo, 2019).

La propuesta de creacién de una cooperativa vecinal encargada de la gestion
conjunta de las tierras baldias, los comunales y los procesos agroecolégicos de la
aldea fue conceptualizada de forma genérica y teorica dentro de la categoria de
«corporacion comunal de economia social campesina» en Asturias, region
agropolitana: las relaciones campo-ciudad en la sociedad posindustrial
(Izquierdo Vallina, J. (2008); pp. 207) y, mas detalladamente, en La casa de mi
padre (Izquierdo Vallina, J. (2012); pp. 260-278) en el apartado titulado «De la
cooperativa agroindustrial del siglo XX a la cooperativa agroecocampesina del
XXI». Por tltimo, se concret6 su posible implementacién en informe de 15 de
mayo de 2018 titulado «La gestién del medio rural en proceso de abandono
mediante la activacién de cooperativas de base territorial, agroecolégica y
campesina: «cooperativas TAC»», elaborado para el Gobierno del Pais Vasco
(documento inédito).

La economia de alcance se fundamenta en el aprovechamiento mercantil
conjunto e interrelacionado de los recursos naturales del lugar, del saber hacer
local, de los procesos agroecolégicos historicos del territorio, de los «beneficios
de la diversidad» y de la «alta densidad de lo complejo», entendida como la
existencia en la aldea de una gran variabilidad microbiogeogréfica, genética y
cultural que tiene su expresion mas evidente en la diversidad de habitats creados
por la agricultura, la ganaderia y la gestion del monte a lo largo de los siglos que,
finalmente, tiene su expresion en el paisaje rural, la identidad, el canon, el
caracter y el singular sistema alimentario local de cada aldea. (Izquierdo Vallina,
J. (2008): op. cit.; pp.134).

La economia de valor afiadido es aquella que incrementa el valor de los bienes y
servicios producidos como consecuencia de introducir, durante el proceso de
produccion o transformacion, elementos distintivos pensados para mejorar la
calidad, exclusividad o singularidad del producto final.

El concepto de concertacién parcelaria como alternativa y contraposicion a la
concentracion parcelaria se explica en Izquierdo Vallina, J. (2019): op. cit.; pp.
158-171.






Informes de la Red L.ocalis

I INFORME RED LOCALIS. Organizacion y financiacion de los
servicios municipales

El primer Informe de Red Localis aborda los desafios fundamentales a
los que se enfrentan las entidades locales como prestadoras de servicios
basicos a la ciudadania, con especial atencion a las reformas introducidas
por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local. Esta situacion requiere una
revision del modelo de prestacion de servicios, incluyendo una evaluacion
de las ventajas y desventajas de la gestion indirecta de servicios, asi como
el andlisis de las tendencias opuestas, como la remunicipalizacion o la
internalizacion de servicios municipales, como alternativa a los modelos de
gestion externos. Ademas, se aborda el impacto de las nuevas tecnologias
en la creacion de municipios inteligentes, en el contexto de una sociedad
cada vez mas interconectada y proxima al nivel de gobierno local. Se
exploran las politicas de gobierno abierto y se considera la prestacion de
nuevos servicios en el marco de las necesidades del S.XXI.

IT INFORME RED LOCALIS. Presupuestos y financiacion local: la
hora de la verdad

El segundo Informe de Red Localis se enfoca en la exploracién de los
desafios de la hacienda local, al mismo tiempo que promueve la generacion
de propuestas relacionadas con la organizacion, financiacién y control de
las entidades locales. Para ello el texto se estructura en tres pilares. El
primero resalta la importancia de la implementacion de buenas practicas en
la elaboracién de presupuestos y el control de las finanzas locales. El
segundo se dedica a la financiacion local, centrandose en los impuestos



locales y las nuevas oportunidades que se abren en el ambito tributario. El
tercero complementa este analisis, manteniendo coherencia con los desafios
no resueltos de la administracion local. Se aborda el obsoleto esquema
institucional, contrario a cualquier planteamiento estructurante de futuro,
que sigue enrocado en la busqueda incesante de un tertium genus capaz de
conjugar con eficiencia economica e inteligencia politica el ambito
funcional y organizacional.

IIT INFORME RED LOCALIS. Retos de las entidades locales ante
la transformacion digital de la gestion publica

La transicion del modelo analogico al digital no solo implica cambios
tecnoldgicos, sino también una reconfiguracion institucional y una
transformacion en la mentalidad, métodos de trabajo y organizacion de la
administracion local. La efectividad de la gobernanza se ve potenciada
cuando se adoptan enfoques innovadores que promueven la participacion, la
responsabilidad, la ética, la transparencia, la sostenibilidad, la eficiencia y
la inclusion.

Bajo esta perspectiva integral, el Tercer Informe de la Red Localis
analiza los desafios de la transformacion digital atendiendo a los retos que
enfrenta el personal al servicio de la administracion, la base de un
comportamiento ético, ademas de la transparencia, el control, el uso de las
redes sociales, la responsabilidad o la excelencia en el trabajo como
elementos necesarios, pero no suficientes para lograr una gestién eficiente y
sostenible.

IV INFORME RED LOCALIS. Gobernanza multinivel: la
normativa reguladora de la administracion local desde una perspectiva
autonomica

Las comunidades autonomas han asumido, en virtud de sus respectivos
estatutos de autonomia, competencias en el ambito legislativo y la ejecucion
de la normativa basica del Estado en materia de régimen local. Algunas
regiones han dictado leyes generales sobre la administracion local en el
ejercicio de sus competencias, otras apenas se han preocupado. Se asiste, en
todo caso, a una prolija produccién legislativa con escasas disposiciones, lo
que dibuja un escenario normativo heterogéneo, con leyes autonémicas que



rehdyen de una regulacion especifica para las funciones y la financiacién
local. El cuarto Informe de la Red Localis aborda la situacion de la
gobernanza multinivel y la visién de la normativa reguladora de la
administracion local desde una perspectiva autonémica con el objetivo de
dar respuesta a los retos principales que afectan al régimen local, su
financiacién y organizacion.
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