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LA SEGUNDA DESQENTRALIZACION:
DEL ESTADO AUTONOMICO AL MUNICIPAL

J. RAMON PARADA VAZQUEZ

«Cataluiia es, de todos los territorios de Europa que no son estados, el que
mds se parece a un estado», porque «puede hacer lo que quiera, en este mo-
mento. Y lo haremos, porque el Estado es prdcticamente residual en Cata-
luvia». lHonorable Pascual MARAGALL, Presidente de la Generalidad de Ca-
talufial.

«Son los Gobiernos Locales, esencialmente, los que hacen visible la descen-
tralizacién del poder, donde los principios democrdticos hacen permeable y
cercana a los ciudadanos el valor de la soberania que depositan en sus Ins-
tituciones». Carta de Vitoria (25-11-2004).

«L'idéal c’est quand on peut mourir pour ses idées, la politique c’est quand
on peut en vivre (El ideal consiste en morir por las ideas, la politica en vivir
de ellas)». Charles PEGUY.

1. La segunda descentralizacion.—2. Un nuevo poder politico. El federalismo municipal —
3. ¢Quid prodest?>—4. La dogmdtica juridica del soberanismo municipal.—5. La pastoral de
la subsidiariedad y la proximidad.—6. Un «El Dorado administrativo»: la intermunicipalidad
v las redes.—7. El irracional destino de la provincia: una prétesis para municipios obsole-
tos.—8. Una mirada al pasado. El despliegue inicial de la organizacion municipal y la irra-
cionalidad de su mantenimiento dos siglos después.—9. La eliminacién de los controles gu-
bernativos sobre los municipios en Espaiia y Francia, pese a su mantenimiento en los demads
paises europeos y en la Carta Europea de la Autonomia Local—10. La acreditada inoperan-
cia del control judicial—11. La parlamentarizacion del gobierno local.—12. A modo de con-
clusion.

RESUMEN

Este estudio versa sobre la segunda parte del gran proceso de descentralizaciéon que se
esta desarrollando en el Estado espafiol desde la Constitucién de 1978. Si la primera fase
descentralizadora desarroll6, basicamente, el ambito regional, la segunda tiene por finali-
dad incrementar la autonomia de los municipios potenciando sus competencias con re-
duccion de las funciones del Estado y las comunidades regionales. En la misma linea se

I El 9 de agosto de 2006, el Presidente Maragall fue noticia porque, con motivo de la
entrada en vigor del Estatuto de Catalufia, al que calific6é de Constitucion, afirmé que en su
virtud nacera no sé6lo Catalunya, sino una Europa mas potente. «Catalunya es, de todos los
territorios de Europa que no son estados, el que mds se parece a un estado», porque «puede
hacer lo que quiera, en este momento. Y lo haremos —asegur6—, porque el Estado es prdcti-
camente residual en Cataluiia». Pero los medios, sorprendidos por estas afirmaciones, que,
como confesién de parte, podrian favorecer la tesis de la inconstitucionalidad del Estatuto,
no se sorprendieron de que hubiera elegido para hacer tales manifestaciones precisamente
un municipio, Sant Jaume de Frontanya, que cuenta con 25 vecinos, como si el minimuni-
cipalismo extremoso que padecemos, y al que haremos frecuentes alusiones en este traba-
jo, fuera un capital organizativo a proteger.
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LA SEGUNDA DESCENTRALIZACION: DEL ESTADO AUTONOMICO AL MUNICIPAL J. RAMON PARADA VAZQUEZ

desautorizan los controles directos de éstos sobre los municipios. Asi se desprende de las
propuestas contenidas en el Libro Blanco y en el Proyecto de Ley del Gobierno Local, que
este municipalismo extremoso intenta legitimar en una supuesta soberania municipal. El
estudio se enmarca dentro de un contexto histérico y de Derecho comparado.

Palabras clave: descentralizacién; autonomia local; competencia; soberanismo municipal.

ABSTRACT

This study turns the party of the second part of the great process of decentralization that
is developing in the Spanish Status from the Constitution of 1978 astride. If the first phase
of devolution developed, basically, the regional environment, the second have for purpose
to increase the autonomy of the municipalities empowering its competences with
drawdown of the functions of the Status and the regional communities. In the same line
the controlling interests are disapproven of these on the municipalities. He comes off this
way of the proposals contained in the White book and in the Bill of the Local government
that this radical conception of the local government tries to legalize in a municipal
supposed sovereignty. The study is framed inside a historical context and of comparative
law.

Key words: decentralization; local autonomy; vindictive; local government.

1. LA SEGUNDA DESCENTRALIZACION

Sin que apenas el gran publico sea consciente de ello, instalados
como estamos en las privilegiadas vidas de que disfrutamos en los
comienzos de este milenio, se esta produciendo una revolucién an-
tiestatal, gracias a Dios incruenta, en la que los Estados nacionales
padecen el doble acoso de instancias internacionales y de entidades
infraestatales que vampirizan, poco a poco, en cémodos plazos, bue-
na parte de su soberania; a lo que hay que sumar el acelerado desa-
rrollo del denominado transnacionalismo no-gubernamental, un im-
portante nimero de organizaciones de la sociedad civil u ONGs que
compiten con el Estado en la gestiéon de complejas problematicas so-
ciales viejas o nuevas, derivadas del proceso de globalizacién, y antes
todas ellas a cargo del propio Estado o de la Iglesia.

El panorama a la vista es un conjunto de organizaciones publicas
desconexas que se reclaman soberanas e independientes unas de
otras: Estado, Comunidades Auténomas, entes locales, Administra-
ciones independientes, universidades auténomas; unidas no por la
jerarquia propia o impropia, como antafo, sino por los débiles prin-
cipios de la lealtad, coordinacién y cooperacion, técnicas ineficaces
por falta de garantias en el cumplimento de esos deberes o de las
obligaciones que esas técnica comportan y por estar sujeto cada ente
publico a la obediencia de organizaciones o partidos politicos de dis-
tinta ideologia y obediencia. En esto consiste la medievalizacién del
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LA SEGUNDA DESCENTRALIZACION: DEL ESTADO ATUTONOMICO AL MUNICIPAL J. RAMON PARADA VAZQUEZ

Estado de la que habla Alain MING?: «estd tomando carta de naturale-
za un puzzle politico raro: aqui un estado nacioén y alli naciones sin es-
tado; regiones a punto de erigirse en hogares politicos y econémicos;
un nuevo Sacro Imperio, una red de metrépolis que emergen, como las
ciudades estado de la Edad Media, en el mismo momento en que obtie-
nen el reconocimiento de sus derechos; minorias en busca de status,
version moderna de las franquicias, y pueblos homogéneos atrinchera-
dos en un territorio histérico. Esta extraiia mezcolanza no tiene ya
nada que ver con la idea de la Europa piramidal que buscaban los pa-
dres fundadores: comunidades de base reagrupadas en Estados nacion
convertidos a su vez en miembros fundadores de la futura Federacién».

El tema de la medievalizacién del Estado moderno ya estaba ins-
talado en la ciencia politica desde 1977, con la obra de Hedley BuLL3,
al sugerir que el mundo del siglo XXI va a ser mas parecido a la Euro-
pa de los siglos X11 y XIII que a la de estos tdltimos afios. Y es que no
s6lo las conocidas tendencias secesionistas que, alimentadas por lec-
turas histéricas, étnicas, religiosas y culturales, cuestionan la repre-
sentatividad de sus respectivos gobiernos centrales, sino que, ade-
mas, se estd produciendo —en el interior mismo de las estructuras
de autoridad— una serie de iniciativas politicas puntuales que, sin
tener objetivos separatistas, lleva a numerosos gobiernos provincia-
les, regionales y locales a exigir una participacién decisiva en deci-
siones publicas que por mucho tiempo estuvieron en las manos ex-
clusivas del nivel nacional o federal y, asi, enfrentar en solitario los
riesgos que comporta la globalizacién.

Pero la globalizacién es falsa excusa para desparramar el poder
del Estado-nacién en muiltiples entes infraestales, un poder ya debili-
tado por las instancias supranacionales en que se inserta. Contemplar
con indiferencia el protagonismo que estian asumiendo los poderes
regionales y locales en negociaciones con empresas multinacionales,
inversores foraneos y gobiernos extranjeros es la consagracién de la
politica de jsalvese quien pueda!, y deslizarse por la pendiente de la
competitividad en la venta del territorio y subvenciones publicas y ol-
vidarse, en fin, de referentes democraticos tan fundamentales como
la igualdad, la solidaridad y el predominio de los intereses mas gene-
rales que, de momento, sélo en el marco del Estado-nacién es posible
garantizar.

En cualquier caso, pocos Estados en el mundo, y ninguno cierta-
mente en Europa, mas prédigo que el Estado esparfiol en propiciar la

2 La nueva edad media. El gran vacio ideolégico, Temas de Hoy, Madrid, 1993.

3 The Anarchical Society. A study of Order in World Politics, Columbia University Press,
Nueva York, 1977; Jordi Borsa y Manuel CASTELLS, Local y Global. La gestién de las ciuda-
des en la era de la informacién, Taurus, Madrid, 2004.
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medievalizacién mediante las transferencias a instancias politicas in-
feriores de sus competencias y funciones, en un proceso que comen-
z6 con la Constitucién de 1978 y que, en muchos aspectos, sobrepa-
s6 los niveles propios de los Estados federales. En ningun otro
Estado es, asimismo, mas visible la impotencia para colmar la sed de
mayor autonomia, a lo que responde una incontrolada fase descen-
tralizadora a favor de las Comunidades Auténomas que se inicia en
2005 con un nuevo Estatuto para Catalufia y que se extiende a las
otras Comunidades Auténomas sin tocar, jya es dificil!, la Constitu-
cién de 1978. Y ningun otro Estado europeo mas impotente que el
Estado espafiol, ya «tetraplégico», cuando se enfrenta inerme de
competencias y de medios a desafios de envergadura nacional, tales
como los incendios forestales o la corrupcién y el caos urbanistico o
la emigracion, cada vez més invasion, ilegal. Las respuestas del Go-
bierno de Espafia resultan de un patetismo desolador®.

4 La sorprendente ocurrencia del Presidente del Gobierno, Sr. Rodriguez Zapatero, a
propésito de los incendios en Galicia, en este verano de 2006, de emplear al Ejército en los
incendios forestales, ya de competencia autonémica, merecié, obviando el aspecto compe-
tencial, la siguiente respuesta de un articulo de opinién del periédico El Pais de 20 de agos-
to de 2006: «La conmocién producida, mas el reconocido caracter disciplinado y de dispo-
nibilidad permanente de las Fuerzas Armadas, decidieron al Gobierno a crear la Unidad
Militar de Emergencias (UME), formada por 4.000 efectivos a las 6rdenes directas del pre-
sidente del Gobierno. La medida, de entrada bien recibida por la opinién publica, apenas
ha sido luego debatida pese a las implicaciones que puede tener. De entrada porque encar-
gar al Ejército esas tareas, aunque pueda parecer que responde a una cierta demanda so-
cial y que garantiza un alto nivel de eficacia, desvirttia la esencia de sus funciones y contri-
buye a incrementar la confusién sobre el papel de las Fuerzas Armadas en una sociedad
democritica. Cabe recordar que, tal como se ha planteado, la proyectada unidad pretende
tener poderes policiales similares a los que poseen los agentes de la autoridad, rompe la ca-
dena de mando militar, supone un esfuerzo presupuestario que en principio deberia servir
para reforzar las capacidades civiles de reaccién ante emergencias (mas de 1.600 millones
de euros hasta 2008) y obliga a sustraer personal militar ya en activo (que debe ser poste-
riormente instruido en actividades que no forman parte de su formacién profesional de
origen, con idea de que la unidad llegue a ser plenamente operativa en mayo de 2008)».

Patéticas son asimismo las respuestas que, en una entrevista publicada el mismo dia en
el mismo periédico, da la Ministra Narbona a la periodista Maria Antonia Iglesias: «Pre-
gunta. La verdad, sefiora Narbona, es que tiene ante usted un panorama demoledor: Gali-
cia se quema, el Levante no tiene agua, la voracidad urbanistica avanza sin control. Me
pregunto qué puede hacer una ministra de tan pomposo y ecolégico nombre como carente
de poderes reales para atajar la raiz de los problemas.—Respuesta. No son nuevos los in-
cendios forestales (y mucho menos en Galicia), no es nueva la sequia y no son nuevos los
problemas de caracter ambiental. Pero también es cierto que estos temas no habian ocupa-
do nunca la agenda de un Gobierno ni se habia desarrollado como hasta ahora una
conciencia ciudadana respecto a la necesidad de que haya un modelo de desarrollo ciu-
dadano diferente que no se produzca a costa de la especulacién y de la destruccion del te-
rritorio. Es a esa ciudadania a la que tenemos que dar mas herramientas democréaticas y lo
estamos haciendo. Ademas, este Gobierno ha creado una fiscalia para delitos medioam-
bientales y ha puesto en vigor una ley que les garantiza a los ciudadanos el derecho a parti-
cipar en el control del medio ambiente.—P. Todo esto estda muy bien, pero lo cierto es que
no tiene competencias ni poderes reales frente a tanto desastre que deberia afrontar y que
no le es permitido.—R. No tengo todos los poderes que necesitaria pero tengo algunos, e
intento aprovecharlos al maximo. Y me refiero, otra vez, a la concienciacién ciudadana,
porque, mire, mientras los espafioles crean que la tnica forma de que haya actividad eco-
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El alcance confederal con que se transita de forma confusa y
atropellada mediante las delirantes reformas estatutarias, que impli-
ca nuevos estatutos para todas las Comunidades Auténomas con as-
pecto y contenido propio de verdaderas constituciones, ha recibido
tal atencion partidaria y mediatica en estos dos ultimos afios, 2005 y
2006, que ha puesto en sordina la proyectada gran descentralizacién
a favor de los municipios. Una descentralizacién anunciada como la
segunda por el Pacto Local de 1998, pero a la que se han anticipado
las citadas reformas de los Estatutos de Autonomia.

2. UN NUEVO PODER POLITICO. EL FEDERALISMO MUNICIPAL

La descentralizacién municipal que se avecina no es, por menos
publicitada, menos inquietante que la que profundiza la autonomia
en favor de las Comunidades Auténomas. Si ésta, mediante la refor-
mas de los Estatutos de Autonomia, puede abocar a un Estado cuasi-
confederal ingobernable, esta segunda descentralizacion, la munici-
pal, puede hacer ingobernables los mismos «Estados confederados»>.

némica en este pais es que su municipio se multiplique por cinco, no hay, no existe, poder
publico que pueda cambiar esa situacién. Es verdad que no tengo competencias en mate-
ria de urbanismo, pero estoy tratando de influir dentro del Gobierno para que la legisla-
cién basica que vamos aprobando condicione mas el desarrollo urbanistico de nuestro
pais. Por ejemplo, este Gobierno ha elaborado una nueva Ley del Suelo que establece nue-
vas exigencias de caracter basico, aunque es verdad que las decisiones urbanisticas siguen
estando residenciadas donde estan.—P. O sea, en los ayuntamientos y en las autono-
mias.—R. Es que a esos ayuntamientos y a esos poderes autonémicos los eligen los ciu-
dadanos. Pero eso no significa que el Estado pueda eludir sus responsabilidades. Por
ejemplo, en la lucha contra los incendios est4 claro que la responsabilidad es de las Comu-
nidades Auténomas, igual que todo el &mbito de la politica forestal. ¢Eso significa que el
Gobierno no debe, o no puede hacer nada? jEn absoluto!—P. No me negari que resulta
bastante pobre, y preocupante, que el Estado tenga que colarse por los resquicios que le
dejan los otros poderes...».

5 La llamada segunda descentralizacién se inicia en 1993: la Federacién Espafiola de
Municipios y Provincias celebré una Asamblea extraordinaria en La Corufia en la que pro-
clamé la necesidad de un Pacto Local que clarificara las cuestiones competenciales de las
entidades locales. Sin embargo, no hubo ningin proyecto concreto. En 1995, una nueva
Asamblea de la FEMP retoma la cuestién, creandose en su seno una Comisién para el Pac-
to Local. El nuevo Gobierno que surge de las elecciones generales de 1996 asume el com-
promiso de conseguir el Pacto Local, mediante el acuerdo-compromiso cerrado por el Mi-
nistro de Administraciones Publicas y la Presidenta de la FEMP; compromiso que refrenda
el Presidente del Gobierno en este mismo afo. El dia 24 de septiembre de 1996, la FEMP
aprueba el documento denominado «Bases para el Pacto Local», que se remitira al Minis-
tro citado. Este texto, que refunde todos los textos anteriores sobre la materia, tiene por
objeto servir de punto de partida para las posteriores negociaciones que permitan alcanzar
el Pacto Local. El documento se basa en la idea de que la Administraciéon local debe inter-
venir mas activamente en el Estado autonémico, considerandola como la Administracién
ordinaria o comun en tal Estado, en virtud del principio de subsidiariedad, lo cual propicia
que deba tener competencias adecuadas. Ademas, se prevé que Cabildos y provincias de-
ban servir como instrumentos de canalizacién de actuaciones de otras Administraciones e
instituciones, propiciando su utilizacién por las Comunidades Auténomas. Seguidamente,
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A mayores, la unidad partidaria en la descentralizacién municipal
esta institucionalizada en un lobby poderoso, que los partidos
gobiernan de consuno y en consenso: la Federacion Espafiola de Mu-
nicipios y Provincias® y sus correspondientes federaciones autonémi-
cas. Una institucién sélida y tenaz, a la que el Anteproyecto de Ley

el texto de la FEMP sefiala las acciones y areas concretas para el Pacto Local, sobre las
cuales deberian girar las negociaciones del mismo: circulacién y transportes, consumo, de-
portes, educacion, empleo, juventud, medio ambiente, mujer, proteccién ciudadana, sani-
dad, servicios sociales, turismo y urbanismo; siendo la mayoria de ellas competencia de las
Comunidades Auténomas. Realizadas las negociaciones pertinentes, el Ministro de Admi-
nistraciones Publicas presenta al Consejo de Ministros, el 30 de marzo de 1997, la propues-
ta formal para el Pacto Local, con el titulo de «Bases para la negociacién del Acuerdo para
el desarrollo del Gobierno Local», que sera aprobado por el Gobierno de la Nacién el 29 de
julio de 1997. En este mismo contexto, el 7 de julio de 1998 se firma por los partidos politi-
cos el Acuerdo sobre un cédigo de conducta en relacién con el transfuguismo politico en
las Corporaciones locales. En relacién con el Pacto Local, el 17 de julio de 1998, el Consejo
de Ministros aprueba las medidas y remite los proyectos de leyes a las Cortes Generales. Fi-
nalmente, después de su tramitacion parlamentaria, las diferentes leyes organicas y ordina-
rias en que se plasma el Pacto Local se publican en el BOE ntim. 96, de 22 de abril de 1999.
Entre las medidas legislativas estatales mas destacables podemos senalar: la modificacion
de la LBRL, mediante la Ley 11/1999, de 21 de abril (BOE del 22), con la finalidad de esta-
blecer un nuevo marco en relaciéon con las competencias de los Plenos y de los respectivos
presidentes de las Corporaciones (alcaldes y presidentes de Diputacién), fortaleciendo cla-
ramente las de éstos, al atribuirles mas competencias en materia presupuestaria, oferta de
empleo publico, sanciones, contratacién y adquisicién de bienes y derechos. Se modifica la
Ley Orgéanica del Régimen Electoral General, mediante Ley Organica 8/1999, de 21 de abril
(BOE del 22), para simplificar la regulacién de la mocién de censura, hacer automatica la
convocatoria de la misma e introducir la cuestién de confianza en el &mbito local. Se mo-
difica la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, mediante la Ley Orgéanica 7/1999, de 21
de abril (BOE del 22), para introducir el conflicto en defensa de la autonomia local y per-
mitir a las Corporaciones locales recurrir leyes estatales y autonémicas. Finalmente, se
modifican diversas leyes para prever una mayor participacion local en ambitos u 6rganos
de la Administracién General del Estado, incluyendo: modificacién de la Ley Orgénica del
Derecho de Reunién, mediante Ley Organica 9/1999, de 21 de abril (BOE del 22), previen-
do los informes de los Ayuntamientos en el caso de manifestaciones; modificacién de la
Ley Organica de Seguridad Ciudadana, mediante Ley Organica 10/1999, de 21 de abril
(BOE del 22), posibilitando que las Ordenanzas Municipales prevean conductas sanciona-
bles y tipos legales; reforma de la Ley Organica del Derecho a la Educacién, mediante Ley
Orgéanica 10/1999, de 21 de abril (BOE del 22), estableciendo férmulas de colaboracién lo-
cal en la creacién y mantenimiento de centros escolares; reforma de la Ley de Seguridad
Vial, mediante Ley 11/1999, de 21 de abril (BOE del 22), para facilitar la retirada de vehicu-
los abandonados en las vias publicas; y reforma de la Ley de Aguas, mediante esta misma
Ley 11/1999, para prever la participacién local en algunos 6rganos estatales (Consejo Na-
cional del Agua y Confederaciones Hidrogréficas). Por otra parte, debe mencionarse, asi-
mismo, que la posibilidad de que los alcaldes deleguen la potestad sancionadora y la nueva
prevision del recurso potestativo de reposicién se habian incorporado a la LRJ-PAC me-
diante su reforma por Ley 4/1999, de 13 de enero (BOE del 14). Junto a estas modificacio-
nes legislativas, que constituyen el eje central del Pacto Local, deben mencionarse, tam-
bién, otras medidas que no necesitan una regulacién con rango legal, y que fueron
adoptadas por el Consejo de Ministros de 17 de julio de 1998, las cuales hacen referencia a
materias y cuestiones muy diversas (Interior, Sanidad y Consumo, Trabajo, Medio Ambien-
te, Justicia, Turismo y Fomento). Cierra el ciclo la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de me-
didas para la modernizacién del gobierno local, aplicable a los municipios de gran pobla-
cién. El testigo para llevar adelante el Pacto Local o segunda descentralizacién ha pasado
del Estado a las Comunidades Auténomas. Destacan en esta fase la Ley de la Comunidad
de Madrid 2/2003, de 11 de marzo, de Administraciéon Local, y la Ley 3/2003, de la misma
fecha, para el desarrollo del Pacto Local, que se cifie a sefialar una serie de materias sus-
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confiere un status politico sin precedentes, a modo de un sindicalis-
mo oficial que hace imposible toda asociacién competidora, salvo
modificacién de la propia Ley que le otorga la condicién de sindicato
mas representativo’. Sindicato ciertamente y no corporacién publica,
porque entre sus fines no esta elaborar cédigos de buena conducta o
imponer disciplina como en los colegios profesionales, perseguir la
corrupcion urbanistica ni postular la supresién de municipios obso-
letos reduciendo sus socios cotizantes, como exige el interés general.
Nada de eso. Su misién es potenciar indefinidamente la autonomia
local en el ambito nacional e internacional®.

ceptibles de transferencia o delegacion por la Asamblea madrilena, concretando el régimen
juridico de una u otra férmula. También la Ley de La Rioja prevé los mismos mecanismos
para llevar adelante el Pacto Local. La Ley Foral navarra 23/2003 regula las subvenciones
para las retribuciones de alcaldes y concejales. En Catalufa, el Decreto legislativo 2/2003
recoge las modificaciones establecidas en la Ley de 2002.

¢ La Federacion Espariola de Municipios y Provincias (FEMP) es una Asociacién de enti-
dades locales que agrupa Ayuntamientos, Diputaciones, Consejos y Cabildos Insulares, en
total mas de 6.900 municipios espafioles. Esta Federaciéon quedé constituida al amparo de
lo dispuesto en la Disposicién Adicional Quinta de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases de Régimen Local, y fue declarada como Asociacién de Utilidad Publica me-
diante Acuerdo del Consejo de Ministros de 26 de junio de 1985. La FEMP es la Seccién
Esparfiola del Consejo de Municipios y Regiones de Europa (CMRE) y sede oficial de la Or-
ganizacién Iberoamericana de Cooperacion Intermunicipal (OICI). La Federacion se nutre
de dinero publico: las cuotas anuales y, en su caso, las extraordinarias, determinadas en
funcién de una cantidad fija por habitante del territorio correspondiente a cada municipio-
socio titular.

7 En julio de 2006, el Presidente de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias
(FEMP), Heliodoro Gallego, anuncio, tras la reunién de su Comisién Ejecutiva con el Pre-
sidente del Gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero, el compromiso por ambas partes de
institucionalizar esta reunién, una vez al afio, «al mismo nivel que tienen ya los presidentes
de las CC.AA.». Gallego habl6 de una Conferencia Municipal anual entre la Comisién Eje-
cutiva de la FEMP y el Gobierno, para conocer «el pulso» de las Corporaciones locales. En
la Exposicién de Motivos del Anteproyecto de Ley se dice que para hacer posible, en senti-
do practico, la participacién de los entes locales es necesario encontrar vias efectivas de re-
presentacion. A este efecto, «se reconoce expresamente a la Federacién Espaiiola de Munici-
pios y Provincias como Asociacion de Entidades Locales con mayor implantacion, tras la
importante labor que esta federacion ha venido desemperiando tanto en la defensa de los inte-
reses del municipalismo espariol como en su esfuerzo de coordinacion y cooperacion con las
otras Administraciones Piiblicas del Estado». Lo que se premia de la siguiente manera: la
Administracién General del Estado reconoce la representaciéon de la Federacién Espariola
de Municipios y Provincias en cuanto Asociacién de entidades locales de ambito estatal
con mayor implantacién (art. 5.4); nombra al mismo ntiimero de representantes que el Es-
tado y las Comunidades Auténomas en la Conferencia General de Politica Local y, asi-
mismo, en las Conferencias Sectoriales que afecten a sus competencias (39) en la elabora-
cion de las politicas comunitarias v en la Comision Nacional de Proteccion Civil (art. 43).

8 «El fomento y la defensa de la autonomia de las Entidades Locales. La representacién
y defensa de los intereses generales de las Entidades Locales ante otras Administraciones
Publicas. La prestacion de toda clase de servicios a las Entidades Locales. El desarrollo y
consolidacién del espiritu europeo en el ambito local, basado en la autonomia y solidari-
dad entre todas las Entidades Locales. La promocién y favorecimiento de las relaciones de
amistad y cooperacion con las Entidades Locales y sus organizaciones en el ambito inter-
nacional, especialmente el europeo, el iberoamericano y el arabe. La gestién de programas
del Gobierno destinados al ambito local». A la vista de la naturalidad con que se admiten
estas poderosas federaciones de entes locales, que se proclaman no Administraciones loca-
les, como expresamente las califica la Constitucién (Titulo VIII, Capitulo II: De la Adminis-
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A su vez, la unién de las provincias también esta institucionaliza-
da en la «Fundacién para la Democracia y Gobierno Local», que une
Diputaciones de diversas obediencias politicas que generosamente la
sostienen. Una Fundaciéon que no labora por una mayor autonomia
provincial, sino que, de consuno con las federaciones de municipios
y apoyandose en el Institut de Dret Public de la Universitat de Barcelo-
na®, desarrolla un importante papel divulgador de las tesis del sobe-
ranismo autonémico y municipal. Estas tltimas se han plasmado en
el Libro Blanco del Gobierno Local y se articula en el Anteproyecto
de Ley del Gobierno Local, expresiéon ésta que denota un cambio de
léxico, en que las expresiones administracién local o régimen local
resultan ya politicamente incorrectas, a lo que no es ajena la tenaci-
dad del Institut'®.

Estas instituciones se han convertido en una «iglesia» que sirve al
fundamentalismo municipal, ya sintetizado en la Carta de Vitoria de
2004, que ha suscitado la unanimidad de todo el arco politico!!. Es-

tracion Local), sino gobiernos politicos, participes de la soberania, al nivel del Estado y las
Comunidades Auténomas, qué razones podran oponerse a admitir la asociacién o sindica-
cién de éstas que ahora prohibe el articulo 145 de aquélla: «En ningtin caso se admitira la
federacion de Comunidades Auténomas». Esa sabia regla rige para impedir la federacién
de las Comunidades Auténomas porque se supone que coacciona el libre ejercicio de los
poderes del Estado, no impide federar a todos los entes locales esparfioles frente al Estado y
las Comunidades Auténomas.

9 Segtn su pagina web: «L'Institut de Dret Piiblic (IDP) és un centre d’analisi i investiga-
ci6 especialitzat en diferents ambits del dret public, que coordina la tasca de nombrosos pro-
fessors universitaris. L'Institut de Dret Public va néixer el 1989 de la col-laboracié entre diver-
sos professors de la Universitat de Barcelona en la redaccié d'obres teoriques generals, com El
sistema juridico de las Comunidades Auténomas (1986) i I'Informe sobre las Autonomias
(1988). Posteriorment, el mateix equip va impulsar l'elaboracié d'obres col-lectives més com-
plexes, com l'Informe Comunidades Auténomas i I'’Anuarios sobre el gobierno local, que es ve-
nen publicant anualment desde 1989 i 1995, respectivament». Los trabajos de este grupo de
profesores son de excelente factura, si bien todos inspirados por un fervoroso autonomis-
mo tanto regional como local.

10 Font 1 LLOVET, «Estado Autonémico y Gobierno Local en el inicio de un nuevo ci-
clo», en Anuario de Gobierno Local 2005. Con referencia a los nuevos Estatutos de Autono-
mia, dice lo siguiente: «La principal novedad que aporta la propuesta valenciana, que seria
aprobada definitivamente en 2006, es la de incluir todo un titulo nuevo dedicado, y asi de-
nominado, a la “Administracién local”. Y destaco la denominacién, aunque pudiera pare-
cer una simple minucia, porque la propuesta catalana titula el capitulo correspondiente “El
gobierno Local”, y el anteproyecto de ley basica estatal se refiere asimismo al “gobierno y
la administracién local”. Hace ya muchos aios que se ha aceptado con muy amplia adhe-
sion, y creo que a ello no es ajeno este Anuario, que los municipios, por prescripcion del ar-
ticulo 140 de la Constitucion, no son sélo Administracion sino también Gobierno, democrdti-
camente elegido por sufragio universal libre y directo, sin perjuicio de que su concrecion
organizativa pueda desembocar en un determinado modelo mds o menos “corporativo” o de
“Ejecutivo + Parlamento”».

11 En la pagina web de Falange Auténtica se puede leer: «Los concejales de Falange Au-
téntica han hecho publico su respaldo al documento denominado Carta de Vitoria, donde
los Ayuntamientos espafioles han plasmado el decalogo de reivindicaciones para el munici-
palismo del siglo xx1. Prescindiendo de algunos detalles menores (como puede ser una ver-
sion excesivamente idilica de estos 25 afios en los que, reconociendo indudables avances,
no cabe duda de que no todo ha sido color de rosa), resultan sustancialmente muy acerta-
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tamos ante una «enciclica local» escrita, como es propio, en tono
pontifical y dogmaético que exalta los servicios que los municipios
prestan al vecindario!?, nos sittia ante los retos del futuro!3? y recono-
ce a los vecinos sacrosantos derechos de tipo mosquetero («ciudades
de todos, con todos y para todos»)'*. La cosa sigue con los derechos y
deberes de las ciudades esparfiolas, que se ponen al servicio de la do-
liente humanidad («deben mantener un compromiso estable, tanto
con su entorno inmediato, como con el conjunto del planeta»), y, en
fin, formula un Decalogo del Municipalismo para el siglo Xx1 en el
que se exige, entre otras cosas, se garantice la representacion de los
poderes locales en el Senado, un nuevo Estatuto del Gobierno Local,
un nuevo régimen de organizacién para los gobiernos locales que
conlleva el valor de ordenanzas y reglamentos que aprueban los go-
biernos locales junto con el desarrollo organizativo como auténticas
instituciones de gobierno. Y, antes de concluir, la Carta reivindica un
nuevo Estatuto de los electos locales, la institucionalizacién de la
FEMP para que los poderes locales espafioles estén representados en
todos los Consejos y Conferencias sectoriales del Estado donde se
debatan y decidan las politicas territoriales, amén de que el Presi-

dos los ejes sobre los que ha querido articularse la reclamacién de las entidades locales
para lo que ha venido en llamarse “la segunda descentralizacién”. Tras la vertebracién del
Estado de las Autonomias, hace ya tiempo que soné la hora de los municipios y, sin embar-
g0, los sucesivos gobiernos centrales y los ejecutivos autonémicos no han sido hasta ahora
receptivos a esta legitima aspiracién».

12" «Durante este periodo los Gobiernos Locales de ciudades y pueblos han mejorado el
bienestar social de los ciudadanos prestandoles unos servicios publicos de calidad. El cam-
bio y el progreso experimentados en Espafia, en estos afios de Democracia se debe en gran
medida al trabajo y esfuerzo de las Instituciones Locales. Dicha respuesta de los Gobiernos
Locales ha ido mas alla de las competencias propias, incluso asumiendo el coste financiero
que comportaban, y ha forjado una cohesién social basada en el didlogo, la convivencia y
la participacioén civica... Por ello, no es casual que la ciudadania perciba a sus Ayuntamien-
tos como las instituciones de gobierno mejor valoradas».

13 «Se estan generando en las ciudades cambios politicos, econémicos, sociales, cultu-
rales, urbanos, medioambientales que provocan nuevos problemas reales y potenciales y
exigen respuestas inteligentes e innovadoras, para encontrar y aplicar alternativas progre-
sistas, viables y duraderas... Las ciudades en el siglo xx1 se definen como tales, no por su
tamafio, situacién o privilegios histéricos, sino por el compromiso colectivo de sus vecinos
en torno a la solidaridad y los servicios recibidos, fuere cual fuere su nivel de poblacién o
su condicién sociocultural. La palabra ciudadania nace de la misma raiz que Ciudad; sin
acepciones cuantitativas ni cualitativas. Ello debe suponer, en la practica, que cualquier
ciudadano o ciudadana, sea el lugar, urbano o rural, en el que viva, debe disfrutar de los
mismos derechos, prestaciones y servicios que los poderes publicos garantizan y ha de po-
der desarrollar su proyecto de vida en condiciones de igualdad de oportunidades».

14 «Derechos de las ciudadanas y ciudadanos. 1. Ciudades de todos, con todos y para
todos. Todo miembro de una comunidad local, debe tener el derecho a participar en la
construccion y ejecucién de su proyecto de ciudad con igualdad de derechos, respetando
sus libertades y excluyendo toda discriminacién social, cultural, de origen, lingiiistica, reli-
giosa, étnica o politica consagrando la igualdad de todos aquellos que, como vecinos, resi-
den y forman parte de una comunidad. 2. Ciudades democraticas y participativas. Las ciu-
dadanas y los ciudadanos tienen pleno derecho a la participacion politica en la eleccion,
control y seguimiento de sus Gobiernos Locales».
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dente de la FEMP sea miembro nato de la Conferencia de Presiden-
tes de las Comunidades Auténomas.

Estas pretensiones, apoyadas en una servicial dogmatica juridica,
nos sitian ante un nuevo paradigma: un supermunicipalismo, en el
que, sin perjuicio de que cada municipio sea un poder politico aut6-
nomo, tiene capacidad para unirse a otros y crear organizaciones en
red sin interferencias de la Comunidad Auténoma o del Estado. La
autonomia es, pues, singular de cada municipio, difusa, como la
independencia judicial lo es de cada juez; pero también protege en
iguales términos al conjunto del sistema local, como lo esta el Poder
Judicial, que agrupa el conjunto de los jueces.

Sobre este nuevo paradigma parece haberse producido un con-
senso politico sin precedentes, algo que sorprende en un escenario
cainita de permanente descalificacion y enfrentamiento partidario.
Posiblemente por ello, el Anteproyecto de Ley del Gobierno Local,
elaborado por el Gobierno socialista, no ha llamado la atencién de la
oposicién, como no la ha suscitado el Libro Blanco sobre el Gobier-
no Local de 2005 que le ha precedido.

3. ¢QUID PRODEST?

La descentralizacién municipal se nos presenta como un fenéme-
no imparable por varias razones: primero, porque la reclamacion
municipalista esta revestida de un aurea de «ecologismo administra-
tivo»; es la vuelta a lo préximo, al pueblo, a lo rural, la organizacién
natural. En segundo lugar, porque se presenta a los municipios como
victimas histéricas del insaciable jacobinisno centralista que no cesa:
primero del Estado y ahora de las Comunidades Auténomas!>. Se
trata de acabar con esa especie de «violencia de género institucio-
nal» que practican esas Administraciones sobre los municipios, que,
al fin y cabo, son, segiin veremos expresan sus doctrinarios, de la
misma especie politica: titulares directos de la soberania porque son
directamente elegidos por los ciudadanos.

Menos visible, pero més decisiva razén, es, a mi juicio, que la
descentralizaciéon autonémica permite el desarrollo burocratico de

15" Al decir de FONT 1 LLOVET: «Durante el afio 2005 ha continuado la ténica seguida en
los ultimos afios en nuestro sistema autonémico en el sentido de no priorizar politicamen-
te el proceso de descentralizaciéon competencial de las comunidades auténomas a favor de
los entes locales, el denominado Pacto Local, en su fase autonémica, o de segunda descen-
tralizacién. Desde 1999 se ha incorporado a nuestro bagaje ese leif motiv que hemos segui-
do, desde entonces, sin que se hayan concretado, no obstante, resultados realmente signifi-
cativos y politicamente relevantes» («Estado Autonémico y Gobierno Local en el inicio de
un nuevo ciclo», en Anuario de Gobierno Local 2005).
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todos los partidos politicos que disponen del gobierno de miles de
municipios donde se juega y desarrolla la carrera de decenas de mi-
les de electos locales, militantes de base que aspiran a equiparar su
status de servidores de la politica con el de sus correligionarios que
se ocupan y viven del poder estatal y autonémico. Poderosas razones
todas para que el nihil obstat a la descentralizacién municipal tenga
el consenso politico mas que asegurado.

A diferencia de la descentralizacién autonémica en su actual fase
confederal, en que el Estado paga toda la factura en competencias e
ingresos publicos que cede a las Comunidades Auténomas, la muni-
cipal se hara a costa de la provincia, que practicamente desaparece,
y de las Comunidades Auténomas, que veran considerablemente
mermados sus ingresos y sus competencias, sobre todo en la mas vi-
tal de gestién urbanistica del territorio, una circunstancia que hace
muy felices a quienes disgusta la descentralizacién autonémica.
A resenar, sin embargo, que la descentralizacién municipal es tam-
bién una operacién contra el Estado, al que se privaria de sus com-
petencias de legislacion basica en la materia, lo que ya ha efectuado
el Estatuto catalan!®, siguiendo la doctrina, actualmente, presunta-
mente mas canédnica, que asi cumple, por el mismo precio, con el
municipalismo y el catalanismo!”.

Que la descentralizacién municipal merme competencias y fun-
ciones de la provincia, que amenace como un contrapoder a la Co-
munidad Auténoma o que prive al Estado de sus competencias cons-
titucionales sobre el régimen local, no hace al caso porque el nimero
de politicos profesionales que ocupan esas organizaciones territoria-
les es infimo en comparacién con el que hoy suponen los cargos con-
cejiles y el que pueden desarrollar en el futuro a través de las redes,
la intermunicipalidad y la descentralizacién funcional. De aqui el in-
terés en mantener el anacrénico mapa municipal y el énfasis en su

16 Todo el Capitulo IV del Estatuto de Catalufia tiene la misma finalidad: una total «in-
teriorizacién» del gobierno local, con la que se pretende aniquilar el llamado «caracter bi-
fronte» del régimen local que se desprende del articulo 149.1.18.* CE y que ha consagrado
siempre la jurisprudencia del TC, desde su Sentencia 84/1982, de 23 de diciembre, «carac-
ter bifronte del régimen juridico de las autonomias locales que hace imposible calificarlo,
de forma univoca, como intracomunitario».

17 FoNT 1 LLOVET: «Porque de lo que no cabe duda alguna es de que la tendencia general de
las reformas estatutarias consiste, precisamente, en “estatutorizar” —valga la expresion— en
mayor o menor medida, el gobierno local, es decir, elevar a rango estatutario, como se ha di-
cho, la regulacion sustantiva del “régimen local”, lo que redunda, por un lado, en una mayor
garantia frente al legislador de la posicion de los entes locales». Lo que justifica asi: «por un
lado, cabe plantearse la virtualidad del titulo material “régimen local”, inexistente en el articu-
lo 149.1 de la CE, y reconducido al mismo por la jurisprudencia constitucional, por via de su
inclusion en “las bases del régimen juridico de las administraciones ptiblicas” del niimero 18.
Y ello, en virtud de las remisiones que los propios estatutos efectiian». En trabajo citado en
nota 16.
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desarrollo por medio de la intermunicipalidad. En otras palabras, la
beneficiaria del desarrollo de la autonomia local es la militancia de
base de los partidos politicos que gobiernan miles de Ayuntamientos
con poblaciones ridiculas: de un total de 8.100, uno mas, uno menos,
3.577 municipios, es decir, el 44%, tienen menos de 500 habitantes;
2.992, entre 500 y 2.000 (28,5%); 1.071, entre 2.001 y 5.000 (13,3%);
842, entre 5.001 y 20.000 (10,4%); 220, entre 20.001 y 100.000
(2,7%); 48, de 100.001 a 500.000 (0,6%); y, en fin, 6 de mas de
500.000 habitantes (0,1%)8.

Aungque el grado de «polucién» municipal sobre el territorio varia
de una a otra Comunidad!®, todas lo padecen en mayor o menor me-
dida. Aquellas cifras acreditan que seguimos instalados en el mismo
mapa municipal que, copiado del mapa parroquial de hace doscien-
tas afios, instauré la Constitucién de Cadiz por inspiracién francesa
y que, en esencia, consistié en poner Ayuntamientos en cualquier ni-
cleo de poblacién, por minimo que fuese??, cuestién sobre la que vol-
veremos con detalle. Si en origen tuvo alguna justificacién ese derro-
che administrativo en aquel mundo estatico y campesino, ahora la
ha perdido por completo. No se han fusionado municipios, pero si se
han producido por separacién otros nuevos bajo la competencia ya
de las Comunidades Auténomas. Ni siquiera ha sido posible su re-
duccion en Catalufa, una de las mas castigadas por el minifundismo
municipal, a pesar del contundente Informe Roca Caldera y Moix,
que puso de relieve datos escalofriantes: un total de 646 municipios
catalanes tienen menos de 2.000 habitantes, lo que equivale al 6,07%
de la poblacién catalana, pero ocupan el 67,6% de la superficie. La
propuesta de supresiéon de los pequefios municipios fue rechazada
por el Gobierno tripartito, que hizo una objecién radical a la solu-
cién propuesta en el Informe de un nuevo esquema territorial: dicha
solucién podria ser interpretada como una imposiciéon desde arriba.
iDios nos libre de semejante tirania! Asimismo, la tnica reaccién de

18 Fuente: SOLE VILANOVA, a partir de datos del Instituto Nacional de Estadistica recogi-
dos en Informe sobre Gobierno Local, MAP, 1992. Desde entonces el nimero de municipios
ha aumentado, como también la despoblacién de los pequefios. .

19 Un ejemplo ilustrara graficamente lo que decimos: la provincia de Alava, una de las
mas pequenas por su poblacion (286.000 habitantes) y territorio (3.047 kilémetros cuadra-
dos), cuenta con una superpoblacién de organizaciones ptblicas. Ademas de la Diputacién
General de Alava, gobiernan 52 municipios, siete cuadrillas o comarcas por encima de los
Ayuntamientos, y 324 Concejos, es decir, minimunicipios, con una organizacién compleja,
similar a la municipal. Norma Foral 11/95, de 20 marzo, de Concejos del Territorio Histéri-
co de Alava, y Norma Foral 63/1989, de 20 de noviembre, de Cuadrillas.

20 Sobre el origen del despliegue municipal en Francia y en Espafia, me remito a Ra-
moén PARADA, Derecho administrativo, tomo 11, capitulo III: «La organizacién territorial»,
Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, 2005. En todo caso, sera tratado en epigrafe
posterior: «8. Una mirada al pasado. El despliegue inicial de la organizacién municipal y la
irracionalidad de su mantenimiento dos siglos después».
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la legislacién catalana, como la de la restante autonémica de régi-
men local, ha sido subir en algunos casos los requisitos, siempre ri-
diculos, en cuanto al nimero minimo de habitantes para crear nue-
vos municipios. Con arreglo a la variopinta legislacién autonémica
de régimen local, es posible crear nuevos municipios con tal de que
tengan 1.000 o, ain menos, 350 habitantes?!. Una muestra palpable
de las patologias que engendra la descentralizacién autonémica: a
mayor cercania del afectado (el municipio inviable), mas dificil es
imponer soluciones racionales, por muy necesarias que sean??.

En contraste con nuestra impotencia, la Republica Federal Alema-
na, en los afios 1965 a 1975, lleva a cabo una politica de fusién redu-
ciendo el niimero de las municipalidades de 25.000 a 8.414; Dinamar-
ca, durante los afos setenta, realiza una reforma radical de la
Administracién local y reduce a una quinta parte el nimero de los mu-
nicipios (concretamente, pasa de 1.387 a 275); Suecia, tras las medidas
llevadas a cabo en el afio 1952 y, mas adelante, en el decenio 1962-
1973, divide por diez el niimero de sus comunas (pasa de un total
aproximado de 2.500 colectividades locales basicas a tan sélo 278);
Grecia, a partir de la drastica reforma iniciada en el afio 1998, consi-
gue que sus municipios pasen de 5.343 a 1.033; Gran Bretaia, median-
te las reformas realizadas durante el bienio 1974-1975, mengua sustan-
cialmente la cifra de colectividades locales, que de 1.520 se reducen a
522; Bélgica, merced al procedimiento de fusiones obligatorias estable-
cido en el aflo 1975, minora el nmero de comunas de 2.359 a 59623.

La pervivencia del pequefio municipio ante las profundas trans-
formaciones de la vida social y politica de las ultimas décadas hace
que las justificaciones iniciales de su existencia no concurran en la
actualidad, como tampoco se dan los contrapesos estatales en forma
de controles gubernativos a esa orgia organizativa que suponia su
crecido namero. Si el pequefio municipio se justificaba en atender
las necesidades de una estanca poblacién campesina, como la admi-
nistracion de bienes comunales, los caminos, las fuentes, el abreva-
dero, el cementerio, la escuela de un solo maestro y otras semejantes,

2l Que oscila entre los 4.000 de Andalucia (rebajables a 2.000 en el caso de que el nu-
cleo de poblacién haya sido durante cinco afos entidad local menor) y los 350 de La Rioja,
con cifras intermedias como los 1.000 de la Ley navarra, de la castellano-manchega o de la
castellano-leonesa.

22 El Anteproyecto de Ley Basica del Gobierno y la Administracién Local, articulo 3.4,
da toda clase de facilidades para la creacién de nuevos municipios: «Para la creacién de
nuevos municipios, se tendrdn en cuenta las siguientes condiciones: a) Serd precisa la exis-
tencia de un niicleo diferenciado. b) Los municipios resultantes deberdn reunir poblacion, te-
rritorio y capacidad econémica suficientes a determinar en la legislacion de las Comunidades
Autonomas».

23 Datos de Juan JUNQUERA, «La reforma y modernizacién de la Administracién Local
espanola», en Estudios para la reforma de la Administracion Publica, INAP, Madrid, 2004,
pag. 335.
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en la actualidad, la mayoria de los municipios, ni siquiera los mas in-
fimos, no necesitan esos servicios y reclaman otros de mayor enti-
dad: transportes, ensefianza, servicios sociales, abastecimientos de
aguas, cuya implantacién no resulta rentable sobre poblaciones y te-
rritorios tan miseros. En segundo lugar, el exorbitante nimero de
municipios en Francia y en Espafia no ofrecia graves riesgos de dis-
funcionalidad, en cuanto funcionaban a modo de 6rgano desconcen-
trado del Estado, sujetos a poderosos controles gubernativos, ampa-
rados en la tesis de su minoria de edad, y con cuanta razén. Pero
ahora el pequefio municipio, menguado en habitantes y escaso de te-
rritorio, inhabil soporte para la prestacion de servicios eficientes, se
declara ente politico soberano, emancipado del Estado y la Comuni-
dad Auténoma, y, como los hijos consentidos, clama por mayores
competencias e ingresos y no soporta control ni vigilancia algunos
eficientes.

De seguro que ninguna fuerza politica abogaria por mantener el
actual despliegue municipal, de tipo parroquial, ni predicaria en su
favor la descentralizacién municipal, si nuestros despoblados muni-
cipios estuvieran en manos de electos locales independientes; pero
no es asi, sino que, por mor del régimen electoral, que impide las lis-
tas abiertas?4, la practica totalidad de los electos locales son militan-
tes de partido que encuentran en la gestién local no sélo una fuente
de poder, sino ademdas una ocupacion retribuida y manifiestamente
mejorable.

Justificar el mantenimiento de un despliegue municipal de tipo
parroquial-campesino, cuando ha sido ya corregido en buena parte
de Europa con drasticas reducciones, no podia menos que crear una
situaciéon embarazosa a los redactores del Libro Blanco y del Ante-
proyecto de Ley del Gobierno Local. Atrapados por esta irracionali-
dad organizativa, no encuentran otra excusa para mantenerla que

24 CALONGE, «Los grupos politicos municipales», REALA, ntims. 292-293, pag. 123. El
articulo 64.6 del Anteproyecto de Ley regula su retribucién en los siguientes términos: «El
pleno, con cargo a los presupuestos anuales de la entidad local, podra asignar a los grupos
politicos una dotacién econémica que debera contar con un componente fijo, idéntico para
todos los grupos, y otro variable, en funcién del nimero de miembros de cada uno de ellos,
dentro de los limites que, en su caso, se establezcan con caracter general en las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado y sin que puedan destinarse al pago de remuneraciones
de personal de cualquier tipo al servicio de la entidad local o a la adquisicién de bienes que
puedan constituir activos fijos de caracter patrimonial. Dicha asignacién sera obligatoria
en los municipios de mas de 5.000 habitantes, en las provincias y en las islas. Asimismo,
los grupos politicos deberan llevar una contabilidad especifica de dicha dotacién, que pon-
dran a disposicién del Pleno municipal o provincial siempre que ésta lo solicite. En las en-
tidades locales de mds de 20.000, deberd facilitarse a los grupos politicos personal y locales
con cargo a los presupuestos de la entidad local, atendiendo a las dimensiones de ésta. El refe-
rido personal serd de naturaleza eventual y serd nombrado por el Presidente de la entidad local
a propuesta de los propios grupos».

Revista de Administracion Publica
22 ISSN: 0034-7639, nam. 172, Madrid, enero-abril (2007), pags. 9-77



LA SEGUNDA DESCENTRALIZACION: DEL ESTADO ATUTONOMICO AL MUNICIPAL J. RAMON PARADA VAZQUEZ

afirmar que el minifundismo municipal sirve para «alcanzar una
mayor democracia». {Santa palabra! ¢Y en qué consiste un mayor
grado de democracia? Pues sencillamente en la existencia de mayor
numero de electos locales, o sea, en el aumento de la burocracia po-
litica:

«En tanto que el municipio —dice el Libro Blanco—
es el primer nivel de representacion democrdtica en el te-
rritorio y teniendo en cuenta que Espavia es un pais ex-
tenso y relativamente poco poblado, debemos considerar
positiva la existencia de ayuntamientos y de otras entida-
des locales, incluso en comunidades muy reducidas. ...
Asi mismo, en el objetivo de la mejora de la calidad de
nuestra democracia parece importante contar con la ex-
periencia de los miles de mujeres y hombres que periddi-
camente se integran en los ayuntamientos teniendo en
este dmbito su campo de participacién en la gestion pii-
blica y en la definicion de las politicas comunitarias».

Dicho de otro modo: si no se suprimen miles de municipios obso-
letos, si no se divide por dos digitos su nimero, como se ha hecho en
otros paises, es porque pierde calidad la democracia, al desaparecer
de la vida politica miles de concejales, dada la exorbitante cifra de
éstos que impone la Ley Electoral®. Y porque de paso —y esto ya no
lo dice el Libro Blanco— se perderian también las dotaciones para
los grupos politicos municipales, algo insufrible para los partidos po-
liticos, que, a falta de resolver por vias mas racionales y transparen-
tes sus necesidades financieras, encuentran en esas arcaicas y dis-
funcionales estructuras la mas segura y nutricia fuente de sustento
para sus militantes y organizaciones.

Y es que los electos locales perciben por dedicacién completa o
parcial diversas retribuciones, por asistencia a plenos y comisiones
de toda indole, amén de la seguridad social?® y del recién conquista-

25 Nada menos que 5 concejales para los municipios de hasta 250 residentes, 7 de 250 a
1.000, 9 de 1.001 a 2.000, 11 de 2.001 a 5.000, 13 de 5.001 a 10.000, 17 de 10.001 a 20.000,
21 de 20.001 a 50.000, 25 de 50.001 a 100.000; afiadiéndose un concejal mas por cada
100.000 habitantes o fraccién y uno mas cuando el resultado sea un niamero par (art. 179
Ley General Electoral).

26 La regulacién vigente de retribuciones de los electos locales (Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, modificada por la Ley 11/1999, de 21 de
abril, su art. 75.1, desarrollado posteriormente en el art. 13.6 del ROF) se recoge y mejora
en el Anteproyecto de Ley del Gobierno Local (arts. 61 y 62). En sintesis: los representantes
locales quedan en situacién de servicios especiales cuando sean funcionarios de la propia
entidad local para la que han sido elegidos o funcionarios de carrera de otras Administra-
ciones publicas; los concejales percibiran, asimismo, retribuciones por el ejercicio de sus
cargos cuando los desempefien con dedicacién exclusiva, en cuyo caso seran dados de alta
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do subsidio de paro?’. Unas retribuciones que se aseguran frente a la
penuria de las arcas municipales y que tienden a uniformizarse con
ayudas de las Comunidades Auténomas y convenios ad hoc?8. Ade-
mas, los grupos politicos tienen asignadas subvenciones para su fun-
cionamiento, y cuanto mas tupida sea la red intermunicipal, cuantas
mas asociaciones, mancomunidades, comunidades, consorcios, aso-
ciaciones de municipios, en mayor medida puede multiplicarse la
presencia retribuida de los electos locales; amén de que cuanto mas
se descentralice el propio municipio con la creacién de organismos
publicos o entidades empresariales o sociedades anénimas o funda-
ciones municipales, mayores seran las posibilidades retributivas de
los miembros de la Corporacién y las de colocacién de sus conmili-
tones, parientes y amigos. Estos mismos objetivos se cumplen au-
mentando los cargos de gestién de origen y designacién politicos,
con desplazamiento, practicamente definitivo, de los funcionarios
con habilitacién de caracter nacional, como posibilité la Ley 57/
2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del go-
bierno local; una norma que equipara a aquellos funcionarios con
los funcionarios de cualquier otro cuerpo estatal o autonémico para
la designacién de los coordinadores autonémicos?°.

en el Régimen General de la Seguridad Social, asumiendo las respectivas entidades locales
el pago de las cuotas empresariales, y también tendran derecho a que el tiempo de su de-
sempefio sea computado a efectos de la prestaciéon por desempleo, y a acceder a la forma-
cién que se imparta con cargo a las cotizaciones por formacién profesional; los represen-
tantes locales que desempefien sus cargos con dedicacién parcial seran igualmente dados
de alta en el Régimen General de la Seguridad Social en tal concepto, asumiendo las enti-
dades locales las cuotas empresariales que correspondan; los representantes locales que
tengan la condicién de personal de las Administraciones publicas percibiran retribuciones
por su dedicacion parcial a sus funciones fuera de su jornada en sus respectivos centros de
trabajo; los representantes locales que no tengan dedicacién exclusiva ni dedicacién par-
cial percibiran asistencias por la concurrencia efectiva a las sesiones de los 6rganos cole-
giados de la entidad local en la cuantia sefialada por el Pleno de la misma; los representan-
tes locales percibiran indemnizaciones por los gastos efectivos ocasionados en el ejercicio
de su cargo, segun las normas de aplicaciéon general en las Administraciones publicas y las
que en desarrollo de las mismas apruebe el Pleno de la entidad.

27 El 6 de junio de 2006, la Comisién de Trabajo y Asuntos Sociales del Congreso apro-
b6 por unanimidad una proposiciéon de ley, impulsada por todos los grupos, para incluir en
el Régimen General de la Seguridad Social y extender la proteccién por desempleo a deter-
minados cargos publicos y sindicales.

28 La Ley de la Comunidad Auténoma de Navarra 23/2003, de 4 de abril, establece un
sistema de compensacion econémica a los Ayuntamientos de Navarra que abonen a sus
miembros retribuciones o asistencias por el ejercicio de sus cargos. El 20 de diciembre de
1999 se firmo un Protocolo de Acuerdo, posteriormente renovado, por el que se establecian
los criterios orientativos en las retribuciones de los cargos electos de las entidades locales
valencianas, suscrito por la Presidencia de la Federacién Valenciana de Municipios y todos
los portavoces de los grupos politicos con representacion en la misma. Como limite maxi-
mo a percibir por los electos locales se sefala el de las retribuciones del Presidente de la
Comunidad Auténoma.

29 En este punto me remito al excelente analisis de F. CASTILLO BLANCO, «La Ley de mo-
dernizacién del gobierno local: funcién de gobierno, funciones directivas y funcionarios
con habilitacién nacional», REALA, nims. 292-293.
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A diferencia de lo fatigoso de la centralizacién empleada a fondo,
desde el xvi, para crear los Estados-nacién, un emperfio que en Es-
pafia ocup6 todo el siglo x1x, descentralizar es muy facil cuando
domina un pensamiento politico débil y reman a favor todos los par-
tidos politicos, directamente beneficiarios de una némina tan gene-
rosa. Como observo el historiador Miguel ARTOLA: «el gobierno inme-
diato, sin interferencias, aparece como algo muy atractivo para todos
aquellos que quieran hacer una carrera politica. No tienen que conpe-
tir a nivel general, sino que pueden hacerlo a nivel local, y ademds se
les ofrece una gran cantidad de puestos, de posiciones de poder politico
que no existian antes ni remotamente. Hoy la carrera politica tiene, a
través del poder autonémico, unas posibilidades que no tienen nada
que ver con las que existian en un pasado reciente todavia. Y el dato
cierto es que, en el plano puramente administrativo, hay mds funcio-
narios en el conjunto de las autonomias que en el Estado central. Eso
determina una situacion de ventaja que nada tiene que ver con el senti-
miento de identidad ni de la cultura amenazada por la opresion y esas
cosas»30.

Algo que también advirti6 GUARINO en un trabajo esclarecedor
como pocos3!. La iconoclastia frente a la Administracién tradicional,
profesionalizada y politicamente neutral, combatida con la sacraliza-
cion de la descentralizacion, la alteracion radical del modelo de la
funcién publica, la huida del Derecho administrativo hacia el Dere-
cho privado, encuentra en la insaciable voracidad de la clase politica
una explicacién muy convincente. Se trata de una clase politica orga-
nizada en una especie de carrera, de tipo burocratico y auténoma con
respecto a cualquier otro centro de poder, que asegura su finan-
ciacién mediante la apropiacién de la titularidad de la mayor parte de
los poderes administrativos. Sujeta a una precisa légica de desarrollo,
tiende a crecer en dimensién hasta convertirse en una institucién de-
voradora que se alarga inconteniblemente. Cada vez los partidos
cuentan con menos militantes efectivos que no sean los estrictamente
profesionales de la politica, que crecen sobre los espacios sustraidos
de la burocracia funcionarial por efecto de la regionalizacién y del re-
forzamiento de la autonomia local.

30 Entrevista en el periédico El Pais de 10 de abril de 2005.

31 Quale administrazione? El Diritto amministrativo degli anno 80, Milan, 1985. Para
este autor, un ordenamiento administrativo rigido es el anico sistema capaz de conjurar los
peligros que engendra una clase politica profesionalizada, que demanda mds y mds cargos,
protagonizando una dindmica de crecimiento vertiginoso, sin confin alguno, encaminada a
apropiarse de todas las dreas de poder disponible: la multiplicacién, primero, de las Adminis-
traciones publicas a través de la descentralizacion (las Regiones italianas y las Comunida-
des Auténomas espafiolas), y, mediante la patrimonializacién, después, en su beneficio del
méaximo de aparatos publicos y administrativos. Sélo, pues, con el Derecho administrativo
tradicional «el Estado podria resistir cualquier tentativa de apropiacion».
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Ciertamente que, como advierte el propio GUARINO, siempre es
mejor una democracia de partidos que un sistema autoritario, donde
la clase politica no tiene necesidad de expandirse porque se ha apro-
piado de todo y carece de contrapesos3?. Pero que estemos abocados
a conllevar este problema, en mayor o menor medida comun a todas
las democracias, no permite silenciar que en Espafa la voracidad
por multiplicar los 6rganos politicos alcanza ya niveles de desver-
gilenza que, aparte de sus costes directos, atentan gravemente a la
racionalidad de la organizacién politica y administrativa, creando un
sin nimero de disfunciones.

4. LA DOGMATICA JURIDICA DEL SOBERANISMO MUNICIPAL

La descentralizacién municipal, como la confederal, en la que es-
tan empefiadas las Comunidades Auténomas viene, asimismo, prece-
dida de un canoneo doctrinal que la presenta como algo inevitable
desde la satanizacién de todo centralismo y la exaltacién descentrali-
zadora. La idea central es que el municipio es poder y gobierno3? al
mismo nivel del Estado y de las Comunidades Auténomas, otra for-
ma de dividir el poder tan necesaria para el Estado de Derecho como
la misma divisién de poderes entre el legislativo, el ejecutivo y el ju-
dicial?*. Nada queda, pues, de la consideracién del municipio como
Administracién indirecta del Estado que impuso la concepcién uni-
taria de la soberania y las exigencias de una ordenada administra-

32 Hay cuatro fuerzas que contrapesan, a juicio de GUARINO, la tendencia expansiva de
la clase politica: a) el fraccionalismo derivado del sistema proporcional; b) el mercado, el
crecimiento del drea econémica publica tropieza con las crisis; ¢) la magistratura; d) la Ad-
ministracion. El Gltimo, pero no el menos poderoso de los frenos, es representado por la
Administracién publica y por las reglas intangibles que disciplinan su organizacién y acti-
vidad. En la historia reciente, la clase politica se ha hecho con la titularidad directa de la
mayor parte de los poderes administrativos, sustraidos de la burocracia por efecto de la re-
gionalizacién y del reforzamiento de la autonomia local.

33 «Poder local» y «gobierno local» son las nuevas expresiones utilizadas por los textos
que comentamos, frente a las anteriores de administraciéon y régimen local. No obstante,
pueden traducirse por poder y gobierno municipal, dado que la provincia, aunque se man-
tiene en la némina politica de las Diputaciones Provinciales, no recibe mayor poder, sino
que se la priva del reconocimiento de intereses propios y de competencias que no sean la
asistencia a los municipios.

34 En sintonfa con FONT 1 LLOVET, en el Libro Blanco del Gobierno Local se dice: «Y es
que el reconocimiento que, en su articulo 137, la Constitucion hace de la autonomia de muni-
cipios y provincias, configurdndolos como division territorial del Estado, no supone una sim-
ple garantia de existencia, implica ademds una declaracion de su cardcter auténomo como ex-
presion del pluralismo politico y manifestacion del principio democrdtico. El objetivo de
evitar la concentracion de poder no se consigue sélo con el principio de separacion de poderes,
entendido como sistema de frenos y contrapesos, también se alcanza a través del pluralismo
territorial y la consiguiente existencia de varios ordenamientos juridicos, cuyas relaciones no
se rigen por el principio de jerarquia sino por el de competencia».
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cién y que mereci6 la bendicion de los grandes juristas del x1x y del
XX; una centralizacién que se reforzé en el ultimo siglo por la necesi-

dad de garantizar el principio de igualdad en las prestaciones a que

obligé6 el Estado del bienestar y una nueva era tecnolégica®>.

El nuevo paradigma es en cierto modo la reaparicién de la vieja
doctrina del municipio natural, formulada ahora como una teolo-
gia de la liberacién de los entes locales con un presunto anclaje
constitucional. FONT 1 LLOVET, uno de sus doctrinarios mas conspi-
cuos, y con olvido del caracter indivisible de la soberania residen-
ciada en el conjunto del pueblo espanol (art. 1.2 CE), afirma que
«la organizacion que predica el articulo 137 de la CE es una organiza-
cion politica y este modelo, recuérdese bien, preconiza que la sobera-
nia constituida se encuentra repartida en tres niveles politicos de ni-
vel territorial. Por ello, al igual que las Comunidades Auténomas,
también los Entes locales expresan soberania en su dmbito auténomo
de poder. No es la ley la que atribuye a los Entes locales la expresion
de esta soberania, sino la propia Constitucion»3°. Siguen esta linea

35 SANCHEZ MORON, La autonomia local, Civitas, Madrid, 1990. La obra contiene am-
plias referencias tanto a la doctrina juridica europea mas solvente sobre el limitado carac-
ter de la autonomia local como al crecimiento del centralismo que se desarrolla en Europa
de la mano del Estado del bienestar. Este centralismo asumié6 formas y caracteristicas dife-
rentes en cada ordenamiento. En algunos casos se procedio, pura y simplemente, a despo-
jar por ley a los entes locales de ciertas competencias, asignandolas en bloque al Estado o a
entidades de mayor dimension espacial, si acaso reservando a aquéllos intervenciones mar-
ginales de tipo procedimental o de ejecucién complementaria. Asi tuvo lugar, paradigmati-
camente, en Gran Bretafia mediante la aprobacién de una serie de leyes, tras la segunda
guerra mundial, por las que se crean servicios nacionales o corporaciones publicas depen-
dientes de la autoridad ministerial competente sobre el gas, la electricidad, el agua, etc. En
otros lugares ha prevalecido la férmula de mantener la ejecucion de las competencias en
manos de la Administracién local, pero asignando su titularidad al Estado, como en Ale-
mania. Por ultimo, otros Estados de tradicién mas centralista optaron por responder al
reto del Estado social extendiendo sin mas la Administracion periférica dependiente del
Gobierno central. Asi sucedi6 en Francia y en Italia. En definitiva, ese sistema de integra-
cién de intereses locales y nacionales con subordinacién de aquéllos a éstos se dio en toda
Europa. No sélo en Francia y sus satélites politico-culturales (Bélgica, Italia, Espana), sino
en Inglaterra, donde el famoso autogobierno nunca supuso el reconocimiento de intereses
propios locales frente a los nacionales, sino una clara democratizacién en las elecciones de
los responsables locales, algo que a lo largo de los dos ultimos siglos se impuso también en
los paises latinos. A ese refuerzo del centralismo, reflejado en las nuevas competencias
transferidas al Estado, hay que sumar la amplia reestructuracién del mapa municipal, que
supuso la desaparicion de miles de municipios sin contemplacién alguna a su presunta au-
tonomia, sacrificando en aras de la racionalidad administrativa, como debe ser, miles de
gobiernos municipales.

36 Anuario de Gobierno Local 2001, pag. 41: «cuando el articulo 137 CE sefiala que el
Estado “se organiza” en municipios y provincias, pocos recuerdan que el precepto continta
mencionando a las Comunidades Auténomas. De ahi que, al permanecer la idea histérica
del modelo jacobino que concibe a los entes locales como entes administrativos, la organi-
zacion que se derivaba de este articulo 137 se ha contemplado como una organizacién ad-
ministrativa y no como una organizacion politica. Es evidente sin embargo que la sola pre-
sencia en este precepto de las Comunidades Auténomas invalida esta construccién
administrativizadora: la organizacién que predica el articulo 137 es una organizacién poli-
tica y este modelo, recuérdese bien, preconiza que la soberania constituida se encuentra
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otros publicistas?’, criticos, en general, con la doctrina de la garan-
tia institucional del Tribunal Constitucional, que, entre otros mu-
chos errores38, no se enteré de lo que realmente vale y significa la
autonomia local: «Desde la Constitucion de 1978 la autonomia local
ha sido, entre nosotros, un concepto juridico de existencia indiscuti-
ble y vitalidad incomprendida... Sin embargo, al dia de hoy —dice
CAAMANO DOMINGUEZ en referencia a la STC 159/2001— sélo el Tri-
bunal Constitucional, acaso inducido por sus pronunciamientos an-
teriores, parece desconocer que la autonomia local es expresion de
una verdadera autonomia politica, vy que los apoyos doctrinales que
la concebian como simple autonomia administrativa ya son pura his-
toria o, mejor, de una transicion que también se ha producido en el
dmbito de autonomia de lo local».

Pero entre los paladines municipales, quizds ninguno, aparte del

repartida en tres niveles politicos de nivel territorial. Por ello, al igual que las Comunidades
Auténomas, también los Entes locales expresan soberania en su dmbito auténomo de poder.
No es la ley la que atribuye a los Entes locales la expresion de esta soberania, sino la propia
Constitucién. La ley la delimita, pero es la Constitucién quien la reconoce. Sin embargo,
esta realidad constitucional se ha visto postergada por un condicionamiento derivado de
nuestra cultura juridica actual del Derecho publico, en la cual las relaciones entre Politica
y Administracién se ven presididas por el prisma hegeménico del Estado de derecho/prin-
cipio de legalidad, en detrimento del otro prisma constitucional constituido por el Estado
democrético/principio de representaciéns.

37 «Autonomia local y Constitucién. Razones para recuperar la causa perdida», en
Anuario Local 2003. Defienden esa naturaleza politica, segtin afirma Caamaxo: A. FanLo Lo-
RAS, Fundamentos constitucionales de la autonomia local. El control sobre las corporaciones
locales; el funcionamiento del modelo constitucional de autonomia local, CEC, Madrid, 1990;
F. SosA WAGNER, «La autonomia local», en Estudios sobre la Constitucién espariola. Libro
homenaje al profesor Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, pag. 3210; E. MARTIN Ma-
TEO y F. Sosa WAGNER, «Cincuenta afios en la Administracién local», RAE, num. 150, 1999;
L. PAREJO ALFONSO, «El régimen juridico de la Administracién local hoy», en El sistema po-
litico local: nuevo escenario de gobierno (C. ALBA y E. VaNAcLocHA), ROE, Madrid, 1997;
J. BARATA MIR, Los actos de gobierno en el dmbito municipal, Tecnos, Madrid, 1999; J. L. Ca-
RRO FERNANDEZ-VALMAYOR, «El debate sobre la autonomia municipal», nam. 147 de esta RE-
VISTA, 1998, pags. 61 y ss.; E. SANCHEZ GOYANES, La potestad normativa del municipio espa-
Aiol. Ordenanzas, reglamentos, planes urbanisticos, normas, El Consultor, Madrid, 2000;
J. GARCIA MORILLO, La configuracién constitucional de la autonomia local, Madrid, 1996; To-
mas FONT 1 LLOVET, «La renovacién del poder local: Avances en la configuracion juridica e
institucional del gobierno local», pags. 13-39, y L. ORTEGA, «La potestad normativa local»,
pags. 39-55, en Anuario del Gobierno Local 2001, Madrid; E. Asa, «Configuracién constitu-
cional de la autonomia local», en Informe sobre el gobierno local (Toméas FonT, dir.), MAP y
Fundacioén Pi i Sunyer, Madrid, 1992; J. Garcia Roca, «El concepto actual de autonomia lo-
cal seguin el bloque de la constitucionalidad», REALA, ntm. 282, 2000, y «La garantia de la
autonomia local de las corporaciones locales frente a la ley: El conflicto local», en VV.AA.,
Administraciones publicas y Constitucion, INAP, Madrid, 1998, pags. 801 y ss.

38 Desde luego que el primero de todos fue utilizar fraudulentamente la categoria de la
garantia institucional que puso en pie SCHMITT para preservar la imagen o regulacion tradi-
cional de determinadas instituciones, como la familia o el funcionariado tradicional a que
se referia la Constituciéon de Weimar, frente a los riesgos de su desdibujamiento por la le-
gislacién postconstitucional. De haberla aplicado correctamente, el Tribunal Constitucio-
nal debi6é mantener la regla tradicional de los municipios como menores de edad sujetos a
la tutela del Estado, como todavia lo eran en Francia e Italia cuando se aprueba la Consti-
tucién de 1978.
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cabeza de fila del soberanismo municipal, el citado FONT 1 LLOVET??,
haya llegado tan lejos como VELASCO CABALLERO en el discurso dog-
matico*?. En un macizo trabajo, excelente en su diccién y razona-
miento légico-formal, presenta la autonomia como un principio
constitucional que, ademas de garantizar directamente un «estandar
minimo» de autonomia, impone a todos los poderes publicos la con-
secucion del «maximo posible» de autonomia local. Este principio
constitucional deberia actuar, en los casos de normas validas concu-
rrentes (asi, de una norma estatuto y una norma baésica, o de una
norma autondémica exclusiva y una norma bdsica estatal), primando
la aplicacién de la norma «maés favorable a la autonomia local».

Consecuentemente, y asi lo reconoce el propio autor, este princi-
pio de optimacién y la funcionalidad que le asigna pone en cuestién
el propio concepto de norma basica como «minimo comun denomi-
nador» normativo para toda Espafia. Habra normas basicas aplica-
bles en toda Espafia y normas basicas inaplicables en algunas Comu-
nidades Auténomas. La norma basica ha de describirse entonces,
simplemente, como una norma estatal materialmente incompleta
(porque no puede agotar su objeto de regulacién) aplicable alli don-
de el Estatuto de Autonomia no lo impida. El principio constitucio-
nal de autonomia local determina que cada norma de régimen local,
en la medida en que de ella resulta un margen mas o menos elevado
de autonomia local, haya de interpretarse como un «estandar mini-
mo» de autonomia local, superable por otras normas. Pues bien, en
la medida en que el Estado puede fijar «estdandares basicos» de auto-
nomia local (al amparo del art. 149.1.18 de la CE), y dado que esos
«estandares» pueden concurrir con normas estatutarias sobre régi-
men local, la aplicacién del Estatuto (en principio preferente) puede
considerarse condicionada a que su regulacién no reduzca los «es-
tandares basicos» de autonomia local fijados por el Estado.

Muy dificil resulta comulgar con estas conclusiones. En parte,
porque no se corresponden con la jurisprudencia constitucional mas
s6lida, sino, y sobre todo, por las graves disfunciones organizativas a
que conducen y que hubieran espantado al constituyente. Aun dando
de lado a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, tantos afios
sin descubrir la soberania municipal o el principio de optimacién de
la autonomia, ¢cémo es posible admitir leyes estatales asimétricas en

39 Ver nota 5. Sin duda, FONT 1 LLOVET es el primer municipalista entre los profesores
de Derecho publico. A €l se deben, al margen de excelentes trabajos propios, la puesta en
marcha y direccion del Anuario de Gobierno Local, una muy cuidada publicacién que reco-
ge en numeros monograficos, de imprescindible consulta, el seguimiento de la problemati-
ca local en su vertiente doctrinal, legislativa y jurisprudencial.

40 «Estatutos de autonomia, leyes basicas, leyes autonémicas en el sistema de fuentes
del Derecho local», en Anuario de Derecho Local 2005.
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cada una de las diecisiete Comunidades Auténomas sin destruir el
mismo concepto de legislacién basica estatal y la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional que la sustenta*!?

El sistema de fuentes que el autor deriva de su tesis conduce a un
galimatias: la norma estatal basica, que puede ser suplantada por
una norma estatutaria, debe, a su vez, ser respetada por la ley auto-
némica de desarrollo del Estatuto. Entonces, ¢de qué sirve la norma
estatutaria si el legislador autonémico al desarrollarla tiene que ser
infiel al Estatuto por estar obligado por la norma basica estatal? No
menos peregrina resulta la tesis de que la prevalencia entre la norma
estatal basica y la autonémica se resuelva en funcién de cual de las
dos ofrezca mayor autonomia. ¢Acaso no conduce esa tesis a una
competitividad patolégica entre el Estado y las Comunidades Auté-
nomas y a confundir validez juridica con prodigalidad competencial?
¢Coémo, por otra parte, pueden el Estado o la Comunidad Auténoma
legislar sectorialmente bajo la espada de Damocles de si se cumple o
no con el principio de optimacién de la autonomia local? Un princi-
pio aplicable a todos los entes locales, pero que de nada ha servido
para negar a la provincia la titularidad de intereses propios distintos
de los municipales, algo que pasa por encima este trabajo. ¢Y acaso
la optimacion de la autonomia debe aplicarse a los 2.992 municipios
que no llegan a 2.000 habitantes, e incluso a los 3.577 municipios de
menos de 500? Disertar sobre autonomia municipal sin tener muy
presentes las graves consecuencias a que conduce en este concreto
escenario no pasa de ser un entretenimiento intelectual.

La formulacién soberanista de la autonomia municipal encierra
un mayor peligro para una administracién racional que la tesis del
municipio natural que, desde el regeneracionismo de Maura, se ins-
tala en los Estatutos Municipales de 192542 y 193543, para aterrizar

41 Como dijo tempranamente el Tribunal Constitucional en sus Sentencias 5/81, 10/82 y
26/82, estableciendo una doctrina reiterada en muchas otras ocasiones (por ejemplo, SSTC
21/88, 258/88 y 188/93), «cuando se fija qué ha de entenderse por bases o se regulan mate-
rias basicas, se esta delimitando en esa misma actividad cuél es el contenido de la compe-
tencia del Estado en una determinada materia... el acto mismo de fijacién de aquéllas es si-
multaneamente norma de delimitacién de competencias» (STC 68/84; en el mismo sentido,
las SSTC 60, 61 y 62/93 y 163/95 establecen una linea doctrinal sin inflexiones sustanciales,
de la que pueden verse unas manifestaciones tltimas en las SSTC 109/98 y 109/03).

42 El Estatuto Municipal de 1924 define al municipio como «una asociacion natural de
caracter publico de personas y bienes, constituido por necesarias relaciones de vecindad y
domicilio dentro de un territorio determinado» (art. 2). En su Exposicién de Motivos afir-
ma que: «El Municipio, no es hijo del legislador; es un hecho social de convivencia, anterior
al Estado y anterior también, y ademds superior, a la ley. Esta ha de limitarse, por tanto, a re-
conocerlo y ampararle en funcion adjetiva». «<El Estado espafiol, para ser democrético, ha de
apoyarse en Municipios libres».

43 Define igualmente al municipio como «una asociacién natural de caracter ptblico de
personas y bienes, constituido por necesarias relaciones de vecindad y domicilio dentro de
un territorio determinado» (art. 2).
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en la legislacién franquista de régimen local y sus leyes fundamenta-
les, que hicieron del municipio, juntamente con el sindicato y la fa-
milia, los arbotantes del sistema politico**. Al fin y al cabo, ni los
mauristas, ni los calvosotelistas, ni los republicanos, ni los franquis-
tas, pasaron de la retérica a los hechos, como ahora se pretende, al
atribuir a los municipios un gobierno omnipotente sobre su territo-
rio y liberado de todo control eficaz desde las Administraciones su-
periores; un control sin complejos, como es norma comun en los pai-
ses europeos y, entre nosotros, en las provincias de régimen foral,
Navarra y Territorios Histéricos del Pais Vasco, que, paradojas de la
historia, conservan, en esencia, los poderes que las Cortes de Cadiz
atribuyeron a las Diputaciones sobre los Ayuntamientos®.

Todavia mas: la tesis del soberanismo local no se reduce a un pro-
blema de ingresos y competencias en favor de los municipios, sino
que, como preconiza FONT 1 LLOVET, implica como garantia la pre-
sencia del municipal, de nuevo, en las Cortes Generales*®.

44 Articulo 5 de la Ley de Régimen Local (Texto articulado refundido) de 24 de junio de
1955 (Ley de Principios del Movimiento Nacional de 17 de mayo de 1958, VI; art. 45 de la
Ley Organica del Estado de 10 de enero de 1967).

45 Las Diputaciones Forales mantienen una relacién muy distinta con los municipios y
otros entes locales de su territorio, a los que apoyan en su gestion, ejerciendo en contrapar-
tida un poderoso poder de control. Para Navarra, este régimen viene del articulo 6 de la
Ley «Paccionada» de 16 de agosto de 1841, que pone a los Ayuntamientos «bajo la depen-
dencia de la Diputacién». Sigue manteniéndose, en virtud del articulo 46.2 de la Ley Orga-
nica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra y de la insistencia
de los propios municipios navarros en mantener su régimen privativo, régimen hoy regula-
do por la reciente Ley Foral 2/1986, de 17 de abril, reguladora del control por el Gobierno
de Navarra de la legalidad y del interés general de las actuaciones de las entidades locales.
Sobre el tema, La Administracién Local de Navarra, estudio dirigido por RAZQUIN y
P. LARUMBE, Pamplona, 1987. Las disposiciones adicionales 4.* y 5.* del Anteproyecto de
Ley del Gobierno Local mantienen el actual régimen del Pais Vasco y Navarra. Sobre el
mantenimiento por Navarra y los territorios histéricos de la jerarquizacién de los Ayunta-
mientos a las Diputaciones Provinciales, el articulo 335 de la Constitucién de Cadiz pres-
cribia lo siguiente: «Tocara a estas diputaciones: Primero. Intervenir y aprobar el reparti-
miento hecho a los pueblos de las contribuciones que hubieren cabido a la provincia;
Segundo. Velar sobre la buena inversién de los fondos publicos de los pueblos y examinar
sus cuentas, para que con su visto bueno recaiga la aprobacién superior, cuidando de que
en todo se observen las leyes y reglamentos; Tercero. Cuidar de que se establezcan ayunta-
mientos donde corresponda los haya, conforme a lo prevenido en el articulo 310».

46 «E] Gobierno Local en la Reforma del Estado de las Autonomias», en Anuario de De-
recho Local 2004: «Respecto de esta segunda y trascendental cuestion (la reforma del Senado),
cuya resolucion resulta esencial para el adecuado funcionamiento del Estado autonémico, y
sin entrar en todas las posibles propuestas, en cuanto a composicién y funciones, que desde
hace aiios se vienen planteando, debe setialarse que algunas afectan de manera directa a los
gobiernos locales. En efecto, coincidiendo con algunas posiciones politicas explicitadas hace
ya tiempo, la FEMP en el “decdlogo del municipalismo del siglo xx1 incorporado a la Carta de
Vitoria...”, ya que para que el mismo pueda desarrollar su identidad de cdimara de representa-
cion territorial que le confiere el articulo 69 de la CE, su composicién debe ser fiel reflejo de la
estructura territorial del Estado, que segiin el articulo 137 estd compuesta por municipios,
provincias y comunidades auténomas. Y la FEMP equipara esta integracion territorial con la
que se hizo al fijar la representacion del Reino de Esparia en el Comité de las Regiones de la
Unién Europea».
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Nada, sin embargo, més peligroso para la racionalidad de la or-
ganizacion politica que exprimir con la dogmatica juridica el arcano
ordinamental para extraer cualquier clase de regla o principio, sin
tener en cuenta, reiteramos, su incidencia sobre la racionalidad,
eficiencia y operatividad del sistema publico en su conjunto tal cual
es. Algo a lo que obliga la prudencia, el sentido comun y la imperati-
vidad de otros principios constitucionales como los de eficacia,
igualdad y solidaridad, que resultan inexorablemente conculcados al
implantar un despliegue irracional de los entes publicos sobre el
territorio*’; maxime cuando estos «descubrimientos dogmaticos» ac-
tian como afrodisiacos para excitar el perenne onanismo en el que
estamos inmersos, en que todo se vuelve tocar y retocar el organigra-
ma de las Administraciones publicas, sean territoriales o institucio-
nales, en una interminable masturbacién organizativa, en la que pa-
rece agotarse toda la pasién politica*®®. Sin duda, nos hallamos ante
una situacién que GARCiA DE ENTERRIA*’, citando a MARCH y SIMON,
definia de optimum stress, «el punto dptimo de tension, que sobrepa-
sado nos sitiia no ya en un proceso de revision sino de destruccion,
algo enormemente grave en toda organizacion, pero especialmente en la

47 Me refiero, obviamente, a otros principios constitucionales, como los de eficacia,
igualdad y solidaridad, que resultan gravemente conculcados cuando se enfatiza tUnica-
mente en el principio de autonomia. Otros autores han llegado a la misma conclusién de
enfatizar al maximo la autonomia local; pero al final del camino, ante las consecuencias
que del mismo se derivan, se han sentido obligados a subordinarlo in totum al principio de
razonabilidad. Me refiero, entre otros, a Eliseo AjA («Configuracién constitucional de la
Autonomia local», en Informe sobre el Gobierno Local, INAP, 1992, pags. 45 a 66), que ter-
mina dejando en manos del principio de razonabilidad, es decir, en nada a la vista del ac-
tual mapa municipal, la garantia institucional de la autonomia local. Concluye asi: «En la
linea conceptual que propongo es posible que resulte positiva una diversidad de métodos
de interpretacién para los diferentes elementos de la autonomia municipal, considerando
la autonomia como suma de una serie de elementos determinados en las competencias, los
controles, las relaciones, etc. Al fin y al cabo, es lo que ha venido haciendo el TC por enci-
ma del recurso retdrico a la garantia constitucional como criterio fundamental. En concre-
to, para la asignacién o no de competencias a los municipios, deberia desecharse en prime-
ra instancia la garantia constitucional y plantearse la conveniencia de utilizar el método de
la razonabilidad, con introduccién de la proporcionalidad entre la dimensién de los muni-
cipios, y, eventualmente, de otros datos que indiquen su capacidad de gestién; no propongo
una consideracién puramente cuantitativa, porque la dimensién del municipio condiciona
radicalmente la posicién del ciudadano».

48 S6lo desde esta absurda perspectiva puede explicarse la conjuncién de tantas refor-
mas al mismo tiempo: la reforma de los Estatutos de Autonomia, la reforma del régimen
local, las de la Administracion institucional del Estado (Ley de agencias estatales), univer-
sidad, etc.

49 La Administracion Espaiiola, 6.* ed., Civitas, 1999, pag 55. Afirmacién que completa-
ba con la siguiente cita de BURKE (en Reflections on the Revolution in France): «<Hemos con-
sagrado al Estado, para evitar los males de la inconstancia y de la versatilidad, males diez
mil veces peores que los de la obstinacion y el prejuicio més ciego. Lo hemos consagrado
para que ningin hombre se atreva a examinar sus defectos y sus corrupciones sin la nece-
saria circunspeccién, para que nadie piense en hacer reformas por medio de la subversion,
para que nadie se acerque a los defectos del Estado sino como se hace ante las heridas de
un padre, con un miedo respetuoso y una solicitud temblorosa».
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organizacion ptiblica, que no es pensable detener sin producir una au-
téntica catdstrofe social».

Coémo no recordar en este trance a TRIEPEL?, que arremetia con-
tra los juristas que reducen la ciencia del Derecho a dogmatismo con-
ceptual y que expulsan de su razonamiento toda idea que no pueda
ser considerada como légico-formal; y su invocacién de PUFENDORF,
que se enojaba con los profesores de Derecho publico que estudiaban
la Constitucién alemana sin conocer las res civiles, ni considerar por
ello las consecuencias politicas y organizativas que se derivaban de
sus cogitaciones, y a los que calificaba de tan aptos para los asuntos
publicos —decia burlandose— como el asno para la musica de arpa®!.

Y cémo olvidar, en ese momento de orgiésticas reformas estruc-
turales del Estado en todos sus niveles, que se superponen unas a
otras sin digestién previa y a las que alienta una exquisita dogmatica
juridica, las reflexiones de VANDELLI en su libro Psicopatologia
delle riforme quotidiane. Le turbe delle istituzioni sintomi, diagnosi e
terapia>?; reformas que califica de «riforme ciclotimiche, che —come

50 TrRIEPEL HEINRICH, Derecho piiblico y politica, Civitas, Madrid, 1974 (traduccién de
J. L. CaRRO), de quien es el siguiente parrafo del discurso de su toma de posesién del Rec-
torado de la Universidad Federico Guillermo de Berlin, el 15 de octubre de 1926: «Los
maestros de la nueva Escuela arrojan del campo de lo juridico —al igual que el presidente del
gremio expulsa a los trabajadores clandestinos del término municipal— toda idea que no pue-
da ser considerada como légico-formal. El que se pueda estudiar el Derecho piiblico con tal
exclusividad metddica no ofrece duda. Sin embargo, a costa, en tltimo término, de un empo-
brecimiento de nuestra ciencia, que debe pagar verdaderamente cara la gloria de la pureza me-
tédica. Por lo demds —como muy bien ha dicho Adolf Menzel— el sincretismo metédico no es
ninguin crimen de lesa majestad. ;Adénde hubiésemos llegado si hubiésemos estudiado el De-
recho candnico sin Historia de la Iglesia, el Derecho mercantil sin referencia a la Economia
publica y privada! Ya Pufendorf se enojaba con los profesores de Derecho piiblico que estudia-
ban la Constitucion alemana sin conocer las res civiles, esto es, la Politica. Son tan aptos para
sus asuntos —decia burldndose— como el asno para la miisica de arpa. ;Qué diria el antiguo
luchador a los mds modernos estudiosos del Estado que no quieren saber nada de Politica! El
purismo légico, que excluye al Derecho del contacto con otras ciencias, que hace de él una
exotérica teoria solo comprensible para los iniciados, que presenta a todas las instituciones
estatales, Constitucion, Parlamento, Corona, Autoadministracion y muchas otras tinicamente
como esquemas sin sangre sin referencia alguna a su contenido ético, debe conducir necesa-
riamente a una esterilizacion de la teoria del Estado y del Derecho. Esperemos que la préxima
generacion de nuestros publicistas, mds en contacto con la vida que la dltima, se dirigird con
especial energia a colocar las normas del Derecho piiblico en la mds intima relacién con las
fuerzas politicas que las crean y las configuran, fuerzas politicas que a su vez se ven someti-
das al Derecho estatal. Tarea esta que entre nosotros se ha acometido paulatinamente y que ha
sido mejor realizada por la doctrina extranjera del Derecho ptiblico, en particular por la anglo-
sajona».

51 Es pertinente aqui recordar también la observacién de GARCIiA DE ENTERRIA (op. cit.)
en su comentario al libro de Alejandro OLIVAN, De la Administracion Publica, con relacion a
Espana: «hoy estamos acostumbrados a considerar toda ciencia juridica como una ciencia
dirigida al conocimiento légico de algo dado, de la que queda excluida, por pureza metddica,
toda referencia al mundo de los fines y de los valores, cuestiones que son calificadas de “meta-
juridicas”. Recordar que el Derecho es ars boni et aequi, técnica de procuracién de unos fines,
y no una ciencia de la realidad basada simplemente en la observacion y en la abstraccion l6gi-
co-inductiva».

52 1] Mulino, 2006.
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la devolution— oscillano tra improvvise frenesie e lunghe indolenze; ri-
forme autistiche, elaborate —come i provvedimenti su prescrizione e
recidive— da un legislatore indifferente a ogni critica e stimolo esterno;
riforme schizofreniche, che —come il premierato forte e la proporziona-
le— affermano una cosa e il suo contrario; riforme ossessive, che si ac-
caniscono in modo maniacale su alcuni temi, come quelli che riguar-
dano, ad esempio, la giustizia».

Grandes responsables de este desorden institucional son, sin
duda, los juristas dogmaticos, que, sumidos en sus integrales l6gico-
formales de segundo grado, al margen de la historia, la economia, la
sociologia de las organizaciones y tantos otros saberes necesarios
también para el mejor gobierno, imponen sus visiones constituciona-
les sobre unas realidades que desconocen o desprecian como algo
ajeno a la ciencia del Derecho, desentendiéndose en todo caso de las
consecuencias que provocan sus filibusteras especulaciones. Mala
suerte ciertamente tienen los paises continentales europeos, en que,
a diferencia del mundo anglosajon, el disefio de las organizaciones
publicas es, practicamente, monopolio de los juristas, que las cons-
truyen o reforman sin més ciencia y preocupacién que atenerse a su
reseca dogmatica, algo tan absurdo como si los mercantilistas, ex-
pertos en Derecho societario, tuvieran a su cargo el organigrama de
la General Motor, la Coca-Cola o Microsoft.

A esto hay que sumar la escasa neutralidad del operar de la dog-
matica juridica, hoy muy condicionada por servidumbres partidarias
y trabajos profesionales de encargo; nihil novum sub sole, pues asi se
comportaron ya los juristas que se formaron en la primera Facultad
de Derecho conocida: la fenicia de Berito®3.

53 No estamos lejos de un escenario como el que describe GIBBON en su Historia de la
decadencia del Imperio Romano (cito por la edicién abreviada de Dero A. SAUNDERS, Alba
Editorial, pag. 262): «Los rudimentos de esta lucrativa ciencia se ensefiaban en todas las
grandes ciudades de Oriente y Occidente, pero la escuela mas famosa era la de Berito, po-
blacién de la costa de Fenicia, que florecié durante unos tres siglos, desde la época de Ale-
jandro Severo, tal vez fundador de esta institucién que tan beneficiosa resulté para su
tierra natal. Tras una educacién normal, que duraba cinco afnos, los estudiantes se disper-
saban por las provincias en busca de fortuna y honores, y encontraban un inagotable cau-
dal de trabajo en un gran Imperio corrompido ya por la multiplicidad de leyes, artimarias y
vicios... En la practica de la abogacia, estos hombres consideraban la razén como instru-
mento de disputa e interpretaban las leyes de acuerdo con los dictados de su interés priva-
do, de modo que era facil que conservaran estos habitos perniciosos en la administracién
publica del Estado. Sin duda, tanto en la antigiiedad como en los tiempos modernos ha ha-
bido abogados que han honrado la profesiéon desempefiando los mas importantes puestos
con integridad y consumada sabiduria, pero durante la decadencia de la jurisprudencia ro-
mana, la habitual promocién de abogados estaba preniada de engafio y vergiienza. Este no-
ble arte, que en otros tiempos se conservaba como sagrada herencia de los patricios, habia
caido en las manos de libertos y plebeyos que, con mas astucia que capacidad, ejercian un
trabajo sérdido y pernicioso. Algunos de ellos se introducian en el seno de las familias para
alentar diferencias, fomentar pleitos y preparar una cosecha de ganancias para ellos y sus
compafieros. Otros, desde sus despachos, conservaban la gravedad de profesores legales
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5. LA PASTORAL DE LA SUBSIDIARIEDAD Y LA PROXIMIDAD

Ademads del soberanismo y de la optimacién del principio de au-
tonomia, el Libro Blanco y el Anteproyecto de Ley del Gobierno Lo-
cal, en justificacién de la subsistencia de los actuales municipios, au-
mentar sus competencias y enterrar definitivamente la provincia,
invocan ad nauseam los politicamente correctos principios de subsi-
diariedad y proximidad: el municipio es, por esencia, la Administra-
cién mas cercana, ergo cuantos mas municipios y cuantas mas com-
petencias se les atribuyan, mejor Administracién. «El primer gran
dmbito, el competencial —dice el Libro Blanco*—, resulta esencial
para poder establecer el grado de autonomia, y también el de responsa-
bilidad, de la administracion local, a partir de los principios bdsicos de
subsidiariedad y proximidad».

Detengamonos en esta sagrada invocacién de la subsidiariedad.
Y digo sagrada porque el principio de subsidiariedad, circunscrito en
el liberalismo decimonénico a las relaciones Estado-sociedad>, se
extiende a las relaciones entre Administraciones superiores e inferio-
res por una prédica de la Iglesia romana para el orden civil. Si bien
esta «teologia administrativa» estaba ya presente en el magisterio so-
cial de Leén XIII, al tratar en la Enciclica Rerum novarum (n. 23) de
las relaciones entre el Estado, los individuos y las sociedades inferio-
res (familia, sociedades «privadas», etc.), la formulacién explicita del
«principio de subsidiariedad» (subsidiarii officii principium) ingres6

mientras proporcionaban a los clientes ricos sutilezas destinadas a confundir la verdad
mas evidente y argumentos para disfrazar las mas injustificables pretensiones componian
el grupo mas ilustre y popular de los abogados que llenaban el foro con el sonido de su ver-
bosa y ampulosa retérica».

54 Cierto que se matiza con la invocacién del principio de proporcionalidad; pero esto
se hace trasladando a las relaciones del Estado y las Comunidades Auténomas con los en-
tes locales la doctrina de la Unién Europeo para sus relaciones con los Estados miembros,
nada menos. Asi resulta una aplicacién restringida del principio de proporcionalidad:
«Tras la promulgacién de la CEAL, el Derecho de la Unién Europea y del Tratado de la
Constituciéon Europea han incorporado los principios de subsidiariedad y proporcionali-
dad como principios fundamentales del reparto de competencias en la Unién... Principio
de proporcionalidad. El principio de proporcionalidad como instrumento de control com-
petencial goza de una acrisolada tradicién en el Derecho comparado. Por ello, la asuncién
del principio de proporcionalidad en la futura Ley de Bases, lejos de valorarse como una
“singularidad”, no supondria sino sumarse a la linea en la que se estd avanzando en el
marco europeo. Habida cuenta de que se configura como un mecanismo de control que
opera tras la utilizacién del principio de subsidiariedad, convendria que su recepcién se
produjera inmediatamente después de la mencién de éste, previendo que, en el supuesto
de que deba tener lugar, la intervencién estatal o autonémica habra de ser la estrictamente
indispensable para la consecucién de los objetivos perseguidos». El Anteproyecto de Ley
incide también en una invocacién ad nausean de los principios de proximidad y subsidia-
riedad.

55 No realice el Estado aquellas actividades econémicas que pueden realizar los particu-
lares y, si las asume, higalo al menos preferentemente por concesionario interpuesto.
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en la doctrina social de la Iglesia con la publicacion, el 1 de mayo de
1931, de la Enciclica Quadragesimo anno, de Pio XI. El Romano
Pontifice, hablando de la reforma de las instituciones, afirma que
debe establecerse un orden de relaciones mutuas que se ajuste al
«importantisimo principio en filosofia social» que tiene validez pe-
renne y consiste en que la autoridad suprema del Estado permita re-
solver a las asociaciones inferiores los asuntos que ellas son capaces
y se reserve para si aquellos que son de su exclusiva competencia y
solo él puede llevar a cabo.

«Conviene que la autoridad publica suprema deje a
las asociaciones inferiores tratar por si mismas los cui-
dados y negocios de menor importancia, que de otro
modo le serian de grandisimo impedimento para cum-
plir con mayor libertad, firmeza y eficacia cuanto a ella
sola corresponde, ya que solo ella puede realizarlo, a
saber: dirigir, vigilar, estimular, reprimir, segtin los ca-
sos y la necesidad lo exijan. Por lo tanto, tengan bien
entendido esto los que gobiernan: cuando mas vigoro-
samente reine el orden jerarquico entre las diversas
asociaciones, quedando en pie este principio de la fun-
cion subsidiaria (subsidiarii officii principium) del Esta-
do, tanto mas firme sera la autoridad y el poder social,
y tanto mas proéspera y feliz la condicién del Estado»
(Quadragesimo anno, n. 23).

Desde que Pio XI introdujo el concepto, éste recibié una atencién
continua por parte de todos los Pontifices posteriores. Referido tini-
camente a la sociedad civil, no a la Iglesia, lo emplea tres veces el
Concilio Vaticano II (GE 3 y 6, GS 86). Y es que la Iglesia catélica
aplica a su propia organizacién con mucha cautela un principio que
va contra la jerarquia y el poder centralizador de la Curia romana.
En cualquier caso, los timidos reconocimientos de este principio en
el seno de la Iglesia no pasan de una modesta descentralizacién en
favor de los colegios episcopales nacionales, pero sin afectar a la so-
berania y primado papal y sin elevar al mismo nivel del poder epis-
copal el «municipalismo parroquial»>°.

56 El Sinodo de los Obispos de 1969 resolvié aplicar el principio de subsidiariedad a fa-
vor unicamente de las Conferencias Episcopales. Y en el Prefacio del Cédigo de Derecho
Canoénico de 1983, que no lo incorpora a su texto, se lee que uno de los principios impor-
tantes que da fundamento al nuevo Derecho es «el principio de subsidiariedad que debe ser
aplicado por todos en la Iglesia puesto que el oficio de los obispos y sus poderes son ley di-
vina». Nétese que la razén que se da para la subsidiariedad no es que sea un signo de los
tiempos, sino por razones dogmaticas (Carlos SCHICKENDANTZ, «El principio de subsidiarie-
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En todo caso, la doctrina de la Iglesia para el orden civil deja
muy claro que la subsidiariedad se hace con reserva a favor del Esta-
do de los poderes de dirigir, vigilar, estimular, reprimir, segtn los ca-
sos y la necesidad lo exijan, lo que se acompafia con una admonicién
severa sobre el mantenimiento a ultranza del poder jerarquico.

Tampoco sirve de justificacién para elevar a entes soberanos y
ampliar las competencias de nuestros municipios esa otra pastoral
europea que es la Carta de la Autonomia Local, cuando afirma que el
ejercicio de las competencias piiblicas debe, de modo general, incumbir
preferentemente a las autoridades mds cercanas a los ciudadanos, lo
que se condiciona a la naturaleza de la tarea o a las necesidades de la
eficacia y la economia (art. 4).

Una exégesis serena de este articulo en modo alguno premia, sino
que condena, la tesis del soberanismo municipal y la prodigalidad en
la atribucién de competencias a los 2.992 municipios que no llegan a
2.000 habitantes, e incluso a los 3.577 municipios de menos de 500;
menos ain ampara, sino que también descalifica, la privacién abso-
luta de competencias para la gestién de sus propios intereses a las
provincias, también protegidas como entes locales por la Carta en
cuestién. La naturaleza de los poderes y las competencias atribuidas
a esos, en su inmensa mayoria, inframunicipios y la privacién abso-
luta de competencias propias a las provincias, 6ptimas por su pobla-
cién y territorio para gestionar servicios publicos a escalas razona-
bles, hacen sarcasmo de los principios de eficacia y de economia vy,
por ende, de la Carta Europea.

Pero nuestros reformadores locales no deben tenerlas todas con-
sigo sobre el alcance del principio de subsidiariedad cuando se ven
obligados a potenciarlo con la invocacién de la cercania y la proxi-
midad. jQué bien suena eso de la proximidad! jCuanto amor, cuanta
ternura en este acercamiento de los politicos y la Administracién a
los ciudadanos! ¢Pero de dénde viene? ¢Qué es la proximidad? No
otra cosa parece que un simple slogan de marketing electoral que
surge en Francia como una respuesta de los politicos a la critica so-
bre la lejania de las instituciones democraticas y contra la que reac-
cionan amagando con promesas de policia de proximidad, justicia
de proximidad, politica cultural de proximidad, servicios publicos de
proximidad, etc.

La invocacién de la proximidad surge justamente en Francia
como respuesta a la crisis, real o presunta, que se relaciona directa-
mente con la estrategia del centro-derecha para combatir el resurgi-

dad en la Iglesia. Breve historia, discusiones recientes y campos de aplicacién practica»,
Teologia y Vida, vol. 42, nim. 3, Santiago de Chile, 2001).

Revista de Administracion Publica
ISSN: 0034-7639, num. 172, Madrid, enero-abril (2007), pags. 9-77 37



LA SEGUNDA DESCENTRALIZACION: DEL ESTADO AUTONOMICO AL MUNICIPAL J. RAMON PARADA VAZQUEZ

miento de la derecha lepeniana®’, puro slogan de la estrategia electo-
ral, descrita magistralmente por Rémy LEFEBVRE en un trabajo con
un titulo suficientemente expresivo, Quand légitimité rime avec proxi-
mité>8: «il est un mot magique qui est devenu un incontournable du le-
xique politique: proximité. Référence obligée, mot d’ordre partagé, elle a
envahi le champ politique et suscite un consensus transpartisan. Parée
de toutes les vertus, elle est quasiment devenue synonyme de légitimité
dans le langage courant politique ou médiatique».

Estamos ante un discurso paraddjico porque mientras las socie-
dades desarrolladas estdn marcadas por el principio de movilidad
(cambio de residencia a lo largo de la vida), movilidades cotidianas
(lugar de residencia, de trabajo, de ocio), las politicas de proximidad
tratan de sujetarnos a un lugar concreto; ahora, justo ahora, cuando
el ciudadano aspira y necesita méas que nunca que el Estado le ga-
rantice para moverse con seguridad las mismas funciones y servicios
publicos en todo el territorio nacional y mas all4, en toda Europa, se
le promete que no encontrara fiabilidad mas que en lo préximo e in-
mediato, en uno solo de los lugares donde desarrolla su vida. Proxi-
midad es también palabra milagro, como tantas otras que se multi-
plican para introducir soltura, flexibilidad y carifio en la accién
politica, palabras que privilegian la mediacién social, cuyas virtudes
reparadoras son exaltadas. La proximidad forma parte del mismo
elenco semantico que la negociacién, la colaboracién, el consenso, el
talante, la contractualizacién, la gobernanza, la subsidiariedad..., ex-
presiones que ponen en cuestién la propia legitimidad de la demo-
cracia representativa, sus instituciones y sus procedimientos tradi-
cionales de actuacién.

La invocacién de la «proximidad» no parece otra cosa que una res-
puesta simbdlica a la crisis de confianza en la politica que se ha acen-
tuado en los ultimos afios, un nombre trampa para encubrir un con-
junto de crisis, unas estructurales, otras coyunturales, pero que, en el
fondo, no es mas que un placebo, un falso remedio de la patologia de
la democracia representativa que, como las medicinas inadecuadas,

57 Bernard LACROIX: «Crisis de confianza en las perspectivas de porvenir de gentes con-
frontadas a las transformaciones que condenan su modo pasado de vivir, esta desesperacion
existencial que se expresa en los votos en favor del Frente nacional especialmente; crisis de
confianza en la clase politica, atada a éste que, bajo el efecto de las transformaciones del pe-
riodismo, las puestas estrictamente profesionales de los politicos se ponen mds inmedia-
tamente visibles, en contradiccion con las esperas de honestidad y de moralidad inherente al
principio de delegacion; crisis de confianza con respecto a los hombres de poder, aislados en
su torre de marfil y presuntos responsables de haber organizado, dando su apoyo al pensa-
miento gestor de ello que se reconoce hoy el empresariado y la nobleza de estado, el endureci-
miento de las condiciones de existencia diaria».

58 La proximité en politique: Usages, rhétoriques, pratiques, Christian LE BART y Rémy
LEFEBVRE (dirs.), Collection Res Publica.
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agrava las enfermedades que trata de combatir. Algo que puede predi-
carse de la subsidiariedad como de la descentralizacién sin limites, de
la gobernanza, de los cédigos de buena conducta y de tantos pafios
calientes y pocimas que recetan los curanderos de la democracia re-
presentativa. Es también la afioranza y la bisqueda de un nuevo vin-
culo entre el politico y el ciudadano, una vuelta al trato personalizado,
al clientelismo personal, a la recomendacién vy, en cierto modo, al ca-
ciquismo. Pues si las relaciones cara a cara, personalizadas, entre la
autoridad publica y el ciudadano fueron descalificadas como practi-
cas corruptas y clientelares, como contrarias al universalismo politico
y transgresoras del interés general, su retorno de la mano de la proxi-
midad refleja la crisis profunda de la politica y la sustitucién del man-
dato representativo y de las instituciones en que se encarna por la cer-
cania y la amistad. A través de ella se concierta y se promete ante los
medios de comunicacién para obtener réditos electorales, lo que las
Camaras politicas refrendaran después de manera inevitable. La pro-
ximidad como metodologia de la accién publica es, en fin, prueba pal-
pable del fin o degeneracion de la politica, de que es incapaz de pro-
yectar con fria racionalidad e igualdad, y desde los intereses mas
generales, las reformas precisas y apuntar perspectivas de futuro.

La aplicacion de la idea de proximidad al escenario municipal es-
pafiol es, en todo caso, puro contrasentido. Bien esta que las autori-
dades de la Unién Europea, del Estado o de la Comunidad Auténo-
ma desciendan de vez en vez a contactar con los ciudadanos y el
territorio que gobiernan; pero es sencillamente ridiculo predicar que
lo hagan Ayuntamientos que gobiernan miles de municipios con me-
nos de 500 6 2.000 habitantes y abocados a una imparable desertiza-
ci6én>®. En estos municipios, y en los municipios de mayor poblacién
y territorio, invocar la proximidad es ridiculo pues si algo hay que
evitar es precisamente la familiaridad complice en el tratamiento de
los asuntos puiblicos que se deriva de la cercania entre autoridades y
ciudadanos. Solamente el alejamiento del 6rgano decisorio, cercado
y empantanado por intereses cercanos, permitira evitar el subjetivis-
mo y la arbitrariedad en la gestion del territorio y la proteccién me-
dioambiental®. No hacerlo es insistir en que la zorra siga al cuidado

59 Aunque perdure un nostélgico sentimiento de pertenencia en su antigua poblacién,
avivado en el retorno estival a las fiestas patronales; atracciéon también para turistas de las
mas variadas procedencias, que contemplan asombrados, junto a las tradicionales proce-
siones, las tomateras, las borracheras colectivas, los encierros de toros, las comidas multi-
tudinarias con cargo al Ayuntamiento y hasta como se desloma un animal desde lo alto de
un campanario.

60 En todo caso, los redactores del Libro parecen satisfechos de que las cosas sigan asi,
a juzgar por el canto que se hace a las ventajas «del mantenimiento de instituciones locales
repartidas por el territorio para la gestion democratica del territorio, el desarrollo local y te-
rritorial y la gestion medio-ambiental».
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del gallinero, porque la causa precisamente de la corrupcion y desas-
tre urbanistico, de la «cementacién» irracional de las zonas costeras
y demas flagrantes agresiones al medio ambiente, radica en la cerca-
nia de los poderes municipales de planeamiento urbanistico, de otor-
gamiento de licencias y su control, y en los convenios entre promoto-
ras, propietarios y municipios, cuyos gestores, normalmente
propietarios interesados o testaferros de éstos, los utilizan para reva-
lorizar sus propiedades. Asi estamos, como revelan, entre otros mu-
chos, los casos de Marbella y Sesefia®!l. A estas alturas, es manifiesto

61 El Pais, 30 de julio de 2006: «El constructor Francisco Hernando, Paco el Pocero, que
levanta 13.508 viviendas en un secarral de Sesena (Toledo), tiene empleados en sus empre-
sas a dos de los cuatro concejales del PSOE vy a la hija de un tercero. El aparejador del Ayun-
tamiento ha firmado en obras de Hernando, y la Comisién Deontolégica del Colegio de Ar-
quitectos abri6é un expediente al arquitecto municipal tras una denuncia por sus relaciones
con el constructor. Los dos dejaron el Ayuntamiento tras perder el PSOE la alcaldia y llegar
IU. La Fiscalia Anticorrupcién investiga ahora la tramitacién de la obra. Hernando suele ad-
vertir: “Todo el mundo en el pueblo trabaja directa o indirectamente para mi”. Tiene alguna
razén. En un pueblo de 9.000 habitantes, sus empresas dan empleo a 800 personas, la ma-
yoria del municipio. Dos de los cuatro concejales que el PSOE tiene en el Ayuntamiento de
Sesefia, Toméas Garcia y Catalina Murillo, figuran como dados de alta en la Seguridad Social
en ONDE 2000, la empresa de Hernando en Sesefia. El portavoz socialista en el Ayunta-
miento, Felipe Sancho, admite la relacién: “Si. Ambos trabajan para Hernando, pero no par-
ticipan en las votaciones que afectan a la empresa. Y antes de que usted lo diga, lo admito:
mi hija, que es mayor de edad y esta independizada, trabaja en ONDE 2000”. “Manhattan de
Sesefia”. Felipe Sancho fue teniente de alcalde socialista cuando en 2003 el Ayuntamiento
aprobo el plan de Hernando, cuyo nombre técnico es PAU el Quinén, el nombre comercial
es Residencial Francisco Hernando y el popular, Manhattan de Sesefia. Sancho no ve incom-
patibilidad en que dos ediles cobren del polémico constructor: “Tomas Garcia era albanil y
cuando perdimos la alcaldia se fue a trabajar a ONDE. Catalina es administrativa y trabaja
alli. No veo incompatibilidad”, defiende Sancho. Y va mas alla: “Ellos se abstienen en las vo-
taciones y el alcalde, cuya enemistad hacia Hernando es manifiesta, deberia abstenerse y no
lo hace”. Pero no son los tnicos. En 2003, cuando se aprobé el PAU en un tiempo récord, en
un pleno extraordinario antes de las municipales y sin cumplir el periodo de exposicién pu-
blica, era aparejador municipal Mariano Alvarez. Este compaginaba esa labor con obras
para Hernando. Asi, firm¢ el certificado final de obra de la urbanizacién del SAU-3 que hizo
Promociones del Saz 2000, otra empresa de Hernando. Su firma consta en un documento
del 1 de agosto de 2003, menos de tres meses después de aprobar la urbanizacion, en el que
garantiza: “La ejecucion de las obras resenadas ha sido realizada bajo mi inspeccién y con-
trol, de acuerdo con el proyecto, la documentacién técnica que las define y las normas de
buena construcciéon”. El entonces arquitecto municipal, Jesis Montoya, también tuvo tratos
con Hernando, segtin IU. Montoya valoré el suelo del plan en 118 euros el metro cuadrado a
peticion del Ayuntamiento y al doble a peticiéon de Hernando, segtin la denuncia de IU a la
Fiscalia Anticorrupcion, admitida a tramite. La Comisién Deontolégica del Colegio de Ar-
quitectos de Toledo le abrié expediente el 24 de noviembre de 2004 tras la denuncia de otro
arquitecto. El alcalde de Sesefia, Manuel Fuentes, dice que el arquitecto inflaba el precio
cuando el beneficiario era Hernando. El convenio urbanistico por el que Hernando iba a le-
vantar su ciudad era extraordinariamente ventajoso para el promotor. El Ayuntamiento po-
nia el 10% del suelo y 20 millones de euros a cambio de recibir 290 pisos. El convenio fue
aprobado en un pleno extraordinario con los votos del PSOE. El asesor juridico del Ayunta-
miento advirtié dos dias antes de las “dudas” que suscitaba el convenio “puesto que no se
utiliza el procedimiento de contratacién de las Administraciones ptblicas”. Afadié que no
se justifica la permuta y pidi6 mas tiempo para poder pronunciarse sobre la adecuacion del
proyecto a la legalidad. El 8 de mayo de 2003, dos dias después de recibir el informe, el ple-
no municipal aprobé el convenio y recalificé 1,8 millones de metros cuadrados. Hernando
habia comprado el 44% del suelo 14 dias antes».
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que frenar la corrupcién urbanistica, que siempre habra, pasa por
alejar a los Ayuntamientos, que se creen soberanos de su territorio,
de sus potestades urbanisticas y radicarlas en unas Diputaciones
Provinciales elegidas en votacién directa o en las Comunidades Auté-
nomas, y no, en vista de su desdichada gestién, ampliarlas todavia
mas, como se pide en el Libro Blanco, y situar en los municipios las
maés amplias competencias urbanisticas®?.

Otro argumento falaz en favor de nuestro aldeano municipalismo
es afirmar que los ciudadanos desean fervientemente que los servi-
cios de cualquier indole los preste y gestione precisamente su Ayun-
tamiento, que estd mas préximo, y no la provincia, la Comunidad
Auténoma o el Estado. Nada mas lejos de la realidad. Lo que los ciu-
dadanos (cada vez mas ciudadanos y menos vecinos) demandan es
que los servicios sean eficientes en cualquier municipio, y todos los
pueblos de Esparia votarian a favor de mantener a la Guardia Civil al
cuidado de la seguridad y renunciarian gustosos a la supresién de la
plantilla de las policias locales, como muestran numerosos pronun-
ciamientos de pueblos nada afectos al Estado, como Catalufia. Lo
mismo cabe decir de la justicia de proximidad, antes justicia munici-
pal, servida por érganos estatales, que seria un desatino reconstruir
ahora bajo responsabilidad del Ayuntamiento, y lo mismo es predica-
ble de la extincién de incendios, de los servicios sanitarios o sociales,
los transportes, basuras, enterramientos o cualesquiera otros. Lo que
al ciudadano le interesa es la calidad del servicio y la eficiencia, lo
que obliga a organizarlo sobre bases territoriales y poblacionales

62 «Los ayuntamientos —dicese en el libro Blanco del Gobierno Local— deben tener
competencia para formular y aprobar planes urbanisticos e instrumentos de ordenacién
del territorio, cuyo ambito territorial no exceda del término municipal. Estos instrumentos
de planificacion, en la medida en que no afecten a intereses supralocales, deben ser apro-
bados bajo la exclusiva responsabilidad municipal, debiendo respetar inicamente los ins-
trumentos de planificacién de &mbito supralocal. Establecimiento del principio general se-
gun el cual si hay leyes sectoriales que por razones o servicios de interés general (costas,
puertos, aeropuertos...) limitan la capacidad de las instituciones urbanisticas en determi-
nadas zonas del territorio, se deban disponer por estas leyes procedimientos de armoniza-
cién de los intereses locales y del ordenamiento urbanistico con los generales y el ordena-
miento sectorial de que se trate, y no la mera y directa prevalencia de este dltimo, salvo
cuando deban prevalecer intereses supralocales por no ser compatibles con los locales. Re-
conocimiento también de la plena competencia municipal para la formulacién, aprobacién
y ejecucion de instrumentos de gestiéon urbanistica, y para adoptar las medidas que proce-
dan para la proteccién de la legalidad urbanistica y para sancionar eventuales infracciones.
Toda actividad, publica o privada, que modifique la configuracién del territorio debe estar
sujeta a un tramite de control preventivo municipal. Competencia municipal para promo-
ver la formulacion de planes urbanisticos o de ordenacion del territorio de ambito supra-
municipal y, en todo caso, derecho de los representantes municipales a participar o ser es-
cuchados en el proceso de formulaciéon de los mismos. Competencia de los municipios
para disponer o promover la existencia de parques, jardines, vias pablicas y demas espa-
cios publicos de &mbito municipal, y para regular su uso y proteccién, y para estar al cui-
dado del alumbrado, mantenimiento y limpieza de los mismos».
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congruentes con las economias de escala y a cubierto de la injusta
desigualdad que origina su gestién por municipios vecinos. Y es que
lo que el ciudadano desea es la cercania del 6rgano prestador del ser-
vicio o funcién, algo que permite la desconcentracién desde el Esta-
do, la Comunidad Auténoma o la provincia sin necesidad de la inme-
diatez de la autoridad municipal, condicionada por los propios
intereses y las fobias o simpatias vecinales.

La invocacién de la subsidiariedad y la proximidad supone tam-
bién una presentacion fraudulenta de la vida real de los ciudadanos
y su relacién con el municipio, fraude en el que se incurre al ocultar,
como signo social de nuestro tiempo, la dislocacién de la vida entre
el lugar donde se trabaja, se duerme o se suefia con el ocio o el pla-
cer, y que no hay politica de desarrollo rural capaz de frenar el desa-
rraigo de la poblacién respecto de un tinico y maternal territorio. La
idealizacion politica de la condicién de vecino se corresponde, como
antafo, con la coincidencia de las condiciones de residente real de
por vida e interesado-propietario. Ser vecino no implica necesaria-
mente ninguna relacién vital y econémica con el municipio. Es cua-
lidad que se adquiere y se abandona por el simple empadronamien-
to, lo que es esencial para el sistema electoral. Pero, fuera de aqui, es
obvio que las decisiones del Ayuntamiento afectan a vecinos de otros
municipios que sélo ocasionalmente viven en él o nunca han pisado
su territorio o desconocen su ubicacion, y, no obstante, la organiza-
cién municipal se disefna todavia con las idilicas anteojeras campesi-
nas de hace cien o doscientos afios, cuando la condicién de vecino,
amén de una residencia tnica e inamovible, iba unida a la de parro-
quiano de la Iglesia catélica, a la de propietario o poseedor de los
bienes radicados en el municipio y, por ende, a la condicién de con-
tribuyente, y en cuyo término municipal se nacia y moria, sin llegar
a conocer siquiera la capital de la provincia. Hoy se pertenece a va-
rios municipios, pues tanto lo es vitalmente para el ciudadano aquel
en que esta empadronado, como aquel otro en que trabaja o pasa los
fines de semana, o los puentes, o las vacaciones, como aquel en que
tiene bienes o negocios, y lo que desea es recibir la misma seguridad
y prestaciones en todos ellos. Hay que decir definitivamente adiés a
la coincidencia de la condicién de vecino con la de residente efecti-
vo, propietario interesado y contribuyente, condiciones que se viven
cada vez mas disociadas por los ciudadanos en diversos municipios,
razén poderosa para reducir su nimero, sus competencias y some-
terlos a controles de las Administraciones superiores.
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6. UN «EL DORADO ADMINISTRATIVO»: LA INTERMUNICIPALIDAD
Y LAS REDES

Los redactores del Libro Blanco del Régimen Local y del Ante-
proyecto de Ley del Gobierno Local, parapetados en la tesis de la so-

berania municipal que lo equipara jnada menos! que al principio de

divisién de poderes para la viabilidad del sistema democratico®3,

han sido impermeables a esas tercas realidades sociol6gicas sobre el
modo de vida del ciudadano moderno y hacen abstraccién de la in-
eficiencia y la corrupcién de nuestros municipios para ofrecernos
mas de lo mismo. Unos textos que reconocen y aceptan complacidos
la impotencia del Estado y la nula voluntad de las Comunidades Au-
tébnomas para corregir el escandaloso minifundismo local®* y que,
por todo remedio, prometen potenciar el asociacionismo municipal,

la eterna cantinela: el estimulo de la intermunicipalidad®; la crea-

cién de «mancomunidades®, comarcas®’, comunidades de munici-

63 «Y es que el reconocimiento que, en su articulo 137, la Constitucién hace de la auto-

nomia de municipios y provincias, configurandolos como divisién territorial del Estado, no
supone una simple garantia de existencia, implica ademéas una declaracién de su caracter
auténomo como expresion del pluralismo politico y manifestacién del principio democrati-
co. El objetivo de evitar la concentraciéon de poder no se consigue sélo con el principio de
separacion de poderes, entendido como sistema de frenos y contrapesos, también se alcanza
a través del pluralismo territorial y la consiguiente existencia de varios ordenamientos juri-
dicos, cuyas relaciones no se rigen por el principio de jerarquia sino por el de competencia».

64 «Una de las causas del fracaso del proceso denominado “Pacto Local” ha sido el in-
tento de abordar el fortalecimiento de las competencias locales haciendo abstraccién del
enorme fraccionamiento del mapa municipal espafiol y de las consecuencias que comporta
sobre la capacidad gerencial de los municipios... En el caso espanol, el Estado carece de
competencias para modificar el mapa municipal. Es una competencia exclusiva de las co-
munidades auténomas, que tampoco se han planteado una racionalizacién de su mapa
municipal mas all4 de algunos estudios o analisis teéricos. Mas bien, lo que se ha produci-
do ha sido incluso un cierto aumento del nidmero de municipios... “aun reconociendo la in-
capacidad estructural de una parte de los municipios espafoles para prestar con suficien-
cia aquellos servicios minimos que ha previsto la legislacién, considera importante el
mantenimiento de instituciones locales repartidas por el territorio”... a pesar de las noto-
rias dificultades que muchos municipios muestran para la prestacién de los servicios mini-
mos, no es realista plantear la reduccién del mapa municipal en aras de alcanzar dimen-
siones idealmente mas eficaces, pues no ha habido en Espafa verdaderos intentos de
“racionalizacién” y “simplificaciéon” del mapa municipal en el pasado reciente ni se vislum-
bran tampoco en el futuro inmediato».

65 Las medidas de fomento pueden ser una mayor participacién en los tributos estatales
de los municipios asi asociados y la preferencia en todo tipo de subvenciones estatales fina-
listas. Estas medidas deberian ser suficientes para que el proceso se iniciase, sobre todo si
las Comunidades Auténomas desarrollan una politica similar concertada con el Estado.

% Por lo que se refiere a las mancomunidades —dice el informe—, su cifra se encuen-
tra en torno a las 1.000, habiendo experimentado un incremento espectacular desde 1985.
Si bien es cierto que un tercio de las mancomunidades no realizan actividad econémico-
financiera alguna, siendo su existencia puramente nominal.

67 Para el Libro Blanco, otra modalidad especifica de intermunicipalidad consiste en la
articulaciéon de un espacio supramunicipal, las comarcas, como una realidad impulsada
desde algunas CC.AA. con la voluntad de definir un espacio geografico y socioeconémica-
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pios®8 y otras entidades locales basadas en la libertad y voluntad aso-
ciativa de los municipios y en el establecimiento de medidas de fomen-
to por parte del Estado y de las CC.AA.».

A estas alturas, hay que tener la fe del carbonero para volver a
creer en soluciones ya fracasadas de asociacionismo municipal vo-
luntario. «Puede afirmarse —decia SANCHEZ MORON®*— que la coope-
racion voluntaria entre municipios es insuficiente y que los intentos de
otras administraciones —Estado, Diputaciones Provinciales y sobre
todo hoy, Comunidades Auténomas— para impulsar esa cooperacion,
incluso incentivdndola, tropiezan con no pocas resistencias. Mayores
atin son éstas cuando se trata de la cooperacion con esas otras admi-
nistraciones superiores, salvo si se acompavia de férmulas subvencio-
nales, y no siempre e inclusive las reticencias son notables respecto de
la delegacion de competencias en favor de los propios municipios, por
cuanto ello supone que la administracion delegante se reserva potesta-
des de direccion control. Existe, en definitiva, un acusado espiritu de
independencia, cuando no de autosuficiencia, entre los gestores muni-
cipales, del que se resiente la eficacia administrativa, la economicidad
del gasto ptiblico v la igualdad y la solidaridad entre los ciudadanos».

La intermunicipalidad voluntaria, tnica posible bajo nuestro fun-
damentalismo municipal y que es en la que insiste el Anteproyecto
de Ley, estd condenada a repetir el fracaso de siempre, como mues-
tra el ejemplo francés, donde el éxito de los establecimientos publi-
cos de cooperacién intermunicipal (EPCI), integrados por la agrupa-
cién de varios municipios para desarrollar competencias comunes,
ha sido posible gracias a su imposicién forzosa por la ley y a su arti-
culacién desde el centralismo prefectoral; y ello pese a la proclama-
cion del principio de libre administracién local por las Leyes descen-
tralizadoras de 1992 y 1993. Para los franceses, esa imprescindible
imposicién centralista ha permitido, desde la reactivacién del proce-
so consecutivo a las Leyes de 1992 y 1993, una progresion de la in-

mente coherente. Sin embargo, la experiencia comarcal en Espaiia, por el momento y en li-
neas generales, no ha sido totalmente satisfactoria. Son muchas las Comunidades Auténo-
mas que, sin haber creado comarcas como entidades locales, las han perfilado, y estos es-
pacios estan llamados, ademas, a constituir a corto plazo el punto de referencia del nivel
NUTS 4 a efectos estadisticos de la Unién Europea (de hecho, no hay alternativa a los mis-
mos) entre el municipio (NUTS 5) y la provincia (NUTS 3). Y ello puede suponer también
el disefio de un espacio para la implementacién de politicas europeas.

68 Asimismo, no debemos desechar la posibilidad de adoptar nuevas formas de aso-
ciacionismo municipal como el planteado en Catalufia por la Ley de 21/2002, de 5 de ju-
lio, con la figura de la comunidad de municipios; se trata de una forma especial de aso-
ciacién entre municipios destinada a gestionar y ejecutar tareas y funciones comunes, que
puede tener caracter temporal o indefinido, y que se caracteriza por carecer de personali-
dad juridica propia y no suponer, por lo tanto, la creacién de ninguna Administracién pu-
blica nueva.

69 Miguel SANCHEZ MORON, La Autonomia Local, Civitas, Madrid, 1990.
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termunicipalidad, que podrd llevar dentro de algunos arios a una co-
bertura integral del territorio. Existen 2.461 establecimientos publicos
de cooperacién intermunicipal, que agrupan a 51 millones de habi-
tantes, es decir, el 52% de la poblacién total del pais. Incluso se pien-
sa en convertir dichas mancomunidades en colectividades territoria-
les con 6rganos elegidos por votacién directa de sus habitantes,
como primer paso para liquidar de esta forma los minimunicipios
que las integran’®.

El ejemplo francés revela, pues, que la intermunicipalidad o es
obligatoria, una primera fase para la fusién de municipios, o es un
fraude, en el que, para consumo de espafioles, insisten tanto el Li-
bro Blanco como el Anteproyecto de Ley, juntamente con otro pla-

70 Jean-Louis AUTIN, “La reforma de la cooperacién intermunicipal en Europa. Balance
de la experiencia francesa», en Anuario de Derecho Local 2003. La concepcién inicial de la
intermunicipalidad reposaba sobre los dos principios de voluntariedad y de unanimidad.
Asi, los primeros sindicatos de municipios, la creacion de los cuales fue aprobada por deci-
sion prefectoral, no podian agrupar mas que a colectividades que consintieran y estuviesen
libremente determinadas a cooperar conjuntamente. La evolucién de la legislacién condujo
progresivamente a poner en duda estos elementos de base, en el mismo momento en que,
paraddjicamente, se constitucionalizaba el principio de libre administracién de las colecti-
vidades territoriales. De otra parte, si en su origen, en 1890, los sindicatos de municipios se
basaban en el principio de especialidad: habia una actividad, una tarea, una obra de inte-
rés comun que exigia la reunién de dos o tres municipios; es lo que se denomina hoy la
cooperacion funcional prevista para responder a una necesidad puntual: ordenar una red
de abastecimiento de aguas o de electricidad en una zona rural; poco a poco, con los textos
que se suceden bajo la Quinta Republica, se pasa a otra situacién. En adelante, los estable-
cimientos publicos de cooperacién agrupan a menudo un gran namero de municipios: por
ejemplo, la comunidad de aglomeracién de Montpellier retine treinta y dos municipios, y
existen aun entidades mas importantes, como la comunidad urbana de Lille, en la que se
integran un centenar de municipios Los espacios geogréficos implicados son asi mucho
mas significativos y la dimensién de los agrupamientos permite elaborar un proyecto de
desarrollo integrado. Se pasa asi de una cooperacién muy restringida en su objeto a una
intermunicipalidad que permite establecer perspectivas de desarrollo para varios decenios
respecto al territorio considerado y que se designa con la denominacién de intermunicipa-
lidad de proyecto porque son multiples sus funciones y competencias. El crecimiento con-
tinuo de los dispositivos de intermunicipalidad, con las simultaneas tareas y transferencias
de competencias cada vez mas importantes, no dejan de plantear la cuestiéon de la demo-
cratizacion de los establecimientos publicos que surgen de la intermunicipalidad, puesto
que su creacion y su gestiéon no permiten intervenir directamente a las poblaciones afecta-
das. Entre otras soluciones, la propuesta mas revolucionaria ha consistido en hacer elegir
por sufragio universal directo a «los consejeros comunitarios», es decir, a los representan-
tes de los municipios en los consejos de deliberacién EPCI, que ahora son designados por
los mismos consejos municipales. La idea seria la de juntar las elecciones municipales y la
designacién de estos consejeros: los candidatos inscritos como cabeza de lista en cada uno
de los municipios serian los representantes del municipio a nivel intermunicipal. Atractiva
experiencia —fue votada mediante una enmienda parlamentaria antes de ser referida en el
transcurso de los debates—, esta idea plantea una temible cuestién de principio puesto que
la eleccién por sufragio universal directo es patrimonio de las colectividades territoriales.
Ahora bien, si se consideran todos los aspectos, la aproximacién entre el estatuto de los
municipios y el de los EPCI es tal que hoy la eleccién de las autoridades territoriales por
sufragio directo se ha convertido en el criterio esencial de distincién entre las unas y las
otras. Queda franquear este paso para que los EPCI se transformen en verdaderas colectivi-
dades territoriales.
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cebo: las indefinidas redes municipales, que serviran para de-
fendernos de los perniciosos efectos de la globalizacién, ante la que
actuarian como trinchera y magico salvavidas: «no podemos olvidar
que el pueblo o la ciudad son la referencia esencial para el individuo.
Ante los procesos globalizadores el individuo necesita aferrarse a un
dmbito préximo para reforzar su sentido de pertenencia. Contar con
instituciones proximas, que defiendan, prioritariamente, los intereses
locales, ayuda, decisivamente, a reforzar este sentimiento... Los go-
biernos locales tienen plena conciencia de que no basta la tradicional
ventaja comparativa del comercio internacional, lo que ubica a un te-
rritorio en el mapa de la globalizacion no es la posesion de un recur-
S0 escaso ni una situacion geoestratégica de privilegio, lo que verda-
deramente evita la globalizacion por la puerta trasera es la ventaja
cooperativa, el liderazgo politico del gobierno local para que actores
publicos vy privados cobren sentido de sus interdependencias y formen
una red capaz de hacer competitivo el territorio». {Pobres multina-
cionales, no saben la que les espera con las redes municipales espa-
fiolas!

Frente a este optimismo politicolégico que presenta a las empre-
sas multinacionales como peces ingenuos que se dejan atrapar en las
redes municipales, la realidad es muy otra: la feroz competencia de
las Administraciones publicas para atraer con ofertas millonarias de
suelo y subvenciones a empresas transnacionales; y la disposicién de
éstas, a la menor sefial de aumento de beneficios o reduccién de gas-
tos, a levantar el campo en favor de escenarios mas ventajosos, labo-
rales, financieros o territoriales.

¢Y en qué consiste la red municipal?: pues en una unién informe
de municipios junto a una Diputacién desprovista de toda jerarquia
o supremacia, e incluso de poder de coordinacién, no sea que se
crea una entidad superior a los municipios, algo intolerable. La red
es, por otra parte, una organizacién que ni se califica de publica ni
de privada y que, a diferencia de las conocidas, no tiene reglas de
funcionamiento, pues no engendra una mancomunidad ni un con-
sorcio ni tiene personalidad propia, por lo que no podra entablar re-
laciones juridicas con terceros. Juridicamente, es nada de nada. Juz-
gue el lector:

«Las diputaciones han de trabajar conjuntamente con
los municipios, asumiendo que su posicién no es de su-
perioridad jerdrquica frente a aquéllos, sino que tanto
MuUnicipios como provincias integran una misma comu-
nidad politica local. La mejor forma de hacerlo es el tra-
bajo en red. Las diputaciones del futuro tienen en el tra-
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bajo en red su metodologia principal; trabajar en red sig-
nifica hacerlo conjuntamente para conseguir unos objeti-
vos comunes, sumando esfuerzos y recursos, optimizan-
do rendimientos. Uno de los objetivos de las diputaciones
en su mision de cooperacion es la constitucion de redes
intermunicipales de gestion y prestacion de servicios lo-
cales. En estas redes los municipios han de desemperiar
también un papel mucho mds activo, ya que la relacion
que se tiene que establecer entre los diferentes actores de
la red es multidireccional. Los municipios se convierten
en un agente mds de la prestacion de servicios que, entre
otras tareas, aporta la recogida de informacion necesaria
para el perfeccionamiento de la red.

Las caracteristicas del trabajo en red son: concerta-
cion, como base para la configuracion de las redes entre
los ayuntamientos y la diputacion; intercambio de expe-
riencias y conocimientos que ayudan al establecimiento
de vinculos entre los miembros; optimizacion de recursos
humanos, técnicos y materiales al aplicar economias de
escala; capacidad de respuesta mds rdpida dada la impli-
cacion de los ayuntamientos en la red; flexibilidad, pues
cada red puede tener objetivos diferentes y miembros dife-
rentes».

Esta angelical forma organizativa tiene como premisa el mas
absoluto desprecio por el principio de la jerarquia, un principio
constitucional para la organizacién de las Administraciones publi-
cas (art. 103 de la CE) descalificado a radice, incluso en las relacio-
nes internas de los aparatos municipales o provinciales. «El directi-
vo —dice el Libro Blanco— ya no se va a mover en los “cémodos”
espacios donde opera el mando, los Aambitos donde la aplicacién del
principio de jerarquia le “asegure” la consecucién de objetivos.
Cada vez mas las relaciones interpersonales, la empatia y la respon-
sabilidad marcan el desempeno de los perfiles directivos. Es im-
prescindible aprender a dirigir careciendo de poder de mando,
“donde no se dirige a nadie, ni nadie le dirige a uno”». {Sin comenta-
rios! De otro lado, se nos aclara «que los nuevos escenarios deriva-
dos de la actuacion en redes heterdrquicas, con interacciones de acto-
res publicos y privados, impone a los directivos locales la necesidad
de repensar sus perfiles». {Mejor seria que repensaran los redactores
del Libro Blanco sobre las ininteligibles vacuidades que tan irres-
ponsablemente predican!

Descalificado, desde una reduccionista visién cuartelera, el prin-
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cipio juridico de jerarquia’!, descartadas asimismo la coordinacién
e, incluso, la cooperacién mediante subvenciones finalistas, ¢qué pa-
sara si los municipios no colaboran en el establecimiento de la red?
¢Qué acciones, qué mecanismos, qué potestades puede ejercer la Di-
putacién, obligada a crear las redes para que en ella se integren los
municipios necesarios o, para que una vez creada la red, un munici-
pio no se desentienda de la misma? Ciertamente, nada puede, por-
que cualquier coaccién segiin los modos conocidos del Derecho ad-
ministrativo, incluso los derivados de una modesta coordinacidn,
atentaria a la sacrosanta autonomia municipal, como también se
descarta la consideracién de la Diputaciéon como un primus inter pa-
res que preside la red municipal: jno sea que se le vaya la mano!’2.
Pero ¢qué ocurrira si la Diputacién no atiende las demandas de un
municipio, o responde tarde o insuficientemente, o aduce la falta de
recursos financieros, en los mismos términos que los entes locales
pueden desatender el ejercicio de funciones publicas por delegacién
o encomienda de gestién que les imponen leyes estatales o autono-
micas cuando los medios financieros asignados son, a su juicio, in-
suficientes’3? ;Adénde reclamar? ¢Acaso la solucién, tan ingenua
como inutil, pudiera ser la judicializacién de todos estos conflictos?
Las anteriores observaciones conducen a probar, una vez mas,
que las organizaciones puiblicas se contemplan cada vez mas como
entes privados, en que la autonomia hace el papel omnimodo de la
libre voluntad que se expresa en contratos y convenciones en el De-
recho civil y mercantil. Una visién privatista que olvida que el ejer-
cicio de la libertad contractual entre particulares funciona porque va
de la mano del riesgo y el beneficio econémico, y porque en la res-
ponsabilidad patrimonial directa de los gestores de organizaciones
privadas se encuentra el necesario contrapeso para la adopcién de
decisiones racionales y en el proceso civil su garantia juridica; a dife-
rencia del sector publico, en el que se dispara con pélvora del Rey y
en el que los gestores no responden nunca de sus errores ni compro-

71 Absolutamente imprescindible en las organizaciones publicas, cuya virtualidad esta
justamente en mandar y obedecer dentro de la ley. De nada serviria elegir democrética-
mente a los gobernantes si éstos al afrontar las responsabilidades de gobierno sustituyeran
la jerarquia por lo que resultare del talante, la empatia y las interacciones.

72 Articulo 26.1.b): «Creacién, gestién y mantenimiento de redes de servicios municipa-
les, en las que se integran los municipios con caracter voluntario».

73 «Articulo 29. Delegacion de competencias y encomienda de servicios: 1. El Estado y las
Comunidades Auténomas podran delegar competencias o efectuar encomiendas de gestién
de actividades y servicios a las entidades locales, y éstas entre si. Para su efectividad se re-
querira la aceptacién de la entidad local interesada, salvo que por ley se imponga obligato-
riamente. 2. La delegacién o encomienda habra de ir acompafada de la dotacién o el in-
cremento de medios econémicos necesarios para desempenarlas. En ningin caso las
entidades locales estaran obligadas a asumir la delegacién o encomienda si la Ley que las
impone no prevé tales medios».
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meten su patrimonio y en el que, por ende, nada funciona bajo estos
parametros.

En definitiva, desde el Derecho publico, todavia vigente, la red
municipal que nos prometen no es mas que un flactus vocis o un de-
lirio organizativo, algo a lo que conduce la mezcla explosiva del so-
beranismo municipal de los juristas dogmaticos con las divagaciones
de los politicélogos sobre gobernanzas’® y redes y el empefio de plas-
marlas en la primera ley que tienen a mano. Dicho con otros ejem-
plos, las redes y la gobernanza pertenecen a la esfera de la accién y
proyectos politicos, pero son ajenas a las normas de organizacion, de
la misma forma que el management es ajeno a las leyes que rigen las
sociedades mercantiles, o las normas juridicas constitutivas de los
ejércitos son cosa bien distinta de los manuales y doctrinas estratégi-
cas o tacticas con que deben operar las unidades militares. Por ello,
insistimos, constituye todo un fraude invocar la gobernanza en un li-
bro o una ley sobre régimen juridico de los municipios para justifi-
car una solucién estructural fuera del tiempo presente: la perviven-
cia de miles de municipios fantasmales, algo que desde el buen
gobierno de la res publica se condenaria sin paliativos. En cuanto a
las redes municipales, no cabe confiar en que tengan mayor utilidad
que la derivada del ejemplo tnico, presuntamente positivo, que exhi-
be el Libro Blanco de la Gobernanza Europea de 25 de julio de
200175: el «dia sin coches», evento anual que se celebra el 22 de sep-

74 A mediados de los afios ochenta, este palabro irrumpe con fuerza en las organizacio-
nes econdémicas internacionales, con un significado nuevo y mas preciso. Concretamente,
el Banco Mundial, en una publicacién de 1989 sobre el Africa subsahariana (BIRD, 1959), al
intentar dar cuenta de las dificultades que se oponen al crecimiento en los paises en desa-
rrollo durante la fase postcolonial, recurre reiteradamente a la expresién gobernanza. La
razoén principal de este uso es que una institucién de esta naturaleza debe evitar toda con-
sideracién de tipo politico, y el término gobernanza le servira de coartada. Desde entonces,
su presencia es permanente en todas las agencias del sistema de Naciones Unidas y en las
organizaciones regionales, en especial la OCDE, al igual que en los otros dmbitos institu-
cionales y académicos, en particular anglosajones. La gobernanza es una técnica de gestién
cuyo objetivo principal es suplir o, mas bien, sustituir al poder politico, como acredita el ti-
tulo de la obra de ROSENAU: Gobernanza sin Gobierno (James N. ROSENAU y Ernst-Otto
CzEMPIEL, Governance without Government: Change in World Politics, Cambridge University
Press, 1992). En la UE se crea en 1995 la Comisién de la Gobernanza Global y comienza a
publicarse una revista del mismo nombre. El concepto se aplica ya para el gobierno de la
UE, al que le ha dedicado un Libro Blanco bajo el mandato de Romano Prodi (25-7-2001).
A partir de ahi, no hacen falta mas precisiones. Basta con utilizar la palabra confinandola
en su significacién genéricamente anglosajona de accién de gobernar, que es el contenido
que le da Romano Prodi en su Libro Blanco sobre la Gobernanza. Es obligada la referencia
a la variada obra de Francesc MORATA y, en especial, Gobernanza multinivel en la Unién Eu-
ropea, 2005.

75 El Libro Blanco define la gobernanza como las normas, procesos y comportamien-
tos que influyen en el ejercicio de los poderes a nivel europeo, especialmente desde el pun-
to de vista de la apertura, la participacién, la responsabilidad, la eficacia y la coherencia.
Al margen de estos y otros lugares comunes y obviedades para una buena administraciéon
que nunca nadie ha puesto en cuestién, el Libro propone como tnica novedad la figura de
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tiembre, que moviliza voluntariamente a unas 800 ciudades de 25 pai-
ses europeos.

7. EL IRRACIONAL DESTINO DE LA PROVINCIA:
UNA PROTESIS PARA MUNICIPIOS OBSOLETOS

Opcién notable de los autores del Libro Blanco y del Anteproyec-
to de Ley del Gobierno Local, en congruencia con mantener los ar-
caicos municipios, es enterrar definitivamente la provincia como
ente local con intereses y gobierno propios. Desde luego que es més
rentable en términos de produccién de puestos politicos congelar la
provincia, privarla de propia sustancia y mantener los pequeiios mu-
nicipios unidos entre si por numerosas redes y las Diputaciones Pro-
vinciales a su exclusivo servicio, sin funciones y competencias pro-
pias; una UVI hospitalaria, mas o menos, y por ellos controlada a
través de elecciones en mano de los electos municipales.

Esta solucién se defiende en el Libro Blanco pese a que sus re-
dactores son conscientes del renacimiento de Diputaciones Provin-
ciales y Consejos departamentales en otros paises europeos, cuyos ti-
tulares son elegidos directamente por la poblacién de departamentos
y provincias, que suponen un espacio territorial y una poblacién mas
id6-neos para desarrollar funciones y servicios publicos eficientes.
Asi ocurre en las provincias italianas, los départaments franceses, los
kreise alemanes, las provinces belgas, los county councils britéanicos e
irlandeses, los de Suecia y Dinamarca, las provincias holandesas y
finlandesas y los nomi griegos, expresamente citados en el Libro
Blanco. Sobre estas Administraciones se ha producido un doble pro-
ceso: por una parte, han sido dotadas de 6rganos cuyos titulares son
elegidos por votacién directa por sus poblaciones respectivas y, por
otra, se les han asignado competencias propias de gestién directa.

Potenciar la provincia fue la solucién arbitrada en Italia por la Ley
numero 142, de 8 de junio de 1990, en que la Diputaciéon experiment6
un refuerzo significativo, e imprevisto en muchos aspectos, de su pa-
pel de ente intermedio entre el municipio y la Regién. La Ley confir-

los contratos tripartitos por objetivos a celebrar entre la Comisién, los Estados miembros y
las regiones y organismos locales designados al efecto, una muestra mas de la falta de jerar-
quia institucional en la UE, unos contratos que produciran, como casi todos entre entes pu-
blicos, simples obligaciones naturales, es decir, desprovistas de remedios eficaces frente a
sus incumplimientos. Como carencias a remediar, lo que revela una confesién de la actual
ineficiencia de la UE, son mayor confianza en la opinién de los expertos, simplificar el Dere-
cho comunitario, sentar las bases de una mas clara definicién de los objetivos politicos de la
UE y mejorar la eficacia de sus politicas, establecer las condiciones de creaciéon de las agen-
cias reguladoras europeas, centrar los papeles y responsabilidades de cada institucién, etc.
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moé también el caracter de la Diputacién italiana como ente represen-
tativo de primer grado, regida por un Consejo elegido por sufragio di-
recto; de otra parte, le atribuy6 funciones administrativas importantes
que se venian a afiadir a funciones que ya tenia asignadas y que la Ley
ampliaba: funciones de planificacién, de coordinacién de todos los
servicios y funciones que, por sus caracteristicas, superan el ambito
territorial municipal (como, por ejemplo, la planificacién urbanistica,
sobre todo en lo que respecta a la localizacién de las infraestructuras;
la tutela del territorio; las politicas de apoyo al desarrollo econémico
de ambito local; etc.). Asimismo, se confian a la Diputacién la tutela y
conservaciéon del medio ambiente, la eliminacién y reciclaje de basu-
ras, la disciplina en la organizacién del territorio y otros sectores im-
portantes, como la viabilidad y los transportes, los servicios sanitarios
—especialmente en cuanto se refiere a la higiene y la profilaxis publi-
ca—, la instruccién publica y la formacién profesional7°.

La Ley francesa de 13 de agosto de 2004, que entré en vigor el 1
de enero de 2005, sobre libertades y responsabilidades locales, preci-
sa las modalidades de los nuevos traspasos de competencia a los di-
ferentes escalones descentralizados. El municipio y las agrupaciones
de municipios apenas resultan afectados. Por el contrario, si afecta a
la regién, aunque la extension de sus poderes ha sido revisada a la
baja. Pero es sobre todo el departamento, al que se atribuyen nuevas
funciones, el que se lleva la parte del le6én en este nuevo reparto de
competencias. El protagonismo del departamento francés se mani-
fiesta en nuevas responsabilidades en materia de accién social, so-
lidaridad y alojamientos’’, ordenaciéon del territorio e infraestruc-
turas’8, educacion, cultura y patrimonio’® y politica econémica®.

76 Carlo BACCETTI, Transformaciones en curso en el sistema politico italiano, Instituto de
Ciencias Politicas y Sociales (ICPS), Barcelona, 2003.

77 «Sauf exception, a la charge de I'ensemble des prestations d’aide sociale: aide sociale
a l'enfance, aide auxhandicapés, insertion sociale et professionnelle (gestion du RMI-RMA
depuis le ler janvier 2004), aide aux personnes agées; Protection sanitaire de la famille et
de I'enfance. Définit et met en ceuvre la politique d’action sociale; Possibilité d’exercer des
activités en matiére de vaccination, de lutte contre la tuberculose, la lepre, le sida et les in-
fections sexuellement transmissibles; Création dans chaque département, financement et
gestion de nouveaux FAJ; Expérimentation dans certains départements de compétences
élargies en matiére de protection judiciaire de la jeunesse; Création dans chaque départe-
ment, gestion et financement de nouveaux fonds de solidarité pour le logement».

78 «Entretien et investissement concernant la voirie départementale; Organisation des
transports routiers non urbains de personnes et des transports scolaires hors du périmeétre
urbain; Création, équipement et gestion des ports maritimes de commerce et de péche,
Elaboration d’'un programme d’aide a 'équipement rural; Protection, gestion et ouverture
au public des espaces naturels sensibles boisés ou non; Donne son avis lors de I'élaboration
du schéma régional d'aménagement et de développement du territoire (SRADT) par la ré-
gion; Gestion d'une partie (environ 15 000 km) des routes nationales; Peuvent se porter
candidats jusqu'au ler juillet 2006 pour 'aménagement, I'entretien et la gestion d’aérodro-
mes civils; S'ils le demandent avant le ler janvier 2006, propriété, aménagement et gestion
de tout port non autonome relevant de I'Etat situé sur son territoire».
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Ante ese panorama comparado, ¢qué es lo que proponen los auto-
res del Libro Blanco para nuestras Diputaciones? Pues todo lo con-
trario. Ninguna competencia propia, la negacioén a radice de los inte-
reses provinciales y el mantenimiento de la Diputacién en los
parametros infrademocréaticos de la elecciéon indirecta de segundo
grado y su conversién pura y llana en érgano asistencial de munici-
pios impotentes: «En realidad el propdsito de la Comision es el de en-
cajar correctamente a las diputaciones y propiciar que todo su poten-
cial esté dedicado a favorecer la autonomia municipal; la Comisién no
propone unas diputaciones subordinadas a los municipios, sino al ser-
vicio de éstos, porque entiende que ésa es esencialmente la razon de ser
de su garantia constitucional»®!. Lo mismo anuncia la Exposicién de
Motivos del Anteproyecto de Ley del Gobierno Local: «la Ley parte
también de la consideracion de que la provincia y su érgano de gobier-
no, la Diputacion provincial, no son algo distinto a los propios muni-
cipios, sino que forman parte de una misma comunidad politica local,
son los propios municipios trabajando conjunta y solidariamente».
iImposible expresar mejor la sentencia de muerte de la provincia
como entidad local con intereses y competencias propios!

Consecuentemente, el Anteproyecto de Ley redefine la provincia®

79 «Construction, entretien, équipement et financement des colléges; Responsabilité
des bibliotheques centrales de prét; Gestion et entretien des archives et des musées dépar-
tementaux; Propriété du patrimoine immobilier des colleges; Définition des secteurs de re-
crutement des colléges apres avis du conseil départemental de 'Education nationale; Res-
ponsabilité du recrutement et de la gestion des personnels techniciens, ouvriers et de
service (TOS) des colleges; Elaboration d'un schéma départemental de développement des
enseignements artistiques dans les domaines de la musique, de la danse et de I'art dramati-
que; Gestion, a titre expérimental pour quatre ans, des crédits d’entretien et de restauration
du patrimoine classé ou inscrit n'appartenant pas a I'Etat ou a ses établissements
publics; Peuvent devenir propriétaire de monuments classés ou inscrits appartenant a
I’Etat ou au Centre des monuments nationaux».

80 «Participation possible au financement des aides directes aux entreprises dans le
cadre d’'une convention avec la région; Attribution d’aides indirectes aux entreprises. Possi-
bilité de mettre en ceuvre leurs propres régimes d’aides apres 'accord de la région».

81 En la Exposicién de Motivos del Anteproyecto de Ley se dice: «La Ley parte también
de la consideracién de que la provincia y su 6rgano de gobierno, la Diputacién provincial,
no son algo distinto a los propios municipios, sino que forman parte de una misma comu-
nidad politica local, son los propios municipios trabajando conjunta y solidariamente. Las
competencias locales que los municipios no pueden desempefiar, por sus escasos recursos
o por la naturaleza de la materia, escaparian del &mbito municipal si no hubiera un ente
intermedio que las fijara en el ambito local. A este objetivo responde la provincia como en-
tidad local determinada por la agrupacién de municipios, tal como la define la Constitu-
cién. De esta forma, la provincia cobra una funcién capital: posibilitar que la subsidiarie-
dad favorezca al gobierno mas cercano, afiadiendo valor a las competencias municipales
en forma de economias de escala».

82 Articulo 1.3: «La provincia es una entidad local territorial determinada por su condi-
cién de agrupacién de municipios, que garantiza la efectividad de las competencias, los
servicios municipales y la aplicacién del principio de subsidiariedad». Nada que ver con lo
dispuesto en el articulo 1 de la Ley de Bases de Régimen Local de 1985: «1. Los Municipios
son entidades basicas de la organizacion territorial del Estado y cauces inmediatos de par-
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y suprime, en la enumeracién de sus competencias, las relativas a la
prestacién de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su
caso, supracomarcal, al fomento y la administracién de los intereses
peculiares de la provincia y a la aprobacién anual del plan provincial
de cooperacién a las obras y servicios de su competencia, consigna-
das en el articulo 36 de la Ley de Bases del Régimen Local de 198583,

Esta desactivacién de la provincia como ente local contradice la
doctrina del Tribunal Constitucional, sentada en la conocida Senten-
cia de 28 de julio de 1981, en el recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por el Gobierno contra la Ley de la Generalidad de 17 de di-
ciembre de 1980 que pretendia suprimir las cuatro Diputaciones
catalanas. En ella se alude, al menos en tres ocasiones, a los intere-
ses provinciales®*. Por ello, contradice esta Sentencia presentar la
provincia, como se hace enfaticamente en el Libro Blanco y en el An-
teproyecto, como simple agrupaciéon de municipios sin intereses pro-
pios, recuperando la doctrina calvosotelista recogida en las leyes
franquistas, afirmatorias igualmente del iusnaturalismo municipal®>

ticipacion ciudadana en los asuntos publicos, que institucionalizan y gestionan con auto-
nomia los intereses propios de las correspondientes colectividades. 2. La Provincia y, en su
caso, la Isla gozan, asimismo, de idéntica autonomia para la gestién de los intereses respecti-
vos». Y el articulo 31: «La Provincia es una entidad local determinada por la agrupacion de
Municipios, con personalidad juridica propia y plena capacidad para el cumplimiento de sus
fines».

83 Las previstas en el Anteproyecto son las siguientes: «a) Asistencia y cooperacién juri-
dica, econémica, técnica, administrativa y de gestién a los municipios, dirigida a garanti-
zar el ejercicio integro de sus competencias y servicios; la asistencia administrativa en el
ejercicio de las funciones publicas necesarias. ) Ejecucién de obras y equipamientos y la
prestacion de servicios publicos de caracter municipal, intermunicipal o de interés provin-
cial o insular. ¢) Apoyo a las politicas municipales de su territorio». Las Diputaciones Pro-
vinciales y los Cabildos y Consejos Insulares conciertan su cooperaciéon con los municipios,
mediante planes o programas en cuya elaboracién participan éstos fijando sus prioridades,
en el marco del pleno respeto a los siguientes principios: «a) Garantia de la solidaridad y el
equilibrio intermunicipales, en el marco de la politica social y econémica. b) Creacién, ges-
tiébn y mantenimiento de redes de servicios municipales, en las que se integran los munici-
pios con carécter voluntario. ¢) Planificacion y programacion, anual o plurianual. d) Soste-
nibilidad econémica, social y medioambiental de los equipamientos, infraestructuras y
servicios afectados» (arts. 25y 26 del Anteproyecto de Ley).

84 «sino también, y muy precisamente, “entidad local” (art. 141.1) que goza de autono-
mia para la gestion de sus intereses (art. 137)... aunque si cabe derivar de la Constitucién
razones que apuntan a la posibilidad de que estos intereses provinciales y las competencias
que su gestiéon auténoma comporta, han de ser inflexionados para acomodar esta pieza de
nuestra estructura juridico-politica a otras entidades autonémicas de nueva creacién... Pa-
rece evidente que esta asuncion por la Generalidad de la totalidad de las competencias atri-
buidas actualmente a las Diputaciones sin dotar a los 6rganos llamados a sustituirlas de ta-
les competencias u otras similares, implica la desaparicién de las cuatro provincias como
entidades locales dotadas de autonomia para la gestion de sus propios intereses».

85 Estatuto Provincial de 1925: «La provincia, en cuanto es circunscripcién de la vida
local, tiene su raiz y cimientos en los Municipios, por lo que hay que reconocer a éstos el
derecho de intervenir primariamente en la administraciéon provincial. Es 16gico, pues, que
el Municipio, 6rgano politico, pueda determinar la contextura de la provincia, circuns-
cripcién administrativa que el Municipio, creacién de la naturaleza, pueda trazar la silueta
de la provincia, creacién del legislador».
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y que hicieron del municipio, juntamente con la familia y el sindica-
to, los ejes de su representacién politica. Una doctrina que el Tribu-
nal Constitucional desautorizé en la Sentencia de 16 de mayo de
19838¢, dado que, como afirma MORELL, «la presencia de Entidades
municipales en la definicién de la provincia no puede tener como con-
secuencia que la provincia pueda entenderse como Entidad adminis-
trativa compuesta, cuyo sustrato fuere una pluralidad de municipios.
Como tampoco puede afirmarse que una Comunidad Auténoma, o el
Estado, sea también una agrupacion de municipios o de provincias»®7.

Habiendo conseguido los redactores del Libro Blanco una su-
puesta bendicién del Consejo de Europa para liquidar la provincia®,
qué importa lo que, realmente, hacen otros paises europeos y lo que
viene postulando durante décadas la mejor doctrina espafiola. Una
doctrina que lleva lustros reclamando la potenciacién de la provincia
como eje y centro de la Administracién local, dado el niimero de ha-
bitantes y su ambito territorial®’; doctrina que desdefian injustamen-
te el Libro Blanco y los académicos que lo avalan y que, por respon-
der al principio constitucional de eficiencia y racionalidad (art. 103
CE), es obligado recordar una y otra vez.

Medio siglo va a cumplirse desde que el Profesor GARCiA DE ENTE-

86 Dice el TC, fundamento juridico 6: «Sin desconocer que la CE, en su parquedad al
referirse a la provincia, alude a su caracter o naturaleza de Entidad local con personalidad
juridica propia, a la vez que la entiende como divisién territorial para el cumplimiento de
las actividades del Estado, al margen de tal dicotomia predominantemente funcional, in-
cluye que la provincia viene determinada “por la agrupacién de municipios”, expresién
esta dltima en manera alguna original por cuanto fue ya utilizada en el Estatuto Provincial
y en las Leyes de Régimen Local de 1955, Organica del Estado de 1967 y de Bases del Régi-
men Local de 1975, y que incluso puede entenderse como simple alusién a una base fisica,
geografica o territorial, expresién sustitutoria o equivalente a una descripcién juridica, sin
mas alcance que el anotado».

87 «Las Provincias», en Tratado de Derecho Municipal I, dirigido por MUNOZ MACHADO,
Civitas, Madrid, 1998, pag. 765.

88 Segtin el Libro Blanco: «Este papel de la provincia ha sido bien valorado en el infor-
me de expertos del Consejo de Europa sobre el borrador de Libro Blanco; para ellos, aun-
que no comparten la necesidad de la eleccién indirecta de los diputados (la Comisién con-
sidera que la eleccién directa se corresponde mejor con competencias materiales cuyo
ejercicio es valorado por los ciudadanos, y las competencias funcionales sobre las materia-
les de los ayuntamientos se corresponden mejor con una eleccién indirecta), la solucion
del Libro Blanco es coherente con el objetivo estratégico de reforzar los municipios a tra-
vés de las provincias. Aprueban también la propuesta de reforzar la funcién de la provincia
en el ejercicio a titulo subsidiario de las competencias municipales y sugieren incidir mas
en la distincién entre las agrupaciones de municipios y las asociaciones municipales que
deriva de la propia Constitucién».

89 Garcia DE ENTERRIA, «Estudio preliminar» al libro de B. CHAPMAN, Los prefectos y la
Francia provincial, Madrid, 1959. Se adhiere alli a la afirmaciéon de TREISCKE acerca de que
«la forma estatal del futuro era la del Estado unitario con una autonomia local concentrada
en Provincias fuertes». Posteriormente, en «Problemas actuales de Régimen Local», en La
provincia en el sistema constitucional, GOMEZ FERRER (coord.), Madrid, 1991. Otro lacido y
apasionado defensor de la provincia, Sebastian MARTIN-RETORTILLO, La Provincia, presente,
pasado y futuro, Madrid, 1991.
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RRIA pronuncié (primavera de 1957) su magistral conferencia sobre
la provincia en la Facultad de Derecho de la Universidad de Sevilla,
una reflexién cuyo recuerdo sigue siendo el mejor antidoto contra la
superficialidad de fondo y confusa palabreria que lucen en el Libro
Blanco y que hace suyas el articulado del Anteproyecto de Ley que
comentamos. Justamente bajo el epigrafe Superacion de la idea de su-
plencia de la actividad municipal: la provincia como drea para el pla-
neamiento regional de servicios, nuestro autor postulaba un régimen
local asentado sobre el protagonismo esencial de la provincia®. La
cita es larga, pero merece la pena porque la defensa de la provincia
como ente local ni se puede justificar mejor ni expresar en términos
mas brillantes:

«Urge establecer que el aumento de las funciones de la
Provincia en este orden de cuestiones no debe justificarse
tinicamente en la idea elemental de suplencia de la activi-
dad municipal; era ésta la idea de la que el Estatuto de
1925 extrajo consecuentemente la peregrina concepcion
de la carta intermunicipal como medio subrogador de las
Diputaciones. Esto no es defendible en terreno alguno.
Toda la justificacion de fondo que sostiene el moderno
desarrollo de la Provincia estd precisamente no en la idea
perfectamente eventual de la suplencia del Municipio,
sino en la mucho mds honda y substantiva de un efecti-
vo traspaso de funciones. Ha ocurrido, pura y simple-
mente, que el drea municipal ha quedado desbordada
como drea eficiente para el planeamiento de ciertos servi-
cios. Cuidémonos mucho de llorar nostdlgicamente ante
esta realidad. Si el planeta entero se ha achicado, y hoy
puede ser doblado apenas en unas horas, si la forma poli-
tica misma del Estado nacional como Estado integra-
mente soberano estd ya en franca crisis, y se vislumbran
ya sefiales inequivocas, y algo mds que seriales, de formas
federativas continentales, cuya efectividad estd ya a nues-
tra puerta, milagro seria que el drea menor de la organi-
zacion politica, que es la del Municipio, permaneciese en
su antigua intangibilidad. Sin que esto quiera decir que
todo el Municipio como tal esté ya superado, ni mucho
menos, si es cierto que debe rendir a entidades mds am-
plias un haz importante de sus viejas funciones. La idea

9 El texto de la conferencia esta recogido en Problemas actuales de Régimen Local, Ins-
tituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1986.
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del Municipio como niicleo autosuficiente de vida social
no deja de ser una herencia de una civilizacion campesi-
na, milenaria y estdtica, de la que paulatinamente nos
alejamos mds y mds. Las técnicas modernas de comuni-
cacion y de transportes, el desarrollo de la produccion en
larga escala, tanto en el plano industrial como en el agri-
cola, la ordenacion social en la relacion ciudad-campo, o
alrededor de grandes dreas metropolitanas, en su caso,
las técnicas de planeamiento colectivo y de tratamiento
general de servicios, ha extendido a dreas extramunicipa-
les los vinculos efectivos de la sociabilidad vy de la in-
terdependencia, que antes estaban limitados a la aldea y
al valle. Las nuevas condiciones de vida han trenzado,
pues, en demarcaciones territoriales mucho mds extensas
que las tradicionales, a las que ha venido sirviendo fiel-
mente el municipio, un entramado mds y mds tupido
cada vez de una efectiva vida social homogénea. La mo-
derna potenciacion de la Provincia se conecta directa-
mente a esta realidad nueva vy estd llamada, por ende, a
una funcion creciente, y no precisamente eventual.

Esta justificacién de la Provincia como una “larges-
cale” demarcacion, o drea para el planeamiento a gran es-
cala de los servicios que hoy imponen las nuevas formas
de la vida social, se hace especialmente visible sélo con
atender a alguno de los servicios publicos caracteristicos
que constituyen en el régimen espariol el campo de actua-
cion propio de su llamada Cooperacion a los servicios
municipales. El abastecimiento de agua, por ejemplo, que
es el primero que figura en la enunciacioén del pdrrafo 4
del articulo 255 de la Ley. Evidentemente, he aqui un ser-
vicio cuyo planeamiento a fines de instalacion en los
muiltiples niicleos urbanos ha de realizarse en forma in-
comparablemente mads eficiente con una vision colectiva
que no casuisticamente, caso por caso, y esto no soélo
porque las Diputaciones cuenten con personal técnico
mds capacitado que los Municipios (aunque esto tam-
bién es una razén mads), sino, y sobre todo, porque es per-
fectamente comiin que una misma captacion y conduc-
cion del agua sirva a la vez para un complejo de pueblos,
con ventaja no sélo econdémica, sino también de eficien-
cia en el servicio, y atin de equitativa distribucion de un
elemento vital tan escaso. Esta misma consideracion
puede extenderse a los servicios sanitarios, mediante una
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coordinacion efectiva de los instalados en una comarca y
entre ésta y los de la capital, los de extincion de incen-
dios, que es completamente innecesario reiterar en todos
v cada uno de los centros urbanos, del alumbrado vy fuer-
za motriz eléctrica, o electrificacion rural, de la comuni-
cacion telefonica, del sistema viario de los caminos veci-
nales, etc., etc. He aqui servicios puiblicos cuyo grado de
eficiencia y de economia de instalacion y de gestion au-
menta en cuanto son planeados a nivel regional. He aquii,
pues, la esfera de accién genuina vy singular de la Provin-
cia. No hacemos argumento del llamado precisamente
“regional planning” vy actualizable tanto en el orden eco-
némico puro (riegos, bosques, planes de conservacion del
suelo, industrializacién, etc.), como en el estricto de la
ordenacion urbanistica; esta ultima aplicacién, conocida
también con el nombre de “aménagement de l'espace’...
Todo ello evidentemente nos ayuda a superar la idea tra-
dicional de la Provincia como limitada a la gestion de un
grupo de establecimientos sanitarios y de beneficencia, y
atin como mero suplente de una accion publica que co-
rrespondiese por modo principal a los Municipios. Por el
contrario, es menester tomar plena conciencia de que la
consagracion de la Provincia como entidad local, y aiin
su preeminencia en el sistema entero del régimen local, se
sostiene sobre una realidad de fondo mucho mds impor-
tante que la de una simple contingencia, sobre la realidad
de la efectiva y continua y progresiva formalizacion del
dmbito supramunicipal como un dmbito de vida social
creciente y aiin dominante desde el punto de vista de la
relacion del hombre con el espacio, desde el punto de vis-
ta de lo que los anglosajones llaman ecologia y nosotros
ordinariamente geografia humana.

Obligado es resaltar que esta doctrina, aunque por otras circuns-
tancias, no ha quedado sin aplicacién. De la iconoclastia antiprovin-
cialista se han librado las Comunidades Auténomas uniprovinciales,
que han fortalecido con esa conversién los poderes del marco pro-
vincial, y la Comunidad Auténoma vasca, cuyos Territorios Histori-
cos, las provincias vascas, constituyen el eje de su régimen politico y
local: «El territorio de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco que-
dara integrado por los Territorios Histéricos que coinciden con las
provincias, en sus actuales limites, de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya»
(art. 2). Un sistema protegido en el propio Estatuto de Guernica, que
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impone para la eleccién de los 6rganos representativos de los Terri-
torios Historicos el sufragio universal, libre, directo y secreto®!.

Por otra parte, las Diputaciones Forales mantienen una relacién
muy distinta con los municipios y otros entes locales de su territorio,
a los que apoyan en su gestién, ejerciendo en contrapartida un pode-
roso poder de control. Para Navarra, este régimen viene del articulo
6 de la Ley «Paccionada» de 16 de agosto de 1841, que pone a los
Ayuntamientos «bajo la dependencia de la Diputacién». Sigue man-
teniéndose en virtud del articulo 46.2 de la Ley Organica de Reinte-
gracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra y de la insis-
tencia de los propios municipios navarros en mantener su régimen
privativo, plasmado en la Ley Foral 2/1986, de 17 de abril, regulado-
ra del control por el Gobierno de Navarra de la legalidad y del inte-
rés general de las actuaciones de las entidades locales®?.

En definitiva, y paradojas de la historia, las Diputaciones vascas
son las tnicas, dentro de unas Comunidades Auténomas pluripro-
vinciales, que tienen atribuidas competencias sélidas de servicios
propios y de control de los municipios, que son elegidos por sufra-
gio directo, es decir, el mismo modelo de Diputacién Provincial que
instauré para la Espafia liberal la Constitucién de Cadiz (arts. 324
a 327).

91 «Articulo 371. 1. Los 6rganos forales de los Territorios Histéricos se regiran por el

régimen juridico privativo de cada uno de ellos. 2. Lo dispuesto en el presente Estatuto no
supondra alteracién alguna de la naturaleza del régimen foral especifico o de las compe-
tencias de los regimenes privativos de cada Territorio Histérico. 3. En todo caso, tendran
competencias exclusivas, dentro de sus respectivos territorios, en las siguientes materias:
a) Organizacién, régimen y funcionamiento de sus propias instituciones. b) Elaboracién y
aprobacién de sus presupuestos. ¢) Demarcaciones territoriales de 4mbito supramunici-
pal que no excedan los limites provinciales. d) Régimen de los bienes provinciales y muni-
cipales tanto de dominio publico como patrimoniales o de propios y comunales. e) Régi-
men electoral municipal. f) Todas aquellas que se especifiquen en el presente Estatuto o
que le sean transferidas. 4. Les corresponders, asimismo, el desarrollo normativo y la eje-
cucion, dentro de su territorio, en las materias que el Parlamento Vasco sefiale. 5. Para la
eleccién de los 6rganos representativos de los Territorios Historicos se atendera a criterios
de sufragio universal, libre, directo, secreto y de representacién proporcional, circunscrip-
ciones electorales que procuren una representaciéon adecuada de todas las zonas de cada
Territorio».

92 La Administracién Local de Navarra, estudio dirigido por RAZQUIN y P. LARUMBE,
Pamplona, 1987. Las disposiciones adicionales 4.* y 5.* del Anteproyecto de Ley del Gobier-
no Local mantienen el actual régimen del Pais Vasco y Navarra. Articulo 335 de la Consti-
tucién de Cadiz: «Tocara a estas diputaciones: Primero. Intervenir y aprobar el reparti-
miento hecho a los pueblos de las contribuciones que hubieren cabido a la provincia;
Segundo. Velar sobre la buena inversion de los fondos publicos de los pueblos y examinar
sus cuentas, para que con su visto bueno recaiga la aprobacién superior, cuidando de que
en todo se observen las leyes y reglamentos; Tercero. Cuidar de que se establezcan ayunta-
mientos donde corresponda los haya, conforme a lo prevenido en el articulo 310».
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8. UNA MIRADA AL PASADO.
EL DESPLIEGUE INICIAL DE LA ORGANIZACION MUNICIPAL
Y LA IRRACIONALIDAD DE SU MANTENIMIENTO DOS SIGLOS DESPUES

Después de la fatigosa tarea de espigar las lineas maestras de la
proyectada reforma municipal y provincial, propongo al lector, an-
tes de considerar la inutilidad de los actuales controles estatales y
autonémicos sobre los entes locales, una excursién histérica a los
origenes del municipalismo. Se trata de mostrar como la idea de la
proximidad manejada demagdgicamente en la Asamblea Nacional
francesa, en plena Revolucion, dio al traste con un despliegue muni-
cipal racional sobre el territorio, lo que ha pesado y seguira pesando
como una losa en el despliegue territorial de los Estados francés y
espafiol. Es un relato, ya contado en otro lugar®?, que es necesario
repetir, aun a sabiendas de que se incurrird de nuevo en los errores
del pasado, bien por ignorancia, bien por el desprecio, tan frecuen-
te, a las ensefianzas de la historia. Hay otra razén: desde el siglo
XVIII no se ha vuelto a abordar entre nosotros desde la ciencia orga-
nizativa y desde la politica un tema de tanta trascendencia. Por ello,
aquellos planteamientos siguen vigentes, de la misma manera que
las soluciones entonces arbitradas siguen hipotecando nuestra orga-
nizacién politica. Y es que si en Espafia hay 8.100 municipios y en
Francia mas de 36.000, excesivos en un caso y otro porque proyec-
tan una primera division territorial irracional y costosa para el esta-
blecimiento de servicios publicos de primer escaléon, es porque en
los origenes del Estado moderno éste definié, y alumbré, el munici-
pio constitucional no en funcién de una minima extensién territo-
rial, sino de un minimo de poblacién.

En efecto —como dice RoussiLLON**—, el municipio prerrevolu-
cionario aparece como un hecho urbano, no rural. Una organizacién
administrativa dotada de privilegios publicos, de potestades de go-
bierno, sélo existe realmente en las comunidades urbanas, villas y
ciudades, y no en el campo. Los nucleos estrictamente rurales sélo
dispusieron, a lo més, de una organizacién informal, sin personali-
dad juridica, y al servicio de la administraciéon de bienes colectivos o
comunales. Lo que existia era una organizacion eclesiastica que cu-

93 Me refiero a mi Derecho Administrativo, Marcial Pons, Madrid. En todas sus edicio-
nes se trata esta cuestion en el tomo 1II, relativo a la organizacién administrativa y la fun-
cién publica.

94 Les structures territoriales des comunes (Reformes et perspectives d'avenir), Librairie
Général de Droit et Jurisprudente, Paris, 1972. De este excelente libro tomo los datos que
se recogen en el texto.
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bria todo el territorio: di6cesis y parroquias. Esa realidad discrimi-
natoria contra los nucleos de poblacién campesinos, para el pais
plat, fue vista como un privilegio incompatible con las ideas de igual-
dad que la Revolucién Francesa postulaba y que llevé a la practica el
Decreto de 4 de agosto de 1789, mediante la aboliciéon de todos los
privilegios, incluyendo también la supresién de los privilegios «de
villas y comunidades de habitantes». Esta disposicién arruinaba el
anterior sistema municipal y obligaba a replantear totalmente el
concepto de municipio, fijando criterios para su definicién, estable-
cimiento y organizacién.

Los planteamientos doctrinales apostaban claramente en favor de
definir el municipio conforme a un amplio criterio territorial y po-
blacional que llevase a municipalidades de ciertas dimensiones. Asi,
en la Memoria sobre las municipalidades (PONT DE NEMOURS, 1775) se
expresan las ideas de la Escuela fisiocratica, que defiende la necesi-
dad de agrupar un minimo de poblacién para constituir una Admi-
nistracién viable. CONDORCET (Ensayo sobre la Constitucion y la fun-
cion de las Asambleas provinciales, 1778) defendié la tesis de que los
municipios no podian integrar una poblacién inferior a 4.000 6
5.000 personas, ni superior a 10.000 6 12.000. Ademas, el territorio
del municipio debia ser calculado de manera que «en sélo un dia los
ciudadanos mds alejados del centro oficial pudiesen llegar a él, tratar
sus asuntos durante varias horas y retornar a sus domicilios», con lo
cual la distancia de tres leguas desde cualquier punto a la capitalidad
municipal deberia condicionar la extensién de los limites municipa-
les. El criterio territorial lo defendia, asimismo, SIEYES (Algunas
ideas de constitucion aplicables a la villa de Paris, 1789), que concebia
la divisién territorial de Francia como basicamente municipal y a
realizar en el interior de la divisién departamental.

Fruto de estas doctrinas es la concepcién del gran municipio que
se defiende en la Memoria y Proyecto de Ley que, en nombre del Co-
mité de Constitucién, defendié THOURET en la Asamblea Nacional, el
29 de septiembre de 1789, y cuyo articulo 2 disponia que «cada de-
partamento serd dividido en nuevas divisiones de 36 leguas cuadradas
de supetficie, es decir, de seis sobre seis leguas en lo que sea posible».
Estas divisiones determinarian el nimero de municipios, lo que su-
pondria la creacién de sélo 720, que, al decir de THOURET, debian ser
«las verdaderas unidades o elementos politicos del Imperio francés»®>.

9 Por debajo de ese gran municipio no se contemplé ninguna otra organizacién for-
malmente independiente, pero si la creacién de una especie de Administracién municipal
desconcentrada. Asi, y segiin se decia en el Proyecto de Ley, «habria en cada villa, barrio o
parroquia una oficina (bureau) municipal para regir los bienes comunales y atender a las ne-
cesidades locales». Estas oficinas dependerian de la Asamblea Municipal para todo aquello
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En la Memoria de THOURET se criticaba el pequefio municipio ru-
ral por su predisposicion a ser «caciqueado» por los sefiores, los clé-
rigos y algunos notables, peligro que no existiria en el gran munici-
pio, pues, segun él, «el tinico medio de emancipar la autoridad
municipal es la de distribuirla sobre grandes masas». Frente a esta ar-
gumentacion se adujo que el gran municipio implicaba el estableci-
miento de su sede o capital en una villa, con lo que la parte del terri-
torio municipal mas pobre, las zonas rurales, seria subyugada y
victima de la mas rica. Asi, MIRABEAU, hostil a la creacién de 720 mu-
nicipios, atacaba el Proyecto diciendo: «nosotros hemos atacado todo
género de aristocracia; aquella que podrian ejercer las villas sobre el
campo no seria menos peligrosa».

Sorprendentemente, esta tesis va a triunfar en el dltimo momen-
toy, el 12 de noviembre de 1789, la Asamblea abandonaba el Proyec-
to de THOURET, que avalaban SIEYES y CONDORCET, y, a propuesta de
su Presidente, aprobé la proposicién de que habria una municipali-
dad «dans chaque ville, bourg, village ou communauté de campagne»;
es decir, se erigié un Ayuntamiento sobre cualquier nicleo de pobla-
¢ién, por minimo o reducido que fuese. Con esta demagégica férmu-
la, los 720 grandes municipios previstos se convirtieron en 44.000,
aproximadamente, pequefias municipalidades. Hoy, después de mu-
chos intentos reductores, hay en Francia, como se dijo, mas de
36.000 municipios, cifra récord en el comparatismo administrativo y
que comporta el mas alto grado de «polucién» municipal que un te-
rritorio puede soportar.

Las explicaciones a este exceso han sido diversas. Para unos, la
eleccién del modelo del pequefio municipio frente a la gran munici-
palidad habria sido una eleccién conservadora: consagrar lo que ya
existia. Sencillamente, las parroquias existentes se habrian converti-
do en municipios: un simple cambio de nombres. Una tesis que no
concuerda con la realidad de que organizacién municipal no existia
mas que en las comunidades urbanas, no en el campo, en el pais
plat. Para otros, fue simple consecuencia de las convulsiones revolu-
cionarias acaecidas en diciembre de 1798, afio en que la mayor parte
de las parroquias se habrian constituido espontdneamente en organi-
zaciones municipales. Se traté, pues, de una legalizacién de estos
municipios creados espontianeamente. Ante el hecho consumado, no

que sea de su competencia, como consejo de administracién municipal, y estarian subordi-
nadas al alcalde y a su teniente para la parte ejecutiva. El gran municipio que se proyectaba
no era, en consecuencia, una federacién de pequefios municipios, sino una tinica organiza-
cién con diversas oficinas o «agencias», segtin la expresiéon de THOURET, con un territorio
Unico de 36 leguas cuadradas, es decir, de 576 kilémetros cuadrados, y alrededor de 35.000
habitantes. Una legua cuadrada es equivalente a 19,71 kilémetros cuadrados.
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falt6 el consuelo de pensar que con el pequefio municipio se evitaron
los supuestos riesgos de originar un despliegue administrativo artifi-
cial: la agregacion de varias villas y parroquias que no se correspon-
dian con una realidad sociolégica, sobre todo en una época de difi-
cultad de las comunicaciones. Habria supuesto englobar en un
municipio municipalidades existentes en algunas villas y hacerlas
desaparecer o, como afirmé el diputado Sinety, privar al menos a las
dos terceras partes de las villas, englobadas en el previsto gran muni-
cipio, de su organizacién. Unas explicaciones que no convencieron a
SIEYES, quien denuncié la solucién del pequefio municipio como una
insigne locura, un caos politico. La transformacién de la parroquia,
creada con otros fines, en unidad administrativa y en colectividad te-
rritorial no seria mas que un accidente catastréfico debido al talento
demagégico de MIRABEAU. También sostenia que los grandes munici-
pios que la Asamblea descalificé hubieran sido una buena escuela de
administraciéon y de formacién del espiritu de servicio publico, lo
que habria permitido acometer en aquel momento una reforma a la
que de otra manera «habia que renunciar para siempre». A este efec-
to, invocaba antecedentes en el Antiguo Régimen que suponian la
existencia de comunidades territoriales analogas al gran municipio
que se pretendia formalizar, como eran las «Asambleas de Distrito en
Normandia» y las «Veguerias de la Provenza.

En Esparia, antes del régimen constitucional, las diversas disposi-
ciones que se recogen en la Novisima Recopilacién nos describen un
panorama de gobierno municipal sobre las ciudades, villas y lugares
sujetos a diversas obediencias. Unos Ayuntamientos lo son de realen-
g0, otros de sefiorio o abadengo; unos y otros asentados sobre territo-
rios sin deslindes precisos y, por ello, en constante disputa con los ve-
cinos, a lo que atienden disposiciones varias desde el siglo x1v. Sobre
ese unico nivel de administracion se descuelgan los funcionarios rea-
les: corregidor, tenientes de corregidor y alcaldes mayores e inten-
dentes. La existencia de municipios de escasa poblacién queda de
manifiesto en las normas de Carlos IV de 1766 (Ley I del Titulo
XVIII) sobre nombramientos de diputados y sindicos personeros del
comun para el buen régimen y administracién de sus abastos, lo que
suponia un diverso nimero de cargos segun la poblacién, dando por
supuesta la existencia de Ayuntamientos con menos de 2.000 vecinos.

La concepcién francesa del municipio en su modalidad napole6-
nica aparece perfectamente delineada en un documento clave, aun-
que no tuvo vigencia real, que inspirara la recepcién en Esparia del
esquema organizativo francés. Me refiero al Real Decreto de José
Bonaparte firmado en el Real Alcazar de Sevilla el 17 de abril de
1810, y que puede considerarse como nuestra primera Ley de Admi-
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nistracién local®®. Justamente el Titulo IV se dedica a las municipali-
dades y recoge la concepcién francesa de situar una Administracién
municipal en cualquier pueblo o lugar. Asi se desprende de la regula-
cién del namero de los integrantes de las Juntas Municipales, que se
integran por diez individuos en las municipalidades cuya poblacién
no pase de 2.000 vecinos y que aumentan su nimero a medida que
aumenta el de los vecinos. Son posibles, pues, municipalidades con
menos de 2.000 vecinos®’.

Los redactores de la Constitucién de Cadiz no se plantearon de
forma tan licida como los ilustrados franceses la problematica de la
estructura municipal, aunque el fondo de las cuestiones a resolver y
los fines de la reforma eran los mismos: acabar con la desigualdad
de la organizacién territorial. Una situacién que MARTINEZ MARINA,
en 1813, describia asi: «en Esparia habia pueblos que no tenian orga-
nizacion ninguna, mientras que otros tenian su Ayuntamiento; ciuda-
des que tienen derecho a mandar un Procurador a las Cortes y otras
que no lo tenian; y en lineas generales, cada comunidad local tiene un
régimen juridico diferente, producto, en el caso de las mds antiguas, del
estatuto singular que habian obtenido de la realeza ya en la época me-
dieval».

La férmula constitucional que se propone contra este desorden
no es otra que la generalizacién de un régimen uniforme de organi-
zaciéon municipal. Como se dice en el Discurso Preliminar de la
Constitucién de Cadiz, «la Comisién cree que generalizados los Ayun-
tamientos en toda la extension de la Monarquia bajo reglas fijas y uni-
formes, en que sirva de base principal la libre eleccion de los pueblos,
se dard a esta institucion toda la perfeccion que pueda desearse». Apli-
cando esta filosofia, el articulo 310 de la Constitucién dispuso que
«se pondrd Ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan y en que

% Este Real Decreto regula la divisién civil y militar de Espafia (en la que incluye la re-
gulaciéon municipal general), la municipalidad de Madrid, la abolicién del derecho feudal,
los privilegios de los conventos y la superintendecia general de correos y postas.

97 A resefiar que estas Juntas Municipales no son érganos de gobierno ordinario de la
municipalidad, sino que sus funciones se reducen a nombrar los empleados del gobierno
de la municipalidad, si ésta tiene menos de 2.000 habitantes, o a proponer su nombramien-
to a la superioridad, a los prefectos o al Ministro del Interior, mediante una lista con doble
numero de candidatos; a repartir las contribuciones directas, y a examinar las cuentas
anuales de los «empleados de la municipalidad». Con esta denominacién de empleados no
se designa a funcionarios, sino a las autoridades municipales y miembros de los Concejos
regidores, denominacion del Antiguo Régimen para los cargos de los Concejos. «El corregi-
dor —dice el art. 9— es el tnico encargado del gobierno de la municipalidad». El control
gubernativo sobre el Ayuntamiento se ejerce a través del nombramiento de corregidores y
regidores a propuesta del doble de candidatos, como hemos visto, mediante potestad de
suspensién y de privaciéon de cargos de corregidores y regidores, vy, en fin, la técnica de la
minoria de edad del Derecho civil sobre la gestién de los bienes. Los municipios son meno-
res de edad que necesitan para la enajenacién y arrendamiento de sus bienes y de su presu-
puesto la previa autorizacién de su tutor, que es el prefecto o el Ministro del Interior.
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convenga que lo haya, no pudiendo dejar de haberlo en los que por si o
con su comarca lleguen a 1.000 almas y también se les sevialard térmi-
no correspondiente...». Los tres elementos del municipio estan pre-
sentes por primera vez: poblacién, territorio y organizacién o Ayun-
tamiento.

Esta férmula parece directamente inspirada en la que aprobé la
Asamblea Constituyente francesa en 1789: toda comunidad o nticleo
poblacional, pues a eso equivale el concepto de pueblo, sea urbano o
rural, tiene derecho a erigirse en municipio y disponer de una orga-
nizacién administrativa, sin referencia alguna a un minimo pobla-
cional o territorial. Asi se desprende de la legislacién posterior de de-
sarrollo que atribuye a las Diputaciones Provinciales la tarea de
crear y suprimir municipios. En este sentido, la Ley de 3 de febrero
de 1835 estableci6 como criterio para que pudiera procederse a la
supresion de un municipio el de cortedad de vecindario, pero enten-
diendo por tal aquel nicleo que no exceda de 50 vecinos. Pero, inclu-
so no déandose ese ridiculo niimero, se permiti6 la supervivencia del
municipio si otras circunstancias concretas lo aconsejasen. No so-
brepasar los 50 vecinos habilitaba, pues, para iniciar el expediente
de supresién, pero no para suprimir el municipio por ese tnico dato.
Estamos, por tanto, muy lejos del nimero de 1.000 habitantes que
habia recomendado el Decreto de las Cortes de 23 de mayo de 1812
para la formacién de nuevos municipios. Exigencias igualmente mi-
nimas respecto a la definicién de «pueblo», susceptible de organizar-
se en municipio, se contienen en el Real Decreto de 23 de julio de
1835 sobre Arreglo provisional de los Ayuntamientos del Reino, que
reconoce el derecho a tener Ayuntamiento propio a los nucleos
«siempre que su poblacion llegue a los 100 vecinos», disponiéndose
que lo conservaran los pueblos que lo tuvieran aunque no lleguen a
este minimo. En la misma linea, la Ley de 8 de enero de 1845 ordena
que se conserven los Ayuntamientos en los pueblos que tengan mas
de 30 vecinos, y autoriza al Gobierno a crear municipios en los que
tengan 100 vecinos.

La fijacién de un nimero de habitantes tan exiguo resultaba im-
practicable en zonas muy densamente pobladas, constituidas por pe-
quefios nuicleos parroquiales con escasas distancias entre ellos, como
ocurria en Galicia y otras regiones. Estos casos fueron contemplados
por el «Arreglo provisional de los Ayuntamientos del Reino», ya cita-
do, que en su articulo 4 establecié que «si la poblacién estuviese dis-
persa y sin centro de reunion, como sucede en algunas provincias, se
marcard el territorio correspondiente a cada Ayuntamiento, que no de-
berd exceder de cuatro leguas de cuadro, ni de una poblacion de 500
vecinos, mds o menos». Por esta puerta de la referencia a un cuadra-
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do de cuatro leguas de lado (una legua tiene 5.572 metros) se intro-
dujo el criterio territorial que permitié definir municipios en funcién
de una determinada extensién territorial, lo que evité su multiplica-
cién incontrolada, como en Francia. Esto explica que en Espafa
unas regiones sufran un grave problema de multiplicacién de muni-
cipios, de minifundismo municipal, como Galicia, y los municipios
tengan dimensiones més razonables; y explica también, por tltimo,
que el nimero de municipios espafnoles sea la tercera parte de los
franceses.

9. LA ELIMINACION DE LOS CONTROLES GUBERNATIVOS SOBRE
LOS MUNICIPIOS EN ESPANA Y FRANCIA, PESE A SU MANTENIMIENTO
EN LOS DEMAS PAISES EUROPEOS Y EN LA CARTA EUROPEA
DE LA AUTONOMIA LOCAL

El mapa municipal, como hemos dicho antes de este excurso his-
térico, permanece hoy, para nuestra desgracia, en los términos del
nacimiento del municipio constitucional que acabamos de describir.
A pesar de los intentos de reduccion que se llevan a cabo en el siglo
XX con unas u otras férmulas, el nimero de municipios sigue en tér-
minos parecidos al de hace dos centurias. Y es que los municipios,
una vez nacidos, se resisten a morir, antes por resistencia de los veci-
nos, ahora de la militancia de los partidos politicos, como hemos ex-
plicado, y siguen siendo muy numerosos los que no tienen mas que
un par de docenas de vecinos. Es légico por tanto que, tanto en Fran-
cia como en Esparia, la superrepoblaciéon de Ayuntamientos se con-
trapesara con la falta de autonomia tanto politica como administrati-
va, aunque existieran también otras razones, como la concepcion
unitaria de la soberania. En este sentido, los rasgos que definen los
Ayuntamientos liberales son el estar regidos por reglas fijas y unifor-
mes, sin posibilidad de estatutos particulares; la consideracion del al-
calde como autoridad del Estado, y la doctrina de la minoria
de edad que sujetaba todos sus actos, y en especial los de disposicién
de sus bienes y de gestion del presupuesto, al control del Estado.

Cierto que en el decurso del Estado liberal se fue democratizando
el nombramiento de concejales, aunque siempre se mantuvo la doc-
trina de la doble condicién del alcalde, jefe de la Administraciéon mu-
nicipal y, al propio tiempo, representante del Estado en el municipio.
Esta doble naturaleza justificé que el nombramiento del alcalde se
reservase al Estado, bien entre los concejales, bien designando para
el cargo a cualquier persona ajena a la Corporacién, como ocurria
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con la facultad regia de nombramiento de los alcaldes en las grandes
capitales. En todo caso, lo que interesa subrayar es que se mantuvo
el arsenal de poderes de suspensién o destitucion gubernativa y la di-
solucién misma de toda la Corporacién, juntamente con el control
sobre la legalidad y oportunidad de la actividad y actos de los entes
locales, mediante la trilogia de las formas de tutela: la anulacion, la
aprobacién y la sustitucién®®. Este sistema de control, de origen libe-
ral, fue respetado en términos generales por la Restauracién, por la
Dictadura de Primo de Rivera, la Segunda Republica y el régimen
franquista hasta la Constitucién de 1978. Es bajo la vigencia de ésta,
y con la Sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de
1981, cuando el régimen de control sufre una alteracién sustancial,
que declaré contraria a la autonomia local buena parte de la regula-
cién de la Ley de Régimen Local de 1955%.

De acuerdo con aquella premisa, la Ley de Bases de Régimen
Local de 1985 huye de la utilizacién de las expresiones tipicas y tra-
dicionales en la designacién de la materia a que nos venimos refi-
riendo, tales como control, tutela, fiscalizacién u otras similares,
regulando estas técnicas, cuando con toda moderacién las admite,
bajo los genéricos e inexpresivos términos (que constituyen los epi-
grafes de los Capitulos IT y III del Titulo V de la Ley) de «Relaciones
interadministrativas» e «Impugnacion de actos y acuerdos y ejercicio
de acciones». Por lo demas, la Ley contempla dos supuestos de con-

98 La tutela de anulacion, privilegiada con el previo efecto suspensivo del acto o activi-
dad controlada, podia ejercerse sin intervencion del juez de oficio o a través de la resolucién
de los recursos interpuestos por los particulares. La tutela de sustitucién permitia al Estado
reemplazar la actividad de los érganos ejecutivos de las entidades locales por la suya pro-
pia, cuando aquéllos se negaban o retrasaban en el cumplimiento de obligaciones legales.
La tutela de aprobacién suponia que en determinadas materias las autoridades locales no
podian actuar solas, sin contar con el visto bueno de la autoridad estatal. Esta técnica, que
controlaba la oportunidad o acierto de la actividad de la entidad tutelada, servia igualmen-
te para ejercer un control de legalidad, y fue particularmente ttil en el control de la activi-
dad econémica de los entes locales, cuyos presupuestos, actos de disposicién de bienes,
nombramiento de funcionarios, etc., se fiscalizaban a priori con la exigencia de su aproba-
cién por el Estado.

99 A este efecto, el Tribunal afirmé que la autonomia local «es compatible con la existen-
cia de un control de legalidad sobre el ejercicio de las competencias, si bien no se ajusta a
tal principio la previsién de controles genéricos e indeterminados que sitden a las Entidades
Locales en una posicién de subordinacién o dependencia cuasi-jerarquica de la Administra-
cién del Estado u otras entidades territoriales; en todo caso los controles de caracter pun-
tual habran de referirse normalmente a supuestos en que el ejercicio de las competencias de
la entidad local incida en intereses generales concurrentes con los propios de la entidad,
sean del Municipio, la Provincia, la Comunidad Auténoma o el Estado. El control de legali-
dad, con la precisién anterior, puede ejercerse en el caso de los Municipios y Provincias por
la Administracién del Estado, aun cuando es posible también su transferencia a las Comu-
nidades Auténomas». «En cambio —sigue diciendo el Tribunal—, la autonomia garantizada
por la Constitucién quedaria afectada en los supuestos en que la decisién correspondiente a
la gestion de los intereses respectivos fuera objeto de un control de oportunidad, de forma
tal que la toma de la decisién viniera a compartirse por otra Administracién».
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trol gubernativo directo: la disolucion de los érganos de las Corpora-
ciones locales y de sustitucion de la actividad en supuestos muy ex-
cepcionales'?. Fuera de estos supuestos, actuados, que sepamos,
solamente respecto del Ayuntamiento de Marbella en este afio de
gracia de 2006, y gracias al milagro de la coincidencia de opinién y
propdsito del Gobierno socialista con el Partido Popular, no hay
mas controles sobre la actividad de las entidades locales que los
también problematicos, largos y poco eficaces controles de legali-
dad ante la jurisdiccién contencioso-administrativa!0l.

100 Como facultad realmente extraordinaria se admite la disolucién de los érganos de
las Corporaciones locales, procediendo a seguidas a la aplicacion de la legislacion electoral
en relacion a la convocatoria de elecciones parciales y a la provisional administracién ordi-
naria de la Corporacién (art. 61). Pero esta disolucién sélo podra acordarse en el caso
—dificil de imaginar— «de gestién gravemente daviosa para los intereses generales que su-
ponga el incumplimiento de obligaciones constitucionales». La facultad de disolucién se atri-
buye al Consejo de Ministros, a iniciativa propia y con conocimiento del Consejo de Go-
bierno de la Comunidad Auténoma correspondiente, o a solicitud de ésta, requiriéndose
inada menos! que el previo acuerdo favorable del Senado. Que sepamos, esta medida sélo
ha sido acordada para el Ayuntamiento de Marbella en este afio de gracia de 2006. La diso-
lucién supone la convocatoria de elecciones. Ademas de esta medida —redactada analoga-
mente a la facultad que el Estado tiene reconocida frente a las Comunidades Auténomas
en el articulo 155 de la Constitucién—, la Ley de Bases prevé la sustitucion de la actividad
del ente local por la Administracién del Estado o de las Comunidades Auténomas. El pre-
cepto contempla el caso de una entidad local que «incumpliere las obligaciones impuestas
directamente por la Ley de forma que tal incumplimiento afectase al ejercicio de competencias
de la Administracion del Estado o de la Comunidad Auténoma, y cuya cobertura econémica
estuviere legal o presupuestariamente garantizada». En ese supuesto, la Administracién del
Estado o la autonémica, segiin su respectivo ambito competencial, deberan recordar a la
entidad local su cumplimiento, concediendo al efecto el plazo que fuese necesario. Si
transcurrido dicho plazo, nunca inferior a un mes, el incumplimiento persistiese, se proce-
derd a adoptar las medidas necesarias para el cumplimiento de la obligaciéon a costa y en
sustitucion de la entidad local.

1Y en los siguientes casos: 1) Que el acto de alguna entidad local infrinja el ordena-
miento juridico. En este caso, la Administraciéon del Estado o de la Comunidad Auténoma
podra requerir a aquélla para que anule dicho acto o acuerdo, de forma motivada y expre-
sando la normativa que se considera vulnerada; o bien puede, sin necesidad de requeri-
miento, impugnarlo directamente ante la jurisdiccién contencioso-administrativa (art. 65).
2) Que el acto o acuerdo de la entidad local menoscabe la competencia del Estado o de las Co-
munidades Auténomas, interfiera su ejercicio o se exceda en la propia competencia. En este
caso cabe la impugnacién por aquéllas en el plazo de quince dias, debiendo precisar la im-
pugnacion la lesién o, en su caso, extralimitacién competencial que la motiva y las normas
legales vulneradas en que se funda; en el caso de que la impugnacién contuviera, ademas,
peticion expresa de suspensiéon del acto o acuerdo impugnado, el Tribunal, si la estima
fundada, acordara la suspension. No obstante, a instancia de la entidad local, y oyendo a la
Administracién demandada, el Tribunal podra alzar en cualquier momento, en todo o en
parte, la suspension decretada en caso de que de ella hubiere de derivarse perjuicio al inte-
rés local no justificado por las exigencias del interés general o comunitario hecho valer en
la impugnacién (art. 66). 3) Que el acto o acuerdo atente gravemente al interés general de Es-
paria. En este caso, el Delegado del Gobierno, previo requerimiento al Presidente de la Cor-
poracién y en el caso de no ser atendido en el plazo de cinco dias, podra suspender el
acuerdo y adoptar las medidas pertinentes a la proteccién de dicho interés en el plazo de
diez dias. Acordada la suspensién de un acto o acuerdo, el Delegado del Gobierno debera
impugnarlo en el plazo de diez dias desde la suspensién ante la jurisdicciéon contencioso-
administrativa (art. 67 segtn la redaccion de la Ley 11/1999, de 21 de abril, de modifica-
ci6én de las Bases del Régimen Local). A este efecto, se impone a las entidades locales la
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El modelo de control judicial sigue las pautas, aunque mas radi-
calmente, del instaurado por las Leyes francesas de 2 de marzo y 22
de julio de 1982, aprobadas bajo la Presidencia de Miterrand, Leyes
que, al tiempo que consagraron la Regién como un nuevo escalén de
Administracién territorial, proclamaron el principio de libre admi-
nistracién o autonomia de las colectividades locales, principio segiin
el cual los actos de las autoridades municipales, departamentales y
regionales son ejecutivos de pleno derecho, lo que significé la deroga-
cién del conjunto de disposiciones que los sometian a la tutela pre-
ventiva de la aprobacion estatal. El seguimiento de estas reformas
permitira comprender y valorar las soluciones que, copiadas de las
francesas, introduce nuestra Ley de Bases de Régimen Local de 1985.
Advirtamos, no obstante, que la reforma francesa se produce sobre
un fondo de regulacién constitucional inverso del nuestro, pues la
Constitucion francesa de 1958 prohibe la supresién de toda forma de
control estatal sobre las manifestaciones de voluntad de las autorida-
des locales (art. 72). Interpretando este precepto, el Consejo Constitu-
cional (Decisién de 25 de febrero de 1982) estimé que la responsabili-
dad de velar por los intereses nacionales, el control administrativo de
que el prefecto estd constitucionalmente investido, implica, por lo
menos, que este ultimo, antes de su ejecutoriedad, conozca los mas
importantes actos de las colectividades locales y conserve la posibili-
dad, si no de anularlos por si mismo, al menos la oportunidad de pe-
dir su anulacién a los tribunales, si los estima ilegales.

En definitiva, la mas importante modificacién del sistema de
control afect6 a los poderes directos de aprobacién, anulacién y sus-
titucién de los actos de las colectividades locales de que estaban in-
vestidos los prefectos, por la posibilidad de su impugnacién ante los
tribunales administrativos con efecto suspensivo en caso de que se
solicitase, alegando algiin motivo serio (aunque el perjuicio que su
ejecucion pueda originar no sea dificilmente reparable, como se exi-
ge en el procedimiento comun); incluso se habilita un proceso de
tramitacién urgente cuando el proceso se interpone contra un acto
local que compromete el ejercicio de una libertad publica individual.

El principio de libre administracién no afecté a la tutela sobre los
electos locales, que se mantuvo aunque atenuada. Asi, la posibilidad

obligacién de remitir a la Administracién del Estado y a las de las Comunidades Auténo-
mas copia de los actos y acuerdos de las mismas. Ademas, se faculta a la Administracién
del Estado y a las de las Comunidades Auténomas para solicitar ampliacién de la informa-
cién concreta sobre la actividad municipal, pudiendo recabar incluso la exhibicién de ex-
pedientes y la emisién de informes. El deber de suministrar informacién y la facultad de
exigirla por parte de las Administraciones superiores esta claro, pero lo que resulta muy
problematica es su real efectividad, ya que no se prevén sanciones efectivas ante los even-
tuales incumplimientos, que no afectan a la validez ni eficacia de los actos.
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de suspension del alcalde y sus adjuntos se limité al plazo de un mes
a acordar por Orden ministerial, ampliable por Decreto, con prohibi-
cién de presentarse a la reeleccién por plazo de un afio, como tam-
bién se mantuvo la posibilidad de disolver el Consejo Municipal por
Decreto motivado del Consejo de Ministros. Asimismo, en materia
presupuestaria no se estimé apropiada la impugnacién de la activi-
dad local ante los tribunales administrativos. La especialidad de esta
materia aconsejé la creacién de unas Camaras Regionales de Cuen-
tas que intervienen como una verdadera jurisdiccién especializada vy,
al mismo tiempo, como instituciones administrativas encargadas de
aconsejar al representante del Estado. Estas CaAmaras actian a través
de diversos procedimientos que contemplan los siguientes supuestos:
falta de presupuesto; presupuesto desequilibrado; cierre del presu-
puesto con un déficit igual o superior al 5%, y, por dltimo, no ins-
cripcién o inscripcién insuficiente de una deuda obligatoria. Si la
Corporacién local no cumple las medidas de reajuste o restableci-
miento propuestas por la Camara, el comisario de la Republica, nue-
vo nombre con que se designa ahora a los prefectos, sustituye con
poderes propios a aquélla, reglamentando el presupuesto y ejecutan-
dolo.

El sistema de control judicial no es, ni mucho menos, la regla en
otros paises europeos que mantienen un sistema de control adminis-
trativo. Asi ocurre en Alemania, en que las leyes de los Lander preci-
san la entidad responsable del control, que ordinariamente se atribu-
ye al Ministro del Interior. En Inglaterra, el control es normalmente
ejercido por el Ministro de Ordenacion del Territorio, que lo ejercita
por medio de la Audit Commission for Local Authorities, creada en
1982, sin perjuicio del control previsto en la Ley de finanzas locales.
En Italia, los actos de las provincias y de los municipios se controlan
por una Comision regional, y en Portugal a través del Gobernador
del Distrito. En los Paises Bajos, los actos de la provincia los contro-
la el Ministerio del Interior, y los de los municipios la provincia en la
que estan integrados.

Los controles que ejercen estas autoridades gubernativas lo son
normalmente a posteriori, salvo en determinadas materias para las
que se requiere autorizacion o aprobacién previa del 6érgano de con-
trol. Lo que es menos frecuente es el control de oportunidad. No obs-
tante, en los Paises Bajos, sin perjuicio del control de legalidad, puede
ejercerse el de oportunidad cuando los actos son contrarios al interés
general. Asimismo, en Inglaterra y Gales el control a posteriori lo es
tanto de oportunidad como de legalidad, ejercido en este caso por la
Audit Commission for Local Authorities, a fin de que las decisiones de
los municipios aseguren las mejores prestaciones al menor coste.
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En resumen, puede afirmarse que en unos paises, como Francia y
Espaiia, el control administrativo por las Administraciones superio-
res ha hecho mutis por el foro, con la salvedad de que en Francia se
mantiene con poderes gubernativos directos sobre los electos locales
y sobre los presupuestos. En los demas que lo mantienen, el control
gubernativo se reduce al control de legalidad y es muy poco ya el es-
pacio que queda para el control de oportunidad; unas soluciones en
linea con la Carta Europea de la Autonomia Local, que consagra el
control administrativo o gubernativo de legalidad y sin espacio ape-
nas para el de oportunidad, reducido a aquellos supuestos en que el
ente local ejercita competencias delegadas!??,

10. LA ACREDITADA INOPERANCIA DEL CONTROL JUDICIAL

Importa ahora valorar los resultados del sistema de control judi-
cial implantado en Francia y Espana. ¢Cémo ha sido recibido por
sus beneficiarios, los municipios? ¢La accién conjunta del Estado y
la jurisdiccién administrativa ha servido para algo? Porque si la téc-
nica impugnativa ante los tribunales después del abandono del con-
trol gubernativo ha fracasado, la conclusién seria que los municipios
estan sin control en Francia y en Espafia.

Muy simplificadamente, podemos contestar a aquellas interro-
gantes afirmando que los municipios han respondido con ingrata in-
solencia a su nuevo status y extraido consecuencias organizativa-
mente inadmisibles y, por ende, que la confianza depositada en el
control judicial se ha visto defraudada.

En Francia, la primera sorpresa consistié en que el principio de
libre administracién se interpreté como si de una total autonomia se
tratase. El Ministro del Interior de entonces, Gastén Defferre, tuvo
que advertir que «sélo el Estado disponia de una competencia gene-
ral sin limite», pues «conservaba sus funciones esenciales de sobera-
nia». El Consejo de Estado francés, en su Memoria de 1987, citaba la
declaraciéon de un diputado-alcalde que afirmaba que su «ayunta-

102 «Articulo 8. Control administrativo de los actos de las Entidades locales. 1. Todo

control administrativo sobre las Entidades locales no puede ser ejercido sino segtn las for-
mas y en los casos previstos por la Constitucién o por Ley; 2. Todo control administrativo
de los actos de las Entidades locales no debe normalmente tener como objetivo mas que
asegurar el respeto a la legalidad y de los principios constitucionales. Sin embargo, tal con-
trol podrd extenderse a un control de oportunidad, ejercido por autoridades de nivel supe-
rior, respecto de las competencias cuya ejecucién se haya delegado en las Entidades loca-
les. El control administrativo de las Entidades locales debe ejercerse manteniendo una
proporcionalidad entre la amplitud de la intervencién de la autoridad de control y la im-
portancia de los intereses que pretende salvaguardar».
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miento es soberano porque el pueblo es soberano». Igualmente, las
Memorias de 1991 y 1992 del mediador de la Republica corroboran
esta rebeldia, indicando que los dirigentes locales estaban «persuadi-
dos que podian decidir soberanamente de todo» y «disponian de una
competencia ilimitada». Ademas, en su Memoria de 1993, el Consejo
de Estado, diez anos después de la reforma de descentralizacion,
constataba que «la promocion, bajo el efecto de las elecciones celebra-
das en 1981, del principio de libre administracién de las colectividades
locales se ha operado en detrimento de otros principios, no menos fun-
damentales, como el principio de indivisibilidad de la Repiiblica o de
unidad del Estado. Los electos locales han sobreestimado ampliamente
el alcance del principio y manifestado una tendencia pronunciada a li-
berarse o a intentar liberarse de las reglas definidas por el Estado
—de hecho por la ley—, mirdndolas como atentatorias a su libertad e
incompatibles con la responsabilidad eminente de la que se consideran
investidos por la historia y por la filosofia politica predominante en to-
dos los dominios del desarrollo econémico y social».

Ademaés de enfrentar una permanente contestacién politica, el
Consejo advertia que «los servicios estatales encargados del control de
legalidad se vieron enfrentados a tratar una gran masa de actos en pla-
zos cortos y estrictos y con medios obsoletos. (...) La cifra inicial de
ocho millones se doblé quince arios después y seguird aumentando
por tres razones: el movimiento normal de la actividad local, el desa-
rrollo de la intermunicipalidad vy la nueva etapa de la descentraliza-
cion (...)».

Las incertidumbres jurisdiccionales se manifestaron también de
inmediato por el atasco que padecen los tribunales administrativos,
alargandose los plazos de resolucién de los recursos, lo que hacia
inoperantes las anulaciones irregulares que ya habian producido sus
efectos. A su vez, los recursos rechazados provocaron un retraimien-
to de los prefectos para iniciar acciones que, no obstante, podian es-
tar suficientemente fundadas, maxime cuando constataron las difi-
cultades que se ocasionaban en la ejecucién de las sentencias. Como
el Consejo de Estado senalaba, las colectividades locales estan muy
lejos de ejecutar lealmente las decisiones de justicia que anulan sus
actos en materia de urbanismo, contratos y funcién publica.

En cuanto a lo acontecido con estos mismos controles en la Ad-
ministracién espafnola, no conocemos estudio alguno que permita
hacer un juicio parecido, ni es de esperar que se produzca de 6rga-
nos tan inoperantes en el analisis del quehacer de nuestra Adminis-
traciéon como los Defensores del Pueblo, estatal o autonémicos, o el
Consejo de Estado, cuyo parecido con el francés seria pura coinci-
dencia. Ademas, si tenemos en cuenta que el control municipal es
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aqui bifronte, es decir, que corresponde tanto al Estado como a las
Comunidades Auténomas, lo que rebaja la responsabilidad de la fun-
cioén controladora («unos por otros la casa sin barrer», como revela el
caso Marbella); si a eso afladimos que el funcionamiento de nuestra
Administracién, desconcentrada del Estado o de las Comunidades
Auténomas, es muy inferior al de la prefectoral francesa, y que nues-
tra jurisdiccién contencioso-administrativa no es mas eficiente ni
mas rapida que la francesa; y si, ademaés, consideramos que la prepo-
tencia del «soberanismo municipal» instalado entre nosotros es muy
superior a la de los municipios franceses, como revela el propio con-
tenido del Libro Blanco del Gobierno Local, que se hace eco de €l en
los términos mas rotundos, podemos conjeturar que el control judi-
cial de la Administracién local se ha ejercido muy débilmente y que
ha servido para bien poco. Esto explicaria que el Libro Blanco no se
ocupe del asunto y que el Anteproyecto de Ley reproduzca el mismo
sistema de la Ley de Bases de 1985 (arts. 48, 49 y 67). {Qué mejor
servicio al soberanismo local que no plantearse la posibilidad de
controles gubernativos eficientes y reproducir un ineficaz modelo de
control judicial!

La impresion de que los municipios espafoles estan fuera de con-
trol esta confirmada por los sucesivos y desconsolados informes del
Tribunal de Cuentas, conclusivamente reflejados en la mocién del
Pleno del Tribunal de Cuentas para las Cortes Generales, de 20 de ju-
lio de 2006, sobre control interno, llevanza de la contabilidad, ges-
tién de personal y contratacion de los municipios.

El informe asegura que «la mayoria de las entidades locales no
ejercen la funcién de control financiero, tanto de ellas mismas, como
de los entes que de ellas dependen». Y, es mas, en los casos en que si
se hace este control, «<no se documenta con un informe que se pueda
enviar al pleno de la corporaciéns».

Igualmente, la institucién afirma que muchos Ayuntamientos de
mas de 50.000 habitantes «no elaboran» las memorias correspon-
dientes sobre el cumplimiento de los objetivos programados y sobre
el coste de los programas, que deben acompanar a la cuenta general,
tal y como les obliga la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.
Y en los casos en que si se elaboran estas memorias, «no tienen el al-
cance y contenido exigido, pues los presupuestos no se confeccionan
por programas ni la contabilidad permite deducir el coste y rendimien-
to de los servicios».

Una de las razones fundamentales de este problema en los Ayun-
tamientos es la falta de personal cualificado para atender las cuen-
tas. Numerosos municipios «mantienen vacantes un numero eleva-
do de puestos reservados a funcionarios con habilitacién de
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caracter nacional» (secretarios e interventores), a los que se accede
por oposicién, «que son sustituidos con personal cuya cualificacion
no siempre es la mas adecuada», normalmente funcionarios interi-
nos. Incluso aunque tengan un funcionario con habilitacién de ca-
racter nacional, con frecuencia, en una misma persona coincide la
responsabilidad de la gestiéon econémica con la de la intervencion
de esa misma labor. «Esta situacién es contraria a los principios de
control en los municipios, segiin los cuales el 6rgano gestor no debe
coincidir con el fiscalizador». Es mas, «en ocasiones», el habilitado
nacional «estd condicionado en el ejercicio de su funciones» por-
que, a pesar de la independencia que debe tener respecto a los poli-
ticos, termina dependiendo de la Corporacién en sus condiciones de
trabajo y se convierte en una persona de libre designacién. Por lo
tanto, es nombrado, pero también «cesado», por la propia entidad
local.

Pero los casos de los funcionarios habilitados no es el tnico pro-
blema en la gestiéon de personal que tienen los Ayuntamientos. La
mocién que el Tribunal de Cuentas ha dirigido al Parlamento denun-
cia que, «en su mayor parte, las corporaciones locales no elaboran
las plantillas [...] de acuerdo con los principios de racionalidad, eco-
nomia o eficiencia», tanto en lo que se refiere a los funcionarios
como al personal laboral o eventual. Este hecho produce que la ofer-
ta de empleo publico «incluya puestos de trabajo inexistentes o sin
dotacién econémica para su cobertura.

Ademas, «en gran parte» de las entidades locales, en los procesos
de seleccién de personal «se incumplen» los principios constitucio-
nales de igualdad, mérito y capacidad. Este hecho se agrava, siem-
pre segun el informe de la institucién fiscalizadora, por «la tenden-
cia» de los Ayuntamientos a sustituir plazas de funcionarios por
puestos para contratados laborales, cuyo empleo tiene menores re-
querimientos.

El Tribunal también ha encontrado en el capitulo de la contrata-
cién publica «una reiterada vulneracién de los principios de legali-
dad, eficiencia y economia». Es més, no duda en denunciar «la reali-
zacion de practicas ilicitas» por parte de los Ayuntamientos debido al
«incumplimiento de la normativa contractual».

11. LA PARLAMENTARIZACION DEL GOBIERNO LOCAL

La revolucién local, porque de eso se trata, de un cambio de para-
digma, consiste ni mas ni menos en convertir unas modestas organi-
zaciones representativas, sujetas a reglas fijas y uniformes y riguro-
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samente controladas por el Estado!%3, en todo lo contrario: en incon-

troladas organizaciones soberanas sobre su territorio, dotadas ade-
mas de toda la parafernalia parlamentaria de la organizacién propia
del Estado o de las Comunidades Auténomas. Pero si rechazable es
la uniformidad a ultranza que establece los mismos 6rganos de
gobierno para cualquier municipio, mas lo es aun, por razones ele-
mentales de buena administracién, reconocer a todos los munici-
pios, incluidos las inframunicipalidades espafiolas, una potestad de
autoorganizaciéon mas alla de la previsién de los 6rganos de gobierno
que las leyes imponen con caracter uniforme: una invitacién a la pa-
tolégica inflacién de 6rganos politicos y burocraticos. Y es que la
uniformidad organica que se establece con caracter general ya resul-
ta excesiva para la mayor parte de los municipios sin necesidad de
poner en manos de los electos locales la posibilidad de disenar y
crear a la carta, por su cuenta y razén, toda suerte de organismos co-
legiados y unipersonales. Algo que, sin duda, se hard en muchos ca-
sos en funcién de intereses partidarios y personales.

La gravedad del suceso de reconocimiento de una amplia potes-
tad de autoorganizacién que se actia a través de la aprobacién del
Reglamento orgénico, y que el Anteproyecto de Ley dignifica con el
nombre mas enfético y contundente de Estatuto local, nos retrotrae
al fuerismo municipal del Antiguo Régimen, a la desuniformidad
mas peligrosa. Se hace, ademas, sobre un disefio de gobierno local
ya sobrecargado de 6rganos, que instauré para los municipios de
gran poblacién la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para
la modernizacién del gobierno local, un disefio que ahora se mantie-
ne para los municipios que lo asumieron y se abre, a través de Esta-
tuto local propio, al que el Anteproyecto de Ley no marca limites, a
los mas pequenos municipios.

La organizaciéon del municipio de gran poblacién se caracteriza
por implantar en el gobierno municipal una forma de gobierno par-
lamentaria, comenzando por configurar el Pleno a modo de Congre-
so de los Diputados o Parlamento autonémico, al alcalde como Pre-
sidente de Gobierno, y a la Junta de Gobierno Local como Consejo
de Ministros o Gobierno autonémico. Otra muestra de esta mimesis
es el disefio de la Junta de Gobierno Local, de la que forman parte,
como en el Gobierno de la nacién o en los de las Comunidades Auté-

103 A destacar los trabajos de L. VANDELLI sobre las tensiones que ha originado la rigi-
dez del modelo liberal de origen napoleénico que se implant6 en la Europa continental y
de la flexibilizacién necesaria de la uniformidad tradicional que se ido produciendo a lo
largo de estos dos ultimos siglos: El poder local: su origen en la Francia revolucionaria y su
futuro en la Europa de las regiones, INAP, Madrid, 1992; Il sistema delle autonomie locali, 11
Mulino, 2005; Le autonomie territoriali, vol. 2: I comuni e le province, 11 Mulino, 1998.
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nomas, personas que no tienen la condiciéon de diputados, es decir,
en este caso, de concejales!'%4.

Aparece, asimismo, un modelo de administracién similar al del
Estado y las Comunidades Auténomas: organizacién periférica des-
concentrada (distritos) y una Administracién central!®, con la dis-
tincién entre 6rganos superiores, el alcalde y los miembros de la Jun-
ta de Gobierno Local, y 6rganos directivos, los coordinadores
generales y directores generales y titulares de los maximos 6rganos
de direccion de los organismos auténomos y de las entidades publi-
cas empresariales locales. La ya extensa némina de érganos colegia-
dos propia de las Administraciones superiores no podia faltar: comi-
siones de cuentas, consejos econémicos y sociales de la ciudad,
tribunales tributarios u 6rgano para la resolucién de las reclamacio-
nes econémico-administrativas, y, jcémo no!, algo tan vital como un

104 «Articulo 50. 1. El Consejo de Gobierno municipal existe en los municipios de mas
de 5.000 habitantes y en aquellos en que asi lo decida el Alcalde mediante decreto de orga-
nizacion. Corresponde al Alcalde nombrar y separar libremente a los miembros del Conse-
jo de Gobierno municipal, cuyo niimero no podri exceder de un tercio del namero legal de
miembros del Pleno, ademas del Alcalde. En los municipios que sean capitales de provin-
cia o de Comunidad Auténoma y en los de mas de 75.000 habitantes, el Alcalde podra de-
signar miembros del Consejo a personas que carezcan de la condicién de representantes lo-
cales hasta el limite de un tercio de los miembros del Consejo. Estos tendran los mismos
derechos econémicos, deberes, responsabilidades e incompatibilidades que los concejales
miembros del Consejo de Gobierno: a) Los coordinadores generales de cada area o conce-
jalia. b) Los directores generales u 6rganos similares que culminen la organizacién admi-
nistrativa dentro de cada una de las grandes areas o concejalias. ¢) El titular del 6rgano de
apoyo a la Junta de Gobierno Local y al concejal-secretario de la misma. d) El titular de la
asesoria juridica. e¢) El Secretario general del Pleno. f) El interventor general municipal.
g) En su caso, el titular del 6rgano de gestién tributaria. 2. Tendran también la considera-
cién de organos directivos, los titulares de los maximos 6rganos de direccion de los orga-
nismos auténomos y de las entidades publicas empresariales locales, de conformidad con
lo establecido en el articulo 85 bis, parrafo b)».

105 «Articulo 130. Organos superiores y directivos. 1. Son érganos superiores y directi-
vos municipales los siguientes: A) Organos superiores: a) El Alcalde. b) Los miembros de la
Junta de Gobierno Local. B) Organos directivos: a) Los coordinadores generales de cada
area o concejalia. b) Los directores generales u 6rganos similares que culminen la organi-
zacion administrativa dentro de cada una de las grandes areas o concejalias. ¢) El titular
del 6rgano de apoyo a la Junta de Gobierno Local y al concejal-secretario de la misma.
d) El titular de la asesoria juridica. e) El Secretario general del Pleno. f) El interventor ge-
neral municipal. g) En su caso, el titular del 6rgano de gestién tributaria.

2. Tendran también la consideracién de 6rganos directivos, los titulares de los maxi-
mos 6rganos de direccién de los organismos auténomos y de las entidades publicas empre-
sariales locales, de conformidad con lo establecido en el articulo 85 bis, parrafo b).

3. El nombramiento de los coordinadores generales, y de los directores generales de-
bera efectuarse entre funcionarios de carrera del Estado, de las comunidades auténomas,
de las entidades locales o funcionarios de administracién local con habilitacién de caracter
nacional, a los que se exija para su ingreso el titulo de doctor, licenciado, ingeniero, arqui-
tecto o equivalente, salvo que el Pleno, al determinar los niveles esenciales de la organiza-
cién municipal, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 123.1.c), permita que, en aten-
cién a las caracteristicas especificas del puesto directivo, su titular no retna dicha
condicién de funcionario. En este caso los nombramientos habran de efectuarse motivada-
mente y de acuerdo con criterios de competencia profesional y experiencia en el desempe-
fio de puestos de responsabilidad en la gestién publica o privada».
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defensor del pueblo o de los vecinos, pero de naturaleza colegiada, la
Comision de Sugerencias y Reclamaciones.

El régimen de municipios de gran poblacién reforzé también la
dinamica politica de la confrontacién propia de organizaciones sobe-
ranas o cuasi-soberanas. Nos referimos a la regulacién de los grupos
politicos municipales en términos analogos a los Parlamentos, gru-
pos a los que se asignan dotaciones econémicas, a fijar por el Pleno
de la Corporacién, con cargo a los presupuestos anuales de la mis-
ma. Los miembros de dichos grupos no podran ser remunerados con
cargo a estas dotaciones, que con ellas podran beneficiar a parientes
o comparieros de partido, al margen de cualquier mérito, por tratar-
se de personal eventual!0°.

Toda esta parlamentarizacién y parafernalia institucional del go-
bierno local no parece probable que pueda contenerse en los munici-
pios de gran poblacién, condicién que cumplen, incluso, los munici-
pios cuya poblacién supere los 75.000 habitantes y que presenten
circunstancias econémicas, sociales, histéricas o culturales especia-
les. El Anteproyecto de Ley no impide que los municipios menores
puedan asumir todo o parte de este complejo y costoso esquema.
Y ello en virtud del énfasis que el Anteproyecto de Ley pone en el
principio de autoorganizacién y en la regulaciéon de la composicién
del Ayuntamiento como una regulaciéon de minimos. Por consiguien-
te, la conducta previsible de los electos en los municipios no conside-
rados de gran poblacion, expresién y régimen juridico diferenciado
que desaparece en la nueva Ley'%, sera la de reclamar para sus Ple-

106 «Articulo 64.6. El pleno, con cargo a los presupuestos anuales de la entidad local,
podra asignar a los grupos politicos una dotacién econémica que debera contar con un
componente fijo, idéntico para todos los grupos, y otro variable, en funcién del nimero de
miembros de cada uno de ellos, dentro de los limites que, en su caso, se establezcan con ca-
racter general en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado y sin que puedan desti-
narse al pago de remuneraciones de personal de cualquier tipo al servicio de la entidad lo-
cal o a la adquisicién de bienes que puedan constituir activos fijos de caracter patrimonial.
Dicha asignacién sera obligatoria en los municipios de mas de 5.000 habitantes, en las pro-
vincias y en las islas. Asimismo, los grupos politicos deberan llevar una contabilidad especi-
fica de dicha dotacién, que pondran a disposicién del Pleno municipal o provincial siempre
que éste lo solicite. En las entidades locales de mas de 20.000, debera facilitarse a los gru-
pos politicos personal y locales con cargo a los presupuestos de la entidad local, atendiendo
a las dimensiones de ésta. El referido personal sera de naturaleza eventual y sera nombrado
por el Presidente de la entidad local a propuesta de los propios grupos. Se infiere de este
precepto que en los pequefios municipios tanto el establecimiento de los grupos politicos
como la asignacién econémica y de personal podra establecerse en el Estatuto local».

107 «Disposicién transitoria primera. Régimen de organizacion de los municipios de gran
poblacion. Los municipios que a la entrada en vigor de esta Ley hayan procedido a asumir
la organizacion prevista en el Titulo X de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, podran continuar con dicho régimen en tanto no se oponga, con-
tradiga o resulte incompatible con lo previsto en esta Ley, si bien carecera de caracter obli-
gatorio la instauracién de aquellos 6rganos que no resulten de constitucién necesaria con
arreglo a lo previsto en el Titulo IV de la presente Ley».
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nos los modos parlamentarios y para su Administracion la compleji-
dad organizativa de que gozan sus hermanos mayores.

12. A MODO DE CONCLUSION

Cuando todo parecia presagiar, y sociolégicamente asi es, que
nuestra condicién de vecinos y pueblerinos habia dado un paso defi-
nitivo a la mas amplia y real de ciudadanos de un Estado y de una
comunidad politica continental, la Unién Europea, resulta que la
moda descentralizadora, potenciada por los trasplantajos de la go-
bernanza y las redes, vampiriza el poder politico de las instituciones
que tienen a su cargo los intereses més generales en favor de las ra-
dicadas en miseros pueblos o en rutilantes ciudades, que se procla-
man entes soberanos al mismo nivel que el Estado. Ni éste ni las Co-
munidades Auténomas parecen estar en condiciones de defender su
supremacia y competencias, porque al ataque se suman todos los
partidos politicos que gobiernan estas instancias superiores pero que
tienen a la mayoria de sus militantes, los electos locales, los benefi-
ciados directos de la operacién, hermanados y perfectamente coordi-
nados para la batalla soberanista. Y no sélo los electos locales seran
los beneficiarios, sino que, a través de sus néminas, los partidos mis-
mos ampliaran una de las fuentes de su financiacién ordinaria. Asi,
el Estado levantado con tanto esfuerzo por los liberales decimonéni-
cos, sobre el centralismo igualitario y la primacia de los intereses
mas generales sobre los locales, cede paso con esta segunda descen-
tralizacién, la municipal, a una organizacién de multitud de entes
cuasi-soberanos que nos gobernaran, asi dicen, mediante redes vo-
luntarias y el catecismo de la gobernanza. Ante ese parece que ine-
luctable e inquietante panorama, no hay mas alternativa, lo que es
también un deber, que denunciar esta deriva como contraria a la ra-
cionalidad de las organizaciones publicas y mantener la confianza
en que algun dia volveran a imperar los principios de una buena ad-
ministracién. Tal ha sido la modesta pretension de este trabajo.
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