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& Resumo/Abstract: A situacion de crise actual abriu un debate sobre a oportunidade de
acometer procesos de reestruturacién na organizacion da administracion territorial do
conxunto do Estado. Diferentes actores politicos, empresariais ou sociais formulan a
oportunidade de acometer procesos de reestruturacion da base administrativa local, creacion
de novos drganos de gobernanza, supresion ou reestruturacion profunda das institucions
provinciais, etc. Un dos debates recorrentes neste escenario é o relativo d oportunidade de
fusionar ou agregar concellos, co fin de reducir o seu niimero e adecualos d actual estrutura
territorial, e de lograr un modelo de xestion piblica mdis eficaz e eficiente. Esta andlise
fundaméntase na necesidade de acometer reformas que vaian encamifiadas a integrar desde
unha perspectiva funcional os servizos que os concellos, como unha parte bdsica da
administracion territorial, lles prestan aos cidaddns, partindo dunha férmula que, mantendo a
unidade municipal de base como un feito indiscutible de identidade territorial e identificacién
politica e social, sexa quen de profundizar na integracién supramunicipal dos servizos piblicos
de base local.&

& Palabras clave: Administracion territorial, fusion de concellos, supramunicipalismo.
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1. INTRODUCION

Estamos instalados nun momento temporal moi complexo, marcado por un escenario de
profunda crise e de reformulacion de moitos dos principios basicos que nos definen como
sociedade. Asistimos a un notable esforzo de repensar e de cuestionar algiins dos piares mais
sélidos das estruturas econémicas, sociais e por suposto territoriais. A actual situacion de
crise, por dura e dolorosa que sen dubida é, abre algunhas oportunidades, e leva ao debate
publico cuestiéns que, ata non hai moito, eran consideradas tabl. Abrense debates
enquistados ou que eran abordados de xeito minoritario. Un destes é repensar a estrutura
politico-administrativa que temos, e que serve para definir como nos organizamos
colectivamente. Ata non hai demasiado tempo, este debate restrinxiase a ambitos
académicos ou a un escaso, ainda que valente, nimero de politicos locais. Non obstante, o
impacto da radical reestruturacion levada a cabo en Grecia, derivada do Plan de Rescate do
pais heleno, e as constantes buscas de mecanismos que poidan conducir a racionalizar as
estruturas do goberno publico na procura dun sistema publico mais austero e eficiente, e que
posibilite unha xestion mais acorde coa modernidade territorial, derivaron nun
cuestionamento progresivo da actual planta municipal, do papel das deputaciéns provinciais
e da necesaria coordinacién dos niveis politicos locais e autonémicos.

O debate sobre a administracion territorial, o mundo local, o desefio de novos ambitos
de gobernanza, o financiamento dos servizos comunitarios, o encadramento das deputacions
provinciais, a reformulacién do mapa municipal, a sustentabilidade ou case supervivencia
econémica dos consistorios ou as experiencias doutros paises da nosa contorna esta sobre a
mesa. A clave de béveda, & parte das cuestions conxunturais vencelladas a unha situaciéon de
crise sen precedentes do noso sistema, radica na estrutura territorial que define o ambito de
actuacion das politicas puablicas. Débese partir, neste senso, da complexa arquitectura
institucional que, en mais ocasiéns das desexadas, derivou en constantes duplicidades,
conflitos competenciais interadministrativos, e multiplicaciéon de instituciéns debilmente
coordinadas, e todo isto deriva, en l6xica, nun modelo que se ben en periodos alcistas dos
orzamentos puUblicos eramos quen de soportar, malia as debilidades na siGa eficiencia, en
momentos de restriciéns orzamentarias como as actuais faise dificil de soster.

Ademais, todo este proceso desenvélvese sobre un territorio e unha sociedade que
mudaron notablemente nas UGltimas décadas. Neste inicio do século XXI seguimos a manter
un desefio administrativo xurdido do século XIX que xa non responde de xeito eficaz &s
necesidades actuais, un desefio obsoleto que se viu desbordado polo incremento da
mobilidade das persoas, as novas férmulas de ocupacién dos espazos periurbanos, os
desequilibrios demogréficos cun gran ndmero de concellos rurais nunha situacién de
fortisimo risco de despoboacién, etc. Partindo desta base, os diagnésticos sobre a situacién
do mundo local mantefien un amplo grao de concordancia e consenso. Recofiécese a
necesidade de reformar a estrutura territorial da administracién territorial, pero o disenso
xorde cando se formulan os posibles métodos para corrixir ou modificar o escenario non cal
estamos inseridos. De xeito inevitable, un dos retos de futuro seré abordar esta problematica
tendo en conta tanto variables técnicas de caracter espacial, xuridico ou econémico como
variables politicas vencelladas ao protagonismo do poder politico local, & maior ou menor
resistencia deste, ou & percepcion colectiva da sociedade respecto & necesidade de levar a
cabo medidas neste senso.
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Duas son as principais problematicas identificadas na estrutura territorial. O primeiro, o
crecente inframunicipalismo ao que se ve abocado un ndmero cada vez mais elevado de
concellos rurais. Nestes, a baixa carga poboacional vencéllase a un enorme nimero de
carencias técnicas e de escaseza de recursos humanos e financeiros que fai moi dificil, en
termos xerais, a sGa sustentabilidade. O segundo, na outra cara da moeda, deriva da
expansién do feito urbano & marxe dos limites municipais de base, e no feito de que hoxe as
nosas cidades xa non se restrinxen aos seus propios termos, senén que, como unidade
funcional, e mesmo nalguin caso fisica, se expanden polos concellos limitrofes, mentres os
instrumentos de xestién urbanistica ou fiscal se fixan aos ambitos politicos municipais.

Como reaccién a esta situacion, que foi comun nalgins paises da nosa contorna, déronse
ddas respostas. Por unha parte, nos paises do norte e centro de Europa producironse
espectaculares procesos de reducién do nimero de concellos durante as décadas de 1960 e
1970, a partir da aprobacion de leis especificas que impulsaron a fusién de concellos (paises
como Alemafa, Suecia ou o Reino Unido en porcentaxes de arredor do 75%). Mentres, nos
paises do sur, de tradicion administrativista “napolednica”, apéstase polo mantemento do
pequeno municipio e a posta en marcha de férmulas de cooperacién supramunicipais para a
prestacion de servizos, caso, entre outros, dos syndicat de communes franceses ou das
mancomunidades espafiolas.

2. FUNDAMENTOS PARA A REESTRUTURACION DA ADMINISTRACION
TERRITORIAL

A cuestion sobre a necesidade de reestruturar a base e a organizacién local estd hoxe
presente no debate publico. ConflGen dias dindmicas diferentes que deixan en evidencia
unha mesma problematica. En primeiro lugar, maniféstase con forza o desaxuste dunha
planta municipal non acorde cos procesos e coa xeografia actuais. E xa pouco discutible o
desequilibrio entre as areas urbanas, que gafan poboacidn e incrementan a ocupacién do
espazo, e o medio rural, que na siia maioria experimenta un fenémeno a inversa. Asi, a cidade
fisica superponse e desbérdase sobre unha cidade politico-administrativa fragmentada na sda
base local, circunstancia que dificulta a xestién colectiva dunha unidade funcional tnica. Ao
mesmo tempo, os concellos rurais sitdanse nunha crise demogréfica sen precedentes que
ameaza aumentar no futuro, aconsellando a adopcién de medidas que permitan o
mantemento dos servizos precisos para garantir unha minima calidade de vida dos seus
habitantes. En segundo termo, os problemas de financiamento crénicos da Administracion
local evidéncianse con moitisima forza nos Gltimos anos, xa que a situacién econémica en
gue nos topamos levou a unha reducién das transferencias externas, fundamentalmente
estatais, xunto cunha caida da capacidade recadatoria propia moi dependente da
construcion. Mentres, os gastos fixos e correntes medraron notablemente na pasada época
de bonanza econdémica, tendéndose a xerar un claro desequilibrio orzamentario que ameaza
as facendas dun significativo nimero de entes locais.

A situacién vese amplificada pola crise grega e a solucién adoptada de fusionar de xeito
obrigatorio concellos para reducir o gasto publico. Esta via, s6 entendible e posible nun
contexto dunha profunda crise e unha ameaza certa de colapso do sistema publico, non é
para nada recomendable, pois xeraria unha inestabilidade no mapa municipal que se tardaria
décadas en reconstruir. Asi, a vocacién municipalista debe facer defensa do importante papel
que os concellos xogan na vida cotid da cidadania, e manifestar que o forte déficit publico
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actual non se debe achacar aos concellos, que s6 son responsables dun 13% do gasto publico
e que s6 tefien unha porcentaxe de débeda de pouco maéis do 6%. Partindo desta vision, faise
necesario formular medidas de axuste e reestruturacibn que permitan salvagardar a
sustentabilidade e a organizacién local a medio e longo prazo. Se non somos quen de
adoptar medidas nesta lifia, a situacién pddese facer insostible a curto prazo, debéndose
propor un debate sobre o0 modelo que desexamos para organizar a nosa convivencia.

A proposta dunha reestruturacién da administracioén territorial non se pode facer dun
xeito illado e focalizado nun Gnico nivel administrativo. Ao contrario, débese abordar nunha
escala mais ampla na que se integren tanto as deputacidéns provinciais como os entes de
cooperacién intermedios existentes ou as propias comunidades auténomas. Abordar un sé6
estamento, sen ter en conta a estrutura institucional total implica un alto risco de adopcién
de medidas erradas e débil capacidade efectiva na solucién das problematicas existentes.
Cdémpre trazar unha vision global e transversal que nos axude a reformular un novo modelo
de implementacién territorial dos servizos publicos, baixo o paradigma dun sistema publico
mais eficaz, eficiente e axustado &s dinamicas espaciais actuais.

No momento actual atopamonos coa convivencia de dous procesos de grande
importancia, contraditorios entre si, que afectan ao feito municipal. Por unha parte, os
concellos de pequena, ou moi pequena dimensién, estan crecendo cuantitativamente nos
Gltimos anos. Por outra, partese dun acordo sobre a necesidade de transferir a este nivel
administrativo cada vez mais competencias, co fin de que desde aqui se presten, por razéns
de proximidade, e baseandose no principio de subsidiariedade, un nimero crecente de
prestaciéns encamifiadas & mellora da calidade de vida da poboaciéon e ao incremento da
capacidade de liderado na vida econémica e cultural. A contradicién radica en que, malia o
enunciado anterior, unha significativa parte da capacidade dos concellos aparece vencellada
& sta entidade poboacional, circunstancia que dificulta a concrecién real e efectiva das
funciéns dos entes municipais, abrindo unha brecha entre os concellos segundo a sua talla
demogréfica.

Os concellos, por mandato constitucional, gozan de autonomia propia. Contan con
6rganos de goberno, competencias de xestion especificas, capacidade regulamentaria para
determinados asuntos, etc. Esta autonomia teérica choca coa realidade cotia, medida a partir
da capacidade efectiva de levar a cabo as sGas funciéns. Desde a sta orixe, os concellos
estiveron sempre sometidos a unha tutelaxe por parte de niveis administrativos de ambito
superior. O Estado central primeiramente e, despois, os gobernos autonémicos tenden mais
a manter a idea dos concellos como unidades de referencia para a implementacion das stas
practicas politicas que a considerar o nivel local como un nivel organizativo capaz de
xestionar as slas propias funciéns. A tutelaxe da accién municipal débese tamén relativizar,
podendo consideralo como unha situacién a superar se leva implicita unha excesiva
submisién e subordinacién por parte dos concellos, ou se implica un dirixismo que limita a
iniciativa politica municipal e converte os alcaldes case en meros conseguidores de
investimentos externos. A tutelaxe, ao contrario, se se entende como cooperacién entre
diferentes niveis de goberno, coordinacién administrativa ou supervision da actividade
municipal, contrible a evitar que cada porcién do territorio se converta nun particular “reino
de taifas”.

Neste senso, sitlase a dialéctica sobre qué sistema local queremos para o futuro: un
sistema dual fundamentado nunha uniformidade teérica, pero cunha gran diferenciacién real
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entre os concellos en razén do seu tamafio e capacidade econémica e de xestion; un sistema
organizativo baseado nunha autonomia nominal, pero dunha incapacidade manifesta para
levala a cabo nun importante ndmero de concellos; ou un sistema que busque adaptarse as
novas realidades socioeconémicas e territoriais e que sexa capaz de asumir as sdas
responsabilidades a prol dunha maior calidade de vida dos cidadans.

A autonomia municipal esta intimamente asociada aos recursos humanos, técnicos e, por
suposto, financeiros cos que se conta. A Administracion local xestiona de modo directo unha
reducida porcentaxe do gasto publico total en comparacion con outros Estados préximos. Na
Gltima década oscilou entre un 12-13% respecto ao total, cando nos paises da nosa contorna
estan en ratios moi superiores. Esta situaciéon é asi tanto naqueles modelos organizativos
federais, onde se conta con niveis intermedios entre o ambito local e o estatal (poderiase
parecer ao noso, pois Espafa, de facto, responde a un modelo organizativo federal, no que
as comunidades auténomas administran mais dun 40% dos orzamentos publicos), como
naqueloutros mais centralistas, como Francia, Dinamarca ou ltalia.

Este raquitismo orzamentario mantense constante no tempo. Desde 1980 o incremento
da capacidade xestora a nivel financeiro dos concellos sitliase en valores escandalosamente
reducidos, sempre por debaixo do 15%. De feito, s6 aumenta en dous puntos porcentuais,
situacién que contrasta de modo moi acusado coa evolucién que no mesmo periodo
experimentan os gobernos autonémicos. Estes datos manifestan un evidente reforzamento
do neocentralismo autonémico e a necesidade de abordar dun modo serio a segunda
descentralizacion cara ao ambito local. Débese ter presente neste senso que os concellos, no
ambito temporal sinalado, aumentaron considerablemente os servizos que prestan a
poboacién, mesmo algins que non son da siia competencia, pero que, debido & presién a
que son sometidos a causa da proximidade cos vecifios, asumen. Isto demostra, unha vez
mais, que os concellos desempefian unha funcién bésica na vida cotia da cidadania e unha
gran capacidade para responder as sias demandas.

A estrutura politico-administrativa, en sentido amplo, dun concello esta en gran medida
asociada ao seu tamafio poboacional. Esta situacién abre unha brecha en razén da sta
entidade demogréfica, na que os concellos mais pequenos presentan grandes dificultades
para o financiamento das sias actividades. O modelo recadatorio organizado a partir das
sucesivas leis de facenda local tende a primar o volume demografico como un factor
fundamental para a xeracion de recursos a través da fiscalidade propia. Tamén as
transferencias externas supofien en moitos concellos de reducida dimensién unha altisima
porcentaxe dos ingresos. En ambos os casos, o pequeno tamario penalizase. Asi, nos de maior
entidade, especialmente a partir dos 50.000 habitantes, os indices fiscais tefien valores mais
altos. Tamén as cantidades por vecifio que cada municipio recibe das transferencias estatais
aumentan notablemente en funcién duns indices correctores que tenden a primar os mais
poboados. En I6xica, tamén os pequenos concellos contan con menos contribuintes e,
consecuentemente, menos ingresos propios, cerrandose asi un circulo vicioso que tende a
prexudicar os menos poboados.

Os gobernos autonémicos, ante a incapacidade de moitos concellos, xestionan,
supervisan e tamén executan politicas e competencias administrativas de caracter local en
materias como urbanismo, atencién a terceira idade, promocién do emprego, etc. Ademais,
outro tipo de actividades aplicanse a partir de sistemas de coparticipaciéon, ou de
competencias compartidas entre as administraciéns locais e as autonémicas. No primeiro
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caso, estamos ante os chamados servizos inducidos, servizos de interese comuin para ambos
o0s niveis, nos cales a autonomia exerce o control financeiro, estimulando a posta en marcha
destas prestaciéns a partir de técnicas subvencionadoras, en moitos casos de alcance
temporal limitado, sen compromiso ou vencellamento estable. Isto leva a que os concellos
asuman como propios estes novos servizos, xerandose en torno a eles unha necesidade. Unha
vez implementado o servizo, as comunidades logran facer efectivas politicas sectoriais da sta
competencia mediante a implicacién dos municipios, pero sen se comprometeren de modo
estable no terreo econémico. O resultado é que se trasladan aos concellos servizos que é
necesario manter, e de moi dificil supresién en caso de paralizaciéon da subvencién, xa que a
proximidade dos usuarios finais incrementa a capacidade de presién. E o caso de lifias de
accién vinculadas con prestacions sociais, coa formacion, coa promocién de emprego, etc.
Esta situacién ten o risco de que, de facto, o concello se pode atopar coa necesidade de
asumir unha responsabilidade doutros niveis, co fin de dar resposta as presiéns vecifiais en
determinadas materias, moitas delas inducidas, precisamente, desde estamentos
administrativos mais elevados, algo que en época de aumento de ingresos era posible
manter, pero que en momentos de recesién e de obrigada austeridade xera un acusado
desequilibrio nas arcas de moitos entes locais.

Outra disfuncién, en segundo termo, aséciase aos sistemas de competencias compartidas
debido & incapacidade real dos concellos de asumilas totalmente. A coparticipacion leva
consigo o risco de diluir as responsabilidades entre os diferentes niveis administrativos con
participacién na xestién dunha determinada materia. Isto xera unha forte confusién
competencial entre os concellos e outras administraciéns, e un “baile” administrativo no que
distintos organismos tefien competencias diferentes sobre un mesmo asunto (de
planificacién, sancionadoras, de xestién dos recursos financeiros asociados, etc.). E o caso do
mantemento de instalaciéns educativas, de conservacion do medio ambiente ou da rede
viaria.

O anterior escenario prodicese nun marco de claro predominio do pequeno concello,
circunstancia que orixina unha estrutura politico-administrativa pouco adecuada desde o
punto de vista organizativo, para dar resposta as novas demandas colectivas no ambito local.
Parece loxico, entén, buscar féormulas que permitan adaptar esta estrutura as actuais
realidades socioecondmicas e territoriais, co fin de mellorar e facer mais eficiente a xestion
dos recursos publicos e fomentar, por extensién, a calidade de vida dos vecifios e a
competitividade dos territorios.

A baixa cultura fiscal, fundamentalmente nos entes mais pequenos, é tamén un problema
gue cémpre solucionar. A fiscalidade entra na loita partidista como unha arma arreboladiza
polas forzas politicas, trasladandonos a unha situacion na cal se depende doutras
administraciéns para a prestaciéon de moitos servizos locais. A dependencia financeira leva
implicita unha reducién da propia autonomia politica e de xestién. Esta situacién contrasta
co papel cada vez mais activo que adoptan os concellos como administracions que dan
resposta s crecentes demandas e necesidades sociais en campos tan diversos como as
infraestruturas, a promocién do desenvolvemento local, os servizos sociais, a seguridade, o
deporte, o ocio, a cultura, etc. O logro dunha autonomia efectiva vencéllase a procura de
entidades locais fortes, capacitadas e responsables. E ante este obxectivo, preséntanse freos
como o reducido tamafio de moitos concellos, que se ven imposibilitados para sairen dun
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complexo circulo vicioso e para poderen manter os servizos que se lle prestan neste momento
a poboacion residente, e xa non digamos incrementalos ou mellorar su calidade.

Deste xeito, pédese observar como unha gran cantidade de entidades locais non gozan
dun modo real do principio de autonomia, principio que, dunha maneira tedrica, se lles
atriblie e que asi aparece consagrado na propia Constitucién. A dependencia funcional e
orzamentaria Uneselle tamén unha marcada dependencia xuridica. Os concellos asumen,
aplican ou son destinatarios dunha infinidade de marcos legais aprobados polos gobernos
auténomos ou central que afectan dun modo directo aos seus intereses. Tamén os seus
propios instrumentos xuridicos, definidos a partir das diversas ordenanzas municipais, ou
plans de grande incidencia na vida local, como o planeamento urbanistico, ou a elaboracién
dos seus mecanismos fiscais en materias como, por exemplo, o IBl, se deben someter a
marcos xuridicos definidos por outros niveis administrativos, que en ocasiéns estan en
contradicién cos intereses dos propios gobernos locais. E todo isto sen entrar en medidas
politicas destinadas aos propios concellos que se deseiian & marxe deles, como foi o recente
caso do Plan E, que supuxo unha significativa transferencia econémica as arcas municipais,
pero dun xeito completamente condicionado e & marxe das necesidades concretas.

Os tratados e as andlises levados a cabo en materia de fusién ou reorganizacién das
estruturas municipais debétense entre varios enfoques. Uns responden a unha tese orgdnica,
gue estima que o concello, ao non terse acomodado & comunidade social que o integra e ao
non representala debidamente, entrou en crise e, por conseguinte, debe experimentar unha
fonda transformacion. Esta debe empezar por buscar espazos mais amplos para a sla
configuracién territorial, a través das correspondentes fusions e agregacions. Outros, tese
funcional, mantefien un respecto pola institucién baseandose no seu papel como lexitimador
democrético e o seu arraigamento social. Avoga polo mantemento dos mapas municipais
actuais & marxe da reestruturacién competencial e organizativa interna, ainda que estean moi
fragmentados, e propofien como solucién o fomento de férmulas de cooperacion,
coordinacién ou asociacion supramunicipal. Evidentemente, no caso espaiiol prevaleceu esta
Gltima tese, manténdose un claro inmobilismo no relativo 4 evolucién e ao nimero de
concellos.

Estes enfoques abren un dilema de fondo sobre o papel dos entes locais de gran
transcendencia respecto ao seu papel como organizaciéns prestadoras de servizos publicos &
poboacién, ou como entes de organizacion territorial do Estado que facilita e lexitima a
participacién democrética das persoas. Atendendo ao primeiro criterio, a fusién ou
integracion de varios concellos seria altamente recomendable, ao lograrse deste modo unhas
determinadas economias de escala que incrementarian a eficacia na prestacién dos servizos
e a reducion de custos. A clave deste proceso atépase no logro dunha dimension poboacional
minima que permita incrementar, mellorar e abaratar en termos per capita a producién dos
servizos de base local. Esta situacién favoreceria o logro dun territorio municipal que
incrementaria as cotas de benestar e competitividade tanto dun modo directo, ao mellorar
os servizos que existen sobre el, como dun modo indirecto, ao se faceren mais atractivos para
familias e unidades produtivas.

No segundo suposto, un dos argumentos manexados contrario as operaciéns de reducion
do ndmero de concellos é o feito de pér en perigo o sistema representativo, diminuindo as
posibilidades dunha auténtica participaciéon cidada na vida local, xa que en I6xica a reducién
de concellos trae consigo unha paralela reducién dos representantes que integran os seus
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6rganos de goberno. Non obstante, non debemos caer no simplismo de pensar en termos
absolutos de relacion directa entre perda de cargos publicos e perda de proximidade ou de
democracia, pois, como xa se ten sinalado, unha gran parte dos de menor entidade carecen
dunha auténtica autonomia. Tamén cémpre ter en conta que a excesiva proximidade pode
levar implicito o risco para os gobernos locais de seren sometidos a excesivas presiéons de
colectivos sociais concretos que poden prexudicar os intereses xerais.

¢A constitucion de entidades locais fortes a partir da integraciéon de varios concellos é
unha solucién posible para os problemas e disfunciéns propostos? A resposta, nun inicio,
parece ser positiva, especialmente naqueles de mais reducido tamano e de perspectivas
demogréficas pouco prometedoras. Tamén, na outra cara da moeda, nos concellos de forte
urbanizacién, a expansién fisica da cidade parece aconsellar a necesidade de buscar unha
reestruturacién administrativo-territorial que posibilite unha mellor e mais racional prestacion
daqueles servizos de repercusion directa na calidade de vida dos cidadans e no
desenvolvemento integral do territorio.

Non se pode reflexionar ou actuar sobre a base municipal sen ter presente tanto as
deputaciéns provinciais como outros entes intermedios. Das primeiras pddese dicir que
contan cunha “mala saide de ferro”, pois desde diversas frontes insistese na sia supresién
ou, cando menos, nunha profunda reformulacién do seu papel na estrutura politico-
administrativa. Son comins posturas que formulan a necesidade da sta desaparicion,
culpandoas de todo tipo de ineficacias, como unha accién de aforro e mellora na xestién. No
obstante, e tal como esta hoxe a distribucién da planta municipal, a sda funcién como
subministradoras de servizos aos concellos de menor dimension fanas necesarias para garantir
uns minimos estandares de calidade de vida para os residentes dos concellos mais pequenos.
Outra cuestién diferente é formular unha reorganizacién do seu posicionamento dentro da
actual arquitectura institucional, procurando o incremento da coordinacién con concellos e
os gobernos autébnomos, cooperando na prestacion de servizos publicos e seleccionando os
seus campos de accién politica para non incorrer en duplicidades innecesarias. Mesmo
naquelas tradiciéns politicas menos proclives ao seu mantemento, como é a catal4, as
deputaciéns mantéfiense, non s porque seria preciso un cambio constitucional, senén
porque ante a débil eficacia dos consellos comarcais, asi recofiecida por numerosos
investigadores, son precisas para atender de xeito subsidiario as demandas dunha planta
municipal moi fragmentada. Nesta mesma lifia, a aposta politica impulsada no seu momento
de creacién de “veguerias” atépase paralizada, pois suporia un novo nivel administrativo que
xeraria, xunto a unhas comarcas con personalidade xuridica, unha complexa estrutura
politico-administrativa.

Conta Galicia tamén cunha Lei de desenvolvemento comarcal que fixa as delimitaciéns
das comarcas galegas, entendidas estas como o marco espacial para a planificacién e a
coordinacién territorial. Como organizacién, carecen de personalidade xuridica, pero o feito
de corresponderse, & marxe de situaciéns concretas, con areas funcionais centralizadas por
pequenas cidades do sistema urbano intermedio e certa homoxeneidade xeografica,
convérteas en ambitos de referencia para a posta en marcha descentralizada de diversos
servizos supramunicipais. Co mesmo caracter de entes de cooperacién, asi mesmo,
establécense as mancomunidades, os consorcios ou outros entes intermedios, como o0s
grupos de desenvolvemento rural, que tefien como funcién integrar nun mesmo érgano
unha serie especifica de prestaciéns supramunicipais. O desigual balance de funcionamento
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deste conglomerado ofrécenos a experiencia para adoptar decisions que poidan ir
encamifiadas a mellorar a organizacién da rede de servizos ofertados polo conxunto do
sistema publico, sendo evidente que, de acometerse unha reestruturacién da base municipal,
a sUa presenza seria moito menos necesaria.

En resumo, pédense expor unha serie de causas que recomendan abordar un proceso de
reestruturaciéon do mundo local. Destacanse as seguintes: a dificultade orzamentaria e
financeira de numerosisimos concellos; o reducido nidmero de habitantes de moitos deles; a
necesidade de racionalizar a xestién administrativa; a existencia de importantes carencias en
materia de servizos locais, mesmo nos de competencia obrigatoria; a confusién
competencial; a non dispofiibilidade de recursos materiais e humanos; a gran dependencia e
a perda efectiva da autonomia local; o agravamento dos crénicos déficits de financiamento,
etc.

3. POSIBILIDADES ORGANIZATIVAS: FUSION SELECTIVA

Un dos papeis fundamentais do concello é o de ser ente produtor e subministrador de
bens e servizos, funcién que ten unha repercusion forte e directa sobre a calidade de vida dos
vecifios e a competitividade-desenvolvemento do territorio. Un espazo con carencias ou
insuficiencias no referente & cobertura dos servizos locais tende a facerse pouco atractivo para
familias e unidades econémicas, polo que, nun momento de gran mobilidade individual e das
unidades de producién como o actual, entra nun circulo vicioso tendente a reducir o seu
potencial poboacional e produtivo.

Nesta lifia interpretativa, é significativa a coincidencia xeral existente respecto ao
esgotamento da actual estrutura territorial e politica da Administracion local. Considérase que
esta obsoleta, sumida nunha situacion de fortes carencias e necesidades, con importantes
desaxustes entre as sUas responsabilidades e capacidades e que é necesario acometer
reformas a curto prazo. Para corrixir esta situacién e acadar un sistema local con mais recursos
e capacidades de xestion, preséntanse varias soluciéns. Unha, pouco sostible na actualidade,
€ dotarse dunha maior capacidade de financiamento via transferencias. As sGas
consecuencias, moi previsiblemente, serian un incremento do gasto publico e unha gran
dificultade para custealo. Ademais, non garante unha solucién as dificultades derivadas do
inframunicipalismo e, ainda que pode supor unha maior solidariedade territorial, sen dibida
seria moi pouco eficiente. En segundo termo, o fomento das modalidades de colaboracién
supramunicipal proponse como unha via de solucién, contdndose cun corpo xuridico e
experiencia administrativa e de xestion. Achegaria a virtude de non alterar o mapa municipal
existente, evitando problemas identitarios e de rexeitamento sociopolitico. Non obstante, as
experiencias existentes tefien un balance non excesivamente positivo, e tampouco
posibilitaria unha coordinacién efectiva cos instrumentos e ferramentas de xestion publica
local, especialmente urbanismo e fiscalidade-recadacion. A todo isto débenselle engadir as
carencias democraticas, ao non contar con érganos de representatividade directa. Por Gltimo,
a simple fusion tampouco é unha solucion real a curto prazo, a non ser por unha situacién
excepcional das finanzas publicas, tal como aconteceu en Grecia, polos conflitos de
rexeitamento que poderia ter nos dmbitos sociopoliticos locais. Ademais de facelo sen
abordar ningln tipo de reforma, a creacién dunha nova entidade resultada da simple
agregacién non implica necesariamente a solucién &s carencias derivadas do
inframunicipalismo e do desbordamento fisico e funcional no &mbito urbano, ben que esta
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opciodn xeraria unhas indubidables economias de escala e favoreceria a adecuacién dos lindes
politico-administrativos locais as realidades territoriais.

Neste senso, cabe dicir que a fusién, en sentido estrito, de dous ou mais municipios para
formar un novo resultante da sda agregacion esta recollida e amparada no actual sistema
normativo autonémico e estatal. Non implicaria reformas lexislativas, pero si suporia abrir un
enorme debate sociopolitico que, sen dubida, xiraria sobre o concepto de “identidade”, que
se tomaria como argumento aglutinador das opcions de rexeitamento aos hipotéticos
procesos de fusion. Esta opcién suporia a creacién dun novo concello, que integraria o
territorio, poboacién e organizacion dos existentes con anterioridade, abrindo un debate de
fondo calado sociopolitico con diversos posicionamentos a favor e en contra. No entanto, e
en vista da recente evolucién da estrutura local, débese concluir que, malia que o
procedemento de fusién esté perfectamente regulado, esta opcién na practica foi rexeitada
no periodo democrético en Espafia. E, ao contrario, identificanse mais experiencias a inversa,
de segregacion e creacién de novos entes. Os decisores publicos optaron como solucién aos
desaxustes do mapa municipal e as debilidades da propia estrutura local por diversas
férmulas de cooperacién e colaboracién, moi especialmente polas mancomunidades e, mais
recentemente, consorcios e areas metropolitanas, como son os casos de Barcelona ou Vigo.

En todo este proceso cémpre ter en conta o papel que representa o sentimento de
identidade e a oposicién das elites locais dos pequenos concellos. Por tal motivo, débese
comezar a formular unha nova via de traballo que, mantendo a identidade municipal, sexa &
vez capaz de afondar na funcién como ente prestador de servizos & poboacioén. Xorde asi a
proposta dunha fusion selectiva. Esta nova via organizativa, a vez que permite manter o
sentimento identitario, posibilita crear entes prestadores de servizos colectivos que superen
as grandes debilidades e ameazas das actuais entidades e das férmulas asociativas existentes.
Con este dobre obxectivo, perséguese reducir o impacto social da fusién para que poida ser
asumida politicamente e crear unidades de xestién de maior capacidade para ofertar con
maior eficacia un nimero crecente de servizos publicos.

O enfoque fundaméntase en diferenciar o concello, entendido como unidade territorial,
do que tamén é o concello entendido como érgano de xestion para a prestacion de servizos
(o equivalente ao ayuntamiento e as funciéns que ten encomendadas). A fusion selectiva
suporia, en definitiva, fusionar os municipios como unidades de organizacién e xestién, pero
sen que isto supofia a sia desaparicién formal como ente territorial identificativo e identitario.
Esta solucién implicaria introducir reformas lexislativas referentes ao réxime local e electoral,
de modo que posibilitasen un novo marco politico-administrativo.

De maneira directa garantiriase a continuidade dos servizos existentes, algtns dos cales
se prestan na actualidade dun xeito precario e dependente de transferencias externas. Seria
posible ampliar o nivel de cobertura de servizos ao conxunto da poboacién e aumentar o seu
ndmero ao acadarse economias de escala. Ao mesmo tempo, contariase cunha maior
capacidade para asumir novas competencias, no escenario dun desenvolvemento futuro do
Pacto Local. E, por suposto, este proceso debe levar consigo unha garantia de
representatividade democratica dos érganos de goberno a través dun proceso electoral
especifico, nunha situacion que non ten lugar nas férmulas de cooperacion tradicionais.
Ademais no organigrama resultante da fusion selectiva produciriase una maior especializacién
e competencia da accién administrativa que repercutiria nunha mellor xestién dos asuntos
publicos.
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Ademais dos efectos directos, é posible identificar unha serie de indirectos de moi dificil
cuantificacion, como o feito de que unha maior dotacién de servizos e un mellor nivel
infraestrutural favorecen a competitividade do territorio, traendo consigo unha mellora na
calidade de vida e unha serie de efectos positivos sobre as actividades produtivas. Tamén o
ente resultante, ao incrementar a sGa entidade, conseguiria una maior capacidade de
negociacién con provedores, o cal repercute directamente nun aforro en aspectos de dificil
medicién. Asemade, favorécese a especializacién profesional do persoal da Administracion
local, posibilitindose unha redistribucién deste e una maior especializacién no desempefio
das tarefas que, en léxica, achegan un maior rendemento. A especializaciéon permite tanto
unha melloria na xestién interna da organizacién como reducir custos na contratacién de
asesorias externas especializadas en &mbitos como o xuridico-xudicial, o urbanistico ou, entre
outros, a propia xestién de servizos.

Coa fusion selectiva manteriase o feito identitario de cada municipio e afondariase nas
formulas tradicionais de cooperacion no ambito da xestion das prestacions publicas,
outorgandoselle lexitimacién democratica a través da celebracién de procesos electorais
especificos. No actual contexto politico e social, esta lifia de accién, que no fondo implica
unha profunda reformulacién das férmulas de cooperacién e unha reordenacién xuridica dos
marcos legais vencellados co mundo local, sitdase, na nosa opinién, como o camifio mais
factible a medio prazo para a reestruturacién do territorio e do goberno local.

En resumo, a estrutura organizativa resultante que se presenta permitiria contar cunha
Administracion mais eficiente e eficaz, establecer un novo modelo sustentable e con
capacidade para asumir retos fundamentais, fomentar una maior calidade de vida e tamén
un maior desenvolvemento integral do territorio. Ademais, permitiria diminuir custos per
capita nas prestacions publicas, reducir o déficit democratico das diversas férmulas de
cooperacion territorial e, entre outros aspectos de interese, incrementar o protagonismo
politico e a capacidade de concertacién con outros niveis administrativos. De non ser asi, o
risco que se abre é moi forte entre municipios de duas velocidades. Os que polo seu tamaio
e entidade estan capacitados para asumir novas competencias e conseguir os suficientes
recursos, e os que se veran abocados a un circulo vicioso de crise e dependencia cada vez
mais forte. En léxica, todo o enunciado ata 0 momento non pode ser levado a cabo dun
modo descoordinado co resto de niveis politico-administrativos, moi especialmente no noso
caso, coas deputaciéns provinciais e o goberno autonémico.

4. A MODO DE BREVE CONCLUSION

Parece obvio que é necesario intervir na reformulacién do mundo local ante a evidencia
dun desaxuste organizativo, econémico e territorial. Tal situacién, que se vén observando
desde hai xa algin tempo, faise palpable na actualidade pola confluencia dos desaxustes
estruturais da planta municipal, os desequilibrios xeogréaficos e a conxuntura de profundisima
crise orzamentaria e de financiamento dos concellos e do conxunto das administracions
publicas, aspectos que, no seu conxunto, fan evidente a necesidade de adoptar medidas
tendentes a garantir no futuro a sustentabilidade do sistema.

O debate é cada vez mais forte. Falase da supresién das deputaciéns, de crear novos entes
intermedios. A fusién de concellos é unha resposta pensada mesmo nos ambitos empresariais
e sociais e, de xeito constante, falase de potenciar as férmulas de cooperacién territorial co
fin de reducir as disfunciéns dun sistema arcaico e dificil de soster. Mais faise preciso pér sobre
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a mesa que os concellos son unha das pezas fundamentais da nosa convivencia e do noso
modelo de relacién colectiva. E malia que desde moitos foros se tenta demonizalos, non son
para nada causantes dun dos problemas mais fortes das finanzas publicas, o endebedamento,
sendo s6 responsables de pouco méis dun 6% do total do Estado, cando a sta participacion
na xestion dos fondos publicos non supera o 13%.

Faise tamén evidente que a reestruturacién da administracion territorial se debe formular
dunha forma transversal, integrando nela o conxunto dos niveis administrativos, municipal,
provincial e autonémico. De se proporen medidas exclusivas unicamente sobre un deles,
cérrese o risco de xerar efectos perversos non desexados que derivarian en novas
problematicas que cumpriria corrixir € non se acadarian os efectos desexados.

Por estes motivos, urxe acometer reformas consensuadas que xurdan dun gran pacto de
Estado entre as forzas politicas, orientado a superar as I6xicas reticencias das elites
sociopoliticas locais. As férmulas de cooperaciéon semellan unha débil solucién que non
garante a solidez do modelo, e tampouco a fusion integral parece unha solucién a medio
prazo. Por tales motivos, proponse unha via, que se poderia considerar intermedia, que,
partindo do afondamento na cooperacién supramunicipal, e sustentada en reformas legais
de calado, fose quen de manter a identidade local, trasladando a xestion dos servizos
comunitarios a novos entes con capacidade efectiva de desempefiaren as stas funciéns con
eficacia e eficiencia, o que estamos a chamar fusién selectiva, centrada no caracter de ente
prestador de servizos &s persoas e respectando e mantendo, asemade, a base identitaria local.
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