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Resumo: As Corporacions Locais en Espana exercen un papel cada vez maior na prestacion dos servizos basicos, ade-
mais de estruturar o noso sistema politico, unha realidade que esixe uns crecentes recursos economicos. Isto fai ne-
cesario estabilizar as finanzas locais, sendo a tal obxecto a reestruturacion da Administracion Local unha alternativa
hasta agora non tratada. Nesta lina, o traballo presentado avalia a dispersion institucional e xeografica da Administra-
cion Local, relacionando a poboacion co goberno local paralelo e tamarfio municipal. Obtendo unha medida do grado
de burocracia administrativa local per capita. Véndose concluido esta vision coa consideracion de dous factores que
emerxen con forza e facilitan este cambio na organizacion publica local: unha demanda cidadan, apelando a unha
malor eficiencia e rendicidn de contas; e a consideracion das novas tecnoloxias facilitando a reducion deste nivel
administrativo.

Palabras clave: Administracion publica, cidadan, contribuinte, finanzas publicas, servizos publicos e reforma admi-
nistrativa.

Resumen: Las Corporaciones Locales en Esparia ejercen un papel creciente en la prestacion de servicios bdsicos ade-
mds de vertebrar nuestro sistema politico, realidad que demanda unos recursos econdomicos crecientes. Ello, hace
necesarfo sanear (as finanzas locales, siendo a tal objeto la reestructuracion de la Administracion Local una alterna-
tiva hasta el momento apenas considerada. £n esta linea, el trabajo presentado, evalua (a dispersion institucional y
geogrdfica de la Administracion Local, relacionando la poblacion con la Administracion Local paralela y el tamario
municipal. Obteniendo una medida del grado de burocratizacidn administrativa local per cdpita. Viéndose completada
esta vision con la consideracion de dos factores que irrumpen con fuerza para facilitar ese cambio en la organizacion
publica local: una demanda ciudadana que, reclama una mayor eficiencia y responsabilidad publica; y la consideracion
de que las nuevas tecnologias facilitan el adelgazamiento de este nivel administrativo.

Regap

A

N

ESTUDIOS Y NOTAS Q

311



312

La reforma de la Administracion local en Espana: una alternativa financiera a la crisis

Palabras clave: Administracion Publica, Ciudadano, Contribuyente, Finanzas Publicas, Servicios Pdblicos y Reforma
Administrativa.

Abstract: Local Corporations in Spain have an increasing role in the provision of basic services besides being essential
for our political system. It is a reality which demands increasing economic resources. That makes necessary to balance
local finances being the restructuring of the Local Administration an alternative barely considered at the moment.
In this line, the presented work evaluates the institutional and geographical dispersion of the Local Administration
relating the population to the Local Administration and the municipal size. It is obtained a measure of the degree
of the local administrative bureaucratisation per capita. We have completed this vision considering two factors that
barge in to facilitate that change in the local public organization: a citizen demand that claims higher efficiency and
public responsibility; and the consideration that new technologies facilitate the thinning of the administrative level.

Key words: Public Administration, Citizen, Taxpayer, Public Finance, Public Services and Administrative Reform.
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1 Introduccion

Ante una situacion socioecondmica tan compleja como la que vivimos, marcada por una
general y profunda crisis asi como la revision de principios fundamentales bajo los que
hasta el momento se venia rigiendo nuestra sociedad, se convierte en una necesidad y una
prioridad el ajustar las finanzas de todos los agentes econémicos. Siendo en este contexto
de busqueda de alternativas financieras donde se enmarca este trabajo, dirigido a ofrecer
un marco alternativo a la hora de alcanzar el deseado y necesario equilibrio de las cuentas
de las Corporaciones Locales (CL en adelante).

Equilibrio, sin el cual serfa imposible garantizar la provision de los servicios publicos locales:
alumbrado publico, asistenciales, recogida selectiva de residuos, seguridad y proteccion
ciudadana, suministro de agua, urbanismo, etc. los cuales son responsabilidad principal de
las CL. Siendo al objeto un hecho contrastado, el que en muchos casos no basta con actuar
sobre las partidas que integran los programas de ingresos y gastos publicos, sino que es
preciso ir un paso mas alla y abordar el tema de la eficiencia de la propia estructura admi-
nistrativa, es decir, si esta es la méas adecuada en relacién al objetivo de prestacién eficiente
de los servicios publicos locales.

En consecuencia, si queremos garantizar la estabilidad presupuestaria de las Haciendas
Locales, es necesario afinar el modelo de provision de los servicios publicos bajo un doble
objetivo: eficacia y flexibilidad. Para ello, a continuacién abordaremos el estudio de una re-
forma ordenada de la Administracion Local (AL en adelante) como alternativa de reduccion
del Gasto Publico; y que ademas cuenta con la ventaja de no atacar directamente al Estado
del Bienestar. Se busca alcanzar una estructura publica capaz, eficiente y flexible en su que-
hacer, para con ello fortalecer el actual sistema de provision publica. Asi pues, y atendiendo
al objeto de nuestro trabajo: la reforma administrativa local en Espafia como una alternativa
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para la consecucion del equilibrio de las cuentas publicas, hemos estructurado este, en los
siguientes apartados:

En el primero, se aborda la evolucion de la actividad ejercida y las formas procedimentales
seguidas por las CL en Espafia, dandonos pie acerca de la necesidad de reformar la Adminis-
tracién en general y la local en particular, y junto a ello se presenta la estructura del Sector
Publico espanol, como referencia a la hora de identificar déonde y qué reestructurar. En un
segundo punto, se contextualiza la situacion financiera de las CL en el contexto socioecono-
mico actual, de crisis y déficits publicos. En un tercer apartado, se estudia la medida de los
dos ambitos mas comunes a la hora de plantear una reforma de la AL: su “administracion
paralela/dependiente” y el micro tamafo poblacional de gran parte de los municipios en
Espana. En cuarto lugar, se introducen dos cuestiones que impulsan la necesidad de reformar
la Administracion: la creciente demanda ciudadana en aras de una mayor responsabilidad
publica y una gestién publica mas eficiente, y la apreciacion de que el desarrollo tecnolégico
es un instrumento clave de una gestion publica mas barata y Util para el ciudadano, aspectos
ambos que contribuiran a la defensa de una reforma administrativa adecuada a los cambios
espaciales acaecidos: despoblamiento y urbanismo. Concluyendo con una valoracion general
acerca de la posibilidad de que una reforma de la AL sea una alternativa vélida para sanear
sus finanzas y mantener los actuales niveles de prestacion publica local.

2 Bases para la reforma de la Administracion local

2.1 Actuaciony evolucion de la actividad de la Administracion Local en Espaiia

En el devenir de nuestra democracia, las Administraciones Territoriales y en especial las CL:
Provincias (Diputaciones) y Municipios (Ayuntamientos) han experimentado grandes cambios
en dos sentidos:

a. En cuanto ala gama de servicios prestados;
b. Y al volumen de recursos gestionados: financieros, fisicos y humanos.

Siendo en ambos casos la nota comun la de una expansion constante y progresiva. Frente a
ello, el Estado se presenta a la vez como un director de la actividad publica demasiado grande
y pesado a la hora de atender problemas cotidianos como: la limpieza viaria, alumbrado pu-
blico, asistencia social, proteccion civil, saneamiento, educacion pre-obligatoria, conservacion
ambiental, pero a la vez demasiado pequefo para responder a grandes problemas a los que
debe enfrentarse la compleja y globalizada sociedad moderna. Realidad que, se manifiesta en
su pérdida de poder frente a espacios supranacionales e instituciones de mercado que rigen
los mecanismos que aseguran el cumplimiento de las transacciones comerciales y fortalecen
la creacién de valores sociales (Dussauge, 2009; Arellano y Lepore, 2009).

En este contexto, los gobiernos locales se vieron obligados a hacer frente a un sinfin de déficits
de convivencia ciudadana, los cuales es preciso atender al objeto de vertebrar y facilitar la
cohesion social (Jiménez et al, 2003; Rodriguez, 2011). Y es en este papel cohesionador (art.
137 de la Constitucién) donde las CL tienen un protagonismo creciente, puesto de relieve en la
exigencia de nuevos y costosos equipamientos, infraestructuras y servicios, lo que incrementé
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su necesidad financiera. Pero es que, ademas este crecimiento de la actividad municipal se
vio reforzado por otros factores (De la Mora, 1997; Cabannes, 1999; Garcés et al, 2008):

a. El crecimiento y modernizacién del pais, hizo que las CL quisieran equipararse en
competencias a las de paises mas avanzados del entorno, acometiendo actuaciones
por encima de sus posibilidades.

b. Elsistema democratico exige mas acercamiento de la Administracion al administrado
—ciudadano—, y en este sentido los Ayuntamientos acttian, no sélo como Adminis-
tracion finalista ante la demanda ciudadana sino que llegan a asumir competencias no
propias por razédn de su proximidad.

c. El "interés” del Ayuntamiento por satisfacer las demandas vecinales provocé como si
de una reaccion en cadena se tratase, un aumento en el nivel de exigencia (demanda)
ciudadana, generando un proceso circular de crecimiento sostenido en la demanda de
nuevos servicios publicos sobre todo municipales.

Como consecuencia de todo ello, el Ayuntamiento como érgano de gobierno municipal,
acaba interviniendo en todos los dmbitos sociales. Por ello, podemos decir que, los Ayun-
tamientos en Espafa han pasado de ser agentes reguladores de la convivencia ciudadana a
proveedores principales de servicios. Sin embargo, y pese a este proceso de cambio y creci-
miento de la actividad local en Espana, escasa ha sido su repercusién en los métodos y formas
de gestion empleados por este nivel de la Administracion (Rodriguez, 2004; Garcés et al,
2008), sus procesos y sistemas siguen unas estructuras propias de épocas pre-democraticas.

Asi es que, la AL en Espaia, tiene pendiente un proceso de modernizacién integral: orga-
nizativo, técnico y sobre todo cultural, el cual deberfa allanar el camino para salir de esa
situacion de “estrés fiscal” (Alvarez et al, 1998; Rami¢ y Salvador, 2012) que caracteriza a
nuestra AL y que se plasma en la realidad de una “perpetua insuficiencia financiera frente
a una desbordante atencién de funciones y servicios”. Proceso de reestructuracion adminis-
trativa que cabe acometerse a través de dos vias principales:

1. Introducir en la Administracion, técnicas de gestién privadas. De la norma administrativa
a la gestion (prioridad de servicio publico) de los recursos y servicios publicos (Ramio,
20009; Bel, 2011; Del Campo y Ferreiro, 2012).

2. Introducir al sector privado en la prestacion de ciertos servicios publicos. Una gestion
indirecta de los servicios publicos, externalizar su gestion (Soria, 1997; Bel, 2011), que
no su provision, la cual seguiria siendo de titularidad publica, al &mbito privado se
traslada solo la prestacién del servicio'.

En cuanto al primer punto, la introduccién de técnicas de gestién propias del sector privado,
debidamente adaptadas, cabe aplicarlas en:

1 Enlos Ultimos tiempos aparece con fuerza una nueva dindmica caracterizada porque ciertos servicios publicos los ofrecen organizaciones
privadas con (empresas) o sin (fundaciones, ONGs) dnimo de lucro prestadoras de servicios publicos; es lo que se conoce como la Adminis-
tracion paralela (Ramio, 2009).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 48 (xullo-decembro 2014)



M. Octavio del Campo Villares, Francisco J. Ferreiro Seoane y J. Venancio Salcines Cristal

a. Una oferta de servicios avanzada (De la Mora, 1997) y precedida de un amplio y hondo
conocimiento de las necesidades y expectativas del ciudadano, asi como del grado de
aceptacion y uso de los servicios ya ofertados.

b. El marketing y promocioén de los servicios prestados (Dussauge, 2009; Ramié, 2009).
No pocas son, las poblaciones donde sus ciudadanos tienen un vago conocimiento de
los servicios puestos a su disposicién por el Ayuntamiento.

c. La gestién interna (CPRI, 2005; Del Campo y Ferreiro, 2012), donde existe una muy
baja integracion de los sistemas de informacion analiticos, de métodos de trabajo
documentados y una indocumentacién de los procesos implantados.

En lo que respecta a la introduccion del sector privado en la gestién de los servicios publicos
locales, si bien nuestra AL comienza a emplear férmulas de gestion indirecta, la corta expe-
riencia muestra la necesidad de perfeccionar y seleccionar con rigor tales procedimientos al
objeto de evitar insatisfacciones. Siendo paso previo distinguir lo que desde la perspectiva
de la Hacienda Publica se entiende por provisién de bienes y servicios publicos y lo que
es la prestacion de estos, recayendo sobre esta distincion gran parte del debate sobre la
modernizacién en la gestién publica (Soria, 1997; Bel, 2011). Mientras que, la provision
del servicio se refiere a su titularidad, a la garantia publica en la cobertura universal de un
servicio concreto, la prestacion se refiere a las vias y procedimientos a través de los cuales
se lleva a cabo la provision del mismo.

Sin embargo, y aunque la externalizacién de ciertos servicios publicos es una opcion a la
hora de mejorar la calidad y eficiencia de los mismos, en ocasiones se emplea para “olvi-
dar” otra via de actuacién: optimizar el funcionamiento en si mismo de las organizaciones
publicas. Introducir técnicas de gestion eficientes en la Administracion, sin afectar ello a la
provision o prestacion directa del servicio publico (Ramié 2009; Bell, 2011; Del Campo y
Ferreiro, 2012). En esta linea, incluso cabe ver la externalizacion de los servicios publicos
como el fracaso de las organizaciones publicas al no conseguir prestar servicios de calidad
de forma eficaz y eficiente dadas las limitaciones con que cuenta la gestion burocrética de
lo publico? (Ramio, 2009).

A continuacion, y antes de profundizar en el marco administrativo de referencia asi como en
los aspectos susceptibles de reforma de la AL en Espafia, debemos presentar la estructura y
composicion del Sector Publico espanol, sobre la base de su funcionalidad.

2.2 La Administracion publica en Espafia: ambito y estructura

2.2.1 Marco de actuacion del Sector Piblico

La actividad econémica en Espafa se ejerce bajo el marco de una economia mixta de mer-
cado, como recoge la Constitucién. Donde, se reconoce la libertad de empresa junto a la
intervencién de los poderes publicos a la hora de garantizar y proteger el ejercicio y defensa
de la productividad. Asi, se reconoce de forma explicita la iniciativa publica (art. 128 de la

2 Elcumplimiento del Derecho Administrativo conlleva la atencion de considerables rigideces tanto en materia de contratacion como de
gestion publica, unido al problema de identidad y costumbre social tan arraigados.
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Constitucion) en el conjunto de la actividad econdmica, hasta reservandose la posibilidad
de controlar, intervenir recursos, fijar niveles de produccién y atribuirse servicios esenciales
si el interés general lo aconseja. De todo ello se deduce que las instituciones que ejercen la
actividad publica no son ni pocas ni homogéneas.

Es por ello que, en la tabla 1 se recogen ordenados todos los agentes que participan en
la actividad econémica, bajo la clasificacién del Sistema Europeo de Cuentas (SEC), donde
cada agente interviniente se ordena atendiendo al doble criterio de funcién y financiacion
(Lépez y Utrilla, 1992) y donde a excepcion de las Administraciones Publicas y los hogares,
donde las primeras soélo pueden ser economia publica y los sequndos economia privada,
los demas sectores admiten la doble titularidad privada vs publica. Por tanto, mdultiples son
las areas de intervencién publica mas allad de la gobernacién o la direccion de la actividad
socioeconémica de un pafs.

Tabla 1. Sectores intervinientes en la Actividad Economica (SEC)

Sector Funcion Financiacion
Sociedades o entidades Producir bienes y servicios no destinados a Ingresos derivados de la venta de su
no financieras la venta comercial producto / servicio
Instituciones de crédito Reunir, transformar y distribuir las distintas Fondos de pasivos contratados
disponibilidades financieras
Empresas de seguros Transformar riesgos individuales Primas contractuales
en colectivos
Administraciones Publicas (AAPP) y sus Producir servicios destinados a la Pagos obligatorios que deben realizar
organismos administrativos dependientes colectividad de dificil comercializacion y unidades pertenecientes a otros sectores
efectuar operaciones de redistribucion de econoémicos
renta y riqueza nacional
Instituciones privadas Producir servicios no destinados Contribuciones voluntarias
sin fines de lucro a la venta para los hogares
Hogares: Consumidores Consumir bienes y servicios comercializables | Remuneraciones y pagos por
prestacion de servicios
Hogares: Empresarios/Auténomos Producir bienes y servicios Ingresos derivados de la venta
no financieros para la venta de su producto / servicio

Fuente: Sistema Europeo de Cuentas, INE

Asi, y aunque es facil caer en la idea de equiparar Sector Publico con AAPP (Lépez y Utrilla,
1992; Albi et al, 2004), como acabamos de ver, el Sector Publico ejerce actividades: comer-
ciales, industriales o financieras, condicionando toda la actividad econémica, y abriendo ello
dos frentes de actuacién en términos de reestructuracion del ambito publico: el administrativo
y el empresarial, algo también trasladable a la AL.

Llegados a este punto es necesaria una reflexion: el desarrollo de las relaciones internacio-
nales y la globalizaciéon de la actividad socioeconémica en todas sus areas, ha hecho que la
influencia de las instituciones publicas nacionales se redujese en los Ultimos afios ante la de
organismos e instituciones supranacionales, ligados al espacio de referencia econémica, la
Unioén Europea (Dussauge, 2009; Arellano y Lepore, 2009; Ramio, 2009; Rodriguez, 2011) y
al conjunto de la economia capitalista. La influencia de instituciones macro-nacionales como
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la UE, el FMI, la OCDE, crece sin parar, con medidas y normas que condicionan y afectan a
todos los ciudadanos, sin olvidarnos de los mercados financieros o de las Agencias de Cali-
ficacion y Regulacion, cuyas evaluaciones crecen en relevancia, circunstancia que reduce la
accion reguladora frente a la provisoria de las Administraciones nacionales a todos sus niveles.

Instituciones estas que, cabe considerarlas en una acepcion positiva como parte de un con-
junto de instrumentos conducentes a fortalecer la participacion ciudadana e incrementar los
niveles de confianza de los agentes econdmicos; de hecho la creacién de agencias reguladoras
es nota comun a la mayoria de Estados desarrollados (Dussauge, 2009). Sin embargo, en
lo que llamaremos como la acepcion negativa, no son mas que instrumentos en favor de la
toma de decisiones de grupos de poder hegemonicos, que condicionan y dirigen el desarrollo
socioecondmico®. De hecho seria ingenuo pensar que la creacion de éstas instituciones es
s6lo una cuestion operativa y de gestién econémica, se incrustan en la actividad politica de
toda sociedad (Arellano y Lepore, 2009).

2.2.2 Estructuray funciones

Al objeto de clasificar el entramado que configura el Sector Publico espafol, es habitual recurrir
al doble criterio (Lépez y Utrilla, 1992; Jiménez et al, 2003), de combinar funcién+financiacion
frente al del ambito territorial de gobierno. Atendiendo al primero, distinguimos entre:

a. Administraciones Publicas o Sector Publico Administrativo.
b. Sector Publico Productivo o Empresarial vs Empresas Publicas.

Mientras que en el caso del segundo, tres son los espacios o niveles territoriales en que se
materializa el poder publico: Central, Autondmico y Local.

Administracion publica vs Sector publico administrativo

Unidades Institucionales publicas cuya funcion es la de efectuar operaciones de redistribu-
cion de renta y riqueza nacional asi como la provision de bienes y servicios no destinados a
la venta (servir al interés colectivo) y cuya fuente basica de recursos son las contribuciones
coactivas realizadas por agentes de otros subsectores. Se distinguen:

Administracion Central

Un complejo conjunto de érganos dependientes y de variada funcionalidad que extiende
su competencia a todo el territorio nacional, y que se integra dentro de la Administracion
General del Estado y que conforman la personalidad Unica del Estado.

Comunidades Autéonomas

El art. 2° de la Constitucion dio respuesta a la “necesidad” con que se encontré el Estado
espanol de atender las aspiraciones autonomistas de parte de su poblacion. El Estado de las
Autonomias supuso un reparto de la responsabilidad publica y del &mbito de actuacion entre
Estado y Autonomias (CCAA en adelante). Asi pues, las CCAA son entes publicos territo-

3 Lacreacion de instituciones es un proceso historico complejo donde los intereses de los grupos de poder fijan normas sélo justificables
bajo la idea de defender sus objetivos particulares. La relacion bilateral entre éstas y el poder econdmico es una realidad innegable tal y
como destapo la crisis financiera “iniciada” en 2008.
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riales con autonomia politica y administrativa y la capacidad de tomar decisiones politicas y
aplicarlas a través de su propia organizacion administrativa.

Administracion Local - Corporaciones Locales

La AL es el nivel territorial inferior de la Administracion. Ello hace que, los Entes Locales
sean personas juridicas acogidas al Derecho Publico, que cohabitan dentro del Estado y
se encuentran subordinados a éste. En cuanto a su estructura, y a diferencia de los niveles
territoriales anteriores, su multiplicidad y heterogeneidad son sus caracteristicas, y su fun-
cionalidad es abierta. Destacan entre todas las CL: el municipio y la provincia. El art. 137
de nuestra Constitucién dice que “el Estado se organiza territorialmente en municipios, en
provincias y en las CCAA que se constituyan”.

La Constitucién en su art. 140, declara la autonomia de los Municipios, quienes dispondran
de personalidad juridica plena, configurandolos como entidad béasica de la organizacién
del Estado*; y donde el gobierno y la administracién de los mismos les corresponden a sus
respectivos Ayuntamientos. El art. 141 se refiere a la Provincia como una entidad local con
personalidad juridica propia, determinada por la agrupacién de municipios y division territorial
para el cumplimiento de las actividades del Estado.

Sector Publico empresarial o Empresa publica

Unidades productivas que actiian como un monopolio natural y producen bienes y servicios
para la venta. Pueden ser de titularidad publica o sélo de control publico y acttian en el campo
de la produccion e intercambio de bienes y servicios de forma similar a una empresa privada,
definicion imprecisa, y sus recursos proceden de los ingresos por la venta de su producto y
las subvenciones recibidas de la Administracion.

3 Las finanzas de las Haciendas Locales: el
déficit local en un entorno de crisis

Dada la situacion socioeconémica interna vigente asi como el contexto internacional de
referencia, esa necesidad de modernizar, flexibilizar y aplicar nuevos métodos de gestién
en la Administracién, se sitla en un plano de maxima actualidad y prioridad, al enmarcarse
dentro de un contexto de extrema urgencia socioeconémica y a la vez de importantes cri-
ticas acerca de la capacidad y funcionamiento de ciertas instituciones publicas®. Por ello,
pasa a ser un objetivo clave el equilibrar las finanzas de las Haciendas Publicas, condicién
necesaria al objeto de garantizar la atencién de sus compromisos de gasto, actualmente
mas que sobrepasados.

Es pues, una necesidad y una obligacion replantearnos la politica presupuestaria de nuestras
CL sin ver socavados pilares basicos como: la eficiencia en la gestién municipal, la correspon-

4 Funcion principal del Municipio, es la de 6rgano vertebrador de la actividad ciudadana, siendo al efecto su afeccion, la de ente territorial
identificativo e identitario, referencia administrativa basica del ciudadano.

5 Es habitual escuchar cuestiones como: cudl es el papel del Senado, las diputaciones son un nivel administrativo necesario, es posible
mantener municipios sin apenas base demogréfica, los municipios deben ser proveedores basicos de servicios publicos, o cémo articular
la relacion de los niveles politicos locales y autonémicos, centralizar o descentralizar competencias locales en base a la poblacion es una
opcion, etc.
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sabilidad financiera, y que la competencia local garantice tanto la prestacion de los servicios
municipales como la cohesion social. Para ello, y siguiendo la ortodoxia financiera, tres son
las vias a través de las cuales se alcanza el equilibrio presupuestario (De la Merced, 1997,
Alvarez et al, 1998; Cabannes, 1999):

a. Redefinir el nivel de competencias de nuestras corporaciones locales.
b. Una politica de austeridad y eficiencia presupuestaria.
c. Reformar el sistema de financiacion.

En lo que respecta a la via a) o competencial, son cuestiones a abordar: el inventario de
competencias, redefinir la funcién de la administracion paralela, fomentar la cooperacion
intermunicipal o revaluar en base a su evolucion la forma de provisionar los servicios locales.
En suma, revisar la asignacién de competencias por materias y tamafo del municipio siendo la
consecuciéon de economias de escala y densidad el objetivo. Siendo al efecto variables clave,
la poblacion, su dispersion y su contigliidad geogréfica en las zonas urbanas, facilitando su
conexiéon en forma de red (Bel, 2011).

Es trascendente en este punto, hacer mencion a dos caracteristicas que definen la distribu-
cion de competencias locales, su dimension a la vez abierta e imprecisa. Las materias que
figuran como competencias locales son extensas e imprecisas, ya sea en cantidad, cualidad
y servicios prestados, y que trato de evitar en parte (Miguez, 2014) la nueva Ley 27/2013
de racionalizacién y sostenibilidad de la AL. El caracter abierto e indefinido bajo el que se
produce el aumento de las competencias a desarrollar por un Ayuntamiento junto a la
posibilidad de ejercer actuaciones en competencias propias de otras AAPP, no hizo mas
que provocar un crecimiento desmesurado del gasto local y, por extension, de su endeu-
damiento. En consecuencia, la necesidad de disminuir los déficits publicos locales, obliga a
reducir su gasto buscando un “desarrollo planificado” de la Hacienda Local basado en una
racionalizacion tanto de los aspectos institucionales como de gestién y todo preservando la
calidad del servicio®.

La via b) austeridad y rigor presupuestario, implica que la Administracion fije objetivos tales
como: impulsar la contratacién publica a través de subastas competitivas, aplicar criterios
coste-beneficio, buscar alternativas de financiacion en colaboraciéon con el sector privado,
elevar la corresponsabilidad fiscal, minorar el fraude fiscal y el cumplimiento de las obligacio-
nes de pago (De la Merced, 1997; Albi et al, 2000, Del Campo y Ferreiro, 2012). Todo ello,
nos lleva a la aplicacion de la gestion como regla basica de actuacién publica en el quehacer
diario de las CL frente a la accion administrativa, que como sabemos su objetivo principal
no es la eficiencia economica.

Mientras que, en lo que respecta a la alternativa c) o de reforma del sistema de financiacion,
es una opcion donde las medidas fiscales a adoptar han de formar parte de un planteamiento
estructural y completo de la politica fiscal y presupuestaria, modelo tributario orientado bajo
las caracteristicas de: equilibrio, justicia y neutralidad en linea con los sistemas impositivos
del contexto internacional. Asi, el disefo fiscal de la Hacienda Local habra de cumplir los

6 Obtener un “municipio sostenible”, al que sus ciudadanos puedan pedir responsabilidades y exigir resultados como manifestacion de la
accion democratica, para lo cual deberd disponer de una capacidad de gestion y una autonomia de decision imposible si ese municipio no
es capaz de adaptarse a las transformaciones del entorno.
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siguientes objetivos (De la Merced, 1997; Pedraja y Suarez-Pandiello, 1999; Albi et al, 2004;
Slack, 2011; Vilalta, 2011):

1. Reducir el déficit publico, con bases impositivas coherentes y adaptadas al marco
territorial. Un control del gasto local ajustado a su tamafo y capacidad.

2. Flexibilidad, transparencia y suficiencia, al objeto de ofrecer soluciones financieras
adaptadas a los problemas concretos de cada ente local.

3. Asegurar la solidaridad financiera mediante un modelo que garantice unos recursos
minimos a aguellos municipios carentes de capacidad fiscal.

Ahora bien, el contexto socio-politico en que nos encontramos de crisis y replanteamiento
de parte de los principios y normas que caracterizan nuestra sociedad, exige algo mas que
atenerse a la ortodoxia financiera, dar un paso hacia delante. Situdndonos ante la necesidad
de analizar y replantear la actuacién de pilares hasta la fecha inamovibles de nuestra estructura
socioecondmica y también de la politico-administrativa y que entre ambas definen la forma
de organizacion colectiva (Bosch y Solé-Ollé, 2011; Rodriguez, 2011). A lo que se afade
como factor de reflexién, el caso griego, con la radical restructuracion de su AL, eliminando
2/3 de sus Ayuntamientos’ o la busqueda por parte de la UE de mecanismos conducentes
a racionalizar las estructuras de gobierno en aras de un sistema que permita una gestion
maés acorde con la modernidad territorial y la capacidad financiera de nuestros gobiernos
locales (Italia, Portugal o recientemente Francia), cuestionando la actual planta municipal,
el papel de las Diputaciones o la coordinacién entre el nivel politico local y el autondmico
(Moisio, 2011; Rodriguez, 2011, De Diego, 2014).

Sin embargo, en la practica lo habitual es que en periodos de crisis e insuficiencia financiera
los politicos opten por medidas de facil aplicacién y réapido impacto, la mayoria de las veces
adoptadas con un escaso analisis de sus efectos: reduccion de la inversiéon publica, bajada
de los salarios de los empleados publicos o recortes lineales en el gasto corriente, medidas
gue cuentan con un efecto rapido en cuanto a bajada de gasto publico, pero que permiten
mantener bajo el presupuesto, unidades o servicios que dada su funcién (utilidad) seria mas
facil su eliminacién (Bosch y Solé-Ollé, 2011).

Pero, también es cierto que los periodos de crisis y convulsion social, donde manda la urgencia
por encontrar soluciones a tal situacion, son perfectos para abordar soluciones impensables
en escenarios mas tranquilos (Rami¢, 2009; Rodriguez, 2011): desde la introduccién de
nuevas técnicas de gestion, la externalizacion de servicios, la privatizacion de alguno de
éstos... Pero también esa otra alternativa hasta la fecha apenas considerada y que la urgen-
cia econdmica pone sobre la mesa, la de abordar la idoneidad de la estructura territorial e
institucional de nuestra AL, y cuyo disefo data del siglo XIX. Por ello, dificilmente adaptable
a las nuevas exigencias del entorno: nuevos disefios urbanos y laborales, movimientos mi-
gratorios de personas y capitales o al desequilibrio entre la ocupacion periurbana frente al
despoblamiento rural.

7 Lanorma reduce los Ayuntamientos de 1.034 a 355, lo que supondrd un ahorro para las endeudadas arcas publicas de 1.185 millones de
euros anuales. EL objetivo de la reforma administrativa es crear Ayuntamientos capaces sobre la base de una poblacién minima de 10.000
hab., ofreciendo unos mejores servicios al ciudadano.
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Ante estos cambios, nos encontramos con una arquitectura institucional, donde el desajuste
entre la estructura municipal y la evolucion geogréfica aumenta, (Rodriguez, 2004 y 2011;
Slack, 2011, Del Campo y Ferreiro, 2013) al crecer la distancia entre:

a. Los municipios rurales donde el inframunicipalismo es su caracteristica, e instalados en
un estado de crisis demografica sin precedentes la cual se entremezcla con un sinfin
de carencias técnicas, humanas y financieras.

b. Frente a aquel, la expansién de la accién urbana mas alla de sus limites territoriales, su
influencia y radio de accion se extiende a un area geografica cada vez mayor, mientras
gue los mecanismos de gestion y fiscalizaciéon local estan disefados soélo para su dmbito
politico-administrativo municipal.

En consecuencia, debemos unir a las tres vias clasicas (competencial, eficiencia presupuestaria
y de reforma financiera) en el estudio del equilibrio de la Actividad Financiera para garantir
la prestacion de los servicios publicos esenciales y la atencién ciudadana, una cuarta, la de
racionalizar y redimensionar la estructura de nuestra Administracion y con especial hincapié
en el caso de las CL.

Muchas son las razones que se pueden argumentar a la hora de abordar la reestructuracién
de las CL: la insuficiencia financiera de la mayoria de éstas, la necesidad de introducir y
racionalizar los procedimientos de gestion, la falta de servicios locales que garanticen una
minima calidad (bienestar) de vida de muchas comunidades, la duplicidad competencial,
el agravante de los déficits presupuestarios ante la caida de la capacidad recaudatoria en
extremo dependiente de la construccién (Alvarez et al, 1998; Rodriguez, 2004; Bosch y
Solé-0ll¢, 2012, De Diego, 2014).

Por ello, a continuacién se presenta un estudio inicial que en ningun caso pretende la ex-
haustividad del objeto investigado, todo lo contrario, el interés se centra en abrir un debate
y una reflexion acerca de la idoneidad y viabilidad de la estructura local de la Administracion
en Espana, adoptando para ello como referencia la variable poblaciéon. Es nuestro objetivo
abordar el aspecto de su adecuacién en lo que respecta a su tamano y funcién administrativa y
gue no tendra otra meta que la de conducirnos hacia una mejora de las finanzas de sus CL. Al
respecto y siguiendo la literatura sobre la reforma de las estructuras administrativas destacan
dos grandes enfoques (Bel, 2011; Moisio, 2011; Rodriguez, 2011; Ramid y Salvador, 2012):

a. Elprimero, basado en la consideracion de que las instituciones publicas han fallado, no
adaptandose a las necesidades de la sociedad en que se asientan. Por ello, y mas en una
situacion de crisis debe llevarse a cabo una transformacion administrativa, buscando
espacios competenciales mas amplios mediante fusion, agregacién o supresion de
administraciones. Una reforma cuyo fin es la obtencién de dichas economias implica
la fusion de jurisdicciones municipales.

b. El otro, sustentado en un respeto por la estructura administrativa reinante como legi-
timadora del estado democratico. Por ello respetuosa con la estructura de la funcion
publica vigente, proponiendo como solucion el fomento de formulas de cooperacion
y/0 asociacion supramunicipal. Bajo este enfoque, dos son las experiencias habituales:
el privatizar los servicios publicos para la consecucion de economias de escala en la
produccién y la cooperacion intermunicipal.
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4 Lacomplejidad de la Administracion territorial en Espana.

4.1 Laorganizacion paralela dependiente:
la Para-Administracion

Situados ya en la estructura administrativa, empezaremos el estudio por las unidades de-
pendientes de las CL, y que por ello se configuran como aquellas unidades administrativas
con menor independencia funcional y presupuestaria. Es una realidad de nuestra estructura
publica el ver como ésta se configura bajo la sombra de una amplia gama de Organismos e
Instituciones de naturaleza heterogéneay tamafio dispar (Para-Administracién o dependien-
te), su distribucién y numero aparece recogido en la tabla 2, y donde tales Entes y Organismos
aparecen ordenados por CCAA, siendo relacionados con su poblaciéon a 12/2012 (Sanchez
et al, 2006; Del Campo y Ferreiro, 2013).

Llegado a este punto y antes de continuar debemos hacer hincapié en la limitacion de la
investigacion planteada, en la medida que ésta se aborda exclusivamente desde la variable
poblacién. Si bien es cierto que la poblacion es variable clave y que todo proceso de de-
sarrollo local conlleva tres dimensiones® (Dussauge, 2009); siendo una de estas la social,
identificada con el nUmero de personas a las que debe satisfacer la provision publica. Otras
muchas variables intervienen a la hora de adecuar la estructura administrativa local (CPRI,
2005; Garcés et al, 2008; Rodriguez, 2011): la pirdmide poblacional, la densidad demogra-
fica, el envejecimiento, el poblamiento disperso, la estructura sectorial local o la estructura
socio-politica.

Por tanto, nuestro interés se centra en destacar la conveniencia del estudio acerca de la
complejidad y heterogeneidad del Sector Publico periférico espafiol en términos per-capita.
Para ello, partiremos del indice de Complejidad Administrativa autonomica ICA_?, definido
en el caso francés como “département d’agglomération”, (Sanchez et al, 2006; Guy, 2011;
Del Campo y Ferreiro, 2012y 2013) y que se recoge en la ecuacion [1]; el cual cuenta con la
ventaja de ser susceptible de aplicacion a cualquier escala de la Administracion Territorial'®
y donde a medida que crece su valor ello representa una mayor complejidad administrativa.

ICA,, = (N° OAEP_ /Pob_) * 10.000) / ((N° OAEP, /Pob,) * 10.000) [1]

Obtenido el indice anterior, éste es corregido por la diferencia porcentual entre el numero
de Organismos auténomos y Entes Publicos (OAEP) con que cuenta cada CCAA respecto
al total de Espafia en términos per-capita (10.000 hab.), el cual se recoge en la tabla 2 en

8  Dimensiones en un proceso de desarrollo local: Econdmica, basada en criterios de rentabilidad y eficiencia; Politica, referida al control,
disefio y gestion publica; y Social, grupo de personas objeto de atencion publica.

9 ELICA_, mide el detalle de la Administracion paralela de cada CCAA en base a su poblacion; y donde: N° OAEP = Numero de Organismos
Auténomos y Entes Publicos; Pob. = Poblacién; E = Espafia; ca = CCAA.

10  La complejidad interna de la Administracion Territorial de cualquier CCAA puede deberse a su propia estructura administrativa como a la
del nivel administrativo inferior al autonémico, el local. Es por ello posible identificar a través del indice de complejidad administrativa
aplicado a cada nivel administrativo cual de ambos es origen de una mayor burocratizacion. Estos indices aparecen recogidos en la tabla
2:

- Indice de complejidad administrativa autondmica (ICAA_) 0 “communautés d'agglomération”:

l[l.a} ICAA_, = ((N° OAEPA_/Pob_) * 10.000) / ((N° OAEPL./Pob,) *10.000)
- Indice de complejidad administrativa local (ICAL ) o “municipalité d'agglomération”:
[L.b]ICAL_, = (N° OAEPL , /Pob_) * 10.000) / ((N° OAEPL, /Pob,) * 10.000)

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 48 (xullo-decembro 2014)



M. Octavio del Campo Villares, Francisco J. Ferreiro Seoane y J. Venancio Salcines Cristal

la columna DIF%__ . Obtenida dicha diferencia, se suma al ICA__ en el caso de que el por-
centaje supere la media nacional y se resta si es inferior, ddndonos una medida global de
la complejidad administrativa por CCAA - ICAT_", indice de complejidad administrativa
total por CCAA, y recogido en la ecuacién [2], donde un valor creciente es sinébnimo de una
complejidad administrativa mayor.

ICAT_ =ICA_ + ((%(N° Oep_/Pob_) - (%(N° Oep./Pab,)) [2]

Tabla 2. Complejidad Orgénica ICA, ICAL e ICAT s/Poblacion (10.000 habitantes)

ccan b | OASh | OMER| Total| ican, | icaL,| 1cA,| DIF%,, | IcAT,
Andalucia 8.424.102 15 261 276 0,457 0,861 0,821 -0,071 0,750
Aragén 1.346.293 5 78 83 0,953 1,809 1,545 0,217 **1,763
Asturias 1.081.487 14 39 53 3,320 1,002 1,228 0,091 *1,319
Baleares 1.113.114 9 35 44 2,074 0,873 0,991 -0,004 0,987
Canarias 2.126.769 10 63 73 1,208 0,823 0,860 -0,056 0,804
Cantabria 593.121 6 3 9 2,594 0,140 0,380 -0,247 0,133
Castilla-Mancha 2.558.463 3 65 68 0,301 0,706 0,666 -0,133 0,533
Castilla-Ledn 2.115.334 3 44 47 0,364 0,578 0,557 -0,177 0,380
Catalufia 7.539.618 48 563 611 1,833 2,074 2,031 0,411 | ***2,442
C. Valenciana 5.117.190 15 134 149 0,752 0,727 0,730 -0,108 0,622
Extremadura 1.109.367 4 33 37 0,925 0,826 0,836 -0,065 0,770
Galicia 2.795.422 12 67 79 1,101 0,666 0,708 -0,116 0,592
Madrid 6.489.680 15 67 82 0,593 0,287 0,317 -0,273 0,044
Murcia 1.470.069 8 45 53 1,396 0,850 0,904 -0,038 0,865
Navarra 642.051 6 52 58 2,397 2,250 2,264 0,504 | ***2,768
Pais Vasco 2.184.606 10 143 153 1,174 1,818 1,755 0,301 | ***2,057
La Rioja 322.955 1 1 0,794 0,00 0,078 -0,368 -0,290
Total 47190493 | 184 | 1699 | 1883 | 1000 | 1,000 | 1,000 0,000 | 1,000

Nota: ***valor de maxima complejidad orgdnica, **valor de alta complejidad organica, *valor de
complejidad orgénica significativa. No se incluyen las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla.
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), series estadisticas del MIHAP y elaboracién propia.

De los resultados obtenidos, podemos observar como varias CCAA presentan un grado'
de burocratizacién no justificado e insostenible en cuanto al nimero de Organismos auto-
nomos dependientes per-capita, algo que les confiere un margen de ahorro administrativo
considerable, tal es el caso de Navarra, Catalufia, Pais Vasco, Aragén y Asturias. En el lado
contrario aparecen La Rioja, Cantabria, Madrid y Castilla y Ledn quienes, y siempre en clave
de poblacion, reflejan una complejidad administrativa reducida en cuanto a su Administracion

11 Elindice de complejidad administrativa total (ICAT ), mide pues la complejidad de la Administracion paralela de cada CCAA corregida por
el tamano relativo de su poblacion en relacion a la poblacion de Espaia.

12 Enbase a las caracteristicas del indice, valores > a 2 representan un alto grado de burocratizacion administrativa, mientras que un valor <
1 se considera de baja complejidad o densidad administrativa.
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paralela. Asi puesy en base a los datos observados, antes incluso de abordar la restructuracién
de la propia AL (fusion y reducciéon de municipios), son varias las Comunidades que cuentan
con un margen nada despreciable de Organismos y Entes tal vez prescindibles; habra que
ver su funcionalidad.

Y es que, al dato cuantitativo expresado en términos de poblacién (ICAT) y recogido por
CCAA en la tabla 2, hay que anadir el hecho de que, un bueno nimero de estos Organismos
integrantes de la llamada Paraadministracion presentan una laxa o cuando menos dudosa
utilidad en clave de prestacion de servicio. Destacando el caso de organismos dirigidos a
actividades como: cultura, ocio o deportes, es decir, servicios de caracter no basico y de facil
integracion en otros si recogidos como basicos en el texto constitucional.

La distribucién funcional de esa Administracion paralela figura en la tabla 3, donde se atna
la distribucion autondmica y la actividad ejercida por esos Entes y Organismos dependientes
de la Administracion Territorial. Poniéndose de manifiesto una gran diversidad funcional, con
una orientacion dominante en cuanto a gestion y funcién hacia las actividades: asistenciales,
cultura y deportes, que junta suman més de la mitad de estos Organos publicos (51,2%); si
bien a titulo individual el mayor peso le corresponde a los Organismos de funcién imprecisa
con un 23,2%, muestra de la indefinicién y sobredimension de esta sub-Administracion.
Por lo que podemos decir que la Paraadministracion territorial se especializé en servicios no
basicos y de facil delegacion (Rodriguez, 2004; CPRI, 2005; Del Campo vy Ferreiro, 2012),
caracteristicas que elevan la complejidad institucional, especialmente dado el gran nimero
de entes asistenciales y promocionales, donde la indefinicién de responsabilidades y objetivos
es habitual.

Tabla 3. Distribucién Funcional de los Entes y Organismos Territoriales por Comunidad

CCAA Educaci_(’m y | Sanidad y S._ Socia_les y Cultur.a, Ocio Acti_v. Econo_mia y| No
Formacion® | Saude' | Asistenciales’ | yTurismo' | Deportivas'’ | Gestion'® | Clasf.”

Andalucia 30 " 8 60 53 39 75
Aragén 8 3 18 20 15 5 14
Asturias 4 1 6 14 18 4 6

Baleares 7 1 4 9 4 4 15
Canarias 7 5 6 24 10 1 10
Cantabria 3 0 0 1 2 1 2

Castilla-Mancha 17 1 5 19 9 7 10
Castilla-Ledn 4 1 5 12 8 7 10

13 Organos de formacion y ocupacion profesional a todos los niveles desde preescolar hasta la Universidad.
14 Hospitales, Centros de Salud y Gabinetes Sanitarios.

15 Servicios Sociales y Asistenciales a favor de colectivos especificos.

16 Cultura, Ocioy Turismo, promocion de la cultura y el patrimonio de actividades recreativas y festejos.

17 Actividades Deportivas, con atencidn especial al drea organizativa e infraestructuras

18  Servicios de promocidn econdmica y de gestion de servicios econémicos y tributarios.

19 No clasificadas, aquellas no susceptibles de inclusion en las anteriores agrupaciones.
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CCAA Educaci_é’n y Sani'dad y S._ Socia_les y Cultur_a, Ocio Acti.v. Econo_n'nia y No
Formacion®™ | Saude' | Asistenciales’ | yTurismo' | Deportivas'’ | Gestion'™ | Clasf."

Catalufia 50 22 30 147 122 66 174
C. Valenciana 23 3 9 4 26 19 28
Extremadura " 0 4 6 9 3 4
Galicia 6 1 2 18 16 1 25
Madrid 7 5 7 18 26 7 12
Murcia 12 1 5 18 9 7 1
Navarra 5 3 10 16 12 10 2
Pais Vasco 10 4 26 28 25 " 49
La Rioja 1 0 0 0 0 0 0
% s/Total 10,99 3,35 7,70 24,11 19,38 11,26 23,21

Nota: no se incluyen las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla.
Fuente: Series estadisticas del Ministerio para las Administraciones Publicas y Banco de Espana.

En consecuencia y tras analizar la informacién contenida en las tablas 2 y 3 podemos decir
gue antes de abordar la reforma de la AL (fusion e integracion municipal), ésta cuenta con
un margen nada despreciable de Entes y Organismos autbnomos dependientes de dudosa
y/o incierta utilidad. Hecho que nos permite pensar en su reduccion como un primer paso
a la hora de adelgazar nuestra amplia y heterogénea Administracion Territorial. Y ello ya no
solo por su numero (1.883), de por si elevado, sino y mas importante por su funcion, desta-
cando el caso de 6rganos dirigidos a atender actividades menos prioritarias respecto a otras
sancionadas como esenciales por la Constitucién, y por ello de facil reducciéon en un contexto
de urgencia financiera. Asturias, Catalufia y Navarra, ademas del alto nimero de Organismos
dependientes, en proporcién de los menos prioritarios, superan notablemente la media?.

4.2 Ladispersion micro-municipal: una medida para su reforma

Si en el punto anterior se analizo la estructura local en cuanto a Organismos y Entes auté-
nomos. A continuacion, y siguiendo la misma metodologia de estudio, nos introducimos en
la propia estructura de la AL, es decir, en el nUmero y tamafio de los municipios espafoles
asi como en su dispersién geo-poblacional. Al objeto de medir esa dispersién se elaboré el
llamado indice de dispersién municipal (IDM_), recogido en la ecuacion [3], y que mide el
nivel de dispersion de la poblacién de cada CCAA segun el tamafio municipal, y donde si
aumenta implica una mayor dispersion de su poblacion por municipio, predominando por
tanto un gran nimero de términos micro-municipales.

IDM_, = (N° Mun_/Pob_) * 10.000) / (N° Mun,_ /Pob,) * 10.000) [3]

EIIDM_ igualmente ser4 ajustado en base a la diferencia porcentual entre la proporcion de
municipios per-capita (10.000 hab.) por CCAA y dicho porcentaje a nivel nacional respecto
a la misma proporcion a nivel nacional (%DifMun ), y que se sumara en caso de superar
la media nacional y se restara si se sitla por debajo, obteniendo asi una nueva medida de

20 Actualmente los entes dedicados a: cultura, ocio, turismo y actividades deportivas asciende al 43,5%.
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dispersion municipal total por CCAA - IDMT_?', indice de dispersion municipal total por
CCAA, ecuacion [4].

IDMT,, = IDM._, + ((%(N° Mun_/Pob_) - (%(N° Mun./Pob,)) [4]

Considerando de forma conjunta el indice de complejidad administrativa total (ICAT ), ta-
bla 2, y el de dispersion municipal total IDMT ), tabla 4, obtenemos el indice de maxima
complejidad administrativa (IMAXCAT_), definido en la ecuacion [5], y cuyos valores para
cada CCAA figuran en la ultima columna de la tabla 4. En consecuencia, este indice de
complejidad administrativa global medira la rotacion del nivel de burocratizacion (tamano
de la Paraadministraciéon) por CCAA respecto a su dispersion municipal (nUmero de muni-
cipios). Sus cifras nos servirdn de referencia para identificar y cuantificar la oportunidad de
reestructuracion local en clave de poblacion.

IMAXCAT,, = ICAT,, * IDMT,, [5]

Si en el caso de la complejidad derivada de la Administracion paralela (tabla 2) vimos cémo
eran las CCAA mas desarrolladas: Catalufia, Navarra o el Pais Vasco, las que mostraban un
mayor sobrepeso en términos per-capita (gran nimero de Organismos y Entes dependien-
tes). En el caso de la dispersion municipal (IDMT_) es el centro de Espafia con Comunidades
menos desarrolladas, altamente envejecidas y de elevada migracion, las que mayor densidad
municipal presentan, proliferando el nimero de municipios con un exiguo poblamiento (<
1.000 habitantes), caso de Castilla la Mancha, 12,18; Aragén, 6,87; La Rioja, 6,80 y Castilla
y Ledn 5,15.

En consecuencia, el mapa institucional local a la hora de afrontar esa reestructuracion de la AL
es muy distinto segun el objeto investigado: Administracion paralela o dispersién municipal.
Es por ello, si cabe todavia mas necesario analizar los datos globales (IMAXCAT_), teniendo
en cuenta simultaneamente la complejidad de la Administracion dependiente (ICAT) y la
dispersién municipal (IDMT_):

Dispersion local institucional (DLI) + Dispersion local geografica (DLG)
= Dispersion local total (DLT).

Vemos como son las Comunidades de Navarra, Aragén y Castilla La Mancha, con un 13,8;
12,1 y un 6,5 respectivamente, las que reflejan una burocratizacién administrativa total
mayor; y por ello también las que presentan una mayor necesidad (prioridad) de reformar
su AL. Le siguen Extremadura y Castilla Ledn, a una distancia significativa. Es interesante ver
como siendo Castilla La Mancha la CCAA con mayor dispersion municipal (IDMT_ mas alto),
al emplear el IMAXCAT _ cae al tercer lugar debido a que su administracion paralela (ICAT )
es reducida, al contrario que Catalufia, que pese a la gran complejidad de su Administracion
paralela (ICAT_ = 2,44 segundo mayor), su baja dispersion municipal (IDMT_ = 0,267) le
otorga un valor en términos de IMAXCAT_ de sélo un 0,65. Recordemos que es la CCAA
con mas “ciudades”.

21 Elindice de dispersion municipal total (IDMT ), mide la dispersion de la poblacion de cada CCAA por municipios corregida a través del
nuimero de municipios de cada CCAA respecto al total de municipios de Espafia; y dénde: ICM__ = Indice de Dispersion municipal por CCAA;
N° Mun = Numero de Municipios; Pob. = Poblacion; E = Espafia; ca = Comunidad Auténoma (CCAA).
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Tabla 4.- Distribucion municipal e indice de maxima Complejidad Municipal por CCAA (s/10.000 hab.)

CCAA | yrigta | 1000 h| 5000 h| 20000 | 20000 h | MU, | DM | s | IPMT, | IMAXCAT,
Andalucia 8.424.102 195 314 181 81 77 0,532 -0,805 0,272 -0,204
Aragén 1.346.293 620 86 21 4 731 3,157 3,710 ***6,867 | ***12,103
Asturias 1.081.487 17 30 24 7 78 0,419 | -0,999 -0,579 -0,764
Baleares 1.113.114 6 21 28 12 67 0,350 -1,118 -0,768 -0,758
Canarias 2.126.769 1 25 37 25 88 0,241 -1,306 -1,065 -0,857
Cantabria 593.121 31 51 15 5 102 1,000 0,000 1,000 0,133
Castilla-Mancha | 2.558.463 1.985 205 61 15 2.248 | 5,109 7,067 | ***12,178 | ***6,486
Castilla-Ledn 2.115.334 624 219 43 15 919 2,528 2,625 ***5,151 *1,957
Catalufia 7.539.618 482 255 147 63 947 | 0,730 | -0,464 0,267 0,651
C.Valenciana 5.117.190 218 168 923 63 542 | 0,616 | -0,661 -0,045 -0,028
Extremadura 1.109.367 204 143 31 7 385 2,018 1,751 **3,769 *2,903
Galicia 2.795.422 23 179 91 22 315 | 0,655 -0,593 0,062 0,037
Madrid 6.489.680 47 53 46 33 179 | 0,160 | -1,444 -1,284 -0,056
Murcia 1.470.069 2 7 19 17 45 0,178 -1,414 -1,236 -1,069
Navarra 642.051 186 64 19 3 272 2,463 2,517 **4,980 | ***13,786
P. Vasco 2.184.606 101 81 51 18 251 0,668 | -0,571 0,097 0,200
La Rioja 322.955 144 21 7 2 174 | 3,133 3,668 | ***6,801 -1,97
Total 47.190.493 | 4.886 1.922 914 394 8116 | 1,000 | 0,000 1,000 —
% s/Total 60,20 23,68 11,26 4,86 — — — — —

Nota: *** valor de méxima dispersion, ** valor de alta dispersion, * valor de dispersion significativa.
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y elaboracién propia.

Asi pues, y tomando como referencia la variable poblacién, el margen de actuacion en lo
que respecta a simplificar la AL no solo es considerable en cuanto a reduccién del numero
de Organismos auténomos, también lo es en el niumero de municipios, encontrandonos con
CCAA como Castilla La Mancha, Aragon, Rioja, Castillay Ledn y Navarra, las cuales mas que
duplican la media estatal en nimero de municipios.

Pero aun hay mas: la tabla 4 recoge también la distribucion porcentual de municipios en
base a su poblacion, donde podemos ver como la caracteristica principal de la Hacienda
municipal espafola es la de su micro tamafo, con el 83,9% de los municipios con menos
de 5.000 habitantes y el 60,2% con menos de 1.000 habitantes. Ello hace que tanto la base
econémica como la capacidad financiera de la mayoria de estos municipios sean inexistentes
impidiendo asi la prestacion de nuevos servicios o mejorar los ya prestados (Alvarez et al,
1998; Rodriguez, 2004), por lo que la transferencia de fondos procedentes de otros niveles
de la Administracion superiores es su principal argumento financiero, es decir, la subsidiacién
y dependencia financiera.

Ademas, continuando con los efectos de ese minifundismo municipal, no olvidemos que, en
esta misma linea, tanto el Fondo Monetario Internacional (FMI) como la propia Unién Europea
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(UE) obligaron a Grecia y Portugal a simplificar su mapa institucional local, considerandola
como una medida de reduccién del Gasto Publico imprescindible e innegociable. Pero es
gue todavia hay algo mas: los municipios espafoles tienen de media poco més de la mitad
de habitantes que en el caso griego.

Asi, dada la situacion financiera que soporta la AL en Espafa, a continuacion se presenta una
simulacion, tabla 5, bajo tres hipdtesis en donde se proyecta el nimero de municipios que
desaparecerian por fusién con otros limitrofes. Por supuesto que la eliminacion en cada caso
de los municipios que se encuentren por debajo de los minimos de poblacién considerados,
puede dar lugar a un nuevo término municipal que no siempre tiene porque ser absorbido
por uno mayor, e igualmente la eliminacién de municipios lleva consigo la reduccion de
Organismos dependientes. Por ello, las cifras han de verse en términos de aproximacion
y no de confirmacion, aun asf los resultados muestran un indudable interés (direccion del
trabajo), siendo las hipdtesis?? establecidas:

— Hipdtesis baja: eliminar municipios con menos de 1.000 habitantes.
— Hipotesis media: eliminar municipios con menos de 5.000 habitantes.
— Hipotesis alta: eliminar municipios con menos de 10.000 habitantes.

Los resultados nos dejan ver donde actuar a la hora de reformar la AL: sobre el niUmero de
municipios o el de organismos dependientes. Asi y como vemos, si nos limitamos a la hi-
potesis baja todavia son varias las Comunidades con una complejidad administrativa global
elevada: Navarra, Extremadura, Aragon, Pais Vasco y Catalufa, aunque también vemos como
la complejidad de Comunidades como Castilla La Mancha, Extremadura y Castilla y Ledn
se reduce ostensiblemente sélo eliminando sus municipios de menos de 1.000 habitantes.
Si subimos el nivel de restriccion de las hipotesis fijadas media y méxima, vemos como se
reduce el nimero de Comunidades de maxima complejidad administrativa y sobre todo que
esta se concentra en las mismas CCAA: Navarra, Pais Vasco y Catalufia, debido a su prolifica
Administracion paralela.

Tabla 5. Hipotesis de distribucion municipal por CCAA, bajo distintos criterios de simplificacion

Total Desapal:efen como Mantienen como minimo IMAXCAT
maximo
CCAA mun.
31/12/12 H. H. H. H. H. H. H. H. H.

Min Med Max Min Med Max Min Med Max
Andalucia 771 194 510 619 577 261 152 0,746 0,858 0,854
Aragén 731 620 706 717 1" 25 14 2,357 1,012 1,037
Asturias 78 16 47 57 62 31 21 0,950 1,369 1,634
Baleares 67 6 27 44 61 40 23 0,650 1,345 1,311
Canarias 88 1 24 46 87 64 42 0,255 0,887 1,016
Cantabria 102 31 82 91 71 20 11 0,299 0,169 0,156
Castilla-Mancha 2.248 1.981 2.190 2.224 267 58 24 0,999 0,406 0,275

22 Lahipdtesis maxima coincide con la fijada para Grecia, mientras que la hipétesis media es la més extendida a a hora de abordar la rees-
tructuracion de la AL en Espafia (Rodriguez, 2004; Bel, 2011; Ramio y Salvador, 2012), siendo la hipétesis minima aquella imprescindible
a la hora de iniciar cualquier intento de reestructuracion dada la absoluta insumision financiera de esos micro-municipios.
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Total Desapal:efen como Mantienen como minimo IMAXCAT
maximo
CCAA mun.
311212 | M- H. H. H. H. H. H. H. H.
Min Med Max Min Med Max Min Med Max
Castilla-Ledn 919 623 842 880 296 77 39 1,044 0,529 0,444
Catalufia 947 481 737 826 466 210 121 2,028 2,443 2,432
C. Valenciana 542 215 383 44 327 159 101 0,548 0,714 0,785
Extremadura 385 204 347 371 181 38 14 2,556 0,997 0,577
Galicia 315 22 202 256 293 113 59 1,116 0,934 0,805
Madrid 179 47 99 130 132 80 49 -0,008 0,013 0,017
Murcia 45 2 9 14 43 36 31 0,027 0,732 1,176
Navarra 272 186 250 262 86 22 10 7,201 3,584 2,663
P.Vasco 251 101 182 208 150 69 43 2,054 2,410 2,587
La Rioja 174 143 165 170 31 9 4 -0,485 -0,291 -0,213
Total 8.116 4.873 6.802 7.356 3.243 1.314 760 — — —

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y elaboracion propia.

A modo de resumen podemos decir que las posibilidades de reestructuracion de la Admi-
nistracion periférica no son pocas, y es mas si le anadimos dos factores clave como son el
despoblamiento+distancia entre buen numero de los términos municipales y por otro la
descentralizacion y baja utilidad mostrada por muchos de los Organismos dependientes de
la AL. La oportunidad para acometer importantes ajustes en la estructura administrativa local
no es para nada despreciable.

Por otra parte es necesario identificar qué grado de equilibrio interterritorial se alcanza bajo
cada una de las hipotesis fijadas. Para ello hemos analizado una serie de indicadores de
dispersion y distribucion territorial, recogidos estos en la tabla 6.

Donde vemos como la ganancia en términos de reduccion de la complejidad administrativa
global es grande sélo con la hipdtesis minima. Asi, y sélo bajo la H.min, la varianza se reduce
un 85% vy el coeficiente de Pearson (CP) un 79%, mientras que el coeficiente de Apertura
(CA) aumenta un 105%, haciéndose maxima dicha ganancia con la hipétesis media, donde
la varianza cae un 95%, el CP un 91%, mientras que el CA crece un 136%. Sin embargo,
el transito entre las hipétesis H.med. K H.max. apenas si supone una mejora en los valores
obtenidos, algo que nos hace sospechar que la cifra de 5.000 habitantes por municipio es
un limite a considerar como 6ptimo en clave de equilibrio y corresponsabilidad interterritorial
a la hora de reestructurar nuestra AL.

En consecuencia, la supresién de los municipios con menos de 1.000 habitantes se revela
como una urgente e innegociable necesidad, y que el tamafo base aconsejable de los mu-
nicipios restantes se sitta en los 5.000 habitantes, al no ser muy significativa la reduccién
del grado de burocratizacién local al subir a los 10.0000 habitantes, tal y como ponen de
relieve los indicadores utilizados, especialmente la varianza observada. De cualquier manera,
ello no pasa de ser una referencia a la hora de disefar esa planta municipal base que facilite
el disefo de un mapa local ajustado a las necesidades sociodemograficas y econémicas
actuales: despoblacion rural y concentracion urbana.
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Tabla 6. Indicadores de dispersion espacial

CCAA aD‘i::::::)ucién ml'; (;rt:asis Hipétesis Media ;ig:it':sais
Varianza 19,767 2,872 0,884 0,713
Recorrido absoluto 16,428 7,874 3,875 2,876
Recorrido relativo 8,583 5,992 3,635 2,784
Coeficiente de Pearson (CP) 10,325 2,186 0,830 0,690
Coeficiente de apertura (CA) 5,218 10,700 12,316 12,502

Fuente: Elaboracion propia

En consecuencia, la oportunidad para acometer importantes ajustes en la estructura y
composicion de la AL es considerable, especialmente dado su despoblamiento y la extrema
delegacion de competencias a organismos dependientes de caracter no esencial.

5 Racionalizacion y modernizacion administrativa:
un cambio a la vez cultural y organizativo

5.1 Una nueva relacion ciudadano-Administracion. La Gestion PUblica

Tras la penultima década del pasado siglo, asistimos en la mayoria de paises avanzados a
importantes cambios en la relacion establecida entre sus ciudadanos y el poder publico en
cuanto a la provision de los servicios publicos, dando paso a un ciudadano “mas publico”.
El papel creciente del Sector Publico en todas las areas y las reformas econémicas acaecidas
dieron paso a una nueva vision de la acciéon ciudadana:

Ciudadano (elector) — financiador (contribuyente) — usuario (cliente)

El ciudadano exige al Sector Publico una serie de servicios, que éste debera provisionar de
la forma mas eficiente posible (Garcés et al, 2008). Por tanto, la actuacién de los poderes
publicos en el plano econémico deja de ser consecuencia inevitable de los llamados fallos del
mercado o del ejercicio del poder omnipotente del que disfruta, para convertirse cada vez
mas en respuesta a una demanda activa del ciudadano, revelada ésta a través de encuestas
y estudios de opinién especializados sobre la gestion publica (Albi et al, 2004; Carrillo y
Tamayo, 2008).

El Sector Publico debe atender eficazmente la Demanda Ciudadana en un entorno complejo
y cambiante mediante la optimizacién en la asignacion de sus recursos, exigencia ademas
creciente en términos de calidad. Siendo precisamente en esta funciéon de asignacién uno
de los puntos donde la atencién de los poderes publicos mas debe mejorar, especialmente
debido a que se enfrentan a una demanda ciudadana indefinida y mudable (Garcés et al,
2008; Del Campo y Ferreiro, 2012); y es aqui, donde por el efecto de proximidad ciudadana
las CL se sitlan en cabeza de esa evaluacion ciudadana.
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Por ello, y como respuesta a los nuevos retos a los que debe atender el Sector Publico, surge
la necesidad de redefinir y adelgazar las distintas areas de intervencion publica. Privatizar
empresas publicas, la concertacién y arrendamiento de tareas de provision publica, la gestion
indirecta, el empleo de mecanismos competitivos y de mercado en la provisién publica, son
ejemplos de respuesta a los cambios del entorno.

Dentro de este cambio de lo publico, la apuesta por la Gestién Publica con la consiguiente
evaluacién de los resultados publicos debe jugar un papel fundamental, permitiendo ver cdmo
una gran parte de las ineficacias del Sector Publico provienen de una organizacion y gestion
inadecuada del mismo y no tanto de su caracter publico o naturaleza politica, aunque ello
no quita que se encuentre siempre presente (Garcés et al, 2008; Bosch y Solé-Ollé, 2012).
Reflejo de ello es la importancia creciente de las promesas relacionadas con las bajadas de
impuestos y las mejoras en los servicios publicos en los programas electorales y en el discurso
politico (Albi et al, 2000; Dussauge, 2009). El elector cada vez decide mas su voto en fun-
cion de su confianza respecto a la orientacion fiscal que presume en unos u otros partidos
politicos, es decir, la politica fiscal representada a través del balance fiscal entre ingresos y
gastos publicos estimados por el ciudadano (Garcés et al, 2008; Del Campo y Ferreiro, 2012).

Balance aquel (Bfpc) que debera ser positivo para que asi el gasto fiscal per-capita percibido
sea superior a la presion fiscal per-capita soportada por el ciudadano. Es por ello que los
ciudadanos se resisten cada vez mas al pago de nuevos impuestos, dada la consciencia de
la pérdida de poder adquisitivo que supone el pago impositivo, haciendo ello necesario que
el ciudadano se fije no sélo en lo que el Sector Publico le devuelve, sino también en la ren-
tabilidad derivada del pago de sus impuestos. La combinacién economia-eficiencia-eficacia,
se convierte asf en algo que el ciudadano comienza a valorar de forma creciente, tal y como
refleja parte de la contestacion social expresada ante las medidas “fiscales” adoptadas por
los gobiernos ante la actual crisis. Siendo precisamente en esa visién del beneficio derivado
del gasto publico, donde los Ayuntamientos tienen un papel trascendente en la medida que
gran parte del gasto publico que el ciudadano ve diariamente procede de esta Administracion.

5.2 Lamodernidad técnica en la Administracion. Un servicio publico

Como hemos dicho al principio, las funciones habituales de las CL en Espanfa, han derivado
desde el ejercicio de la autoridad y el servicio a la vertebracion del entramado social hacia
una mayor prestacion y provisién de bienes y servicios publicos esenciales. Y que, frente a
esta evoluciéon en cuanto a actividad los modelos de gestion empleados se mantienen sin
apenas cambios, siendo su rigidez reglamentaria factor que limita su eficiencia en esa nueva
funcién de prestacion y provision publica.

Es decir que, bajo una gestion burocratico-administrativa de la actividad publica local, se
han venido desarrollando estructuras burocraticas mas preocupadas por cuidar el modo en
que se ejecutan las decisiones que en el resultado de estas (De la Mora, 1997; Albi et al,
2004; Ramid, 2009). La consecuencia de ello, pasa a ser la falta de adaptacién de nuestras
estructuras municipales a las exigencias derivadas de la evolucion de su actividad principal
(Rodriguez, 2004; Del Campo y Ferreiro, 2012).

Todo ello hace necesario promover un cambio organizativo y de gestién de nuestros Ayun-
tamientos y por extension de toda la acciéon y relacion politica de la AL en Espafa, tanto en
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una direccién ascendente (otros niveles de la Administracién) como descendente (ciudada-
nos), y donde la busqueda de la calidad y rapidez en la provision de los servicios locales es
una reivindicacién universal de todo ciudadano, a la vez cliente y contribuyente. Para ello,
y como ocurre en toda empresa, es necesario contar con un personal y un equipamiento
orientado a la consecucion de ese fin, satisfacer al cliente (De la Mora, 1997; Ramio, 2009).

Por otra parte y como la Demanda Ciudadana respecto a la accion politica ya no es ni estable
ni predefinida y que la ciudadania ya sélo legitima la acciéon publica desde la eficacia y la
eficiencia en la prestacion de los servicios publicos, el ciudadano soporta cada vez peor la
lentitud burocratica y exige el trato de un cliente, al que se debe satisfacer lo antes y mejor
posible. En este punto, la proximidad de las CL respecto al ciudadano, hace que sean éstas
las mejor situadas a la hora de discriminar con eficacia las politicas que mejor satisfacen las
necesidades de aquel.

En esa linea de reforzar la comunicacién y fortalecer la gestion local un factor de cambio
trascendente e imprescindible es el desarrollo tecnolégico aplicado a la AL. Las nuevas
tecnologias deben servir para impulsar y promover un intercambio de datos con calidad y
seguridad y con ello ejercer de pilar sobre el cual desarrollar ese modelo de gestion hacia la
eficiencia y la atencion del ciudadano-cliente como objetivo prioritario. Los nuevos sistemas
de informacion deben ser vistos como un factor con capacidad para modificar los procesos
de la Administracion hacia la gestion frente a la normativizacion (principio de legalidad)
que caracteriza el quehacer de lo publico, asi como alentar la transparencia y acceso a los
servicios de mas interés para el ciudadano.

Las Nuevas Tecnologias de la Informacién (NTI), deben ser contempladas como una oportu-
nidad para que la Administracion se legitime respecto a la ciudadania mediante una mayor
calidad de los servicios: clientes satisfechos; y una mayor legitimizacién politica a través de
mas agiles mecanismos de participacion publica: ciudadanos satisfechos gracias a la mejor
atencion publica posible. El ciudadano espera que las NTI promuevan a un bajo coste una
mayor calidad de los servicios publicos y una mayor comodidad en su acceso sin caer en
agravios sociales (Ramio, 2009), siendo la AL aquella donde la relacién impuesto-gasto es
mas evidente para el ciudadano, siendo ademas el uso de esas NTI un factor de desburocra-
tizacion y visualizador de la necesidad de reducir el tamafo de la Administracion en general
y de la AL en particular.

6 Consideracionesy valoraciones

Las CL han experimentado un extraordinario crecimiento tanto en su actividad basica como
en la atribuciéon de nuevas competencias, ya sean éstas propias o delegadas, situacion que
contrasta con su estructura administrativo-organizativa, la cual apenas si ha mudado en un
reducido nimero de cambios, més propiciados si cabe por las circunstancias que por un
interés real o necesidad de mejora en su actuacion, lo que ha provocado un desajuste tanto
de adecuacion como financiero en relacion al entorno y medio en que actua este nivel de la
Administracidon mas proximo al ciudadano.

Es por ello una necesidad racionalizar y reestructurar el marco operativo de nuestra AL,
adaptandolo a una nueva realidad tanto econémica, politica como social, en la cual se debe
atender de forma combinada a la necesidad y reforzamiento de la prestacion de aquellos
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servicios basicos e imprescindibles junto a la globalizacion e interaccion socioeconémica, en
donde las influencias de niveles de gobierno superiores al nacional condicionan el quehacer
publico con independencia del tamafno o territorio de actuacion.

Pero, ademas de lo anterior, la situacion se complica en la medida que esa nueva realidad
socioecondmica a la que han de adaptarse las CL se asienta en un contexto de crisis y recesion,
el cual se traduce en una insuficiencia creciente de sus recursos y una maxima de gastos a
satisfacer por parte de las instituciones publicas locales que las conduce a la auto-exigencia
de reducir su gasto global: corriente, inversor y estructural; y junto a ello la busqueda de
fuentes alternativas de financiacion.

Sin embargo, la actuacion a través de los mecanismos clasicos de la actividad financiera, los
ingresos y gastos publicos, no es la Unica opcidn a la hora de equilibrar y sanear las cuentas
de la Administracién, siendo la mejora y reorganizacion de la estructura de la propia Admi-
nistracion una, hasta la fecha, apenas abordada, siendo aqui la AL por sus caracteristicas:
flexibilidad, heterogeneidad, diversidad, tamafo y dispersién, una de las que cuenta con
mas posibilidades de ajuste y modificacion.

A tal objeto, el estudio planteado parte de la separacion entre dos niveles o estructuras fun-
cionales distintas dentro de la AL: de una parte, el aparato organico administrativo y demas
entes dependientes que conforman la Administracion paralela o Paraadministracion, y de otra
la distribucion de la propia AL, donde cabe distinguir de forma especial por su actuacion y
relevancia a las Diputaciones y Ayuntamientos, siendo éstos por nimero y tamafo el marco
mas propicio para reestructurar la AL.

Decir como previo a los resultados obtenidos que, analizada la estructura local por CCAA
en base a su poblacion en los dos ambitos de actuacién estudiados, las posibilidades de
reestructuracion de la AL no son pocas:

1. Si nos referimos a los entes y organismos auténomos complementarios a la AL, ya
no solo destaca su numero, 1.883, sino también por su actividad principal, donde la
indefinicién y caracter no esencial de la misma es su caracteristica. Una cuarta parte
de éstos aparecen como entidades no clasificables segun la clasificacion de actividad
publica empleada por Naciones Unidas.

Profundizando en la distribucién por CCAA, destaca su desigual peso territorial, donde se
entremezclan casos como los de Navarra, Catalufia y Pais Vasco con una extensa Paraad-
ministracion en términos per-capita, y que ademas, y sobre todo en los dos Ultimos casos,
son CCAA con una AL poco dispersa, por lo que esa Administraciéon complementaria no
cabe justificarla a la hora de atender la dispersion y despoblamiento de su territorio. Cabria
buscar la explicacion a este hecho en que al coincidir con la que podemos definir como area
de mayor desarrollo del pafs, y por ello de mayor capacidad financiera, han empleado parte
de ésta en contar con una Administracion mas extensa, por encima de lo que la eficiencia
aconseja. Frente al caso anterior, La Rioja, Cantabria o ambas Castillas, su realidad es la
inversa: una reducida diversificacion en numero de entes y organismos dependientes de su
AL, siendo Comunidades que no destacan por su capacidad financiera y si por su despobla-
miento y dispersion geografica.
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2. Mientras que en lo que hace referencia al nimero de municipios y su tamafo, 8.116,
y de media mas de 400 por comunidad, son varios los casos de Comunidades donde
mas del 75% de sus municipios no alcanzan los 1.000 habitantes, tal es el caso de:
Aragon, Castilla La Mancha o La Rioja, o Navarra y Castilla Ledn con méas de 2/3 partes
de los mismos en esas cifras.

En cuanto a la diversidad territorial del tamafo municipal, de nuevo se observan diferencias
sustanciales, destacando el interior (excepto Madrid) de Espafia, donde el minifundismo
municipal es la norma, consecuencia ello en gran medida del despoblamiento de estas zonas
donde la emigracién hacia los ntcleos urbanos de referencia, mas dindmico y desarrollados
fue su losa. Por el contrario, Catalufia, Madrid, Pais Vasco o Valencia son todas CCAA donde
el tamafo municipal medio es considerable. En todas ellas el grado de urbanidad es alto y
cuenta con dreas metropolitanas significativas, (significado % de municipios entre 20.000
y 50.000 hab.).

Combinando el estudio de los dos &mbitos administrativos analizados se observa una realidad
inversa, que se puede escenificar bajo la siguiente regla:

— Paraadministracion dependiente, CCAA desarrolladas y poblacién concentrada.
— Administracion Local minifundista, CCAA en desarrollo y poblacion dispersa.

En consecuencia, y solo tomando como referencia la poblacion, varias son las Comunidades
donde las posibilidades de reestructuracion local son altas, tal es el caso de Aragoén, Navarra,
Catalufa, las dos Castillas y hasta Extremadura, atendiendo para ello al indice de maxima
complejidad obtenido (IMAXCAT). El despoblamiento de gran nimero de municipios en
Espana, especialmente del interior, limita y estrangula cualquier alternativa financiera que
parta de su capacidad econémica. Mas del 60% de los municipios de Espafa no alcanzan los
1.000 hab. y menos del 5% se pueden definir como ciudad en términos de concentracion
humana social y econémica significada.

Por ello el minifundismo municipal, junto a la reducida funcionalidad de gran parte de los
Organismos que componen la Administracion periférica, actian de acicates en aras de una
propuesta de reestructuracion para la AL mediante la fusion o reduccion de municipios. A
su vez, y atendiendo a la necesidad de garantizar el necesario equilibrio interterritorial en
cuanto a una prestacion basica de los servicios locales esenciales, una planta municipal de
5.000 habitantes se configura como una necesidad imperativa. Cualquier tamafo inferior a
este serfa poco eficiente en la prestacion de los servicios propios de la AL, tanto en términos
de financiacion como de coste del servicio a prestar.

Ahora bien, al factor cuantitativo observado debemos anadirle otro cualitativo hasta no
hace mucho imperceptible, la nueva concienciacién acerca de la actuacion publica, donde
la eficacia y la eficiencia en su quehacer pasa de la retérica a la realidad. En este sentido dos
factores juegan un papel trascendente: la percepciéon ciudadana creciente del coste de la
actividad publica, y la concienciacion acerca de la responsabilidad publica. El que gobierna
no lo hace con su dinero, por lo que no sélo habréa de justificar en que gasta ese dinero, sino
gue también ha de ofrecer un resultado positivo.
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La eficacia y la eficiencia en la gestion publica se convierten en una exigencia ciudadana,
que también observa como todas las areas de gestién y produccién se modernizan, algo a
lo que la accién publica no queda ajena, por lo que la implantacion de nuevas tecnologias
y la modernizacién procedimental en la Administracion se ve como un factor de mejora en
la prestacion de los servicios mas préximos al ciudadano.
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