Resumen

En el mundo en que vivimos, emergen con
claridad las dificultades derivadas de la inadap-
tacién de los limites administrativos a las reali-
dades econdémicas y sociales. Asistimos a la bal-
canizacion del espacio —fundamentalmente
urbano—, lo que en la mayoria de los casos re-
sulta incompatible con el ambito politico res-
ponsable de los servicios publicos locales. La
falta de adecuacion entre los territorios institu-
cionales; con sus fronteras administrativas, los
territorios funcionales, que alcanzan hasta don-
de los bienes colectivos desparraman sus be-
neficios, y los territorios relacionales, de perso-
nas y empresas, hace que las politicas disefiadas
tradicionalmente para el espacio institucional,
generalmente municipios, sean ineficientes, en
ausencia de alguna forma de recomposicion te-
rritorial o de colaboracién entre jurisdicciones.
La realidad europea, caracterizada por una gran
densidad institucional, ha elegido caminos no
siempre coincidentes en este ambito, si bien,
la filosofia es comun.

Palabras clave: supramunicipalidad, terri-
torio funcional, cooperacion intermunicipal,
aglomeracion, fusion.

Abstract

In the world in which we live the difficulties
stemming from the failure of the administrative
limits to match up with economic and social
realities emerge clearly. We are witnessing the
balcanization of space — mainly urban, which
in most cases proves incompatible with the
political area responsible for local public ser-
vices. The lack of compatibility between the
institutional territories and the administrative
frontiers, the functional territories, which reach
as far as where the collective goods dissemina-
te their benefits and the relational territories
of persons and companies, means that the
policies designed traditionally for the institu-
tional space, usually municipalities, are insuffi-
cient, in the absence of some form of territorial
recomposition or collaboration between juris-
dictions. The European reality, characterized by
a high institutional density has chosen paths
that do not always match up in this area,
although the philosophy is shared.

Key words: supramunicipality, functional
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I. INTRODUCCION

ESDE el punto de vista de la
D teorfa convencional del fe-

deralismo fiscal, el objetivo
de la distribucion de tareas entre
niveles de gobierno es el de con-
tribuir al disefio de una estructura
gubernamental 6ptima no sélo en
aras de la eficiencia, sino también
de la equidad, y con aspectos re-
lacionados con la responsabilidad
y la transparencia del sector publi-
co. El consenso alcanzado en el
ambito funcional precisa de insti-
tuciones politico-administrativas,
encargadas del suministro de bie-
nes y servicios publicos, con una
extension territorial intimamente
ligada a la dimensién espacial de
los beneficios generados, con el
animo de ajustarse al maximo a las
preferencias de los ciudadanos, tal
y como se deduce del principio
base de descentralizacion fiscal
formulado por Oates (1972), ar-
gumento que refuerza el trabajo
seminal realizado por Tiebout (Ca-
daval, 2006). Este anélisis tedrico
evidencia la superioridad de la so-
lucion descentralizada cuando no
es posible ahorrar costes a través
de una provision centralizada del
bien, y/o ante la ausencia de ex-
ternalidades. Sin embargo, los pro-
blemas de escala se presentan
como limite a esta descentraliza-
cion. En efecto, la constatacion de
gue los costes de provision de mu-
chos servicios publicos, entre ellos
los que ofrecen las entidades lo-
cales, tienen forma de U con res-
pecto al tamano de la jurisdiccion
plantea problemas, cuya solucion

pasaria por garantizar una dimen-
sibn minima para su prestacion.

Ademas, un factor objetivo a
considerar, dentro de los efectos
de escala asociados no sélo a la
produccion, sino también al con-
sumo de bienes publicos, nos per-
mite constatar que, mientras al-
gunos son de pequefio tamanfo,
otros desbordan hacia otras juris-
dicciones. Estos son, precisamen-
te, los que necesitan una talla
jurisdiccional apropiada mas am-
bigua porgue, en definitiva, la de-
terminacién adecuada de los limi-
tes depende de las reglas que
permitan a los ciudadanos y a la
colectividad realizar el intercam-
bio entre preferencias, necesida-
des y costes. Asi, la talla minima
adecuada para cualquier jurisdic-
cién varfa sustancialmente, de
acuerdo con los bienes y servicios
gue ofrecen los colindantes de ma-
nera gratuita. Las interferencias ex-
ternas al sistema de precios que
se producen entre unos y otros en-
traflan la dependencia entre las
funciones de preferencia, crean-
dose gaps entre los beneficios y
costes privados y sus correlativos
de naturaleza publica. Asi, pues,
como los bienes locales presentan
una dimensién espacial o territo-
rial, el tamafo de la jurisdiccion
que los ofrece ha de adaptar su
dimension a los benefits-spillovers
para tratar de evitar comporta-
mientos free-rider (Caramés, 2004).

Bien o mal resuelto por la teo-
ria del federalismo fiscal el reparto
de funciones en la estructura gu-
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CUADRON.° 1

CRITERIOS DE ELECCION DE LA COOPERACION INTERMUNICIPAL

Criterios de eleccion Oferta municipal (descentralizacion) Oferta intermunicipal (centralizacion)

Argumentos favorables a la cooperacion:

1. ECONOMIAs de €5Cala .....couiiiiiiiiiii e Desfavorable Favorable
2. Internalizacién desbordamientos geograficos de consumo Desfavorable Favorable
3. Reduccion riesgos financieros por competencia territorial ................... Desfavorable Favorable
4. Cobertura riesgos de pérdidas fiscales..........ccocovviiiiiiiiiii Desfavorable Favorable

Argumentos desfavorables a la cooperacion:
1. Costes de organizacion y coordinacion............cocccoooeieiiioieeiieeee Desfavorable

Desfavorable

Favorable
Favorable

2. Distorsién de las preferencias heterogéneas entre municipios .............

Fuente: Dafflon y Perritaz (2000). Elaboracion propia.

bernamental, lo cierto es que es-
tos argumentos han sido la base
de buena parte de los procesos de
descentralizacién, eso sf, en un con-
texto en el que las divisiones terri-
toriales ya estaban establecidas.
Por ello, en la practica, numerosos
factores hacen que la especializa-
cién de los gobiernos no se co-
rresponda exactamente con el te-
rritorio que abarcan. Si la provision
de bienes publicos funcionase de
igual modo que la de los bienes
privados —consumo rival y posibi-
lidad de exclusion a través del pre-
cio—, la figura del decisor-benefi-
ciario-pagador coincidiria. Pero la
falta de correspondencia entre los
espacios «vitales» de los ciudada-
nos y el centro de decisiones poli-
ticas se convierte en un problema,
ya que la inadaptacion del tama-
Ao jurisdiccional hace incompati-
ble la dimension del que decide la
oferta, de los que consumen los
bienes y servicios y de los que real-
mente los financian. Esta falta de
correlacion entre el territorio fun-
cional, institucional y relacional ha
llevado a buscar soluciones diver-
sas, la mayor parte basadas en
la colaboracion (véase cuadro nu-
mero 1, en el que se resumen los
argumentos favorables y los cos-
tes de la cooperacion).

Tal colaboraciéon puede englo-
bar diversas formas, segun el es-

caléon gubernamental que este-
mos considerando. Podemos, asf,
hablar de adaptaciones técnicas,
gue reagrupan competencias y re-
cursos a través de la cooperacion
intermunicipal; de ajustes estruc-
turales, consistentes en la coope-
racion de diversos territorios a tra-
vés de formulas como la fusion,
asociacion, etc., y/o la intensifica-
cion de la perecuacion financiera
o la centralizacion de ciertas ta-
reas. En el escalén local, la moda-
lidad mas utilizada pasa por la re-
composicion territorial, a escala
geografica o administrativa; la in-
tercomunalidad, como delegacion
voluntaria de competencias, que es
vista como un medio adecuado
para racionalizar la oferta de bie-
nes y servicios, ahorrar costes al
aprovechar las economias de es-
cala y proveer de una mayor gama
de servicios de proximidad a los
residentes que, en otras condicio-
nes, seria imposible suministrar.
Esto no es mas que el «efecto-
zoo» definido por Oates (1), se-
gun el cual una colectividad local
desarrolla su atractivo al ofrecer
no solo un bien o servicio, sino un
gama de servicios locales, que tie-
nen mayor probabilidad de satis-
facer los gustos y las preferencias
de los ciudadanos. Sin embargo,
el deseo de adherirse a una es-
tructura municipal, por ejemplo,
puede resultar igualmente de la

voluntad de unirse a otros muni-
cipios para un proyecto global de
desarrollo de las corporaciones lo-
cales, tendentes a la integracién
de los territorios en un espacio in-
termunicipal homogéneo.

Il. EL ESTADO DE LA
CUESTION

La organizacion territorial he-
redada de la division municipal de
base napolednica deriva en pro-
blemas ligados a la inadaptacién
de los limites administrativos a las
realidades econémicas y sociales.
La balcanizacion del espacio, por
un lado, y la reducida dimensién
en términos territoriales y/o po-
blacionales, por el otro, se com-
padece mal con los problemas a
los que se enfrentan las jurisdic-
ciones locales que, a menudo,
trascienden sus fronteras. El «des-
bordamiento» de los lindes poli-
ticos es origen de ineficiencias del
sector publico local, apareciendo
problemas relacionados con las
economias de escala, los spillover,
las externalidades, los efectos con-
gestion, etc. Esta situacion, deu-
dora en buena medida del tama-
Ao municipal, ha derivado hacia
la busqueda de férmulas de «re-
organizacion» administrativa, ca-
paces de conciliar en un solo te-
rritorio la eficiencia econdmicay la
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funcional, tratando de encontrar
la dimension local «6ptima» en
términos de superficie y poblacion
(tal y como refleja el esquema 1).

La variada realidad interna-
cional muestra la elecciéon de for-
mulas diversas, conseguidas no
siempre de modo voluntario y ar-
ticuladas a través de procedi-
mientos tales como la coordina-
cion, la asociacion, la fusion,
etcétera.

Los paises noérdicos, Alemania
y Gran Bretafia han privilegiado
la fusion. La adicion municipal
mas temprana se produce en Ho-
landa, que después de los afos
cincuenta reduce el nimero de
jurisdicciones en un 44 por 100.
Dinamarca, sin duda, ha realiza-
do la reconstruccion mas severa,
convirtiendo sus 1.400 entes lo-
cales en algo menos de trescien-
tos. La reforma constitucional ale-
mana (1965-1975) se afana en la
reorganizacion interna del territo-
rio federal, lo que se traduce en
una reduccién del numero de en-
tes locales a un tercio del inicial.
El devenir politico ha querido que
el proceso de fusién municipal ale-
man no finalizase en los anos se-
tenta, sino que continda activo
en la parte oriental, tras la reuni-
ficacion. En el Reino Unido, las
sucesivas reformas acometidas re-
disenan el mapa municipal, con-
virtiendo a sus entidades en las
mas pobladas de toda Europa (es-
tas y otras fusiones se muestran
en el cuadro n.° 2).

Sin embargo, la solucién de la
fusion dista mucho de ser adop-
tada voluntariamente alli donde
se ha producido, pues han sido
muchas las reticencias, casi siem-
pre de origen complejo y pocas
veces racional, que se han argu-
mentado en su contra, por lo que
la respuesta a los problemas pre-
viamente sefalados tiende a per-
sequirse a través de estructuras de

ESQUEMA 1

REORGANIZACION ADMINISTRATIVA

_
1

Municipios

Ciudadanos

3| Colaboracion

cooperacion intermunicipal. No
Muy NUMerosas, y poco operati-
vas, en el Reino Unido y Espafa,
han proliferado en paises como
Francia, en donde la «intercomu-
nalidad» se desarrolla para paliar
las dificultades derivadas de la ta-
lla demogréfica, Luxemburgo, Fin-
landia y Suiza (las diferencias en
las soluciones adoptadas se de-
ben, en parte, a la evidente dife-
rencia en dimension y estructura
de los gobiernos locales de los pai-
ses en cuestion, como puede com-
probarse en el cuadro n.° 3).

La colaboracion local adopta
formas diversas, desde las mas
flexibles, —que funcionan sobre
todo en los paises nérdicos, con-

sistentes en: a) la ejecucion de una
tarea relevante de una comuni-
dad local por otra, b) la creacién
de un 6rgano de gestiéon de un
servicio comun para varios muni-
cipios, o ¢) incluso a través del es-
tablecimiento de un contrato de
autorizaciéon de una entidad para
hacer uso de las infraestructuras
de otra— a las mas integradas,
pretendiendo combinar la dimen-
sion politica tradicional y el tama-
Ao econémico 6ptimo. Sin em-
bargo, estas soluciones no estan
exentas de problemas. El sistema
mas elemental, el de la coordina-
cion o el de la asociacion, acaba
por formar un conglomerado de
geometria variable muy comple-
jo, derivado de la falta de poder

CUADRO N.° 2
FUSION DE MUNICIPIOS
Namero Reduccion Modificacién
de municipios en los ultimos experimentada
1.950 anos en porcentaje
SUECIA e 2.281 (1992) 286 Vv 87
Dinamarca .................... 1.387 (1992) 275 Vv 80
Bélgica........cooeviiin. 2.669 (1991) 589 V78
Gran Bretana. 2.028 (1999) 467 v 77
Alemania.............c........ 25.930 (1994) 13.912 V 51
Austria.......cooociiii 3.999 (1992) 2.301 Vv 42
Noruega ..... 744 (1992) 439 V41
Holanda...... 1.015 (1998) 572 Vv 44
Finlandia..... 547 (1993) 455 v 17
Espana........ 9.214 (1992) 8.082 V12
Francia.... 38.814 (1990) 36.763 V5
SUIZA cvveieiiieece 3.097 (2001) 2.880 V7
[talia .....ooooeeiieiiii 7.781 (1999) 8.099 va
Fuente: Consejo de Europa. Elaboracién propia.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 115, 2008. ISSN: 0210-9107. «COMPETENCIAS, FINANCIACION Y GESTION DE LOS ENTES LOCALES» 4 ,I



LA SUPRAMUNICIPALIDAD. ORGANIZACION Y FINANCIACION

CUADRON.° 3

NIVELES DE GOBIERNO

Poblacion
Estados de la UE (millones de Superficie Nivel regional Nivel departamental Nivel municipal
habitantes)
Alemania.........c.cc.c..... 82,6 356.854 16 Lander 323 Kreise 13.829 Gemeinden
AuStria ..ol 8,3 83.858 9 Lander 35 Bezirken 2.359 Gemeinden
Bélgica ....ccoovviiiin 10,5 30.158 3 Regiones 10 Provincias 589 Communes
Dinamarca.................. 5,4 43.094 14 Amtskommuner 273 Kommuner
Espafa ... 45,2 504.782 17 CC.AA. 50 Provincias 8.111 Municipios
Finlandia ................... 5,2 338.000 448 Kunta
Francia ......cccooeveinn. 59,6 550.000 22 Régions 100 Départements 36.568 Communes
Gredia coveeeeeeeeeei 11,0 131.957 50 Nomoi 133 Koinotites
900 Démoi
Irlanda......c.ccoovevinn. 4,0 70.000 8 Regional Authorities 29 County Councils 80 Town Authorities
5 Cities
Italia....cccoooieii 57,3 301.263 20 Regioni 103 Provincies 8.100 Comuni
Luxemburgo............... 04 2.586 118 Communes
Paises Bajos................ 16,2 41.864 12 Provincies 496 Gemeenten
Portugal ........ccoovvennn 10,4 92.072 308 municipios
4.241 freguesias
Reino Unido ............... 60,4 242.500 3 Regions 35 County Councils 33 London Boroughs
(Gales, Escocia, 36 Metropolitan districts
Irlanda del Norte) 300 District councils
68 Unitary authorities
SUECIA . 8.9 450.000 21 Landsting 289 Kommuner

Fuente: UE. Elaboracién propia.

democratico o de transparencia
en la informacion. Paises como
Francia o Suiza han respondido
con la creacién de una nueva fi-
gura, la «aglomeracion», para re-
dimensionar jurisdicciones locales
en areas urbanas. Concebidas en
un espacio relacional, definido no
s6lo en términos geograficos sino
también socio-econdmicos, tratan
de hacer coincidir de manera efec-
tiva los territorios funcionales y ad-
ministrativos en una sola unidad
relacional (Caramés, 2004). Dota-
da de autoridad legislativa y eje-
cutiva, decidida a través de una
eleccion democratica de sus miem-
bros, evita la pérdida de poder re-

presentativo de la que muchas ve-
ces se acusa a los «experimentos»
intermunicipales.

lll. FORMAS DE
COLABORACION

La determinacion del limite que
establezca el tamafo adecuado
de una jurisdicciéon es un terreno
ambiguo. Numerosos factores en-
vuelven la variabilidad de las pre-
ferencias de los ciudadanos y la
manera en la que éstos, «homo-
géneos» en sus gustos, formen un
«cluster geografico». Lo dificil es
determinar una Unica delimitacion

para todos los bienes publicos lo-
cales, por lo que la configuracién
«ideal» de jurisdicciones tendra
forma de juego de «matruscas ru-
sas». Lo que no podemos deter-
minar, a priori, es cuantas «mu-
Aecas» encajan dentro de otra, de
ahf que se recurra a la geometria
espacial variable. El ambito terri-
torial apropiado puede transfor-
marse de acuerdo con la busque-
da de la escala eficaz en la gestion
de los servicios publicos locales,
con una cobertura de los presu-
puestos contra los riesgos adqui-
ridos ante comportamientos free-
rider, con una mejor redistribucion
de recursos y con una mayor equi-
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dad fiscal. Para ello es imprescin-
dible poner el acento en la des-
cripcion de las reglas del juego,
en establecer un «orden» entre
los individuos, las comunidades y
las relaciones existentes entre ellos.

Cualquier férmula de colabo-
racion deberia responder a las si-
guientes preguntas: ¢ qué funcién
o funciones son objeto de cola-
boracion?, ;quién ha de prestar
el bien o servicio objeto del acuer-
do?, ;cudl sera el lugar de ejecu-
cion?, ¢quiza el mismo de la pres-
tacion? Es imprescindible, por
tanto, la clarificacion del reparto
de competencias tanto a nivel ver-
tical como horizontal, teniendo en
cuenta que las prestaciones pue-
den ser ofrecidas por un solo mu-
nicipio —«municipio madre»—,
por varios, o incluso por un terce-
ro, o como delegacion de funcio-
nes en organismos privados. Pero
las exigencias funcionales pueden
entrar en conflicto con las reali-
dades histérico-politico-sociolégi-
cas, que suponen adhesiones, no
siempre fundadas, por parte de los
ciudadanos a «su» municipio. As,
segun la tarea a cumplir, diferen-
tes espacios pueden entrar en el
escenario de acciéon. Las modali-
dades de colaboracion se insertan
en un continuo dibujado por la di-
mension del «mercadoy, la jerar-
quia de las posibilidades de pro-
duccion y por la forma que adopten
los instrumentos de cooperacion.

La manera de realizar la pres-
taciéon es un asunto importante a
resolver, de tal modo que puedan
modificarse las formulas de ges-
tion publica, sin olvidarnos de as-
pectos fundamentales como los
costes y la financiacion. Habra, asi,
que responder a dos cuestiones
adicionales: ;cuales son los cos-
tes de la puesta en marcha de los
bienes y servicios?, ;cémo se fi-
nanciaran las prestaciones a reali-
zar, a través del principio del be-
neficio, exigiendo los municipios

mas y/o mayores impuestos, o se-
ran las subvenciones las que cu-
bran estos costes? Por Ultimo, han
de considerarse cuestiones de or-
den juridico y politico; puesto que
toda forma de cooperacioén tiene
efectos sobre las condiciones de
las politicas locales, es preciso es-
clarecer qué rol juega cada enti-
dad y qué sistema electoral es el
que se adopta (grafico 1).

La diversidad de modelos de
cooperacion bajo el paraguas del
derecho privado, tanto desde el
punto de vista institucional como
del estrictamente financiero, mues-
tran desde las experiencias mas
sencillas, consistentes en un con-
trato de compra de bienes y servi-
cios al sector privado, hasta otras
mas complejas, los llamados «con-
tratos de partenariado» (descritos
en el grafico 2), de gran profusion
en Francia y Reino Unido.

El término «partenariado» pu-
blico-privado hace referencia a los
modos de participacion del sector
privado en la financiacion, gestion,
produccion, disefio, etc., de las in-
fraestructuras y servicios publicos.
En el Reino Unido, la private fi-
nance inititative, que es Como se
conoce este tipo de contrato, se
caracteriza por el recurso a la fi-
nanciacion privada en los proyec-
tos publicos; mientras que el con-
cepto francés de gestion delegada
pone mas el acento en la exigen-
cia de rendimientos en lo que res-
pecta al disefo, la construccion,
la financiacién vy, sobre todo, la
gestion de obras y servicios. As,
nos encontramos con que esta
practica esta en pleno crecimien-
to en el pais galo, concierne a
4.000 servicios de distribucion so-
bre un total de 11.000 y sirve al
75 por 100 de la poblacion, fren-
te al 30 por 100 de hace veinti-
cinco anos, y las modalidades son
diversas: los contratos de gestion
0 gérance, donde las entidades lo-
cales financian las inversiones ne-

cesarias para la produccion de los
bienes y servicios publicos y dele-
gan la gestion a una empresa pri-
vada, siendo ésta remunerada con
una porcion del montante total re-
caudado. L'affermage, o arrenda-
miento, se refiere a la encomien-
da de la explotacion de un servicio
a una empresa privada en redes y
sistemas publicos ya existentes, y
cuyas inversiones posteriores que-
dan bajo la responsabilidad de la
autoridad publica. Y la concession,
gue consiste en la delegacion del
servicio a una sociedad privada que
se encarga de realizar las inversio-
nes en equipamientos, eso s, ubi-
cados en propiedad municipal.

En el modelo anglosajon se re-
piten mas o menos las mismas for-
mulas, si bien el término conces-
sion se aplica a un mecanismo
ligeramente diferente al descrito.
Mientras en Francia son los mu-
nicipios los que fijan directamen-
te los precios, en los primeros esta
operacion pone en relacion las res-
ponsabilidades de la empresa con-
cesionaria y el control de los po-
deres publicos. Asi, por ejemplo,
en Inglaterra, la privatizacion de
la industria del agua se hace bajo
el control de un regulador nacio-
nal, que determina las restriccio-
nes y supervisa la politica de pre-
cios entre empresas.

Las fundaciones o sociedades
anonimas encuadradas en el de-
recho publico, en términos de ofer-
ta o produccion de bienes publi-
cos locales, no aportan ventajas
decisivas con respecto a las aso-
ciaciones intermunicipales. La for-
mula mas simple es el contrato de
coordinacion, que implica Unica-
mente el intercambio de informa-
cion de un municipio con otro, lo
gue mejora la oferta de determi-
nados bienes o servicios, al incor-
porar a su funciéon de produccién
informaciéon no sélo sobre el con-
sumo de sus residentes, sino tam-
bién del de sus «vecinos».
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GRAFICO 1
ESQUEMA DE COLABORACION

Factores institucionales
condicionantes de la
intermunicipalidad

(tamano, tipo de
municipios, situaciéon
financiera, etc.)

Factores condicionantes fuera del
propio municipio

Factores condicionantes generales
(politicos, socioculturales,
econdmicos, tecnolégicos)

Grupos involucrados:
(Gobierno central, autonémico,
ciudadanos, etc.)

i B

Factores condicionantes
de personal

(valores, profesionales y
esquemas sociales,
eleccion érganos de
gobierno, etc.)

Eleccion entre alternativas estratégicas:
cooperacion y fusion

Cooperacion individual

Fusion

Incremento de cooperaciéon entre municipios

Criterios de valoracion para la seleccién de decisiones
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Financiacion Estructura
Politica
;CON QUE? ¢POR QUE?

Reglas de participacion municipal, asi como consecuencias de las acciones conjuntas

Fuente: Steiner (2000). Elaboracion propia.

Un paso adelante en el pro-
ceso de colaboracion de las co-
lectividades es la asociacién, con
objeto Unico o multiple, porque
obliga a los municipios a abando-
nar una parte de su soberania de
decision y control sobre la oferta
y la gestiéon en la produccion de
un bien publico local, por delega-

cién en una instituciéon intermu-
nicipal. La colaboracion volunta-
ria, solucién mas parecida a los
clubs que describe Buchanan, se
considera una minima reestructu-
racion del gobierno, en un area
funcional extensa, basada en la
cooperacion entre las unidades de
gobierno existentes, con un esta-

tus no permanente e indepen-
dencia institucional.

La asociacion sustituye asi a los
municipios miembros en el cum-
plimiento de una o varias funcio-
nes, cada una inscrita en un peri-
metro preciso, atendiendo a las
caracteristicas del bien o servicio
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GRAFICO 2
CONTRATOS DE PARTENARIADO
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que ofrece. De este modo, un mis-
mo municipio puede pertenecer
a tantos perimetros como tareas
produce en colaboracion.

Se han puesto en practica dis-
tintas férmulas de colaboracion
municipal. La asociaciéon a través
de un municipio «madre», carac-
terizada porque es una Unica en-
tidad local la que desempefia las
tareas correspondientes a las fun-
ciones compartidas por los aso-
ciados. Este formato es puramen-
te contractual, y es frecuente en
los casos en los que se asocian co-
lectividades con desigualdad de
condiciones, donde el municipio
«madre» es, desde algun punto
de vista, superior a las demas. A
favor de esta modalidad se esgri-
men razones tales como el ahorro
de inversiones o el de una adap-
tacion flexible de la colaboracién a
las necesidades de cada momen-
to. Sus mayores problemas se re-

fieren, por un lado, a los riesgos
financieros que asume el municipio
madre y, por otro, a la pérdida de
derechos de los entes asociados
en cuanto a intervencién y control
de la funcién delegada.

La asociacion de «tipo restrin-
gido» es aquella en la que los mu-
nicipios realizan las tareas compar-
tidas de manera conjunta. En este
caso actuan en un clima de mayor
igualdad, y los riesgos financieros se
reparten de manera equitativa,
aungue se le achacan problemas
de estancamiento tecnolégico y
productivo (Steiner, 2000).

Atendiendo a la autonomia fis-
cal, distinguimos entre la inter-
municipalidad asociativa, o de
gestion, a través de la que diver-
SOSs municipios producen en co-
mun bienes o servicios, con la par-
ticularidad de que, a pesar de
contar con personalidad juridica,

no disponen de recursos fiscales
propios; la intercomunalidad fe-
derativa, o de proyecto, responde,
por su parte, a la voluntad muni-
cipal de funcionar conjuntamen-
te; su adscripcion supone la trans-
ferencia de un cierto nimero de
competencias obligatorias, con
disponibilidad de autonomia apo-
yada en una fiscalidad propia.

La mayor parte de los paises
gue utilizan este tipo de férmula
intermunicipal no la dotan de im-
puestos propios, y aseguran su
equilibrio presupuestario via pres-
taciones o transferencias finan-
cieras que realizan las entidades
integrantes. La deuda es posible,
aunque generalmente para inver-
sion y siempre respaldada por los
municipios miembros.

Si la asociaciéon permite resol-
ver de manera eficaz los proble-
mas de tamanfo critico municipal,
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su multiplicacion y superposicion
es el germen de una organiza-
cion compleja repleta de dificul-
tades: dificil acceso de las auto-
ridades locales para participar
en el funcionamiento de la aso-
ciacioén, falta de poder democra-
tico, inadecuada transmision de
informacién a los ciudadanos,
junto con «difuminadas» res-
ponsabilidades presupuestarias.
Asi, a menudo, esta formula, mas
alla de aportar soluciones a cier-
tos problemas de los territorios,
podria engendrar otros nuevos
(Dafflon, 2002).

Subiendo un escalén mas, nos
encontramos con que, en ocasio-
nes, son las regiones las que se
encargan de la prestacion de ser-
vicios de origen local, de impor-
tancia para sus ciudadanos: enti
cantonal, conférence régionale,
etcétera. El consorzio (2) se con-
solida en ltalia como el ejemplo
de colaboraciéon con objeto mul-
tiple por excelencia. No significa
el desmantelamiento de la insti-
tucion local, que continta pu-
diendo ofrecer el servicio inter-
municipal, sino que esta forma de
colaboracion permite aprovechar
las economias de escala genera-
das por una produccion a nivel in-
termunicipal y reducir su coste, in-
tentando racionalizarlo a través de
las sinergias de la produccion con-
junta. Sus miembros son elegidos
indirectamente por los ciudada-
nos, y no goza de autonomia fis-
cal alguna. El consorcio puede ar-
ticularse de dos maneras distintas:
una, que reagrupa dos o mas ser-
vicios publicos diferenciados de
manera sustancial, lo que signifi-
ca que cada uno de ellos puede
tener su espacio de produccion,
con un reparto de coste diferente
y que, desde el punto de vista
practico, implica la necesidad de
mantener la administraciéon y la
produccién independiente de esta
nueva organizacion, y otra, cuyo
servicio puede ser considerado in-

terdependiente, y gracias al cual
es posible disfrutar de importantes
sinergias. Su gestion esta regula-
da por un Unico aparato adminis-
trativo y el reparto del coste se
calcula sobre una misma base: po-
blacién, edad, etc. Sin embargo,
esta «recentralizacién» de fun-
ciones provoca rechazo por parte
de las entidades locales, prefi-
riendo, por ejemplo, para el cam-
po urbano la creacion de un se-
gundo escalén a escala municipal,
llamado en ocasiones aglomera-
cion o area metropolitana.

La aglomeracion se sitda en un
nivel intermedio entre la asocia-
cion de objeto multiple y la «fu-
sionx», es decir, se trata de una fu-
sion selectiva de funciones. Este
nuevo escalén administrativo local
se corresponde horizontalmente
con los municipios y en el plano
vertical con las regiones, encar-
gandose bien de la produccion de
bienes y servicios, bien de la coor-
dinacion de ciertas tareas muni-
cipales, o de ambas cosas a la vez.
Con ello queremos decir que este
diseno institucional atribuye al se-
gundo nivel una serie de funcio-
nes que dejan de prestarse por
los municipios integrantes, mien-
tras que éstos continuarian ges-
tionando las restantes compe-
tencias, tal y como se refleja en el
grafico 3 (3).

Desde el punto de vista teori-
co, se debe hacer hincapié en que
las autoridades de aglomeracién
han de dotarse de responsabilida-
des en exclusiva, en su oferta y fi-
nanciacion, para la provision de
uno o mas bienes publicos loca-
les, disponiendo, por tanto, de au-
tonomia y responsabilidad fiscal.
Un elemento esencial de este
planteamiento, ademas del pre-
supuesto de la aglomeracioén, es
que la autoridad sea elegida di-
rectamente por los ciudadanos,
lo que establece un vinculo entre
el «administrador» y el «adminis-
trado» que evita el caracter exce-
sivamente tecnocratico y cerrado
gue desembocd en muchos fraca-
sos de experiencias semejantes,
tipo area metropolitana.

Asi, la eleccién de las funcio-
nes que se atribuyen a la aglome-
racion sera la que determine su
tamafo éptimo, si bien la delimi-
tacion del perimetro no debe ser
fruto de una aproximacion unica,
sino multidisciplinar y flexible, pu-
diendo variar de acuerdo con cri-
terios de eficiencia econémica. El
segundo escaldon de gobierno lo-
cal, concebido en el ambito rela-
cional, definido en términos geo-
gréaficos y socioculturales, debiera
contar con un elemento impres-
cindible, cual es un presupuesto
lo mas autbnomo posible.

GRAFICO 3
ESQUEMA DE AGLOMERACION
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Los distritos, a su vez, se han
concebido, generalmente, como
una forma cooperativa que de-
semboca en una institucion terri-
torialmente auténoma. Con un
grado de independencia mayor al
de la aglomeracion, suele estar
dotado de dos érganos que os-
tentan el poder legislativo y el eje-
cutivo. En algunos casos, como
por ejemplo el francés, el distrito
tiene competencias propias y no
delegadas por los municipios, aun-
qgue puede asumir también una
parte de las responsabilidades lo-
cales de forma cuasi-privada. Ade-
mas, al contrario de lo que hemos
visto hasta el momento, el distri-
to dispone de una total autono-
mia de financiacion vy, por ende,
del modo en el que gasta sus re-
cursos. Esta potestad se traduce
en la posibilidad de detraer direc-
tamente impuestos sobre el terri-
torio en el que recae su autoridad,
evitando de este modo depender
de las transferencias financieras
municipales, que siempre tienen
el riesgo de limitar la libertad de la
institucién, haciéndola deudora
de la voluntad municipal (4).

La fusion, a su vez, no se co-
rresponde exactamente con una
organizacion cooperativa propia,
pues por fusion se entiende la crea-
cion de una nueva colectividad lo-
cal, resultado de la union de dos o
mas jurisdicciones de nivel jerar-
quico semejante (gréafico 4).

Estariamos, pues, ante un ente
gue representa la expresién mas
fuerte de la voluntad de coope-
racion por parte de las diferentes
colectividades territoriales, ofre-
ciendo a sus habitantes una so-
lucién que pretende superar las
dificultades que presentan las cla-
sicas formulas de asociacion. Para
los municipios rurales, poco po-
blados, la adicién de recursos hu-
manos y financieros, asi como la
explotacion de economias de es-
cala, permitirian sobrevivir en con-

GRAFICO 4
ESQUEMA DE FUSION MUNICIPAL
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Municipio D
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diciones de viabilidad a muchos
entes que, de mantener su inde-
pendencia, serian completamen-
te inoperantes, con una autono-
mia puramente nominal. En el
medio urbano, al no sentir con
igual intensidad la presion del pro-
blema de la falta de medios que
en el rural, se atiende mas a cues-
tiones relacionadas con la com-
petencia fiscal, la gestién de los
residuos, etc., pero, en cualquier
caso, las propuestas de fusién
suelen conducir a un rechazo «vis-
ceral» a cualquier proceso que
apunte en esta direccion.

En general suelen alegarse ra-
zones diversas para justificar la
oposicion a la fusiéon, entrevera-
das unas de historia y emociones
0, en el supuesto de territorios ur-
banos, otras en las que predomi-
na el temor a la absorcion de los
pequefos por los grandes (Cara-
més, 1982, 1992). Todo ello sin ol-
vidarnos de que también puede
influir en el rechazo a la fusion el
temor a la pérdida de la «renta de
situacion» de los politicos, que ve-
rian amenazada su posiciéon ante la
adhesion de dos 0 mas municipios.
Desde un punto de vista mas ope-
rativo, se ha comprobado que la
fusion podria resultar una solucién
parcial al découpage territorial,
pues la configuracion del nuevo
espacio institucional global cons-
tituye sélo una aproximacion a los
contornos funcional y relacional
de los municipios, siendo un ejer-

cicio dificil de considerar sin pasar
primero por experiencias de apren-
dizaje de nivel intermedio.

IV. EL PROBLEMA ]
DE LA FINANCIACION

La disparidad entre los entes
locales sujetos a una reordenacion
territorial es debida, generalmen-
te, al modo desigual en que la ri-
queza se distribuye en el espacio
y, por ende, a las diferencias en el
potencial fiscal. Habitualmente,
existen sistemas de nivelacion que
tratan de reducir ese problema,
pero es dificil que lo resuelvan en
su integridad o que sean capaces
de paliarlo en términos dinami-
cos. Es decir, tal disparidad no sélo
es fruto de la dotacion inicial de
recursos, sino también de la vo-
luntad politica correspondiente,
en términos tanto de perecuacion
como, sobre todo en éareas urba-
nas, de las politicas de fiscal zo-
ning, favorecedoras de la implan-
tacion de ciertas actividades en
los territorios concretos. Ademas,
las externalidades juegan igual-
mente en contra de la eficiencia,
debiendo buscarse algun método
de internalizacion.

Si se toma la decision de ganar
dimensién por procedimientos
distintos a la fusion, la verdadera
cuestiéon estriba en determinar si
la «aglomeracién» va a disfrutar
0 no de autonomia fiscal. En caso
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de una respuesta positiva, ten-
dremos un escenario principal,
con impuestos y tasa o cargas al
usuario, con la particularidad de
que se relaciona de forma mas
transparente el coste de los ser-
vicios prestados por la jurisdiccion
«envolvente» y su oferta publica,
en cantidad y en calidad. Adicio-
nalmente, el gobierno de segun-
do nivel puede luchar eficazmen-
te contra la competencia fiscal
intraterritorial. En consecuencia, la
corresponsabilidad del sector pu-
blico supralocal estaria garanti-
zada. Sin embargo, puede que la
resistencia de los municipios im-
plicados obligue a ir por otros de-
rroteros fiscales, limitando la po-
testad de la «aglomeracién» a
ingresos sujetos estrictamente al
principio del beneficio. Entonces
esos tributos deberian financiar
la parte de «mercado» de los
bienes y servicios colectivos loca-
les, quedando la parte publica a
expensas de nivelacion horizon-
tal o vertical.

Pudiera ocurrir, y casi pronos-
ticarifamos que asi sera en buena
parte de las experiencias espa-
fiolas en proyecto, que la Unica
manera de avanzar en la inter-
municipalidad, mas alla de las for-
mulas «mancomunales», fuese
que las transferencias cubriesen

en su totalidad el presupuesto del
segundo nivel. Se entraria asi, con
seguridad, en un terreno ajeno a
la corresponsabilidad y muy pro-
clive a fenomenos de ilusion fis-
cal. Quiza la Unica ventaja de tal
sistema seria la mayor facilidad
para atender la funcién redistri-
butiva, pero con problemas de re-
parto de la carga entre jurisdic-
ciones del mismo nivel si la
perecuacion es horizontal. Y aun
mas, la clave del reparto adopta-
ria una forma sin duda poco pa-
cifica, habida cuenta de que se
estan financiando bienes colecti-
VOS supramunicipales.

A nuestro juicio, si se da el
paso para formular legalmente un
segundo nivel de administracién
local, con competencias propias
ligadas a la existencia de bienes
y servicios locales con una plas-
macion territorial o geografica en
la vertiente de sus beneficios, una
condicién de eficiencia, y también
de justicia, sera dotar al gobier-
no «envolvente» de autonomia
fiscal via impuestos propios y car-
gas al usuario. Las subvenciones
deberian jugar un papel comple-
mentario (Dafflon, 2002; Bau-
mont y Huriot, 1997).

Sobre el terreno, y aun no exis-
tiendo un Unico modelo de fi-

nanciacion supralocal, podemos
avanzar una evaluacion que, ins-
pirandonos en una clasificacion
sugerida por Leprince, resumimos
en el cuadro n.® 4.

En los inicios del siglo XXI se
puede decir que los cambios eco-
némicos y tecnoldgicos, rapidos
y profundos, acabaran por afec-
tar sensiblemente, y ya lo estan
haciendo, a los sistemas fiscales
de todos los gobiernos. El comer-
cio electronico, la movilidad del
capital, la veloz expansion de los
intercambios internacionales o las
exigencias ciudadanas de respeto
al medio ambiente son buenos
ejemplos de esa realidad.

Fijémonos en el clasico inven-
tario de ingresos potenciales: im-
puestos sobre la propiedad, so-
bre la renta, sobre las ventas y
cargas al usuario, dejando a un
lado las subvenciones, cuya 16gi-
ca, en este contexto, ya hemos
esbozado brevemente. Todos ellos
presentan problemas econémicos,
estructurales o politicos que pue-
den comprometer su rendimien-
to. Valoraciones poco agiles o per-
cibidas como injustas afectan a
nuestro IBl, si bien no ha concita-
do la aversidon que provoca en pai-
ses como los Estados Unidos, en
donde ya es legendaria.

CUADRON.° 4

Contribucion
municipal a un ente
supramunicipal

Criterios para cooperacion / Modalidades Fiscalidad adlicional Fiscalidad propia

Argumentos a favor de la cooperacion:
ECONOMIAS @ ©SCAIA.....i.iiieii e
Internalizacion desbordamientos geograficos............ccoviiiiiiiiiiiiii i X
Reduccién riesgos financieros en competencia territorial ............ccoocooeiiiiieinn. X
Cobertura contra riesgo de «siniestro» fiscal..........cccoccooiiviiiiiiiiiceec X
CoOrdiNACION FISCAl ...

X X X X X

Argumentos desfavorables cooperacion:
Costes de organizacion y coordinaCion ...........cccooiieiiiiiiie et X
Distorsion de las preferencias heterogéneas entre municipios reagrupados........... X X X

>

Fuente: Leprince (2001). Elaboracién propia.

48 PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 115, 2008. ISSN: 0210-9107. «COMPETENCIAS, FINANCIACION Y GESTION DE LOS ENTES LOCALES»



MARIA CADAVAL SAMPEDRO - LUIS CARAMES VIEITEZ

Los impuestos a las rentas tie-
nen su lugar en el mundo local y,
por supuesto, en los gobiernos
«envolventes», si bien los gestores
temen la generacion de diferen-
cias de carga fiscal, que podrian
acabar provocando deslocaliza-
ciones personales o empresaria-
les. Esto es especialmente cierto
cuando el coste del trabajo o los
costes de transporte son similares
a los de otras «aglomeraciones».
Ello deberia disuadir la progresivi-
dad, pero no la aplicacion de ti-
pos proporcionales moderados.

En cuanto a los impuestos a las
ventas, ademas de existir ya uno
federal compartido con gobiernos
intermedios, encuentran poco
margen, ademas de ser regresivos
y plantear problemas de gestion.
La proliferacion de transacciones
electrénicas, por otro lado, re-
queriria cierta complejidad técni-
ca. En definitiva, la convivencia
con tributos de esta naturaleza en
el gobierno central y/o en los es-
tatales, al lado de otras dificulta-
des, no hace suponer una gran vi-
talidad de los impuestos a las
ventas en la intermunicipalidad.

Las cargas a los usuarios, en
distintas modalidades, han crecido
mucho en importancia en el mun-
do local, a pesar del avance de las
privatizaciones, sintonizando cada
vez mas los gobiernos con la filo-
soffa subyacente. Tienen, ademas,
un lugar propio para hacer frente
a ciertos spillover provocados por
no residentes, sobre todo en lo
que se refiere a los supuestos con
ciudad-central relevante. En su pa-
sivo hay que resefar su incapaci-
dad redistributiva.

No se debe olvidar tampoco la
Creciente competencia que en el
mundo econémico presenta un
ndmero creciente de paises, con
salarios bajos y otras facilidades
para la implantacién de empresas.
Esto, para numerosas «aglomera-

ciones», supone una pérdida sus-
tancial de bases imponibles. Tal
proceso acaba por animar a los
gobiernos locales y metropolita-
nos a iniciar una race to the bot-
ton de consecuencias muy nega-
tivas en términos de suficiencia.

Si, efectivamente, no solo los
gobiernos locales en sentido es-
tricto, sino también los de segun-
do nivel, encuentran dificultades
crecientes para volver rentables al-
gunos de sus tributos mas signifi-
cativos, habran de ser mas persua-
sivos en lo que se refiere a los
bienes y servicios publicos que pro-
veen, sobre todo en cuanto a su
calidad. Esa es, precisamente, la
apuesta de los gobiernos «envol-
ventes»: mejores servicios y, en lo
posible, con un coste menor de
prestacion. Se trata de una opcion
indispensable, dado el contexto
competitivo, nacional e internacio-
nal (Brunori, 2007; Pacioni, 2001).

Por Ultimo, cabe hacer referen-
cia al gravamen de actividades con-
taminantes, que si solo se aplica
en una jurisdiccion, salvo que el tri-
buto sea muy bajo, provoca la emi-
gracion de esas empresas hacia
otras comunidades con controles
mas débiles. Por ello, una acciéon
mas global y coordinada es im-
prescindible, normalmente a esca-
la superior a la supralocal (Owens,
2002). Existen, sin embargo, in-
dustrias con problemas de deslo-
calizacién —not in my back yard—
potencialmente gravables, pero ge-
neralmente no abundan y, ademas,
en esas condiciones mueven al re-
chazo social, por lo que su perma-
nencia en la jurisdiccién, a largo
plazo, es problematica.

V. EXPERIENCIAS
DE COLABORACION
EN PAISES EUROPEOS

La elevada atomizacion admi-
nistrativa que reflejan los paises

europeos a principios del siglo XX
—sus mas de 370 millones de ha-
bitantes se asientan en unas
80.000 unidades locales, de las
cuales casi la mitad constituyen
las comunas francesas—y la toma
de conciencia de los problemas
que ello genera hacen que se in-
tensifiquen las labores de recom-
posicion territorial. A partir de la
segunda mitad del siglo pasado,
se fue intensificando la toma de
conciencia acerca de los proble-
mas de la adaptacion de las es-
tructuras administrativas a las ne-
cesidades de urbanizacion.

Algunos paises como Francia y
Bélgica, entre otros, optaron, fun-
damentalmente, por la coopera-
cion institucional, sin intencion de
sustituir a los municipios por otro
ente local. Asi, las formulas de
cooperacion comunal se prodigan
en Francia, promovidas paula-
tinamente por el gobierno de la
Republica como alternativa a las
fusiones y como el sustituto fun-
cional de la descentralizacion. Un
siglo de experiencias muestra la
flexibilidad de los dispositivos de
colaboracién basados en la vo-
luntariedad municipal. Esta flexi-
bilidad se traduce en la multipli-
cacion, casi exponencial, de las
instancias de cooperacion en su
forma menos integrada, le syndi-
cat, llegando a funcionar mas de
18.000 estructuras sindicales en
los albores del siglo XXI, que en
los ultimos anos han derivado hacia
la busqueda de una cooperacion
mas integrada a escala metropo-
litana. Sendas leyes, formuladas
en 1992 y 1999, configuran tres ti-
pos de estructuras con fiscalidad
propia: las comunidades de mu-
nicipios, las comunidades de aglo-
meracion y las comunidades ur-
banas. En cuanto a las funciones
atribuidas a las diferentes figuras
de cooperacion intermunicipal, la
Ley permite que los municipios se
agrupen para definir regimenes
competenciales diferenciados. Su
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financiacién se realiza a través de
la taxe professionnelle unique fun-
damentalmente, junto con otros
impuestos y tasas, ademas de las
subvenciones recibidas de los dis-
tintos niveles de gobierno.

En Bélgica, cuya carta de in-
termunicipalidad databa de 1922,
se permite crear entes de aglo-
meracion desde 1971, limitados
a Bruselas, Amberes, Charleroi,
Gantey Lieja, una vez finalizado el
proceso de fusion que consigue
reducir a la cuarta parte el nime-
ro de entidades locales.

En estados como Dinamarca,
Reino Unido y Alemania han pre-
ferido la fusion, lo que no quiere
decir que no adopten también me-
canismos de colaboracién inter-
municipal. Asi, por ejemplo, el pais
germano cuenta con asociaciones
municipales con formas diversas,
abundando en los Ultimos afos las
entidades metropolitanas, que se
ocupan, fundamentalmente, de
cuestiones relacionadas con el
transporte, la ordenacién del te-
rritorio y el desarrollo econémico.

La cooperacion intermunicipal
tiene una larga tradicion en Sui-
za, mas frecuente en las areas de
sanidad, educacioén, planificacion
y residuos. Como en la mayor par-
te de los paises, los instrumentos
de colaboracion adoptan formas
diferentes (contratos, sindicatos,
etcétera), si bien una de ellas se
ha intensificado en los ultimos
anos. Se estéa recurriendo a la crea-
cion de un segundo nivel de go-
bierno municipal como instru-
mento para paliar los problemas
inherentes a los municipios urba-
nos; tal es el caso del canton de
Friburgo, por ejemplo, donde se
define una estructura de aglome-
racion «abierta» que permite a las
comunas organizar su pertenen-
Cia a la estructura de colaboracion,
de manera flexible, en funcion de
sus necesidades concretas.

Paises como ltalia y Portugal
han vivido procesos de colabora-
cidbn mas tardios. En ltalia, tras la
aprobacion de la Ley 142, de 8 de
junio de 1990, relativa a las auto-
nomias locales, se introduce como
novedad una estructura de cola-
boraciéon intermunicipal para las
grandes aglomeraciones, llamada
Citta Metropolitana, que trata de
implantarse en todo el territorio.
Este nuevo establecimiento prevé
la desconcentracién administrativa
de las comuni mas pobladas por
creacion de las circunscripciones
intermunicipales. En un primer mo-
mento, son consideradas catorce
areas de cooperacion intermunici-
pal, que reemplazarian a la pro-
vincia en sus competencias. En la
actualidad, la recomposicién no
acaba de tomar cuerpo, pues tan
solo siete de ellas tienen delimita-
da el drea que corresponderia a la
zona de aglomeracién y su plan-
teamiento dista bastante del esta-
blecido en la citada Ley.

La Constitucién portuguesa
prevé la posibilidad de que los mu-
nicipios se asocien para la gestion
de intereses comunes. Ademas, la
Ley 44/91 creo las areas metro-
politanas de Lisboa y Oporto, in-
tegradas por 18 y 9 municipios,
respectivamente, lo que significa
que engloban mas del 45 por 100
de su poblacién. En el afio 2003,
se rehacen las dos areas y se aha-
den nuevas férmulas de colabo-
racion que recuerdan a las tipolo-
gias de intercomunalidad francesa,
pero sin llegar, en ninglin caso, a
adoptar la casuistica gala.

VI. EXPERIENCIAS
DE COLABORACION
EN ESPANA

En el caso espafiol podemos
afirmar que se ha producido un
fracaso de las experiencias de
geometria espacial. Y si en la bus-
queda de claves explicativas para

muchos problemas de la Espafa
contemporanea es oportuno acu-
dir al siglo XIX, no resulta una ex-
cepcion cuando se trata de la
cuestion territorial (Nadal, 1987).
La gestién publica espafiola se ha
encaminado hacia técnicas de
cooperacion, heredadas de la tra-
dicién administrativa francesa,
que, sobre el papel al menos, pre-
tenden facilitar la cooperacién
interadministrativa, la flexibilidad
en la gestion de los recursos y la
introduccion de criterios de efi-
ciencia y eficacia que, sin embar-
go, no han dado los resultados
esperados.

A finales del siglo XVIIl ya era
posible que los municipios colin-
dantes administrasen bienes en
comun. Andando el tiempo, los li-
berales, deseosos de desmontar
la estructura social e institucional
del pasado, instituyeron un régi-
men municipal dominado por tres
caracteristicas: minifundismo, uni-
formismo y centralismo (Ferreira,
2000). Los constituyentes de 1812
defendieron la tesis del pequefo
municipio, pero relativamente
pronto se puso de manifiesto que
la excesiva fragmentacion muni-
cipal era una fuente de proble-
mas, sobre todo en el mundo ru-
ral. Asi, en 1835 se introdujeron
ciertos criterios territoriales, a tra-
vés del Arreglo Provisional de los
Ayuntamientos del Reino, que sir-
vieron para contener la excesiva
disgregacion que propiciaba la le-
gislacion precedente. Tras la revo-
lucién de 1868, con la aprobacion
de la nueva Ley Municipal, se con-
templa por primera vez la posibi-
lidad de que se produzcan aso-
Ciaciones de municipios para la
resolucion de problemas comunes
a través de las mancomunidades
intermunicipales. Los procesos de
urbanizacién van emergiendo y
comienzan a tenerse en cuenta en
los sucesivos proyectos de ley, aun-
que sin demasiado éxito. La Nue-
va Ley de Bases de Régimen Local
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de 1953, cuyo texto articulado y
refundido es de 1955, introduce
en su articulo 13 la posibilidad de
fusion de dos 0 mas municipios li-
mitrofes. La Ley 48/66, de 23 de
julio, aporta algunas técnicas de
apoyo a las llamadas agrupacio-
nes municipales, que nunca lle-
garon a aplicarse. Vigente hasta
1976, el saldo no ha sido espe-
cialmente brillante, fusionandose
un total de 1.025 municipios, que
en su mayoria recobraran su in-
dependencia afios mas tarde.

La Ley de Bases del Régimen
Local de 1985 vino, por una par-
te, a continuar el tradicional cri-
terio uniformista de nuestro régi-
men local, manteniéndose las
mancomunidades como el esta-
blecimiento de colaboracién més
extendido, que podia prestar uno
0 varios servicios en nombre de
los municipios mancomunados.
Existen cerca de 900 mancomu-
nidades y el 90 por 100 de los en-
tes locales que las forman tienen
menos de 5.000 habitantes, pu-
diendo confirmar asf su caracter
eminentemente rural. Si bien su
filosofia estd correctamente en-
caminada a superar los problemas
de la fragmentacion, las manco-
munidades presentan importan-
tes dificultades en su gestion, en-
torpecida, en parte, por la forma
de representacion de sus miem-
bros y la falta de profesionaliza-
ciéon de su estructura administra-
tiva (Font y Parrado, 2000).

Las comarcas son entidades su-
pramunicipales, creadas a inicia-
tiva de las comunidades auténo-
mas, para la gestion comun de
UNO O MAs servicios que éstas de-
legan. En la actualidad, contamos
casi un centenar, que centran sus
esfuerzos en las labores de orde-
nacion del territorio, servicios so-
ciales, cultura, deportes, salud pu-
blica, transporte y turismo, entre
otros. Debemos destacar la re-
ciente comarcalizacién puesta en

practica en Aragon, que si bien se
habia iniciado en el afio 1993, no
toma un verdadero impulso hasta
el afio 2001. Esta experiencia su-
pone, sin duda, una apuesta de
largo alcance sin precedentes en
nuestro pais (Silva, 2006). Sin em-
bargo, algunas voces ya se han
manifestado escépticas ante esta
soluciéon, pues apuntan a que el
reducido tamafo que adquieren
no es el idéneo para el ejercicio
de las funciones que se les tras-
pasan, lo que llevara a una pérdi-
da de eficiencia, reflejada, de nue-
vo, en el desaprovechamiento de
las economias de escala y el des-
bordamiento intermunicipal, ade-
mas de un incremento en los cos-
tes de gestion (Barberan, 2003).

En el caso de las entidades me-
tropolitanas, el advenimiento del
Estado autondémico puso de relie-
ve el recelo con que eran con-
templadas por los nuevos gobier-
nos intermedios, celosos de un
poder que consideraban poten-
cialmente peligroso para sus inte-
reses (Sevilla, 1989). Esta afirma-
cion se corrobora con lo ocurrido
en la Corporacion Administrativa
del Gran Bilbao, con el Area Me-
tropolitana de Barcelona, o con la
desaparicion del érgano COPLACO
en Madrid. Desde entonces, asis-
timos a innovaciones en este cam-
po, que no han sido otras que la
supresion, por parte de las comu-
nidades autonomas, de las institu-
ciones metropolitanas plurifuncio-
nales y la creacion de entidades
metropolitanas «sectoriales» para
el area de Barcelona (Entitat Me-
tropolitana de Serveis Hidraulics i
Tractament de Residus, Entitat Me-
tropolitana del Transport) y Va-
lencia (Entidad Metropolitana para
el Tratamiento de Residuos y En-
tidad Metropolitana de Servicios
Hidraulicos).

En el caso catalan, junto con
las mal llamadas entidades me-
tropolitanas monofuncionales, se

han creado consorcios, con el fin
de hacer participes a los agentes
privados de la gestion y produc-
cién de estas funciones, asi como
también a la propia Generalitat. No
tenemos datos generales sobre el
numero y ambito de actuacion de
los consorcios, si bien podemos
afirmar que es dificil encontrar go-
biernos multinivel que cuenten con
la participacién de administracio-
nes publicas de diversa naturaleza
—entidades locales, comunidades
autébnomas, Estado—, asi como
particulares, aunque esta férmula
parece ir ganando terreno en de-
terminados ambitos competencia-
les como la gestion portuaria, el
transporte, los servicios sociales,
etcétera.

VIl. CONCLUSION

La experiencia federalizante
de algunos paises, sin problemas
heredados de un orden jerarqui-
co preexistente, es diferente de la
europea, en donde tuvo mucho
peso la hostilidad de los revolu-
cionarios franceses hacia el espi-
ritu federalista. Asi, el modelo fe-
deral se abre paso en algunos
paises, deudores de la necesidad
organizativa, de la experiencia
comparada y del pensamiento de
tedricos que consideraban la cen-
tralizacion muy negativa para la
democracia y las politicas efica-
ces. Pero la Hacienda local de hoy
es bien diferente de aquella que
se deriva de las ensefanzas cla-
sicas del federalismo fiscal.

La observacion de la realidad
permite comprobar que el desa-
juste entre el territorio institucio-
nal y el territorio funcional es mo-
neda corriente en los diferentes
paises, tanto mas agudo cuanto
menos se haya hecho por aliviar-
lo. Los limites politicos son habi-
tualmente desbordados, apare-
ciendo efectos spillover y efectos
congestioén, lo que, finalmente,
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conduce a una mala asignacién
de recursos y a dificultades de ges-
tion. Asi, se ha ido construyendo
un territorio «relacional» que plan-
tea entre sus mayores desafios el
de encontrar la manera de enca-
jar los circulos de los beneficiarios,
los decisores y los contribuyentes.
Consecuentemente, el debate se
afana en encontrar la congruencia
entre los territorios administrati-
vos y funcionales, en aras de una
provision mas eficiente y equita-
tiva de bienes y servicios publicos.

Una de las practicas a la que
mas se ha recurrido para su con-
secucion esta ligada a la geome-
tria espacial. La racionalizacion de
los equipamientos y el reparto de
las cargas constituyen, con fre-
cuencia, un objetivo para aque-
llos entes que colaboran sobre
todo en zonas de aglomeracion,
alrededor de las que se concen-
tran poblacién y actividades con
costes crecientes. La superposicion
de niveles puede generar, sin em-
bargo, problemas de orden politi-
co tales como la pérdida de auto-
nomia y transparencia municipal,
asi como una merma del poder
democratico directo. Junto con
ello, se apuntan dificultades or-
ganizativas, pues en aquellos pai-
ses que han desarrollado amplia-
mente las asociaciones se esta
procediendo a una «recentraliza-
cion» de ciertas funciones para
evitar que se produzca una yux-
taposicion de tareas.

Hemos repasado modelos di-
ferentes de reorganizacion terri-
torial, si bien las pautas federales
no son exportables como modelo
acabado, siendo poco probable su
estandarizacién, haciendo abs-
traccion de las circunstancias es-
pecificas de cada pais. Pese a ello,
nos ha parecido relevante estudiar
la realidad local de algunos paises
europeos, comprobando desde la
proliferacion de las asociaciones
de municipios, con finalidad uni-

ca y multiple, hasta la implanta-
cion de gobiernos a dos niveles
para los municipios urbanos.

NOTAS

(1) OaTes (1988), sugiere una alternativa
para explicar la asociacion positiva, basada en
el reconocimiento de que las municipalidades
proveen una variedad de bienes reducida. En
los municipios con pocos habitantes se ofre-
cerd un conjunto limitado de bienes publicos,
en tanto que se iran agregando otros bienes a
medida que la poblacién sea mayor.

(2) A menudo, los consorzios se ocupan
de la gestién de asilos, zonas deportivas, ser-
vicio de atenciéon sanitaria a domicilio, etc.,
con lo que se consigue no solo una solucién
a la coordinacién practica de diferentes ser-
vicios, sino también evitar su no deseada su-
perposicion.

(3) Una propiedad fundamental de la aglo-
meracion es la flexibilidad, que permite adap-
tar el perimetro de colaboracion a cada uno de
los bienes o servicios con externalidades geo-
gréficas. Asi, silo mas eficiente, por ejemplo, es
que los municipios A, By C produzcan un ser-
vicio S1 de manera conjunta, lo haran, sin con-
tar con la jurisdiccién D, donde no desbordan
sus efectos, si bien esta Ultima puede asociar-
se para la produccién y/o gestién del servicio
S2. Asi, pues, en general, la aglomeracion con-
tard con un «nucleo fuerte» de funciones —
es decir, aquellas que comparten la mayoria de
las entidades integrantes— y un «nucleo dé-
bil» o adscripciones concretas de municipios
para determinados bienes o servicios.

(4) No se agotan aqui las experiencias aso-
ciativas existentes. Hemos tratado de reflejar
una muestra representativa de las mas am-
pliamente extendidas.
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