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Municipios urbanos versus municipios rurales:
homogeneidad y diversidad en el régimen local*

Francisco VELASCO CABALLERO
Catedrdtico de Derecho Administrativo
Universidad Auténoma de Madrid

RESUMEN

El régimen local espariol es tradicionalmente homogéneo, al menos desde los inicios del
siglo XIX. Esta alta homogeneidad contrasta con la diversidad de regimenes locales en otros
paises, normalmente federales o descentralizados. Dada la enorme diferencia real que existe
hoy entre los municipios urbanos y los rurales, también se puede plantear la conveniencia
de mayor diferenciacion juridica. El posible contenido y alcance de esa mayor diferen-
ciacidn se analiza en cinco drdenes: competencias y servicios; articulacion de las distintas
entidades locales municipales y supramunicipales; organizacion municipal interna; formas
democrdticas, y financiacién. Las innovaciones mds recomendables se encuentran en una
atribucién diferenciada de competencias y servicios; en la posibilidad de una tipologia mds
abierta de entidades locales supramunicipales, y en un régimen de transferencias financie-
ras estatales preferentemente dirigido a los municipios rurales.

Palabras clave: gobierno local; competencias municipales; servicios municipales;
financiacién local; sistema electoral local; provincias.

ABSTRACT

Spanish local government law has been traditionally homogeneous, at least since the
beginning of the 19th century. This high homogeneity contrasts with the diversity of local
laws in other countries, usually federal or decentralized. Given the enormous real diffe-
rence that exists today between urban and rural municipalities, the convenience of greater
legal differentiation should also be considered. The possible content and scope of this greater
differentiation is analyzed in five orders: municipal competences and services; tiers of lo-

* Este estudio ha recibido financiacién del programa de investigacién e innovacién «Horizonte 2020», de
la Unién Europea, conforme al Grant Ageement nim. 823961 (<LoGov»).
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cal government; internal municipal organization; democratic procedures; and financing
arrangements. The most recommended innovations are found in a differentiated attribu-
tion of competences and services; in the possibility of a more open typology of local supra-
municipal entities; and in a state transfer scheme preferably aimed at rural municipalities.

Keywords: local government; local electoral system; local public services; tiers of
local government; local authorities; local financial arrangements.

SUMARIO: I. HOMOGENEIDAD EN EL GOBIERNO LOCAL DE ESPANA.—II. ;COMO INTRO-
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MUNICIPAL.—IV. DIVERSIDAD JURIDICA EN LOS MUNICIPIOS URBANOS: 1. Competen-
cias y servicios municipales. 2. Organizacién interna. 3. Niveles de gobierno local. 4. Formas democré-
ticas. 5. Financiacién.—V. LOS MUNICIPIOS RURALES: 1. Ruralidad y despoblacién: 1.1. Datos y
causas de la despoblacién. 1.2. Politicas demogréficas filorurales. 2. Singularizacién juridica de los muni-
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local. 6. Régimen democritico. 7. Financiacién.—VI1. BIBLIOGRAFIA.

I. HOMOGENEIDAD EN EL GOBIERNO LOCAL DE ESPANA

1. En Espaifia, en la actualidad, el gobierno local es altamente homogéneo. En ello
nos acercamos a otros paises, tanto europeos (es el caso de Francia, Portugal o Bulgaria) '
como lationoamericanos (es el caso de Colombia)? o incluso asidticos (como China).
Pero en una observacién comparada también son identificables otros paises cuyo sistema
de gobierno local es mucho mds diverso. Esto ocurre, sobre todo, en Estados federales,
como Alemania, Estados Unidos o Canad4, donde cada Estado federado define su pro-
pio régimen local® y donde, ademds, suele haber un margen considerable de autodife-
renciacién para cada entidad local.

2. La mayor o menor homogeneidad en el sistema de gobierno local de cada pais
resulta de muy diversos factores. Con frecuencia, inercias histéricas de homogeneidad
sobreviven a cambios constitucionales profundos. Este puede ser el caso de Espafa. La

! Respectivamente: J.-B. AUBY, J.-E AUBY y R. NOGUELLOU, Droit des collectivités locales, 3.2 ed., Presses
Universitaires de France, Paris, 2005, p. 43; P. CosTA GONCALVES y A. R. MON1z, «Local Government in Por-
tugal, en A.-M. MORENO (ed.), Local government in the Member States of the European Union: a comparative
legal perspective, INAP, Madrid, 2012, pp. 505-532; A. VODENICHAROV, «Local Government in the Republic of
Bulgaria», en A.-M. MORENO, Local government, op. cit., pp. 69-90.

2 P. ROBLEDO SILVA, «El municipio en Colombia y las dificultades para su creacién», en P. ROBLEDO
SiLvA, H. SANTAELLA QUINTERO y J. C. COVILLA MARTINEZ, Derecho de las entidades territoriales, Universidad
Externado de Colombia, Bogot4, pp. 55-86 (esp. p. 59).

3 Para Alemania: M. BURGI, Kommunalrecht, 3.2 ed., C. H. Beck, Miinchen, 2010, p. 5. Para Estados
Unidos: D. J. McCARTHY, Jr y L. REYNOLDS, Local Government Law, Thomson West, St. Paul, 2003, pp. 7-12.
Para Canadé: A. SANCTON, Canadian Local Government. An Urban Perspective, 2.2 ed, Oxford University Press,
Don Mills, 2015, p. 7.
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racionalizacién territorial de Espafa, que fue una preocupacion ya en el pensamiento
ilustrado de finales del Antiguo Régimen, finalmente se plasmé en la homogeneidad
municipal y provincial que expresa la Constitucién de 1812. La homogeneidad local que
impulsa la Constitucién de Cadiz es el punto de llegada de un largo proceso histérico.
En él estd muy presente el racionalismo propio de la modernidad. Y sobre todo, ya en la
historia contempordnea, la idea liberal de igualdad y, directamente relacionada con ella,
la construccién de la Nacién.

3. Desde la Constitucién de Cédiz los cambios constitucionales han sido mul-
tiples, como también las formas de Estado y de gobierno. Pero la homogeneidad del
gobierno local permanece como una nota dominante. De entrada —y esto es significa-
tivo— la planta local presenta una estructura muy estable. Si en 1813 se contaban unos
12.000 pueblos, y en el censo de 1842 la cifra era de 11.415%, hoy la cifra de municipios
es de 8.131°. La cifra actual es sin duda inferior a la de 1842, pero no tanto como para
mostrar un concepto distinto de municipio, respecto de los «pueblos de mds de mil
almas» a los que se referfa la Constitucién de Cddiz de 1812 (art. 310). De otro lado, la
organizacién provincial de Espafia es de 52 provincias en 1822 (Decreto LIX, de 27 de
enero) y de 49 en 1833 (Real Decreto de 30 de noviembre)®, cifras casi idénticas a las
50 provincias actuales. Y si bien es cierto que la naturaleza misma de las provincias ha
cambiado, pues hoy la diputacién provincial ya no estd sometida al jefe politico estatal
—ni al gobernador civil— la homogeneidad en la organizacién local de Espafa sigue
siendo la pauta. Esto es, el gobierno local supramunicipal se articula en toda Espana a
través de provincias, con la excepcién de las Comunidades Auténomas uniprovinciales
y los territorios histéricos vascos. En el mismo sentido, las funciones o competencias
municipales son sustancialmente estables y homogéneos. Basta con comparar el actual
art. 26.1 de la Ley 7/1985, reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL) con el
art. 216 del Estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924 para comprobar que hoy, como
entonces, todos los municipios soportan un listado minimo y homogéneo de servicios
obligatorios. Incluso ante la evidencia de que gran parte de los pequefios municipios,
que son mayorfa en Espana, carecen de toda capacidad de gestién propia.

II. ;COMO INTRODUCIR DIVERSIDAD?

4. En este estudio se parte de la premisa de que la homogeneidad en el régimen
juridico municipal no se justifica per se. En otro tiempo, en los inicios del constitucio-
nalismo contempordneo, la uniformidad del régimen local sirvié a un doble objetivo
politico: la vinculacién de todas las corporaciones municipales —sin distincién— a la

4 E. ORDUNA REBOLLO, Historia del Estado espafiol, Marcial Pons, Madrid, 2015, p. 412. Vid. también el
informe Variaciones de los municipios de Espania desde 1842, INAP, Madrid, 2008, p. 4.

> Datos a 1 de enero de 2020, conforme al Instituto Nacional de Estadistica (www.ine.es).

¢ Vid. E. ORDUNA REBOLLO, Municipios y Provincias, FEMP-INAP-CEPC, Madrid, 2003, pp. 380
y 403.
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ley parlamentaria; y la construccién de la Nacién politica, basada en la idea (liberal)
de igualdad’. Pero estos objetivos politicos ya estdn hoy por completo cumplidos. La
vinculacién a la ley parlamentaria ya no estd en discusién. Y la Nacién ya no se asienta
sobre la uniformidad juridica, sino sobre la titularidad de la soberanfa. Esto explica que
Estados nacionales inequivocamente parlamentarios, como Reino Unido, Estados Unidos
o Alemania, ofrezcan un nivel de diversidad juridico-local considerable. Y desde luego
superior a la de Espana. En este estado de cosas, y aun reconociendo el peso de las
inercias histéricas, puede plantearse abiertamente la oportunidad de introducir mayor
diversidad en el régimen juridico municipal. Por ejemplo, como se hace en este estudio,
permitiendo una mayor diferenciacién entre los municipios urbanos y los rurales.

5. Un posible aumento de la diversidad en el régimen municipal puede alcanzarse
por dos vias hipotéticas: mediante heterorregulacion (por leyes estatales o autonédmicas) o
por decisién de cada municipio, en ¢jercicio de su autonomia. A su vez, la heterorregula-
cién puede ser mediante «leyes de carta» o de caso tinico, o mediante reglas diferenciadas
para grupos o tipos de municipios.

6. En nuestro Derecho local ha primado, hasta ahora, una diversificacién muy
contenida del régimen local, y normalmente mediante heterorregulacion. Esto es, leyes
del Estado o de las Comunidades Auténomas han regulado de forma diferenciada a
algunos municipios o tipos de municipios. De entrada, la LBRL imponia un régimen
comun para todos los municipios (aunque con una previsién singular para Madrid y
Barcelona: disposicién adicional 6.2). Esta unidad de régimen juridico era y es légica,
teniendo en cuenta el cardcter necesariamente bdsico de la legislacién de régimen local
(art. 149.1.18 CE y STC 214/1989). En principio, la diversificacién de regimenes juri-
dicos, en el marco de la legislacidon bdsica estatal, debia tener lugar conforme a las leyes
de cada Comunidad Auténoma.

7. Pero la realidad muestra que esa diversificacién juridica a escala autonémica
ha sido muy limitada. Primero, porque la garantia institucional de autonomia provincial
(art. 141 CE y STC 32/1981) dificulta opciones normativas alternativas para la articu-
lacién de los dos niveles basicos del gobierno local: el municipal y el supra o intermu-
nicipal. Y segundo, porque la legislacién estatal es, aunque formalmente bdsica, muy
extensa e intensa, y por tanto con escaso margen para la diversificacién autonémica. El
Tribunal Constitucional ha consolidado esta uniformidad normativa estatal, permitien-
do leyes bésicas muy detalladas —comenzando por la propia LBRL®*— y enjuiciando
con rigor a las leyes autonémicas en alguna forma innovadoras respecto de la LBRL®.

7 Vid. al respecto, sobre la reconfiguracién de los municipios en el trénsito del Antiguo Régimen al Estado
contemporédneo: E. GARCIA DE ENTERRIA, «Turgot y los origenes del municipalismo moderno», Revista de Ad-
ministracién Piblica, nam. 33, 1960, pp. 79-108 (esp. p. 91); A. NIETO, Estudios histdricos sobre administracion
y derecho administrativo, INAD, Madrid, 1986, p. 97. Para los Linder alemanes: M. BURGI, Kommunalrechs,
op. cit, p. 19§ 3.

8 Asi: STC 214/1989 y luego, entre las més sefieras: SSTC 103/2013, 41/2016y 111/2016.

? Por ejemplo, sobre los 6rganos de gobierno de las sociedades mercantiles: STC 137/2028.





