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I. EL DISENO ORGANICO COMO FACTOR
ADMINISTRATIVO EN LA ADMINISTRACION
LOCAL

A. Las implicaciones politicas de la creacion de 6rganos y
organizaciones

El disefio de las organizaciones se suele considerar en la
Administracién como la hermana pobre de los factores administrativos.
En efecto, se suele dar mas importancia a los recursos. humanos, los
medios financieros y presupuestarios o el procedimiento de gestién.
Quiza acompare en el olvido al disefio organico el tratamiento de la
produccién y circulacién de la informacioén, pero quiza en este caso ello
sea debido a que se entienda como un arte mas que como un saber
técnico o cientifico.

Del disefno organico sélo nos acordamos cuando hay que formar
un gobierno, modificarlo, ampliarlo para dar entrada a un grupo politico
coaligado o hay que reducirlo por imperativo del programa electoral o de
la escasez presupuestaria. Al margen de estos momentos, lo que existe
es-la conciencia de una estructura, un organigrama, gue sirve como
referencia, cuando no de estorbo, para la gestion diaria. Ese referente,
como sabemos, suele ser olvidado cuando se realiza la relacién de
puestos de trabajo, es decir, cuando es preciso retribuir determinados
puestos sin tener en cuenta su transcendencia organica. También se
olvida cuando de lo que se trata es de crear puestos u érganos de
asesoramiento politico, que en realidad establecen una estructura
politica paraleia a la administrativa o permanente. Por tanto, sabemos
que existe una estructura orgéanica formal, poco flexible, y otra real,
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adaptable a las circunstancias personales o politicas de los ocupantes
de los puestos.

Sin embargo, el disefio organico hay que asociarlo, al menos, con
las siguientes cuestiones: las relaciones entre el Gobierno y la
Administracién; la determinacién de los productos administrativos; la
regulacién de las relaciones entre los integrantes del sistema politico; la
exigencia de los requisitos para la ocupacién de los puestos politicos y
administrativos; la interrelacién con el resto de los factores
administrativos; el condicionamiento de la iniciativa de la decision
politica (Baena, 1992, a). No es el momento de entrar en cada uno de
eflos, aunque se trataran en las préximas paginas con mayor o menor
detalle en lo que sea de aplicacién a la Administracién local.

Antes se ha relacionado el disefio organico con el resto de los
factores administrativos. No puede ser de otra manera si entendemos la
Administracién como un sistema en el que se pueden distinguir factores
y funciones administrativas y que se encuentra en interrelacion con el
sistema politico, el econémico y el social-cultural (D’Amico, 1992, 210).
Lo que ahora interesa resaltar es que la interaccion con el resto de los
factores es de dependencia mutua o biunivoca. Asi, dificilmente se
puede disefar o reformar una estructura organica sin tener en cuenta
las personas que en la actualidad la ocupan o pueden hacerlo en un
futuro. Esto puede llevar a establecer politicas especificas de seleccion,
de formacién o perfeccionamiento o entrar en cuestiones como la
motivacién, la productividad o el clima organizacional. Lo mismo se
puede decir en relacién con los limites financieros y presupuestarios en
los que se mueven las organizaciones. Las politicas de contencién del
gasto -especialmente del corriente- la estructura presupuestaria o el
propio nivel de ejecucion del gasto se ven condicionadas por el disefio
organico que se haya realizado.

El factor del procedimiento de gestién implica al disefio organico
en una decisién de primera importancia politica y prestacional: cémo y
quién va a realizar las politicas publicas. Es decir, si se va a utilizar el
propio aparato, entes descentralizados, empresas publicas o mixtas o se
va a recurrir a mecanismos como la contratacién o la concesién, o si
simplemente se va a desregular una politica dejandola en manos del
mercado, previendo mecanismos de control mayores o menores.
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El factor de la produccién y circulacién de la informacion influye en
el disefio y es condicionado a la vez por éste. La no coincidencia entre
la estructura formal y la informal, o el no establecimiento de canales
seguros de informacién, pueden conducir a graves desajustes en la
adopcién de decisiones, en el clima organizacional, en la asignacién de
los recursos o en la valoracién exacta de lo que ocurre en el entorno de
la organizacién administrativa.

Los ejemplos anteriores ponen de manifiesto la importancia del
disefio organico al condicionar el producto politico y, en ultima instancia,
la propia legitimidad del sistema. Su transcendencia se puede ver de
forma mas clara si cabe si atendemos al concepto de relevancia politica
aplicado a la creacién de organizaciones (Dunsire, 1987, 97).

B. Relevancia politica y rango normativo

En Espafa es habitual abordar el disefio de las organizaciones
como resultado de la expresion formal de la ley. Esta conexidn, esencial
en un Estado de Derecho, oculta la naturaleza esencialmente politica de
toda organizacion administrativa. Desde esta perspectiva, toda
organizacion u érgano se crea pensando en la finalidad politica a la que
va a servir y esto implica que cuanto mayor relevancia politica se le dé
mayores seran los requisitos formales exigidos en la aprobacién o
alteracién de una organizacion u érgano.

El resultado de lo anterior es la jerarquizacion de los érganos y
organizaciones administrativos atendiendo al nive!l de la norma
requerido para su creacion o alteracién. De esta manera, se establece
una correspondencia entre norma y relevancia politica por la que a
mayor intensidad de la segunda se exige una mayor jerarquia de la
primera. Sin embargo, en no pocas ocasiones la conexién se pierde
pudiendo subsistir organismos que en su momento tuvieron una
determinada relevancia y que, por costumbre o cualquier otra
circunstancia, permanecen con un rango y una estructura que ya no les
corresponderia con arreglo a unos actualizados criterios de reievancia

-57-



A innovacién na organizacién das

Corporaci6ns Locais Manuel Arenilla Sdez

politica.

Vistas asi las cosas, la reflexién sobre la organizacion y su disefio
no es una cuestién menor sino transcendente para las relaciones
politicas y administrativas entre el poder politico, en este caso local,
representado en sus diversos niveles territoriales, y los ciudadanos y
SuS grupos.

Las consideraciones anteriores referentes a los otros factores y a
las implicaciones politicas cobran una importancia singular en el ejemplo
de los organismos pliblicos y empresas plblicas o mixtas. Estos entes
estan siendo utilizados profusamente como forma de agilizar la gestion
administrativa, de eludir los controles administrativos tradicionales, como
antesala a la privatizacién de los servicios o como una mezcla de todos
ellos. Al reflexionar sobre el disefio de un ente local, una vez tenidos en
cuenta los limites legales impuestos, hay que plantearse si las
actividades y servicios, especialmente los prestacionales, van a ser
ejecutados por el aparato indiferenciado o Se va a necesitar crear un
ente especifico. Desde el punto de vista juridico esto significa plantearse
la creacién o no de un ente dotado de personalidad juridica, sea ésta
publica o privada.

La cuestion anterior no es tampoco menor. En principio se trata de
Sustraer una actividad del procedimiento general de gestion v, lo que es
mas importante, establecer unos cauces de comunicacién iegal y
reaimente distintos. Se trata, en definitiva, de replantearse la conexion
politica entre el centro decisional del ente local y el nivel prestacional, lo
cual hace referencia a los mecanismos de control de la actividad
desarroliada. E! problema se puede complicar més si tenemos en cuenta
que en los drganos de direccidn del ente Que se decida crear pueden
estar representados otros intereses ademas de los estrictamente
politicos presentes en la corporacién de que se trate. Asi, pueden
sentarse en esos 6rganos representantes de grupos concretos de
interés o, en el caso de las sociedades mercantiles mixtas, intereses del
sector privado en busca del beneficio.

Tenemos de esta manera un panorama distinto al que inicialmente

pudiéramos tener sobre el disefio organico. Se ha derivado la cuestién
hacia los aspectos esenciales del control y de la legitimidad de Ia accién
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publica. Este enfoque es el que va a dirigir las paginas siguientes.

C. Los limites del disefio organico local

Sabido es que la potestad autoorganizatoria plena corresponqe al
Estado. El resto de los entes territoriales gozan de una po'ggstad variable
dependiendo de los lazos que los unan con '.‘% organizacion central del
Estado (Baena, 1992 b, 24). En la situacién e’spanola actual esa
conexién viene regida por el principio de autonorpla, que en el.gaso de
los entes locales es sélo de caracter administr.atlvo. Esto significa que
las lineas basicas del gobierno y la organizacién de Io_s entes Ipcales
son aprobadas por ley del E§tado y que cada Comunidad Auténoma
puede regular por ley la materia.

Partiendo de lo anterior podemos establece( cuatro tipps de limites
a la capacidad que tienen los entes Io_cales de disefiar au.tononjame,nte
su organizacidn: los formales, los propios, los de los grupos de interés y
los interadministrativos.

a. Los limites formales. El uniformismo

El modelo de organizacion territorial.local espanol vivié durgnte el
siglo XIX diversos vaivenes entre, en términos actua[es, el cent.rahsmo y
la autonomia de los entes locales. El resultado' ’blen conqmd_o es la
generalizacién de un sistema unitario de percepcion del terntonp en el
ambito local. Sélo se escapan de esta imposmlon_ algunos regimenes
especiales que, por otra parte, SOn muy escasos. Qlcho de otra rganeira,
se impone un marco organiza_tlvo basnca}mente sumlla.r.p_alra todos Ios
municipios y todas las provincias obsefvandose espgcnfnc:dades en las
magnitudes numéricas o espaciales: ndmero de hapltantes, qxtgns:on,
insularidad, etc.; si bien es cierto que estas smgulandade_s lo tnico que
hacen es poner de manifiesto algunas de las grandes dlferenc_las que
existen entre los pequefios enclaves locales y las grandes ciudades

metropolitanas, por ejemplo.
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El uniformismo admite muchos matices y excepciones. Entre éstas
se encuentra el que las Comunidades Auténomas uniprovinciales se han
entendido por el legislador como la representacién de la autonomia
provincial. Con este ejemplo se quiere sefialar el cuidado que se ha de
tener al manejar conceptos generales. En cualquier caso, lo cierio es
que un municipio de cien habitantes y otro de cuatro millones se rigen
por la misma legislacién estatal y, en esencia, los limites a la estructura
de gobierno son los mismos. Claro es que la configuracién organica, el
disefio, que permite llenar de contenido la autonomia organizativa es
radicalmente diferente.

El uniformismo actlla como exigencia del poder central. A éste ie
resulta mas facil tratar a todos los entes locales por igual. Se intenta
limitar de esta manera las relaciones bilaterales entre el Estado y los
entes locales, aunque esto no quiere decir que no existan. Ademas, el
uniformismo conduce a la asociacion de los entes locales, partiendo de
la premisa que todos ellos son semejantes entre si y tienen un ndcleo
comun de problemas y de intereses. Se margina, de esta manera en la
asociacion las singularidades, numerosisimas, de cada uno de los
enclaves territoriales locales. Dicho de otro modo, se reducen a
categorias generales la enorme riqueza de los mas de ocho mil entes
locales espanoles.

Desde un punto de vista politico el uniformismo hace que los
interlocutores de la organizacion estatal puedan ser organizados en
grupos politicos,es decir se impone la i6gica partidista sobre las
peculiaridades propias de cada territorio y poblacién.

El resultado de la comodidad sefnalada para el Estado es el
predominio politico y administrativo de las instancias centrales sobre las
locales. En este predominio raras veces se suelen tener en cuenta
concepios como la autonomia o la garantia institucional. Sin embargo,
las instancias del Estado no renuncian a la bilateralidad discrecional con
cada ente local, por lo que el centro se concibe como otorgador de
beneficios locales singulares al margen de los programas generales de
financiacién.

De uniformismo también saben las Comunidades Auténomas. Es-
tas se ven a si mismas como las indiscutibles protagonistas de la
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realidad politica en su territorio. Esto lleva a la consideracién
subordinada de la realidad local. También es cierto que el propio marco
bésico estatal exige un modelo de relacién intracomunitario de caracter
uniforme en la Ley del Proceso Autonémico y en la Ley de Bases de
Régimen Local. No obstante, pocas son las Comunidades Auténomas
que han establecido un auténtico marco de relacién auténomo entre las
instancias autonémicas y las locales. La clave quiza esté en la
insuficiencia crénica de recursos, de todo tipo, que han padecido en
Espafa las entidades locales.

Se puede concluir respecto al uniformismo que genera
dependencia y, en la gran mayoria de los casos, pérdida de protago-
nismo politico fuera de su ambito territorial estricto. Se podria decir que
lo que sucede en el interior del Municipio tiene escasa transcendencia
politica en el ‘exterior. Esto no es sino una consecuencia del escaso
peso politico y administrativo que poseen los entes locales en Espana.
Paradéjicamente, su peso séio puede venir desde ia légica del
uniformismo: de la unién de intereses, aunque ello sea a costa de
sacrificar las peculiaridades locales. Es claro que, aunque se produzca
la union, el interlocutor en ese caso, bien sea el propio Estado o la
Comunidad Auténoma, se habra quitado de la lista de reivindicaciones
numerosas cuestiones politicas y de gestiéon debido a la necesidad de
elaborar una agenda reivindicativa basada en el minimo comin
denominador.

b. Los limites propios a la capacidad organizativa de los entes
locales

La queja sobre el uniformismo suele estar justificada desde la
perspectiva de los entes locales, ahora bien, también hay que ver los
limites reales que generan dichos entes. La cuestién hay que plantearla
en los siguientes términos: si el total de la potestad autoorganizatoria de
un ente fuera 100, 60 estaria condicionada por la normativa estatal, 20
por la de su Comunidad Auténoma, quedando un &mbito auténomo para
el disefio organico de 20. La pregunta es qué hace ese ente local con
sus posibilidades. Es claro que no se pueden ofrecer datos reales dada
la enorme dispersion de la realidad de la que estamos hablando, sin
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embargo, sf se puede establecer una metodologia que estudie la
capacidad de autoorganizacion.

Con el 20 que le resta un ente local puede ajustar el marco
impuesto a las especificidades locales, ahora bien se encontrara con las
siguientes limitaciones: en primer fugar la autonomia financiera. Innovar
es caro y mds si se pretende crear organizaciones o entes no
contemplados en la financiacién ordinaria que reciben los entes locales
del Estado y de las Comunidades Auténomas. Segundo, crear una
organizacién original es costoso en términos de inversién humana y de
coste politico ante lo que es nuevo y no probado; dicho de otro modo:
resuita mas facil copiar. Resulta politica y administrativamente mas
rentable copiar una organizacién ya probada en otro ente o bien seguir
con la que se tiene con algln retoque, que consistira normalmente en
anadir estructuras politicas superpuestas, que innovar. Este segundo
limite se puede denominar efecto mimético. El tercer limite es el efecto
supletorio que consiste en remitirse a las normas supletorias, en este
caso dictadas por las Comunidades Auténomas, relativas al disefio
organizacional de los entes locales. En este caso 1o que se hace es
renunciar en buena parte a la capacidad de autoorganizacién. Por
Gitimo, derivado del segundo, nos encontramos con la ausencia de
personal directivo en los entes locales que sean capaces de disefar
politicas propias locales y, por tanto, que reflexionen previamente sobre
el disefio organico. La incapacidad, podriamos decir, no es congénita,
por el mero hecho de servir en la Administracién local, sino por el papel
que tiene ésta asignado dentro del Estado-comunidad. Su papel es el
del nivel de ejecucién mas cercano al ciudadano, encargandose
normalmente de tareas prestacionales o de control muy elemental. La
adopcién de las decisiones sobre esas tareas se escapa al ambito local
y hay que encontrarlas en el nivel estatal y, excepcionaimente, en el
ambito de la Comunidad Auténoma.

¢. Las limitaciones del entorno social

El tercer tipo de limitacién es el derivado de la interaccién de los
entes locales con su entorno social, en especial con los grupos de
interés (Stoker, 1988, 128). La justificacion histérica de la actividad
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administrativa y politica de los entes locales se ha basado en su
proximidad a los ciudadanos. Esta cercania la es también con los
grupos sociales. La Administracién local se ve condicionada por éstos al
demandar prestaciones y actividades concretas que favorezcan los
intereses de cada grupo. Pero también el poder local induce la creaciéon
de los grupos, que en muchas ocasiones necesitan del soporte
financiero de aquél para sobrevivir.

Las redes de interaccién son muchas. Entre ellas se van a
destacar las dos siguientes: las relaciones del grupo o grupos politicos
gobernantes con las organizaciones de apoyo, sean partidos politicos,
sindicatos u organizaciones parentelares o afines; y las que se producen
entre los funcionarios, especialmente los vinculados a las fareas
prestacionales, con los grupos de interés que reciben los beneficios
concretos de su actuacién. En el primer caso, y por lo que respecta al
disefio organico, nos encontramos con el establecimiento de estructuras
superpuestas de tipo politico que pueden interferir en la estructura
organica de los entes locales. Asi, vemos los gabinetes y los asesores.
Tampoco es extrafio que se creen organizaciones como resultado de la
presién de determinados intereses, dandosele a la cuestiéon concreta
una relevancia politica plasmada en un érgano o una organizacién.
Ejemplos de esto pueden ser los centros de la mujer, de la juventud,
oficinas medioambientales, oficinas de iniciativa empresarial, etc.

En el segundo caso de io que se trafa es de Ia existencia de redes
que pueden ir mas alla de las relaciones oficiales entre empleado
publico y ciudadano. Se puede plantear una comunidad de intereses de
caracter simbidtica contra la que se estrellen los intentos politicos de
aiterar o suprimir un servicio en el que se produzca esa sintomatologia
(Stoker, 1988, 137; Arenilla, 1992, 154). Es claro que las resistencias a
un cambio organico pueden ser fuertes. Esta cuestion habra que tenerla
muy en cuenta en los casos de privatizaciéon o de introduccion de
técnicas de gestién del sector privado .

Ademas de los fendmenos corporatistas anteriores, se puede
anadir los efectos de la participacion en el disefio organico. Si
planteamos ésta como un refuerzo a la legitimidad de 1a accién puablica,
su existencia parece imprescindible en el seno de las organizaciones
publicas, en especial de las que se encuentran mas cercanas a los
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ciudadanos. Ahora bien, esta consideracién hace que se deba
reflexionar, siquiera brevemente, sobre sus efectos en el disefio
organico.

La concrecién organica de la participacién a través de érganos
especificos de informacién o control suponen la alteracién del principio
de jerarquia en el seno de las organizaciones publicas. En términos
politicos: supone que el mandato recibido en las urnas por el equipo de
gobierno local no llega directamente hasta el nivel de ventanilla, sino
que se ve interferido por una serie de érganos en los que, en algunos
casos, se debe negociar la expresién de la voluntad politica con los
intereses de los grupos sociales.

v

La participacién, vista asi, plantea uno de los dilemas de la
actuacion publica: eficacia o legitimidad. La cuestién se puede complicar
mas si la participacién alcanza un grado més y los grupos de interés
pasan a gestionar directamente algunos de los servicios de la
comunidad. En este caso estariamos hablando de cogestién o de
asuncién de tareas publicas debido a diversos motivos: privatizacion,
imposibilidad de incluir nuevas prestaciones en el catalogo pablico o
motivos de tipo clientelar o similares.

Como se puede ver, los limites son numerosos y hacen que la
capacidad de disefiar autdnomamente la organizacién de cada ente
local sea escasa, o al menos fuertemente condicionada. El resultado de
los tres tipos de limites es un uniformismo real matizado por el entorno
interadministrativo y social.

d. Los limites interadministrativos

Hasta ahora se han visto los limites formales, los internos y los del
entorno social. Se trata a continuacién de cémo la existencia de otras
organizaciones administrativas en territorios colindantes o que incluyen
el territorio del ente local de que se trate limitan la capacidad de disefar
auténomamente un ente local. No se va a considerar de momento los
efectos politicos que esto puede generar y que pueden resumirse en el
concepto de competencia territorio, del que se habtara mas adelante.
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Al considerarse a la Administracion local con un rango politico y
normativo menor que el de los otros entes obligatorios territoriales de
ambito superior, se condiciona Ia capacidad de maniobra en el disefio
organico.

Si atendemos, en primer lugar, a las relaciones de los entes
locales con el Estado, veremos que éste se reserva la posibilidad de la
delegacion o del consorcio o el convenio para que dichos entes realicen
tareas de titularidad estatal. La delegacién implica controles y, por tanto,
supone la ruptura de la iégica organizativa local al imponerse al ente
receptor cumplir con unos procedimientos pensados para otro tipo de
Administracién que, normaimente, se encuentra alejada de las presiones
del nivel de la calle.

La figura del consorcio o convenio puede implicar la creacién de
una organizacion para prestar los servicios. En el caso de los consorcios
se obliga el ente local a coparticipar en la adopcién de decisiones con
los érganos estatales y, eventualmente, con otras entidades. En estos
casos, como en el de la delegacién, la posicién de debilidad financiera y
de capacidad directiva de los entes locales puede hacer presumir hacia
qué lado se va a inclinar la decisién.

Algo similar ocurre si tomamos la relacién del ente local con la
Comunidad Auténoma. Aqui las posibilidades anteriores se pueden ver
potenciadas por el hecho de que las competencias de tipo prestacional
suelen estar asignadas a las Comunidades Auténomas. Por otra parte,
estos entes pueden actuar como érganos de gestién ordinaria en el
territorio de las Comunidades Auténomas a través del principio de
desconcentracién. Se convierten de esta manera en su administracién
periférica. En este lltimo caso de lo que se esta hablando es de la
introduccién de un cuerpo extrafio en la entidad iocal que persigue fines
distintos a ésta y que se encuentra sometida en su actuacién como
organizacion desconcentrada a las directrices de gestién y de control
por parte de la Comunidad Auténoma. Encontramos asi una doble
estructura organica en un mismo cuerpo lo que no puede dejar de
producir numerosos efectos politicos y de gestién.

La relacién entre el Municipio y la provincia puede ser variable
atendiendo a las circunstancias anteriores y al peso especifico del
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Municipio de que se trate. Si éste es la capital de la provincia o posee
una gran poblacién o recursos probablemente su relacién con la
Diputacién sea escasa y busque el entendimiento directo con la
Comunidad Auténoma y el Estado. Por el contrario, un pequefo
municipio tiene una dependencia mayor o casi absoluta de la
organizacién provincial. Esta le debe prestar una serie de servicios que
hacen innecesario la creacion de una estructura propia.

Si entramos en los niveles territoriales no obligatorios podemos
encontrar una gran variedad de posibilidades. Asi encontramos, en el
nivel supramunicipal, a las Areas Metropolitanas y comarcas o
equivalentes. En los Gltimos casos el nuevo ente nace con pretensiones
de competencia general aunque sobre el papel ello no puede ser a
costa de mermar las competencias que garantizan el nlcleo de la
identificacion municipal. Al margen de los efectos politicos que se veran
mas adelante, lo cierto es que salvo que se produzca una duplicacién de
6rganos funcionales, la creacién de un escaldén supramunicipal debe
descargar funcionalmente y, consecuentemente, organizativamente a
los Municipios.

En el nivel inframunicipal estos fenémenos hay que tildarlos de
soluciones que tratan de ser respetuosas con la tradicién ¢ de
adaptacion a la dispersién de los nicleos poblacionales del Municipio.
Se trata, en definitiva, de cumplir con la maxima de acercar la
Administracién al ciudadano. Sin embargo, no dejan de plantearse
problemas entre estos entes menores, con una imposible vocacién de
competencia general, con el ndcleo organizativo del Municipio especiali-
zado funcionalmente.

A la vista de lo anterior, el entorno administrativo y las relaciones
que establecen los entes locales son un factor a considerar para el
disefio organico, y, consecuentemente, para introducir politicas de
innovacién organizativa.
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Il. EL DISENO ORGANICO PREVISTO POR LA
LEGISLACION

A. Confusién entre el nivel politico y el administrativo

La primera gran cuestion que surge tras la lectura de la legislacién
basica estatal es el modelo de relacién entre el nivel politico de los entes
locales y el escalén administrativo. Me voy a centrar preferentemente en
la organizacién del Ayuntamiento, pero muchas de las observaciones
son extrapolables a las Diputaciones.

Se trata de hacer aflorar el modelo de relacién entre politicos y
funcionarios que diseii6 el legislador para los Ayuntamientos. Se busca
el fundamento ideol6gico del modelo y los efectos que esto produce en
la organizacion municipal y en la prestacién de los servicios.

La primera idea que surge es la de que se ha querido implantar en
el ambito municipal el modelo constitucional que regula las relaciones
entre Gobierno y Administracion, esto es, el primero dirige la segunda.
Razones no faltan para justificar el modelo politolégico y que hacen
referencia a los conceptos de legitimidad y representatividad
democraticas. Incluso se encuentran razones de superacién del modelo
preexistente en el que la Administracién municipal, con el Secretario a la
cabeza, gozaban de un ambito propio de actuacion frente al Alcalde y a
las autoridades centrales. Lo que se observa es la preminencia del
factor politico del gobierno municipal sobre las consideraciones
administrativas o de gestion.

La siguiente idea que aparece es la de que la figura del Alcalde
domina absolutamente la organizaciéon. Esto no sucede en el modelo
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que hemos tomado de referencia, esto es el Gobierno y la
Administracion. Aqui la Administracin tiene su &mbito propio, si bien
bajo la direccién del Ministro, que es la figura que engarza el Gobierno
con la Administracion. En el Ayuntamiento esto no es posible ya que,
siguiendo con el simil del Estado, el concejal es a la vez parlamentario,
ministro -en su caso- y subordinado orgénico y funcional del Alcalde-
Presidente de quien puede obtener en precario, si asi lo quiere éste, sus
competencias administrativas.

En el modelo anterior es claro que el gran perdedor es el
Secretario. Su situacion presenta una serie de caracteristicas
especificas derivadas de la situaciéon descrita y de otras
consideraciones. E| Secretario es, a los efectos administrativos, "el de
fuera”, el no seleccionado por la propia organizacién, quien sin embargo
debe situarlo en el primer puesto administrativo. Esta situacion puede
generar en algunos casos rechazos y, muchas veces, roces con las
autoridades politicas y el resto de la organizacién administrativa.
Ademads, no es el jefe de la Administracion ya que tanto en el caso del
Ayuntamiento como de la Diputacién, la direccién corresponde al
Alcalde o al Presidente. Como méds adelante veremos, en los
ayuntamientos medianos y grandes puede no ser ni siquiera el segundo
jefe, ya que puede ceder realmente su posicién ante un Teniente de
Alcalde o Diputado o ante algun funcionario de empleo en la préctica.

Lo que si es el Secretario es un antagonista del Alcalde o del
Presidente de la Diputacién. Ello no es debido a los rasgos de la
personalidad que eventualmente puedan tener uno y otros, sino a la
posicién que ocupa en el seno de la organizacion: directamente
subordinado al Alcalde, con una serie de funciones regladas si, pero en
ta practica dependiente del reparto de poder que realice el Presidente de
la Corporacién. Cuanto mas poder retenga éste o distribuya a otros
miembros de la corporacién, menos capacidad de actuacién tendra el
Secretario.

La confusién a la que alude el titulo del apartado estd, de esta
manera, servida al difuminarse la figura del profesional permanente al
mando del aparato administrativo, al primarse por el sistema politico la
legitimidad democratica del Alcalde o Presidente de la-Diputacién. En
términos politolégicos, nuestro sistema politico ha plasmado en la
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legislacién un modelo de extensién de los puestos politicos bastante
profundo en el seno de las organizaciones publicas. En el caso de las
locales se ha seguido manteniendo la figura del Secretario pero se le ha
despojado de sus principales armas de direccién para ser otorgadas a
los puestos politicos.

En fin, tras la muy reciente normativa por la que los puestos de
Secretario en las entidades locales de cierto volumen -capitales de
provincia, diputaciones provinciales o de mas de cien mil habitantes-
pasan a ser provistos mediante libre designacién se culmina el proceso
de politizacién de la Administracién local espanola.

Lo anterior no quiere decir que lo administrativo deba pesar mas
que lo politico en la adopcién de las decisiones publicas. Sin embargo,
conviene recordar que, hablando en términos de legitimidad, en ciertos
niveles de la Administracién podemos encontrar que el ciudadano otorga
mas legitimidad al saber técnico, al conocimiento experto weberiano,
gue a la legitimidad politica.

Entrando en una ultima consideracién sobre este tema, hay que
resaltar la competencia técnica del personal de habilitacién nacional.
Esa competencia es debida, esencialmente, al proceso de seleccién en
convocatoria estatal, lo que a su vez genera un nivel homogéneo de
conocimientos y, en principio, de habilidades. En momentos en ios que
tanta importancia se concede a la gestién administrativa, no estarfa de
mas reconsiderar el papel de los cuerpos. de habilitacién nacional dentro
del entramado orgénico de los Ayuntamientos y Diputaciones
provinciales espafiolas en el sentido de reforzar su posicidn
administrativa.

B. La jerarquia variable

La Administracidn local se rige por los mismos principios que la
Constitucion ha asignado a la Administracién del Estado. El principio de
la jerarquia, por tanto, rije el actuar de las organizaciones locales.
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Desde un punto de vista politico hay que senalar que la jerarquia
es el principio que garantiza el vinculo de legitimidad entre el voto en las
urnas y la actividad administrativa que se presta al ciudadano-elector. Es
decir, la jerarquia permite que la decisién politica llegue desde los
centros decisionales hasta el nivel de ventaniila de la Administracién. En
éste nivel el ciudadano debe poder reconstruir el proceso politico-
administrativo que lleva hasta la decisién, con el fin de tener la
posibilidad de exigir responsabilidades de tipo politico en las urnas.

La alteracion del proceso politico-administrativo descrito, debida a
la participacién de grupos con intereses particulares o a la ficcién de
crear personas juridicas publicas o privadas -entes publicos o
sociedades mercantiles publicas- no cuestiona la jerarquia como
principio, pero puede debilitar la legitimidad politica a la que sirve.

En la Administracién local debe ser fcil reconstruir el camino de
vuelta desde el nivel de ventanilla hasta el érgano que tiene atribuida la
responsabilidad de la decisién, el Alcalde o el Presidente de la
Diputacién. Esta conexién es el fundamento tedrico que justifica que el
nivel local deba prestar al ciudadano los productos administrativos -
politicos, por tanto- que directamente le benefician. Esto significa que
las interferencias entre el nivel decisional y el ejecutivo u operacional
deben ser minimas, y que cuando existan deban ser evidentes y por
motivos que refuercen la posicion politica del ciudadano en el proceso
politico-administrativo. De otra manera lo que se puede producir es una
deslegitimacién del sistema politico, en este caso en el nivel local, al
percibirse por el ciudadano corriente cémo los intereses privados priman
sobre los intereses de la colectividad. Si llegar a esto resulta un peligro
para cualquier sistema politico, en el nivel local resulta inaceptable
debido a que su fundamento politico se rige, como principio, por la
relacion directa entre el ciudadano y los responsables politico-adminis-
trativos.

El sistema politico, plasmado en el marco normativo, ha disefiado
un reparto de competencias administrativas en el interior de las
organizaciones locales que hace del Alcalde su casi exclusivo
beneficiario. Si el mecanismo de la delegacién permitia una cierta
variedad organizativa a voluntad, fundamentaimente, del ente
delegante, en el aspecto intraorganizativo sucede algo similar. El legisla-
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dor ha otorgado al Alcalde, que no es elegido directamente por los
vecinos -salvo contadisimas excepciones-, la capacidad de configurar a
su voluntad el reparto de competencias y, consecuentemente, de
disefiar organicamente la Administracién, salvo en lo impuesto por la
normativa estatal o autonémica.

Debido a lo anterior podemos encontrar una gran variedad de
disefos organicos en entes locales de una dimensién similar atendiendo
al titular que ocupe la direccidon politica y administrativa de la
corporacion. El espectro puede ir desde el Alcalde, o Presidente de la
Diputacién, tipo sistema presidencial, que concentra todas las funciones
del Gobierno y de la Administracién, a un Alcalde presidente del
gobierno municipal, en el que los concejales tendrian un papel
equivalente al de un ministro. Ello se posibilita por mecanismo de la
delegacién que permite crear o no concejalias delegadas con
competencias administrativas mas o menos importantes. No acaban
aqui las posibilidades de la delegacién puesto que el Alcalde puede
fortalecer su siguiente nivel, el de los Tenientes de Alcalde,
descargandole de las tareas administrativas, aunque sean de
transcendencia; puede también establecer delegaciones temporales en
un concejal para una materia concreta o permanente si lo subordina a
un Teniente de Alcalde o a un Concejal Delegado; por Gitimo, puede
nombrar representantes personales territoriales o funcionales,
permanentes 0 no, sean éstos concejales o no,segun los casos.

En el otro lado del espectro podemos encontrar un Alcalde que
ejerza a la manera de un Presidente de Gobierno, fortaleciendo la
Comisién de Gobierno mediante delegaciones. Tanto esta solucién
como la anterior no precisan necesariamente de la intervencion del
Pleno, salvo en lo que se refiere a la aprobacién del reglamento
organico. Sin embargo, lo cierto es que este reglamento no puede
disenar una estructura organica al margen de la voluntad del Alcalde
dadas las facultades que tiene atribuidas por la legislacién y su posicién
politica como lider del principal grupo politico del Pleno o, al menos,
clave en la gobernacién del Municipio.

Volviendo a la jerarquia, para que esta funcione como principio

vertebrador de la organizacion local precisa que esta sea estabie y no
sometida a la alteracién competencial de la delegacion. La estabilidad
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se lograria mediante una estructura permanente, o con vocacion de
permanencia, sin estar sometida a la voluntad personal de la cabeza
politica del ente local.

Si bien es cierto que el reglamento organico puede disefiar una
minima estructura permanente o que el Pleno puede establecer una
estructura desconcentrada que otorgue a los érganos inferiores
atribuciones de los superiores, de nuevo nos encontramos con el
obstaculo de la regulacién legal que ha configurado al Alcalde, o al
Presidente de la Diputacidn, como el principal actor politico y
administrativo de las entidades municipales y provinciales esparolas.

Una agresidn a ia vertebracidén y a la permanencia de ia
organizacién administrativa la constituye la posible creacién de una
estructura politica paralela a la administrativa. La funcién del Alcalde
como cabeza politica del Ayuntamiento hace que, si éste presenta cierto
volumen orgdnico y presupuestario, se pueda establecer un nivel de
asesoramiento politico o personal al Alcalde de dimensién variable.
Desde un punto de vista estrictamente organico la cosa podria no tener
mas transcendencia si las funciones de los gabinetes y del personal
eventual se limitasen a las funciones sefaladas. Sin embargo, el clasico
enfrentamiento entre los érganos staffy line cobra una dimensién nueva
a la luz de lo que se acaba de sefalar.

Efectivamente, la confluencia de la direccidén politica y
administrativa en una persona hace que necesariamente las funciones
politicas y administrativas se mezclen. Esto se ve agravado por emanar
del Alcalde la mayor parte de las potestades y atribuciones que tienen
relevancia para la gestién administrativa diaria local. Dicho de otro
modo, sera dificil que un funcionario reclame el titulo de competencia
administrativa de un cargo de confianza del Aicalde cuando es de éste
del que emanan la mayor parte de las potestades y atribuciones, las
cuales se delegan, precisamente, por voluntad y confianza del Alcalde.

El fenémeno, si se produce extensamente y con caracter
permanente, es una cara mas de la politizacién de la que se hablaba,
aunque ajustada a las peculiaridades locales. Lo que hace es anadirse a
la politizacion habitual en el resto de las Administraciones espafiolas,
también en las locales, esto es, la ocupacién por criterios politicos de
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puestos administrativos. La peculiaridad local consiste en que las
atribuciones politicas y administrativas emanan del mismo 6rgano, que a
su vez es el encargado de diferenciar la politica y la Administracién.

La confusién entre los dos érdenes posibilita que, en el caso de
que el grupo politico del Alcalde precise del apoyo para gobernar de otro
grupo, éste tenga la clave administrativa y politica del ente local. Es otro
efecto del disefio de la Administracién local espafiola: que se puedan
trasladar automéaticamente al disefio organico los posibles desajustes en
el equilibrio politico de gobierno. Esto, claro es, no sélo sucede en el
caso sefialado.

En conclusién, resulta dificil establecer un modelo permanente de
disefio organico debido a que el modelo derivado de la configuracién del
sistema politico permite conformar las Administraciones locales, en gran
parte de los casos, segtn la voluntad o necesidad del Alcalde o
Presidente de la Diputacién. Ademas, la jerarquia actda como principio
vertebrador de la Administracién local al ser ésta inestable y sometida a
la voluntad del maximo responsable de la organizacién. Este, Alcalde o
Presidente de la Diputacién, es el punto de referencia ineludibie en la
conformacién organica de los entes locales espafioles.

C. Las comisiones: decidir es cosa de muchos

Configurado el Alcalde como érgano de competencia general del
Municipio dotado de amplias potestades y atribuciones y principal actor
politico del mismo, hay que tratar otras cuestiones muy. relacionadas con
la jerarquia. El reglamento organico o el Pleno, con el Alcalde, pueden
establecer un sistema de comisiones, ademas de la de Gobierno y de la
de Cuentas, de caracter permanente o especial. Desde un punto de
vista organico es importante sefalar desde ahora que la proliferacién de
comisiones genera la difusion de las responsabilidades administrativas.

En realidad, la via de escape de las Comisiones es congruente
con un sistema en el que se prima lo politico sobre lo administrativo. En
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efecto, la composicién de las comisiones es de neto caracter politico,
formadas ademés en proporcién a la representacion de los grupos del
Pleno. La asignacién de funciones por delegacioén del Alcaide o de la
Comision de Gobierno a las comisiones informativas es la via para que
asuman funciones administrativas. Sin embargo, el propio origen de las
atribuciones hace que su debilidad sea de origen.

Las comisiones informativas introducen la légica politica
cimentada en la negociacidon. La asignacién de potestades
administrativas a rganos de composicién politica hace que los asuntos
de mas transcendencia tengan varios foros de tipo politico antes de
adoptarse una decisién. El juego de composiciones y de relaciones
entre las comisiones informativas y drganos necesarios hace gque las
posibilidades sean numerosas en cuanto al resultado concreto de la
negociacién politica y, lo que tiene mas transcendencia, de los efectos
que esto tenga en la actuacién piblica frente a los ciudadanos.

El modelo potencial de una corporacién mediana o grande
conduce a una compleja red de interacciones y de contrapesos. Una vez
disefiada, normalmente sin contar con todas las implicaciones politicas y
administrativas, y puesta en funcionamiento es dudoso que el Alcalde
pueda reconducir la situacién a un modelo de caracter presidencialista.
En su contra juegan los siguientes factores: en primer lugar, se puede
producir una posible alianza entre algunos funcionarios y los miembros
politicos de las comisiones. Esto puede ser por razones clientelares,
personales, partidistas o de cualquier otro tipo. Desde un punto de vista
metodoldgico es necesario observar en una corporacién la alianza,
permanente o coyuntural, entre los diversos grupos de la corporacién,
sean éstos profesionales, sindicales, politicos o de afinidad del mas
variado tipo.

En segundo lugar, el propio modelo adoptado por ei sistema
politico quiere un modelo negocial en consonancia con el discurso
imperante en las organizaciones locales. Este modelo difumina la
jerarquia e introduce claramente rasgos neocorporativos en la adopcién
de las politicas publicas locales y en la ejecucién de las mismas. Se
trata de obtener el maxima nimero de apoyos, no sélo politicos, para
conseguir sacar adelante un tema concreto, especialmente si el grupo
del Alcalde requiere de otros grupos para gobernar. En tercer lugar, los
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funcionarios pueden preferir un modelo negocial en el que en caso de
discrepancia politica sobre un problema se opte por una solucién
técnica, lo que cae dentro dei dominio de los funcionarios (Rose, 1989,
86).

Cuarto, si el grupo que apoya al Alcalde no es monocolor, la
presidn de los coaligados sobre las comisiones sera importante, como lo
sera la presidn sobre el Alcalde y los otros érganos necesarios para que
realicen delegaciones en dichas comisiones. Las comisiones, de esta
manera se convierten en un foro de poder mas de cara al interior de la
organizacion local y, sobre todo frente al exterior, si, como es légico,
algunas presidencias de las mismas son delegadas por el Alcalde en los
dirigentes del grupo o grupos coaligados. Algo similar, aunque con
menos intensidad, sucede en el caso de que el gobierno municipal sea
monocolor. Las comisiones informativas son el dnico cauce de
participacién de las minorias que utilizaran este foro para hacerse oir y
para que sus propuestas sean atendidas. Dependera del clima de la
corporacién el que esas minorias obtengan o no resultados concretos de
su actitud.

Por dltimo, el valor del precedente en las organizaciones burocrati-
cas -los entes locales lo son, a pesar de todo- hace que el Alcalde y el
grupo que lo apoya deba asumir el coste politico del cambio. Si éste no
se produce en los primeros momentos, cuando se encuentra arropado
por la aureola de lo nuevo, es probable que resulte dificil realizar dicho
cambio mas adelante salvo al precio de una crisis institucional o al hilo
de ella.

El resultado organico de lo anterior es el de una confusién entre el
nivel politico y administrativo. Si antes se hablaba de politizacién ahora,
por el contrario, se puede hablar de la existencia de ciertas tendencias
de administrativizacién. Esta no se puede producir en estado puro, ya
que el modelo disefiado para la administrativizacién es de dominio de lo
politico. Sin embargo, el saber de los funcionarios resulta imprescindible
en unos érganos no compuestos en razén de su competencia técnica
(Weber, 1982, 113). De ahi la observacién tercera realizada
anteriormente. Es cierto que los funcionarios no son miembros de las
Comisiones, pero también lo es que la preparacion de los asuntos que
van a ser tratados, la informacién precisa para adoptar decisiones vy,
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sobre todo, el conocimiento de lo que es factible o0 no lo es cae en el
terreno de los burécratas municipales (Peters, 1989, 187).

La confusién puede verse favorecida por el clima negocial del que
se hablaba. La cercania de los funcionarios, en especial de los
superiores, al nivel politico, su propia confusién con él en las Areas, en
las Comisiones y en los 6rganos territoriales y descentralizados, hace
que los funcionarios sepan que ia obtencién de sus beneficios
particulares, carrera y promocién, no viene de seguir el procedimiento
ordinario burocratico, sino del modelo de negociacién grupal o individual
de caracter permanente o coyuntural. El resultado, una vez mas, es un
sistema neocorporativo en el que el interés general puede resultar, en el
mejor de los casos, de la suma de los intereses privados o particulares
(Arenilla, 1993, 165). Confusién, si, por tanto, pero quiza sea el Gnico
camino al modelo impuesto.

Con lo anterior se quiere decir que el modelo de las comisiones
informativas va més alla de su consicieraciéon de no obligatorias,
especialmente en los entes locales medianos o grandes. Y es que lo
verdaderamente significativo de las Corporaciones locales frente a las
otras entidades territoriales es su falta de definicion permanente de
atribuciones en los érganos administrativos. Las Comisiones son la
manifestacién externa més evidente. Con ello no quiere decirse que
sean éstas necesariamente las que adopten las decisiones en las
entidades locales, ya que esto dependera de factores como la
costumbre, la cultura organizativa del Municipio, la voluntad del Alcalde
y el volumen real de competencias efectivamente ejercidas, sean
propias o por delegacion de otros entes territoriales.
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llil. EL DISENO TERRITORIAL

A. El marco impuesto

La peculiaridad del sistema de organizacion territorial espafiol
establecido en la Constitucién de 1978 consiste en la creacion de un
nuevo escalén territorial, la regién o nacionalidad, sin suprimir ninguno
de los anteriores. En la misma linea, el modelo territorial se fundamenta
en el principio de la autonomia, fuertemente vinculado, por el propio
proceso de gestacién histérico de nuestra Carta Magna, al de igualdad.
El resultado es el de una cultura territorial basada en la percepcién que
del espacio tenga cada colectividad y en el derecho a institucionalizar
esa percepcién. La igualdad funciona en su vertiente negativa, esto es,
del agravio frente a otra colectividad que ha conseguido lo que a uno se
le niega. El resultado de esto puede ser el uniformismo de soluciones,
caso de las Comunidades Auténomas, sélo contenido por los limites
evidentes de la irracionalidad. Este Gltimo limite, también es cierto,
pocas veces suele obrar en nuestro pais.

En el territorio espafol podemos encontrar los siguientes
escalones obligatorios ademas del estatal: region, provincia, isla y
municipio. También encontramos los siguientes escalones intermedios
de existencia no obligatoria: entre la provincia y el Municipio: comarca,
mancomunidad y drea metropolitana; por debajo del Municipio: distrito,
barrio, pedania, parroquia, etc.. Si lo que tenemos en cuenta no es el
territorio sino los niveles de organizacidn territorial encontramos:
Comunidad Auténoma, Diputacién Provincial, Mancomunidad Provincial
interinsular, Cabildo o Consejo insular, 6rgano de gobierno de la
comarca, érgano de gobierno de la Mancomunidad, Ayuntamiento,
Oficinas municipales, alcaldes pedaneos, etc. Con lo anterior se quiere
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sefialar las amplias posibilidades de organizar el territorio y de gestionar
los intereses de sus habitantes.

De esta manera los intereses publicos de un ciudadano pueden
estar asignados a un minimo de tres o cuatro instancias y, con alguna
probabilidad, a seis o siete. Cada una de ellas tendra un drgano
representativo de eleccién directa o no por el ciudadano. En principio, no
parece que existan tantas airibuciones para justificar la existencia de
tantos escalones territoriales y organizaciones. Otra consideracién se
refiere a si habra suficientes recursos para mantener el esquema
territorial y organizativo (Parada, 1992, 84). La explicacién quiza pueda
venir de que la clase politica espafola hizo pervivir el modelo territorial
anterior ante la duda de que las Comunidades Auténomas se
consolidasen efectivamente. Es decir, existia una desconfianza sobre el
modelo politico autonémico debido a la falta de seguridad sobre su
futuro. Claro es, que éste ya no es el caso.

Desechada la justificacion administrativa de la existencia de los
escalones citados habra que buscar otra explicaciéon. Esta en parte ya
se ha dado: lo que se pretende con el modelo territorial obligatorio o
posible no es solucionar problemas sociales ni administrativos, sino
politicos. Esto es especialmente cierto con las Comunidades Auténomas
y aplicable en el caso de que la provincia se sienta como una realidad
impuesta y no percibida, como es el caso de Catalufa, y se opte por un
modelo comarcal.

Lo que sucede es que, pasados los primeros momentos politicos
de debate sobre la constitucién de las nuevas instituciones, hay que
pasar a dotarlas de contenido y, lo que es mas importante, legitimarlas a
través de su institucionalizacion. Este concepto puede concretarse en el
proceso mediante el cual adquieren valor y estabilidad las
organizaciones y procedimientos (Morata, 1992, 257). El concepto
acaba poniendo el énfasis, en una buena parte de los casos, en el
aspecto de prestacion de servicios al ciudadano. Por esta via es por fa
que se debe, en un modelo racional, llegar a la justificacién
administrativa de los escalones territoriales y de sus organizaciones. La
excepeidn puede venir del lado de los sentimientos: puede aceptarse
una institucién a pesar de su injustificacién prestacional si prima el
consideraria como propia frente a otras instituciones. Claro es que para
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ello hay que aceptar el coste financiero y de oportunidad que ello
comporta.

Se puede decir que el principio dispositivo constitucional en el
orden regional, no se sabia el mapa autonémico resultante, se ha
trasladado al nivel infrarregional. Este principio colisiona con el
uniformismo mencionado mas arriba. De esta manera, existen dos
contrafuerzas en el panorama territorial local. La segunda mencionada
cuenta con el apoyo del Estado y de las Comunidades Auténomas. Ello
es debido a las ventajas ya sefialadas de tratar con unidades
homogéneas.

El principio dispositivo puede encontrar apoyos variables.
Tomando como ejemplo el caso de las areas metropolitanas, los apoyos
pueden provenir de los grandes nicleos poblacionales que de esta
manera absorben politica y administrativamente a los nicleos adyacen-
tes, como resultado de la competencia territorio. También suele
encontrar apoyos en la clase politica autonédmica al simplificar el
panorama administrativo y politico y establecer estructuras mas
facilmente manejables desde la l6gica partidista. Por contra, cuenta con
la oposicion de las Diputaciones Provinciales que pierden protagonismo
politico y funcional en una buena parte de territorio, normalmente la mas
significativa. Un andlisis similar podria hacerse de las comarcas.

La ficcion legal de que un escalén territorial no puede detraer la
esencia reconocible de otra institucién local obligatoria choca con la
realidad de la financiacion local, en verdad escasisima, y con el efecto
de la competencia territorio. Por ello puede afirmarse que toda creacién
de un nivel institucional local afadido lo es a costa de otros
preestablecidos, formulandose de esta manera una suerte de principio
de conservacién de la materia: siempre es la misma, sélo se transforma;
en este caso, se redistribuye.
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B. Competencia territorio

a. El planteamiento general

Este concepto se puede enunciar del siguiente modo: toda
organizacién pUblica implantada en un territorio determinado trata de ser
la Unica mediante la exclusién de las demds. Para ello tratara de
expandir sus competencias, aunque esto no esté contemplado en el
marco legal. Esta fuerza se ve favorecida por la no existencia de
competencias exclusivas en los entes y organizaciones (Arenilla, 1991,
80). Esto es mas cierto si cabe en el nivel local.

Las relaciones interadministrativas se convierten asi en unas
relaciones de poder, en un juego en el que gana aquel que consigue el
dominio absoluto sobre su territorio. Claro es que esta es una meta que
choca con el marco constitucional y iegal; por eso el fin posible sera el
del dominio predominante sobre el territorio. Las armas que se utilizan
en este juego son las politicas y también las administrativas.

Hay que advertir, en contra de lo que pudiera parecer a primera
vista, que la afinidad de color politico no juega un papel relevante en el
concepto manejado. El que, por ejemplo, las instancias estatal, regional,
provincial y municipal estén regidas por el mismo partido no implica que
exista un entendimiento natural entre ellas. Antes bien, la competencia
territorio primara sobre cualquier otra consideracién. Otra cosa es que la
manifestacién de esa lucha por el predominio se exteriorice o que
llegue a los tribunales de justicia.

El componente partidista de la relacién entre instancias
territoriales puede hacer rebajar una expresién de conflicto que de otro
modo podria tener consecuencias electorales o de imagen. En esta
misma linea, hay que sefnalar que la competencia territorio no tiene por
qué verse contrarrestada por la existencia de asociaciones de entes
locales del mismo color politico. Si se trata de una asociacién de munici-
pios, el adversario de la competencia territorio no es necesariamente un
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ente coasociado, sino los superiores y, de existir, los incluidos en el
término municipal.

Los entes superiores utilizan varios instrumentos para lograr su
dominio predominante. El mas importante es la capacidad de
financiacién. La enumeraciéon de competencias propias de cada
institucién es papel mojado si no hay un respaldo financiero. En el caso
espanol esto significa que es el Estado y las Comunidades Auténomas
las que Hevan la iniciativa. En efecto, practicamente ninguna politica de
cierta transcendencia a nivel local puede llevarse a cabo si no es con
apoyo exterior. Ahora se puede completar mejor la explicacién sobre el
uniformismo deseado para la Administracién local por el Estado y las
Comunidades Auténomas. El objetivo es mantener entes débiles
sometidos presupuestariamente, lo que significa con competencias
desdibujadas y en retroceso. El ejercicio de las propias competencias
podré ser desempefado en la mayor parte de los casos sélo mediante
convenio, consorcio o subvencion finalista. Esto otorga posibilidades de
control mas o menos intenso a la institucién mayor.

La justificacién del Estado y de las Comunidades Auténomas
hacia este modelo puede basarse en la falta de capacidad de gestién de
los entes locailes. Esta falta se achaca a la carencia de competencia
técnica o de personal. Es evidente que un pequeio municipio no puede
competir en estos aspectos con una Comunidad Auténoma o con la
Administracién del Estado. Sin embargo, esta justificaciéon oculta
algunos aspectos ya senalados. En primer lugar, esas carencias pueden
superarse mediante organizaciones de caracter asociativo para fines
concretos, como es el caso de las Mancomunidades. Claro es que para
ello se deben superar los recelos y rivalidades entre municipios
colindantes. En segunda lugar, la misma existencia de escalones
superiores al nivel municipal detrae recursos de todo tipo a éste. Los
grandes y crecientes hasta la fecha aparatos burocraticos al servicio del
Estado, la region y la provincia lo son, en medida variable, a costa de los
municipios y otros entes locales.

Tercero, la insuficiencia financiera, ya sefialada, de caracter
crénico y endémico en la Administracion local impide una programacion
efectiva de necesidades limitando esencialmente la autonomia, por lo
que se genera una cultura organizativa local, y especialmente municipal,
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de caracter dependiente, acostumbrada a pactar y a convenir, pero no a
decidir. Por ultimo, el modelo creado por nuestro sistema politico para
los entes locales hace que sean los criterios politices y no los
administrativos los gque primen en la gestién, arrojando una
administracién poco profesionalizada.

b. Relaciones interadministrativas y competencia territorio: el caso
de las Diputaciones Provinciales y de las Areas metropolitanas

La competencia territorio es una fuerza expansiva hacia el
individualismo de los entes contrarrestada; seglin se ve, por las claras
tendencias uniformistas. Adentrandonos en modelos de relaciéon que
ilustren la competencia territorio, podemos tomar una serie de ejemplos.

Las relaciones entre las Diputaciones Provinciales y las
Comunidades Auténomas en Espana presentan uno de los casos mas
evidentes del ejercicio de la competencia territorio. E| modelo de
relacién disefiado para estos entes parte de una idea que va mas alla de
la subsidiariedad, entendiendo por ésta el permitir que se tomen las
decisiones desde el nivel institucional adecuado para cada decisién,
pero preferiblemente desde el nivel mas bajo posible (Loughlin, 1994,
42). En las primeras normas territoriales dictadas tras {a Constitucién se
establece que las Diputaciones deben actuar como érganos desconcen-
trados de las Comunidades Auténomas, como su Administracién
peritérica en el territorio. La idea es buena ya que se trataba de
establecar un modelo no redundante que evitase incrementar el gasto
publico y la confusion ante los ciudadanos. Algdn Estatuto de
Autonomia fue mas alla. En el caso de Andalucia se estatuyé que la
gestién ordinaria de la Junta de Andalucia se realizase a través de las
Diputaciones. Nos encontrdbamos, ahora también, con ocho entes
locales y una Comunidad regidos por un mismo partido, pues bien, no
s6lo no se ha cumplido lo previsto estatutariamente, sino que apenas un
ano después de aprobarse el estatuto citado se crea una Administracién
periférica propia de ia Junta de Andalucia (Arenilla, 1991, 109). En la
actualidad ia presencia de los 6rganos centrales andaluces abarca todo
el territorio con redes supraprovinciales e infraprovinciales, tanto de
Consejerias, como de Direcciones Generales, Organismos Auténomas y
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empresas publicas andaluzas.

La justificacion de separarse del modelo iniciaimente prevista se
encuentra en el rechazo de las instituciones a perder sus sefias de
identidad en el territorio. Efectivamente, la gestién de las politicas
publicas autonémicas tienen un fuerte contenido simbélico y politico.
Ceder esa gestién a otra entidad, aunque sea con todo tipo de
controles, supone que el ciudadano no percibe la razén de ser de una
institucién -la Comunidad Auténoma- que no le presta los servicios
directamente. Se produce, por tanto una no institucionalizacién de la
Comunidad Auténoma y un protagonismo politico y prestacional de la
Diputacién Provincial. Ademas, ésta puede sentir la gestién controlada
de las competencias autonémicas como una intromisién en su
organizacién. No puede ser de otra manera si la titularidad de las
competencias es ajena y si las cautelas de la Comunidad Auténoma
llevan a unas amplias facuitades de nombramiento de responsables y de
organizacién de los servicios propios gestionados por la Diputacion. El
resultado es que a ninguna de las dos instituciones le interesa politica y
administrativamente aceptar el modelo basado en la racionalidad del
gasto y la no duplicacién de recursos.

Otro caso similar presenta la relacién entre las Areas
metropolitanas y los municipios destinados a incluirse en ella. Los
protagonistas son mas de los que a primera vista pudiera parecer. Por
un lado se encuentra el Gobierno autonémico que es el que impulsa la
iniciativa, parta ésta de él mismo o normalmente de un gran municipio.
Ademas est4 el parlamento autonomico, sede en donde se formaliza el
acuerdo de constitucién del Area. Esto no implica necesariamente que
se llegue a él con la aceptacién de todos ios municipios. Otro actor es el
gran municipio en torno al que se crea el Area metropolitana. Sus
intereses no tienen por qué ser los mismos que los del resto de los
municipios afectados. Por ultimo, éstos pueden percibir todo el proceso
como una imposicién dado, normalmente, el escaso margen de
maniobra que poseen.

La interaccion entre todos los actores no puede ser sino compleja
y genera, a nuestros efectos, importantes alieraciones en el disefio
organico, en las atribuciones y en el peso politico de las
Administraciones locales. Es frecuente en nuestro pais abordar la
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creacién de un ente nuevo, como un Area metropolitana, considerando
exclusivamente los aspectos juridicos de la cuestién. A veces se
incluyen otros como los econdmicos, los urbanisticos o los
medioambientales. Lo raro es que se tengan en cuenta los factores
politicos y administrativos.

El componente politico de los municipios resulta decisivamente
alterado en el proceso de creacién y de funcionamiento de un Area
metropolitana. Esto es debido a los siguientes motivos: primero, la
decisién de la creacion se formaliza en el parlamento autonémico, es
decir en un foro externo a los municipios implicados. No se quiere decir
que no se negocie con éstos, pero lo cierto es que su capacidad de
maniobra politica suele ser escasa. Segundo, sobre la cuestién de la
creacién del Area pende siempre el que sea de carécter impuesta por
ley del parlamento autonémico, lo que implica que existan maniobras de
tipo partidista. Por (ltimo, la creacién del Area supone la sustitucién real
de los centros de decisién politicos elegidos directamente por los
ciudadanos, Ayuntamientos, por un centro politico de representatividad
indirecta y dominado por el nicleo municipal mas importante.

La dltima cuestion referida merece un cierto detenimiento. Lo que
se plantea en realidad con la creacién de un Area metropolitana es el
vaciamiento competencial de los municipios menores en favor del
nicleo mas importante por poblacién y recursos. Ese niicleo,
normalmente, tiene mas facilidad de acceder a los centros de decisidon
de la Comunidad Auténoma y de inclinar a su favor el estatuto del Area
Metropolitana. Desde la perspectiva del ciudadano, tras la constitucién
del Area, observara como las grandes cuestiones que le aporta el nivel
local son prestadas por el Area, sin que le sea posible controlaria
directamente mediante el (nico instrumento legitimador en Gltima
instancia, el voto. Es cierto que ese control puede ejercerlo a través de
los representantes del Municipio en los érganos de gobierno del Area,
pero parece evidente que la capacidad de presién sera indirectamente
proporcional al peso relative del Municipio en el que habite el ciudadano
afectado dentro del Area Metropolitana. En otras palabras, los beneficios
plblicos que recibe el ciudadano de un Area Metropolitana son
decididos, y eventualmente ejecutados, por una organizacién sobre la
gue solo ejerce un control indirecto o remoto.
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Si el factor politico es importante al hacer referencia a la
legitimidad y a la representatividad de las instituciones, el factor
administrativo también merece alguna consideracién. Es claro que las
potestades y atribuciones del Area deben provenir de otros entes
territoriales, esto es, la Comunidad Auténoma, la Diputacién Provincial
o, en proporcion mayor, de los municipios que la integran. Es decir, el
Area supone una merma de la autonomia municipal que se ve
compensada por los beneficios que reciban los ciudadanos. Es, por
tanto, decisivo el disefio organico del Area metropolitana.

En el disefio se consideraran necesariamente los siguientes
aspectos: vertebracién de los municipios implicados en los 6rganos de
representamon y de gobierno del Area; reparto de potestades entre
éstos; mecanismos de acceso de los ciudadanos al control det Area;
establecimiento de reglas para la toma de decisiones que puedan ser
bloqueadas por una minoria; procedencia de las potestades y naturaleza
de las mismas; los procedimientos de gestién a seguir en el Area, etc.

De no tenerse en cuenta los factores anteriores el Area podria
convertirse en un mecanismo de ocultacién de los intereses del gran
municipio. Este podria buscar en el Area la solucién de sus problemas
financieros. Si éste fuese el fin primordial y no la coordinacién
interadministrativa sentada desde el respeto es dudoso que los
pequefios municipios colaboren en el proyecto. Pero aun en el caso de
que lo hicieran, por mposncnon se resentiria peligrosamente no sélo la
legitimidad del Area, sino, lo que es méas importante, la propia
legitimidad de! gobierno representativo local.

La competencia territorio actda en el caso del Area metropolitana
como mecanismo sibilino de imposicién del poder politico y
administrativo del gran municipio, con la complicidad de la Comunidad
Auténoma, sobre los otros municipios de su alrededor. Ademas, hace
que el Area cuestione la propia existencia de la Diputacién Provincial
que de esta manera veria mermadas parte de sus competencias, y a la
larga, sus recursos.

Los ejemplos expuestos son trasladables a otros ambitos de
relacién en el ambito local: Diputacién-Municipios, Mancomunidades-
Municipios, Mancomunidades-comarcas, etc. En esas relaciones hay
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que buscar la tendencia a la exclusién o merma del otro mas que otras
consideraciones de tipo formal. Si no se tiene en cuenta la competencia
territorio es probable que soluciones viables desde los despachos
politicos o burocraticos se estrellen contra la realidad de los deseos y
sentimientos de las instituciones y los ciudadanos.

C. Laintegracién organica y la coordinacion territorial

El principal problema de las entidades locales de cierto volumen
organico es la coordinacién. Esta afecta tanto al aspecto funcional como
al territorial de la organizacién. En teoria se pueden reconducir fos
problemas que surjan en los diversos niveles de la organizacién a la
posicion jerarquicamente superior del Alcalde, pero ya ha quedado
expuesto como este principio tiene una serie de objeciones de bastante
peso. Ademas, se ha visto que el modelo de integracion organica y
territorial no se basa en la jerarquia sino en la existencia de Comisiones
presididas por el Alcalde que suelen estar guiadas por la ldgica negocial.

Las cuestiones que se pueden plantear en torno a la coordinacion,
esto es, sobre la posibilidad de dictar y ejecutar politicas coherentes y
eficaces son las siguientes: la contraposicién entre los érganos
especializados funcionalmente y la competencia general de los drganos
desconcentrados; la colisién entre los érganos unipersonales y
colegiados; el conflicto entre la participacion y la desconcentracion; y el
antagonismo entre la democracia representativa y la participacion.

a. Los érganos especializados funcionalmente y los drganos
desconcentrados

Los 6rganos desconcentrados territorialmente en la Administracién
local se suelen caracterizar por no tener asignadas competencias
especificas de tipo funcional. Es decir, no pueden considerarse la
Administracién periférica local en los distritos y barrios. Ademas las
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competencias que recibe suelen serlo por delegacién de los érganos
centrales. Su funcién, entonces, no es la de que el ciudadano resuelva
la mayor parte de los asuntos que le afectan en, por ejemplo, la Oficina
Municipal de su distrito, sino la de canalizar y vertebrar los intereses
sociales en una zona del territorio municipal. Por eso, aungue se dote de
una oficina administrativa con mayor o menor volumen, los asuntos de
alguna importancia se resuelven en las instancias centrales municipales.

De lo anterior surge el inevitabie enfrentamiento entre el 6rgano de
presunta competencia general, Oficina Municipal, y las Areas del
Municipio creadas segln el principio de competencia funcional. La
dependencia de la Oficina de las Areas es evidente en los asuntos de
cierta especializacién. Por un lado, cada Oficina no puede dispener de
una estructura que refieje la divisién en Areas del Ayuntamiento; por
otro, la especializacién de los Concejales Delegados choca con la
funcién de "adelantado” que tiene el Concejal de Distrito. La cuestién, en
un Municipio con comisiones informativas, se complica si los asuntos se
tratan en comisiones especializadas. En éstas, por su propia naturaleza,
prevaleceran en principio los criterios de especializacién funcional sobre
los de tipo general. Por eso, en caso de cualquier contlicto entre la
Oficina y un Area la cuestiéon acabara en la Comisién de Gobierno y, con
toda probabilidad en la mesa del Alcalde.

La conclusién sobre la contraposicion entre 6rganos descon-
centrados y érganos especializados es que los fines de un Distrito
pueden no coincidir con los del Municipio en su totalidad. Esto sucedera
en cualquier caso, incluso si el gobierno municipal es monocolor. Nos
encontramos ante una variante de la competencia territorio agravada por
el conflicto en la organizacién entre los érganos especializados y los
generales.

b. Los drganos unipersonales y los colegiados

Al tratar la jerarquia se ha citado la contraposicion entre los
érganos unipersonales y las comisiones. Ahora se trata de describir las
posibles fuentes de conflicto entre ambos. Se dice que lo propio de los
drganos unipersonales es actuar y de los colegiados deliberar. Sin
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embargo, esto no es totalmente cierto en la Administracion local. El
Pleno es un érgano colegiado, como los son la Comisién de Gobierno y
las comisiones informativas. La cultura organizativa de los 6rganos
colegiados se basa en el pacto y la negociacién. La de los drganos
unipersonales en la decisién, que no suele estar exenta de una previa
deliberacién. Lo que sucede es que la separacién no es estricta. Hay
comisiones que deciden en la préctica sobre las cuestiones de gestion y
hay érganos unipersonales que pueden tener entre sus funciones la de
asesorar, como es el caso del Secretario.

La objecion a lo anterior proviene de nuevo de la figura del
Alcalde, érgano unipersonal, por otra parte, por antonomasia del
Ayuntamiento. Sin embargo, se ha visto como a pesar de su peso
politico y administrativo en el Ayuntamiento no puede ejercer de
administrador absoluto, ni siquiera en el caso de que tenga mayoria
suficiente para hacerio. Ello es fundamentalmente porque los intereses
son miultiples y contrapuestos y porque estan representados en los
diversos érganos del Ayuntamiento o precisan de esos érganos para
manifestarse.

La integracion orgénica se resiente desde el momento en el que la
jerarquia no es el principio rector de la Administracion Local, ya que se
ve afectada lateralmente por Comisiones que, esté establecido o no y
por su propia composicidn pelitica, actian como centros de impulso y
paralizacién de las politicas publicas. El sistema de comités hace que
los 6rganos integrados en la jerarquia, dirigidos por jefaturas
unipersonales, actien como suministradores de informacion a los
érganos colegiados. Por eso se sefialaba antes que los funcionarios
deben entrar en el juego politico, aunque esto no sea necesariamente
para sacar adelante los intereses derivados de su trabajo administrativo
o sus intereses personales.

¢. Participacién y desconcentracion

Si de la desconcentracion se decia que colisionaba con la
competencia funcional de los érganos especializados, su relacién con la
participacién tampoco le es muy favorable. La presencia en los érganos
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desconcentrados municipales de los representantes de la poblacién del
distrito correspondiente presenta una serie de problemas. En primer
lugar, se debe plantear la conveniencia o necesidad de crear un érgano
colegiado presidido por el Concejal-Presidente de la Junta Municipal de
Distrito o equivalente. Si asi se decide, surge el problema de la composi-
cién, normalmente serd entre vecinos y concejales. Aqui se pueden
introducir criterios de afinidad politica o clientelares. En segundo lugar,
se trataria de articular la relacién de las Juntas Municipales con los
grupos de interés existentes en el distrito. El abanico de posibilidades va
desde situar en el érgano colegiado a algunos representantes de esos
grupos, pasando por la creacién de drganos informales de consulta
presididos por el Concejal-Presidente, hasta la creacién de Consejos de
Distrito.

La ultima posibilidad, facilmente defendible en la oposicién y
escasamente llevada a la practica en el gobierno, presenta algunas
cuestiones de ardua solucién que se trataran a continuacién. Antes, hay
que sefialar que la participacion debilita los ya de por si débiles érganos
desconcentrados. Estos, si la participacién es intensa o efectiva,
manifiestan con més claridad su papel de canalizadores de los intereses
de los distritos mas que prestadores de servicios.

De esta manera, los érganos desconcentrados adquieren una
funcién de primera instancia filtradora de los intereses grupales
vecinales o sociales. Si éstos son compatibles con los del partido o
partidos integrantes del gobierno municipal, o si cuentan con apoyo
suficiente para imponerse, se integraran en los fines generales. La
formalizacion dependera del modelo que se elija pero normalmente
pasara por la institucionalizacién en 6rganos especificos de
participacion, siendo la maxima expresion los Consejos de Distrito.

Se decia antes que la creacién de estos Consejos planteaba
algunas dificultades. La legitimidad de los 4rganos de gobierno
municipales se fundamenta en la representatividad, esto es, en la
conexion con el ciudadano a través. de ias urnas. La actuacién
administrativa y politica sera legitima si se fundamenta, en una
democracia, en el principio representativo de caracter general. La
participacion supone la quiebra de la conexién citada e introduce los
intereses privados de una forma evidente en las instituciones.
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Paradéjicamente, también la participacion es el instrumento
revitalizador, en una democracia, de la legitimidad perdida en los
sistemas politicos situados en la crisis del Estado de Bienestar.

Los Consejos de Distrito estan pensados para que representen a
la poblacién de una zona geogréfica del Municipio, a un fragmento de la
poblacién municipal. Se entiende, por tanto, que sus intereses no tienen
por qué ser coincidentes con los del comin municipal. Si se quiere que
esos Consejos sean representativos, hay que plantear la forma en la
que los intereses de los ciudadanos de un Distrito estén presentes en el
Consejo. La forma mas natural en democracia es mediante eleccion
libre, universal y directa. Sin embargo, si se adopta esta solucién nos
encontramos ante una de las cuestiones clasicas de la autonomia local.

d. Democracia representativa y participacion

Durante el siglo XiX los contrarios a la autonomia local basaban
su oposicion en la contraposicién entre el interés del Estado, de la
nacion, y el interés local. Entendian que eran incompatibles ya que la
democracia, atribuida al puebio en su totalidad, era un valor superior a
los intereses locales o sectoriales. Lo que se trataba desde esta
posicién era ser coherentes con la linea emprendida por la Revolucién
Francesa de suprimir cualquier tipo de privilegios y de zonas francas
frente a la soberania de la nacién, entendida en su totalidad.

Es evidente que ahora no nos encontramos en esa situacion,
aunque el debate se sigue manteniendo en los mismos fundamentos. Lo
que sucede ahora es que la participacion se concibe como
reforzamiento de la democracia representativa, al entenderse que ésta
se encuentra en manos de la burocracia de los partidos. Por otra parte,
los intereses corporativos siempre han existido pero lo que ahora se
exige es gue sean evidentes. La institucionalizacién en la Administracién
de los intereses grupales es el método actual para eanalizar la
participacion. Ahora bien, ese proceso no es neutro sina que es guiado
por el poder. Este interviene, al menos, en las siguientes fases:
selecciona los intereses privados susceptibles de integrarse en el interés
general; selecciona de entre los grupos representantes de un interés
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concreto a uno o varios; institucionaliza la opcién elegida excluyendo al
resto de las opciones con la connivencia de los grupos favorecidos.

Vista asi la participacién es claro que presenta una serie de
defectos que pueden llevar a los ciudadanos no agrupados, la inmensa
mayaoria en nuestro pais, a la desvinculacion del sistema representativo.
Por eso la participacién corporativa presenta unas contraindicaciones en
el caso de los Consejos de Distrito evidentes. Este también es el caso
de la eleccién directa por los ciudadanos. Se justifica asi desde el
analisis tedrico el poco interés que tienen los equipos de gobierno
municipales de fomentar realmente la participacién institucionalizada en
los Consejos de Distrito. La razén practica suele ser mas simple:
desconfianza ante la pérdida de poder. En el caso de que instauraran,
en algunas de las modalidades sefialadas, quedarian por resolver los
problemas de integracion en el conjunte organico municipal. Estos se
pueden concretar en la colision entre los intereses zonales del Distrito y
los municipales en su globalidad; y el conflicto entre las competencias
asignadas a los érganos ejecutivos del Distrito y las competencias
funcionales de los érganos centrales municipales.
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IV. LAS POSIBILIDADES DE LA INNOVACION

Las paginas anteriores muestran las principales cuestiones
relativas al disefio organico de las Administraciones locales espariolas y
al modelo territorial de las mismas. Ademas, se ha tratado de mosirar
los efectos del disefio organico en el juego politico de las entidades
locales y en las politicas publicas que éstas realizan. Se trata ahora de
aportar algunas soluciones a los problemas planteados desde una
6ptica de la innovacién. Para ello se va a ordenar la exposicién que
sigue en tres grandes apartados: la vertebracién entre los diversos
escalones territoriales espanoles; los aspectos estrictos del disefio
organico; y la organizacién territorial de los entes locales. Es obvio que
mas que soluciones se trata de propuestas a la luz de lo ya descrito. En
cualquier caso, de la metodologia subyacente a las paginas anteriores
se podran encontrar matizaciones a lo que sigue e incluso deducir
alternativas. Esto es debido a que la enorme variedad de casos que se
pueden plantear en los entes locales no admiten soluciones univocas.

A. El modelo territorial de los entes locales esparioles

a. Estado, Comunidad Auténoma y Ente local

La uniformizacidon de las realidades organizativas locales
espafolas se consigue a costa de arrinconar las peculiaridades
territoriales y poblacionales. Esto puede producir el riesgo del
alejamiento de las instituciones de los ciudadanos. Una posible soiucién
a esto pasa por redefinir el modelo de relacién de los entes locales con
las Comunidades Autdnomas y el Estado.

El uniformismo se vincula a una escasez real de competencias y a
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una falta de originalidad administrativa a causa de la escasez financiera
y de unos recursos humanos insuficientemente formados. El modelo
territorial actual permite que incidan en las politicas locales, debido a
estas causas, los intereses del Estado y de las Comunidades
Autédnomas. Esto genera pérdida de legitimidad en los entes locales
obligatorios, a lo que hay que afiadir las posibles maniobras no
totalmente inocentes de creacién de otros entes supramunicipales a
iniciativa de las Comunidades Auténomas. La innovacién organizativa
consistiria en simplificar los escalones territoriales actuales o posibles
en el territorio.

Hay que reconsiderar de forma profunda la relacién privilegiada
que se ha reservado la Administracién del Estado con las corporaciones
locales. Para ello hay que partir de que la organizacién territorial clave
en el Estado sea la Comunidad Auténoma. No se quiere con esta
afirmacién menospreciar el caracter y tradicién, muy ricos, de los munici-
pios y provincias espafioles. Simplemente se afirma que es la
Comunidad Auténoma la que tiene asignados politicamente y
legislativamente los intereses de la poblacién y el territorio que la
integran. Por tanto, la relacién directa del Estado con los entes locales
debe ser excepcional.

Todas las Comunidades Auténomas van a alcanzar en los
préximos anos un techo competencial que hace que casi todas las
cuestiones de incidencia directa en la vida local queden en la 6rbita
regional. Las competencias que permanezcan estatales y que incidan en
el ambito local, cuando no quepa la delegacién o transferencia, deben
ejercerse no bajo formas bhilaterales con cada ente local, sino a través
de la Comunidad Auténoma respectiva.

Lo que se esta manteniendo es que el cauce de comunicacion del
Estado con los entes locales debe ser la Comunidad Auténoma. Esto se
hara sin perjuicio de las competencias que retenga el Estado que, en
todo caso, se coordinaran, en su caso, con las de tas Comunidades
Autédnomas. La posicién que se defiende parte del supuesto de que
realmente se gquiere un Estado descentralizado politicamente y que se
desea rentabilizar los enormes esfuerzos de todo tipo que se vienen
haciendo en nuestro pais desde la transicién politica a favor del
equilibrio y la integracién sociales.
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La siguiente cuestién se refiere al modelo de relacion entre la
Comunidad Auténoma y los entes locales incluidos en su ambito
territorial. Es comprensible que las Comunidades Autonomas muestren
recelo ante las propuestas que se vienen realizando por el Estado de
una nueva descentralizacion politica en favor de los entes locales.
Cuando todavia se encuentran en periodo de consolidacién organizativa
y a la espera de nuevas competencias, que en el caso de 10 regiones
supone duplicar el nimero de sus recursos actuales, se les pide que
cedan poder y medios a los entes locales. Lo llamativo de la peticion,
pueden pensar las regiones, es que venga del Estado, tan cicatero en el
proceso de descentralizacién politica en los Gltimos quince afios. No
puede evitarse la sospecha de que por esta via, y manteniendo el
Estado el privilegio de la relacion directa con el nivel local, se trate de
reducir el poder politico y administrativo de las Comunidades
Auténomas. Por tanto, la nueva descentralizacién potitica debe
plantearse una vez que se redefina el modelo de relaciones
interadministrativas en Espafa, en especial, las relaciones entre el
Estado y los entes locales.

En la solucién que se propone, la Comunidad Auténoma no puede
reproducir el papel que histéricamente ha mantenido el Estado con los
Entes locales. Se trata de que se aplique con lealtad el principio de
subsidiariedad mediante la utilizacién de los mecanismos de la
transferencia y de la delegacion. También cabe, pero no como solucion
general, el consorcio y el convenio debido a la dependencia que
generan. Desde las Comunidades Auténomas se puede alegar la faita
de competencia técnica de algunos entes locales. Precisamente es uno
de los argumentos que ha mantenido el Estado para mostrarse renuente
a las transferencias a las Comunidades Auténomas. Sin embargo,
dificiimente se puede mejorar los recursos humanos locales si se les
mantiene dentro de una cultura organizativa de la dependencia. Pero
aunque la carencia exista, corresponde a la Comunidad Auténoma el
desarrollo de politicas formativas que faciliten la existencia de
funcionarios locales que sean capaces de prestar servicios, en el caso
de que se produzcan transferencias o delegaciones a los entes locales,
con, al menos, la misma calidad que viene prestando la Comunidad
Auténoma. Se trataria de repartir las fases de toda politica publica entre
el nivel regional y los entes locales. A éstos les corresponderia la
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implementacién inferior y la ejecuciéon, correspondiendo la
implementacidn superior de la poilitica y la reflexién sobre los medios
necesarios a la Comunidad Auténoma.

Desde una perspectiva uniformizadora se puede argumentar que
no es posible la solucién sefialada porque no se puede extender a todos
los entes locales. Es obvio que cada ente local presenta unas
caracteristicas propias y que tienen muy distinto volumen organico y
presupuestario. Por ello las soluciones deben ser sectoriales, en razén
de materia y en una serie de fases a las que se vayan incorporando los
entes locales segun sus posibilidades. Estas deben ser tendencialmente
igualadas por las diversas politicas de la Comunidad o, en caso de no
ser posible, mediante el incentivo a la creacién de mancomunidades vy,
en Ultimo caso, mediante consorcio 0 convenio. Para que el modelo sea
efectivo, es imprescindible, por tanto, un papel activo de las
Comunidades Autdnomas.

b. Comunidad Auténoma, Provincia, Municipio y otros entes

Quedaria por tratar el juego de relaciones en el que se ven
inmersas las Diputaciones provinciales espafolas. La existencia de las
Comunidades Auténomas ha restado algo mas que protagonismo a
unos entes que nunca tuvieron muy definido su papel. Su clara
dependencia del Estado en todas las épocas no las facultaba tras la
creacion de las regiones y nacionalidades para asumir un papel activo
en el nuevo modelo territorial. En cualquier caso, de haber podido
parecia claro que ese modelo estaba por definir y que las Comunidades
Autébnomas debian tener.un protagonismo politico indiscutibie, aunque
con unos contenidos competenciales sin un techo cierto. En el modelo
territorial resultante las Diputaciones, en general, han jugado un papel
secundario, cuando no marginal, debido a la competencia territorio; han
sido cuestionadas por el lado de las Comunidades Auténomas y por los
medianos y grandes municipios. Esto ha generado la impresion de que
su justificacion esta en entredicho. A ello ha contribuido decisivamente
el que la Administracién autondmica no haya utilizado los érganos
provinciales como Administracion periférica provincial.
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En el momento actual en el que ya se sabe, en la medida de que

es posible, cual es el mapa regional y su alcance es necesario
e nar profundamente sobre las Diputaciones Provinciales. Una vez
reile> ¥ na red periférica en las regiones pluriprovinciales lo cierto_ es
cread? uar en de maniobra es muy estrecho. Una posibilidad, admitida
e 2 mid%d de su existencia, es la transferencia de funcionarios
la qulees a las Diputaciones. Esta solucién no limita la evidente
reg” cién de efectivos existentes y abre los efectos de la competencia
dup'“ca'lo ue se han sefialado mas arriba. Una solucién mas comp_leja
temt?r;iﬁcc‘ar a largo plazo todos los recursos existentes en una regioén,
o a'almente los humanos Y los presupuestarios, de tal manera que se
o esen trasvases de competencias desde la Comunidad Auténoma
r?:se )lljiputaciones y Municipios con el gbjétivo de descargar de medios
la Administracion regional. La solucion es compleja tgcmcamente y

2 tida a los vaivenes politicos de un periodo necesgnarpente largo.
Som?oceso se podria acortar introduciendo medidas privatizadoras en
|Eolsde_:‘rsgs escalones, especialmgnt'e en el regional._CIa’ro es que esto
supone un planteamiento muy distinto y que precisaria de grandes

energias politicas.

Si se optase por €l mantenimiento de las Dipytaciones dotandolas
de competencias propias de las Corr!uqldades Autonomas, conservando
;sta la decision sobre las politicas publicas reglonales., toda_vua quedaria
o sobre la existencia de los entes locales no obligatorios. Es claro
patal o pueden mantenerse mas de tres escalones territoriales en el
éumebi?o rggional sin que sea a costa de deslegitimar uno de ellos. Incluso

isma existencia de tres plantea los problemas sefalados. P_or eso la
o i6n de Mancomunidades, comarcas 0 Areas metropolitanas, -
Crealeialmente las dos ultimas- cuestionan directamente el papel de las
es"petaciones. En realidad se puede plantear la cuestion desde una
Dlp: ectiva organizativa y competencial como de una eleqciép egcluyen-
erc?tra cosa es que la voluntad politica afronte el coste institucional de
tne‘antener entidades concurrentevs. Sin_ empargq, las clara§ y al parecer
- aversibles dificultades de fmancua_qon_de lags Administraciones
‘rr'ilicas y, en algunos casos, la presion ciudadana hagen o} pgeden
h:cer in_;.os:tenible el modelo actual de superposicién miltiple de niveles

administrativos territoriales.

Por Gltimo, hay que sefalar que la cuestién exige un debate
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nacional sobre el modelo territorial ya que los pactos autondémicos tratan
sblo una parte del problema. Mas que un pacto local promovido por el
Estado lo que se sugiere es un acuerdo sobre el modelo territorial y de
articulacién estatal. Una vez consensuado ese marco genérico, el
Estado, mediante las normas oportunas, debe permitir que cada
Comunidad Auténoma disefie el modelo de relaciones
interadministrativas en su ambito regional desde una posicién de
igualdad de trato con los entes locales. Las soluciones a los problemas
de los entes locales se tratarian entonces desde la diversidad. Esta no
es un mal a erradicar sino que se encuentra en la realidad, no verlo asi
conduce a un modelo muy semejante al actual.

B. El disefio organico de la Administracién municipal

a. Laconsideracién politica y administrativa del diserio organico

El disefio organico debe recobrar el contenido politico que nunca
debié perder. La adopcidn de las politicas plblicas exige una reflexion
sobre los medios para llevarlas a cabo y, de manera singular, sobre el
disefio organico. Los programas de gobierno de los grupos politicos
implicados en la direccién de los entes locales deben plantear con
caracter previo a los contenidos la organizacion que va acoger a éstos.
No se debe improvisar conforme van apareciendo los problemas,
ademas hay que recordar que es mas dificil modificar la organizacién
una vez que han pasado los primeros momentos de constitucién de los
equipos de gobierno locales.

La reflexion sobre la organizacién debe basarse en la contingencia
de las soluciones, dependiendo del tiempo y el lugar. No suelen
funcionar los arreglos logrados en otros entes locales y, mucho menos,
la importacién directa de técnicas organizativas provenientes del sector
privado. Se reivindica de esta manera el disefio ad hoc para cada caso y
cada momento. No se quiere decir con esto que la organizacion tenga
que estar en constante cambio, pero si que las organizaciones
evolucionan y, por tanto, también las estructuras.
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De entre las numerosas cuestiones que surgen a la hora de
disefiar una organizacion concreta hay que destacar dos, la relevancia
politica en la creacién de 6rganos y organizaciones y el disefio de los
mecanismos de control. Para ello puede tomarse el ejemplo de ios
organismos auténomos y de las empresas municipales.

Los organismos auténomos de las entidades locales son los
tnicos de su tipo vinculados a organizaciones territoriales que no son
creados por ley formal. No puede ser de otra forma si se quiere respetar
la autonomia local, que sélo es de tipo administrativo. Eso no impide
que alguno de esos organismos puedan tener mayor volumen organico
y presupuestario que algunos estatales y autondmicos. Pero lo que
ahora interesa es sefalar que la reflexion sobre el disefio organico y
sobre el procedimiento de gestién puede generar la conveniencia de que
una actividad o servicio se preste de forma diferenciada. Sabemos io
que esto significa desde un punto de vista juridico, pero se olvida o se
desconoce lo gue esto significa desde un punto de vista politico y
administrativo.

La creacion de organismos auténomos o entes plblicos, sobre
todo si en su forma de gestion se someten al derecho privado, requiere
que previamente la actividad que se pretende diferenciar haya sido
considerada de una especial relevancia politica o necesitada de una
nuevo procedimiento de gestion y, por tanto, merecedora de un
tratamiento singular. Por otra parte, cuantas menos semejanzas legales-
formales tenga ese nuevo ente respecto a la organizacién matriz menos
posibilidades de control ejercera esta sobre aquél. Esto no significa
entatizar en los aspectos juridicos, sino, al contrario, manifestar que si
un ente logra un estatuto legal muy alejado del ente original serd debido
a que ha conseguido suficiente poder o relevancia politica. Este punto
de partida favorece el alejamiento y una autonomia que va mas alla de
lo que se establezcan en las normas que vinculen a ambos entes entre
si.

La paulatina creacién de una cultura organizativa propia del nuevo
ente se ve normalmente apoyada por los antecedentes que propiciaron
su constitucién. En el origen de un organismo auténomo suele existir
una actividad, ya se ha dicho, relevante politicamente o diferenciada
funcionalmente. La dindmica neocorporativa de los entes locales
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espafoles propicia sobremanera el reconocimiento de la singularidad de
un grupo de intereses, en este caso por actividad, en el seno de la
corporacion local. Esto puede verse apoyado por las relaciones de tipo
simbiético con los grupos sociales con los que interactian. Desde esta
perspectiva, el riesgo es que, una vez creado el nuevo ente, se
produzca una comunidad de intereses entre los grupos y los
funcionarios que se aleje de los objetivos politicos que emanan de los
érganos de gobierno del Municipio. Eso sucedera siendo el presidente
del organismo auténomo el Alcalde y, como es habitual, ocupando los
concejales los érganos rectores del organismo auténomo.

Las tendencias corporativas se pueden ver reforzadas por la
presencia formal en érganos de participacion, informacién, control o
incluso de gestién de los grupos de interés. Se produciria en definitiva
una sintonia vertical de intereses que genera en la practica un
desgajamiento de la politica general del Ayuntamiento. La Iégica
organizativa y politica de éste se enfrentaria a la del organismo
auténomo que puede llegar a tener intereses contrapuestos a los del
Ayuntamiento.

Algo similar sucede en el caso de las empresas municipales. Sin
embargo, se pueden encontrar algunas diferencias significativas. La
mas importante hace referencia a la participacion en el capital social de
intereses ajenos a los publicos. La novedad respecto a los organismos
auténomos no es que se produzca una presencia de intereses privados
en los 6rganos de decision, o cerca de ellos, de una entidad publica,
sino que esos intereses sean cuantificables de forma permanente. Dicho
de otro modo, la participacién de capital privado en las empresas
municipales, entonces mixtas, no tiene por qué garantizar los intereses
generales. Se compra el derecho a que un determinado interés
particular forme parte del interés general.

En otro sentido se puede producir el mismo efecto de colisién de
intereses cuando quien participa en el capital social de las empresas
publicas locales son otras administraciones o entes piiblicos. En este
caso, como en alguno en los que intervenga alguna empresa privada de
gran peso en el &mbito local, habri que estar tan atentos a los
porcentajes de participacion como a los instrumentos de presién que
tengan los socios en la empresa. Estos pueden ser variados, pero hay
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que sefalar: la capacidad de subvencionar los déficits de la empresa; el
caracter dominante o monapélica en el sector privado de uno de los
socios en uno o en varios de los sectores de actividad de la empresa; el
control sobre los suministras, distribucidn, etc. de la empresa y otros en
la misma linea.

La relevancia politica que aconseja que una actividad o prestacion
adopte una forma organica diferenciada implica a su vez establecer los
mecanismos de control para que los fines de los nuevos entes sean
fijados por los érganos de representacion del municipio. En este sentido
los controles administrativos, contables, presupuestarios, financieros,
juridicos, etc. que se puedan y deban establecer sobre los nuevos entes
lo seran con ef fin de que no haya una desviacién sobre los objetivos
generales del Ayuntamiento. Este es, por tanto, el auténtico control que
debe ejercerse sobre los organismos auténomos y {as empresas
pablicas: aquel que hace referencia a la forma que tiene un simple
ciudadano de poder influir individualmente en los servicios pablicos que
se le prestan. Si se rompe la cadena entre el ciudadano y ia prestacién
publica acabara por entrar en quiebra un sistema en el que se pueden
ver descarnadamente los interese privados existentes tras cada
actuacién publica.

Las posibilidades de innovacién en este campo son numerosas, ya
que la escasez de recursos esta obligando cada vez mas a los entes
locales a férmulas privatizadoras de diversa intensidad. Los limites de
esta innovacién vendran marcados por: primero, la retencién en el
campo publico de la decisién sobre aquellas actividades o prestaciones
ligadas al logro de la integracién social, esto es dirigidas a evitar la
fractura social; segundo, el establecimiento de un catalogo de
actividades publicas no susceptibles de privatizacién sobre las que
exista un gran consenso politico y social. En este caso la forma de
gestién, piblica o privada, sera secundaria dependiendo la opcién. del
cumplimiento efectivo del segundo punto. Tercero, el establecimiento de
mecanismos de control sobre los organismos auténomos, empresas
plblicas y empresas privatizadas que aseguren el cumplimiento de los
objetivos politicos fijados por los 6rganos elegidos por los ciudadanos.
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b. Politica y Administracién: legitimidad politica y administrativa

Cambiar la politizacién de nuestras Administraciones publicas no
parece tarea facil ni a corto plazo. Ello es debido a que es una resultante
de la configuracién de nuestro sistema politico. Las instituciones, grupos
y en general la sociedad han entendido, al menos hasta la fecha, que
era preferible estar gobernados por principios peliticos que por técnicos
o burocréaticos; o mejor, que debian primar los politicos en cualquier
caso sobre los segundos. En la actualidad aparecen indicios de que
esto esta cambiando, pero el camino por recorrer es mucho todavia.

Sirva esta introduccion para entender que es preciso un cambio en
profundidad de la cultura politica sobre la forma en la que se entienden
los asuntos publicos y, sélo después, un giro legislativo en este sentido.
Se precisan leyes formales de ambito estatal para alterar el a veces
agudo desequilibrio existente en favor de lo politico. Sin embargo, se
pueden apuntar algunas tendencias de innovacién en el ambito local
que no precisan en todos los casos de esos cambios.

Parece necesario reconsiderar la posicién del Alcalde dentro de la
organizacién municipal. Por un lado, parece ldgico que exista una
cabeza a la que asignar la direccién politica y administrativa del
Ayuntamiento, pero por otro es harto dudoso que en las organizaciones
de cierto volumen eso sea posible llevarlo a cabo con alguna eficacia.
Por tanto, una cosa es la personalizacién de ia responsabilidad politica
en la figura del Alcalde, y otra distinta es que éste ostente las
competencias mas importantes de la actuacién administrativa y que el
resto de los 6rganos s6lo las puedan obtener por delegacion de éste o
de los otros érganos.

Lo que sucede en realidad es una desproporcidn entre el sistema
de eleccidon del Alcalde y las funciones que tiene asignadas. Mientras
esto no se resuelva, e incluso entonces, parece conveniente asignar de
forma permanente a los otros érganos municipales competencias mas
amplias detrayéndoselas al Alcalde. Entre los érganos favorecidos se
encontraria la Secretaria del Ayuntamiento, con el Secretario a la
cabeza. No se trata de que éste goce de una autonomia que no Ie han
otorgado las urnas, pero tampoco de que su funcién en el Ayuntamiento
se limite a un drgano de asesoramiento cualificado. Debe poderse
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reconducir las funciones administrativas al Secretario sin que esto
suponga que las decisiones sobre ellas caigan dentro de su
competencia. Se trata en definitiva de que la Administracién quede
articulada y no, a tenor de fo visto, perman_entemente cruzada por
6rganos colegiados mas preparaqos para dfellber’ar y marcar grandes
lineas que para la gestion especializada del dia a dia.

La innovacién anterior precisaria de la regulacion, precedida de un
amplio debate y consenso, por las Co.munidades Aut.c’mqn?as en el
sentido sefialado y por la incorporacién de esos principios a los
reglamentos organicos de las corporag:i’ones’ locales. Se es consciente
que las limitaciones de la legislgglon \'b‘aSIca son muchas y que
supondria una auténtica transformacionpolitica, pero no parece que los
problemas actuales se atajen con soluciones de menor calado.

Si el disefio de la figura del Alcalde puede desequilibrar la
Administraciéon municipal, los gabinetes y diversos 6rganos de
asesoramiento, incluso ejecutivos, cubiertos por personal eventual'cregn
una estructura paralela dificil de justificar desde el principig de e_fu’cama.
Parece racional que el Alcalde, o el Presidente de la Diputacién, se
rodee de un minimo equipo de confianza persqnal que atienda. su
agenda, las relaciones politicas con Igs grupos politicos y con su partido;
no lo es que se traspasen esos limites hasta nombrar cargos de
confianza no profesionales al irente de servicios,’ o que los
procedimientos ordinarios de ges’tic’m pasen por érganos no
profesionales a los que no se les tendria porqué exigir que sirvieran al
interés general.

En este caso la innovacién vendria por que los érganos de
confianza se circunscriban a las funciones sefaladas. Sélo este hecho
aligeraria la estructura organizativa y transmitiria a los ciudadapps una
imagen de congruencia ante las llamadas constantes de los dirigentes
municipales a la contencién del gasto publico. Ademas, hablando. de la
cultura organizativa, se disminuirian hasta el mve] necesario los
elementos extrafos a la organizacién. Se quiere FJecnr que
probablemente se repare menos en las consecuencias de las
actuaciones publicas si se esta de paso en una organizacion y no se
responde nada més que ante la persona de la que se ha ob?e’amdo el
cargo. De nuevo se debe reconstruir sin interferencias la relacion entre
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ciudadano y la actuacién administrativa y restaurar la legitimidad
burocratica de los funcionarios.

c. Hacia una estructura estable

Ya se ha dicho que es preciso que se asignen funciones de tipo
permanente a los érganos administrativos y representativos del
Ayuntamiento y de la Diputacion Provincial. La estabilidad que esto
generaria permitiria plantear politicas a medio y largo plazo y no dejarse
absorber por el dia a dia, algo muy frecuente en las administraciones
espafolas. La estabilidad no tiene porqué implicar uniformidad de
soluciones. Simplemente se trataria de dejar abiertas las horquillas de
posibilidades en los ambitos estatal y autonémico y perfilar los 6rganos
con mas nitidez por parte de las entidades locales.

Una estructura estable pasa por reivindicar el contenido politico de
la jerarquia, esto es, vincularla a la representacién y a la legitimidad de
los 6rganos locales. Se trata, por tanto, de reducir las comisiones
informativas y, en cualquier caso, otorgaries el caracter de no
permanentes. Con ello se conseguiria transparencia en la asignacién de
responsabilidad y la posibilidad de introducir en la Administracién local
diversas técnicas de gestién que requieren la imputacién clara de
funciones y responsabilidades. Ademas, permitiria realizar una politica
de personal basada en incentivos y en la consecucién de objetivos. En
la actualidad es facil eludir la responsabilidad al tener en la practica las
comisiones funciones que van mas alld de la deliberacion o el informe,
lo que posibilita que los 6rganos ejecutivos trasladen a éstos las
cuestiones mas delicadas.

La innovacién consistiria en reforzar el papel de la Comisién de
Gobierno desde un punto de vista politico, o que implica
necesariamente retorzar a su vez a los concejales delegados, ahora
titulares de Area, que en el modelo propuesto pasarian a ser cabezas de
un drea o departamento municipal. Es decir las areas pasarian a tener
atribuidas potestades permanentes. Es paradégica que el modelo
constitucional Gobierno-Administracién tomado para establecer la
separacion entre los dos ambitos no haya conducido a su correlato de
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fortalecimiento de las areas funcionales, como sucede con los
Ministerios. La respuestas quizé se encuentre en que lo que se buscaba
era un modelo ideoldgico y politico y no organizativo y administrativo de
abordar los problemas locales.

La innovacién no va tanto en la linea de reforzar la jerarquia como
en la de evitar que proliferen los érganos de coordinacién. Es bien
sabido en la légica juridica que dos 6rganos bien definidos en sus
funciones no necesitan coordinarse. Como hemos partido de que toda
competencia es concurrente o se va a llegar a tal extremo, pero si hay
que afirmar que la coordinacion sélo es efectiva si el que coordina es
superior jerarquico de los coordinados. Se plantea, por tanto, como una
atribucién de la direccién. Desde esta perspectiva el coordinador por
definicién es el Alcalde, pero al tratarse de un dérgano de competencia
general es ms logico que ejerza esta funcién en el seno de la Comision
de Gobierno y no en dispersas comisiones informativas de caracter
permanente. Claro es que quedaria con esta naturaleza la Comisién de
Cuentas debido a la especializacién de la materia, pero como comisién
delegada o vinculada a la de Gobierno.

d. Participacioén y corporatismo

La participacion en la Administracién Publica se ha planteado
como reforzamiento de la legitimidad democratica y como crisis de la
misma. También se la ha considerado como institucionalizacion de los
intereses privados, como. publificacién de intereses privados de tipo
neocorporativo. Aunque su fundamento es diferente al de los 6rganos
colegiados mencionados anteriormente, el efecto sobre la cultura
organizativa y sobre la actuacién plblica presenta puntos en comdn. Se
traducen éstos en la dilucién de la responsabilidad y en la bisqueda por
parte de los intereses particulares de soluciones amparadas por el
interés general.

A pesar de que la participacion se pueda asociar a la crisis de los
sistemas de representacién democrética, lo cierto es que se muestra
necesaria para poder efectuar politicas publicas eficaces, o
simplemente, posibles. La légica organizativa pablica, y especialmente
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la local, precisa del contacto formal e informal con los grupos sociales.
La cuestién reside en hasta qué nivel de la organizacion puede entrar la
participacién sin que se vulneren el principio de legitimidad democratica
y la eficacia en la gestién publica. La contraposicién entre participacion y
eficacia no debe sugerir rechazo a ia primera, pero si su limitacién a la
luz de la legitimidad. Es decir, se deben evitar, en lo posible,
manifestaciones neocorporativas que deslegitimen las instituciones y
que marginen en la practica a la mayoria de los ciudadanos que no se
encuentran asociados. Ademas, hay que tener en cuenta que la
participacion institucional tiene una alta dosis de seleccion clientelar
formada por grupos afines al partido o partidos que ostentan el poder
local.

Algunos de los grupos participantes en las organizaciones locales
vienen impuestos por una norma con rango de ley. Este es el caso de la
negociacion sindical de los funcionarios y del personal laboral al servicio
de la Administracién local. Casos similares, aunque con distinta
intensidad, presentan diversas materias como el consumo. Sin embargo,
a las entidades locales les queda un amplio margen de actuacién en
este campo, incluso en los ejemplos citados.

Como propuesta de innovacién se trata de sugerir que la
participacion no incida directamente en el nivel decisional de los érganos
locales. Su papel se encuentra en érganos especificos de consulta o de
informe, valorandose en cada caso el alcance y naturaleza de las
funciones de esos drganos. La oportunidad de la participacién reside en
las actividades y servicios de caracter prestacional o que necesitan una
retroalimentacion constante de los efectos que generan las politicas
plblicas. Esto es, situar la participacién en el nivel ejecutivo de la
Administracién. Esto plantea ademas que se abran una serie de posibili-
dades.

En efecto, es posible en ese nivel plantear la cogestion de
determinadas actividades, en especial en los servicios sociales y
asistenciales. Asi, pueden plantearse politicas de "devolucién" a la
sociedad de actividades cuya gestién seria mas eficaz en el sector no
comercial o no gubernamental. Se trata de orientar la participacién hacia
un modelo que no se centre en la reivindicacién, en la presion hacia la
Administracion; en definitiva, de io que se trata es de sustituir la idea de
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que todo debe provenir de los poderes pulblicos por otra en la que la
sociedad y sus organizaciones tengan un papel mas activo. La crisis de
los recursos nos obliga a buscar soluciones no integradas en las
organizaciones publicas con el fin de garantizar el nivel de las
prestaciones actuales.

En el modeio de participacion sugerido la adopcion de las politicas
concretas quedaria en manos de los 6rganos de gobierno y
representacién de los entes locales. Se es consciente que un proceso
de esta naturaleza requiere tiempo y que necesariamente ha de convivir,
al menos en una etapa de duracién variable, con el modelo clasico de
participacion de tipo neocorporativa. Ahora bien, nadie ha dicho que
gobernar la complejidad local sea facil.

C. Lainnovacion territorial

La organizacién desconcentrada de los entes locales de cierto
volumen presenta problemas con la competencia territorio. Sin embargo,
ésta no es su principal problema. La cuestién central reside en la
definicion de las funciones asignadas a las organizaciones territoriales.
Este es el problema clasico al referirse a los érganos periféricos de las
entidades territoriales. En el caso de la Administracién local, no
obstante, se presentan algunas peculiaridades.

La principal se refiere a la utilizacién de las delegaciones
municipales como instrumentos de canalizacién de la participacién
ciudadana y grupal, relegandose de esta manera las funciones
propiamente administrativas. Si trasladamos al ambito de distrito o de
bairio lo dicho para la participacion encontraremos una dificultad de
inmediato: la participacion tiene sentido si hay algo sobre lo que mostrar
interés. De ahi que si se quiere mantener la funcién de canalizacién de
la participacién en los distritos y barrios -aspecto que parece necesario
potenciar en ese ambito- es preciso desconcentrar funciones en las
Oficinas Municipales o crearlas, si no lo estan.
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Segln lo expuesto hasta ahora, la clave reside en la asignacion de
tareas a los 6rgangs municipales situados en los distritos y barrios.
Utilizandose la técnica de la desconcentracion y, eventualmente, la de la
delegacién lo que se busca es cierta permanencia de funciones en el
escaldn inferior del municipio. Esto obliga a considerar previamente una
serie de cuestiones referidas al disefio orgénico de esos érganos territo-
riales desconcentrados.

En primer lugar esta la cuestién de la creacién de érganos. No
parece que se deban crear, ni siquiera en el caso de grandes
Ayuntamientos, grandes estructuras. Normalmente bastara con una
unidad administrativa dirigida politicamente por un concejal y gestionada
por un funcionario de nivel superior del que dependeria la jefatura
administrativa de la Oficina. El concejal-Presidente actuaria como
érgano de vinculacién entre los érganos centrales, la Oficina y los
Vecinos y sus grupos.

Cuestién mas complicada es la referente a los Consejos de
Distrito. Para que fueran eficaces deberian tener una serie de funciones
que es facil que colisionaran con los 6érganos centrales y que colocarian
al Concejal-Presidente en una situaciéon comprometida entre los dos
bandos. Quiza esa fuese la mejor forma de abonar y potenciar los
efectos de la competencia territorio. Por eso la participacion podria
conducirse a través de 6rganos de estudio, informacién o consulta de
aquellas actividades que mas incidiesen en la vida del barrio o distrito:
obras publicas, limpieza viaria, seguridad ciudadana, cultura,
participacion ciudadana,etc. Su funcién seria la de canalizar, a través del
Concejal-Presidente, las propuestas o proyectos a los érganos
centrales. En algunos casos esa participacion podria cobrar aspectos de
cogestién en aquellas actividades devueltas a la sociedad a través de
organizaciones no gubernamentales o sin animo de lucro. ~

En los grandes ayuntamientos quizé fuese conveniente un érgano
directo de asesoramiento presidido por el Concejal del Distrito y en el
gue podrian tener cabida la representacién de los vecinos. En cualquier
caso siempre quedaria la cuestiéon de el sistema de eleccién de los
representantes. Las soluciones abarcan desde la designacién directa del
Alcalde, hasta la exigencia de una serie de requisitos objetivos de
representatividad tales como la ndmero de asociados, actividades
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realizadas, implantacion, etc.

Una vez planteadas las cuestiones relativas a la organizacion
quedan las funciones a asignar. Se trata evidentemente de funciones de
caracter ejecutivo que por su naturaleza se gestionen de forma mas
eficaz en los niveles inferiores del Ayuntamiento. Antes ya se han
enumerado algunas. A ellas habia que afadir las cogestionadas o
vinculadas a los grupos sociales, esencialmente de tipo prestacional o
asistencial ligadas a actividades de integracién de los marginados,
culturales, deportivas y similares. En todas ellas el papel de los érganos
de la Oficina seria la de adecuar a su territorio las politicas municipales.
Ahora bien, en estas materias seria conveniente que el margen de
actuacion en el nivel de distrito fuese lo suficientemente amplio, para
que, por ejemplo, la participacion tuviese contenido. Los mecanismos de
control de estas actividades se vincularian a la propia Oficina y a los
grganos centrales a los cuales siempre seria.posible reconducir la
exigencia de responsabilidades.

En este modelo se prima la transparencia en la asignacion y la
exigencia de responsabilidades de tipo politico y administrativo. Por eso
la gestién debe permitir un ambito variable de autonomia, que sera
mayor en los drganos politicas. El contrapunto 16gico es el de la
responsabilidad que sera mayor conforme se suba en la escala
jerarquica. La integracion del territorio puede quedar asegurada segun lo
expuesto, evitidndose algunos de los efectos de la competencia territorio.
Claro es que para todo ello es preciso unas buenas dosis de liderazgo
politico.
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