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LAS POLITICAS LOCALES EUROPEAS
0 EL DESARROLLO INTEGRADO COMO METODO

MANUEL ARENILLA SAEZ
Profesor Titular de Ciencia Politica y de la Administracién.
Universidad de Granada

INTRODUCCION

La primera dificultad que surge al abordar las
politicas locales europeas es, podriamos decir, su
inexistencia. La bisqueda de dicho concepto entre
la ingente documentacion que producen las insti-
tuciones y 6rganos europeos nos lleva a otros tér-
minos conexos como politicas urbanas, politicas
de desarrollo territorial, desarrollo integrado o de
cohesidn. Esto no debe extrafiar, puesto que no
existe una politica territorial comunitaria, ya que
ésta se entiende que es una cuestion interna de
los Estados miembros. Es decir, fa Unién Europea
no interviene formalmente en la distribucién terri-
torial del poder, aunque condiciona sobremanera
el mismo a través de sus politicas publicas.

Los déficits democratico, de ejecucion y federal
hacen incidencia en la carencia de politica territo-
rial, en la opacidad de! proceso decisional, en la
dispersion en la ejecucion y en el alejamiento de
los ciudadanos europeos de las instituciones euro-
peas. La justificacion de estos déficits esta en que
el centro decisional se encuentra en los Estados
miembros reunidos en Consejo. Estos no admiten
criterios territoriales basicos que les obligue a re-
ordenar internamente su poder. La lucha entre es-
ta posicion y las manejadas por la Comisién, el
Consejo Econdmico y Social, el Parlamento Euro-
peo y e Comité de las Regiones —no necesaria-
mente coincidentes- genera un evidente derroche

de esfuerzos que, sin embargo, hace que se va-
yan introduciendo con mucha lentitud criterios o
principios que constituyen el acervo comdn tedrico
de 1a Union Europea.

El desequilibrio entre las percepciones politi-
cas y territoriales de los europeos en el dmbito
subnacional y el peso de lo local y regional en el
proceso decisional comunitario produce, al menos
desconcierto, en los ciudadanos y sus represen-
tantes. Es cierto que el Comité de las Regiones
no genera derecho comunitario, al pronunciarse
en forma de dictamenes o informes. Pero también
lo es que los representantes en dicho Comité tie-
nen un mas que evidente peso politico, institucio-
nal y social en los dmbitos regionales y locales; es
decir, son los dirigentes inmediatos mas reconoci-
bles y representativos de los ciudadanos eu-
ropeos, ademas de ser los encargados de imple-
mentar o ejecutar las politicas comunitarias. Este
desequilibrio entre el poder e influencia comunita-
ria de los poderes regionales y locales y su legiti-
midad democratica y representativa de los intere-
ses de los ciudadanos es uno de los defectos mas
llamativos de la construccidn europea. Desde es-
ta perspectiva, la reivindicacion de la democracia,
subsidiariedad, transparencia y descentralizacion
resutan una necesidad, si lo que se quiere es
construir una Europa creible en los sentimientos y
vivencias de los ciudadanos de un continente que
se¢ ha ido construyendo sobre ideas y sobre la
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permanente reivindicacion de los principios de la
democracia.

Uno de los reductos estatales de la soberania
frente a Europa es la ordenacidn o distribucion te-
rritorial del poder, tras haber saltado la acufacién
de la moneda, las fronteras, la regulacion de los
mercados o las politicas financieras, por citar al-
gunos. Lo que sucede es que la politica agraria co-
munitaria, la medioambiental, la de 1+D, la de
transportes y comunicaciones ordenan de una ma-
nera decisiva el espacio. Esta contradiccion podria
tener efectos mas o menos distorsionadores si no
fuera porque lo que realmente esta en juego son
los recursos financieros asociados a esas y otras
politicas.

Alo que los Estados se.oponen realmente es al
establecimiento de unos criterios territoriales basi-
COS europeos que se plasmen en indicadores pon-
deradores de los repartos de fondos. Por eso, el
mantenimiento del principio de que la organizacion
interna de los Estados es solo una cuestion de és-
tos garantiza una distribucién de fondos por crite-
rios no de eficacia ni de prioridad de objetivos y si
de otros como la poblacidn, el PIB u otros de ca-
racter redistributivo. Esto vuelve a conducir la
cuestion a la eficacia de las politicas y a la misma
construccion europea. Claro es que hay que reco-
nocer que la utilizacién de unos criterios puros de
eficacia o eficiencia beneficia claramente a los
paises mas ricos. Sin embargo, parece necesario
marcar una politica general territorial que evite es-
tos efectos que también conducen a la desverte-
bracidn europea. De otro modo, se seguird produ-
ciendo la paradoja de que los poderes locales y
regionales que tienen poco peso en las decisiones
europeas son autdnomos —segun los paises-— pa-
ra ordenar las prioridades de gasto en su territorio,
lo que podria verse como un castigo a fas instan-
cias centrales comunitarias por no participar sufi-
cientemente en el proceso decisional europeo.

Estas reflexiones trataran de ordenarse a con-
tinuacion mostrandose las tendencias v reflexio-
nes de las instituciones y 6rganos comunitarios al
respecto. Las perspectivas se encaminan a la ela-
boracién de programas integrados de actuacion
que impliquen la coordinacion horizontal de las di-
versas politicas y vertical de las instituciones im-
2licadas en el desarrollo territorial. En este senti-

do hay que destacar el debate abierto actualmen-
te sobre ta Perspectiva Europea de Ordenacion
del Territorio, que si bien se produce sobre una
politica europea inexistente, la de ordenacién del
territorio, si contiene los elementos con los que
deben construirse los principios llamados a infor-
mar a las instituciones y politicas europeas a lar-
go plazo.

EL GOBIERNO LOCAL O EL ENFASIS
EN LO POLITICO

DE ADMINISTRACION LOCAL
A GOBIERNO LOCAL

La tradicional denominacion de Administracion
local convive desde hace relativamente poco tiem-
po en nuestro pais con la de Gobiemo Local. Al
margen de los encuadramientos cientificos de las
expresiones, lo cierto es que el segundo término
enfatiza en los contenidos politicos de 1o que su-
cede en las instituciones locales y en sus socieda-
des. Ambos enfoques pueden y deben convivir
puesto que, ademas de que en puridad el segun-
do incluye al primero, los contenidos politicos de 1o
local estan condicionados en buena parte -0 en su
totalidad, segun el ente que se estudie- por los as-
pectos administrativos. El logro del Gohierno Local
es centrar la atencion en lo que sucede antes de
la formalizacion juridica de las voluntades —proce-
so decisional—; en los actores que intervienen en
la misma -especialmente, los sociales y politi-
c0s—; en las relaciones con otros entes publicas
-las relaciones intergubermamentales-, y en el
contraste de lo producido con la decision inicial
~evaluacion-. Por tanto, el paso de la denomina-
cién Administracion local a Gobierno Local estd re-
lacionado con el fortalecimiento de la considera-
cion politica de los entes locales, tanto en su
aspecto democratico-participativo como interrela-
cional de comparticion o distribucion det poder.

Las cuestiones centrales del Gobierno Locai en
Europa se pueden concretar en las siguientes: el
lugar de! Gobiemo Local con respecto a sus pode-
res y relaciones con otros niveles de gobierno (na-
cional o regional-autondmico); los cambios en la
organizacion de la prestacion de los servicios lo-

-10-

COLABORACIONES

LAS POLITICAS LOCALES EUROPEAS... (M. Arenilla Saez)

cales; las transformaciones en la gestion politica
del Gobierno Local y el futuro de la democracia lo-
cal, (Alba, 1997, 16). Es decir, en aspectos inter-
gubernamentales, de modernizacion de la gestion
y de participacion.

De las cuestiones anteriores hay que destacar
fa modemizacion del Gobierno Local por ser el as-
pecto que se ha introducido en una agenda de re-
novaciones que se venia produciendo en Europa
desde los anos 70. En reafidad, las mayores trans-
formaciones administrativas y de gestion se vienen
produciendo en ese ambito, que también puede
entenderse como campo de prueba para otros ni-
veles gubemamentales. Esta tendencia moderni-
zadora se deberia a: la notable presion ciudadana;
a la consideracion def territorio como espacio don-
de se desarrola la competencia intermunicipal co-
mo un nuevo modelo “relacional’; al colapso de las
finanzas locales; la despolitizacion del voto local y
su vinculacién con la calidad y cantidad de los ser-
vicios publicos prestados (Canales, 1997, 449).

Tomado desde la proyeccion del Gobierno Lo-
cal hacia la sociedad éste se caracterizaria por: la
prestacion de servicias; la fuerte relacion entre el
ente prestador del servicio y el usuario; la dificul-
tad en evaluar el rendimiento de los servicios lo-
cales por el mismo tipo de los servicios que se
prestan; asumir el trabajo sucio del sistema; ser el
nivel mas fragmentado y abierto que otras instan-
cias de intermediacion: tener mayores dificultades
en el proceso de toma de decisiones; la constante
superposicién de responsabilidades y niveles de
decision (Subirats, 1992, 164-5)

Los problemas a los que tiene que enfrentarse
los gobiernos locales en Europa tienen que ver
con su contenido politico y relacional. Asi, hay que
sefalar: los cambios organizativos en la presta-
cion de los servicios locales; la posicion del Go-
bierno Local y su relaciones con 1os otros niveles
de gobierno (nacional o regional-autonémico); asi
como las transformaciones en la gestion politica
del Gobierno Locat y el futuro de la democracia lo-
calf (Alba, 1997, 16).

Indudablemente, el Gobieno Local cumple
también la funcion de ser el &mbito idéneo para la
educacion y la participacion democrética de los
ciudadanos, lugar donde ensayar sin gran riesgo
para todo el sistema politico nuevas tendencias de

reforzamiento de la democracia y de la educacion
en los valores de la misma. Es en este ambito don-
de en los Ultimos decenios mas se ha teorizado al
respecto, en algunas ocasiones como reaccion a
modelos de recentralizacion.

Como resumen de lo anterior, las caracteristi-
cas del Gobiemno y la gestidn local se verian de-
terminados por: la estructura y configuracion de
los distintos niveles de Gobierno y Administracion
en un Estado; fas distintas funciones y modos de
intervencién administrativa; grado y forma de de-
sarrollo del pluralismo social local; el grado de di-
ferenciacién y de conflicto ideoldgico existente en-
tre las diferentes fuerzas politicas y sociales
(Canales, 1997 a, 214).

El contenido del Gobierno Local sigue teniendo
una inclinacién hacia fa prestacion de senvicios,
pero con un nuevo significado. Se prestan servi-
cios no para cumplir las competencias formales
asignadas, sino para satisfacer las necesidades
de los ciudadanos. Y esto se puede realizar te-
niendo en cuenta el modelo de refaciones intergu-
bernamentales existente y se legitima en la parti-
cipacién activa de los grupos de ciudadanos
organizados, superando la tradicional legitimidad
derivada simpiemente de la llamada a las urnas.
Todo esto lleva a que los dirigentes locales, inclu-
so los de los municipios menores, deban trans-
cender de la simple gestion al nivel politico de la
misma, que obliga a utilizar los instrumentos y téc-
nicas intergubernamentales y acentuar los aspec-
tos relacionados con fa participacién, aunque sélo
se haga para que la gestion sea posible.

LA IMPORTANCIA DE LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES

El contexto en el que actian los gobiernos fo-
cales no puede considerarse ni como algo estable
ni indiferente para el funcionamiento de los mis-
mos. Esta negacion va mas alla de los aspectos
reguladores normativos de cardcter superior, que,
en casi siempre, como el caso espaniol, corres-
ponde a los entes territoriales superiores. Lo que
hacen los gobiernos locales, mas que cualquier
ofra instancia, es el resultado de la interaccion de
diversos poderes territoriales sobre cada materia,
que de esta manera debe estudiarse desde la con-
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currencia. Esto significa que los productos locales
seran mayores, o simplemente posibles, si cada
poder aporta lo suyo; pudiendo ejercer, en algunos
¢asos, cada uno de ellos el veto sobre los demas,
y recayendo el perjuicio de esa actitud sobre el
ciudadano, a quien el juego de las relaciones en-
tre los diversos poderes territoriales le es habitual-
mente incomprensible, ademas de verlas sélo co-
mo un medio para que se satisfagan sus intereses.

Ei enfoque de las relaciones intergubernamenta-
les (RIG) estudia desde una perspectiva politica el
haz de interacciones que se producen entre los di-
versos poderes territoriales en las acciones implici-
tas en las politicas publicas. E! disefio de dichas
RIG tiene una incidencia directa en fos conceptos y
sus principios sefialados anteriormente de subsidia-
riedad, autonomia, descentralizacion y democracia.
En el ambito de las instituciones y poderes presen-
tes en la UE este aspecto cobra mucha més impor-
tancia puesto que los cuatro niveles intervienen en
las politicas plblicas europeas, aunque sblo a los
tres inferiores corresponde su ejecucion —salvando
el caso de los organismos especificos de la UE.

Una de las caracteristicas mas importantes de
las RIG es que gran parte de ellas se producen al
margen de los limites formales: las derivadas del
gjercicio del poder, financieras, redes de influencia
entre las unidades implicadas, eic. {Alba, 1997, 26).
En el caso europeo, el juego de la comitologia des-
cansa sobre las relaciones informales. En este sen-
tido conviene recordar que este sistema es el que
alimenta sustancialimente el proceso decisional eu-
ropeo y que se basa en un haz casi infinito de rela-
ciones con los numerosos grupos de interés y de
expertos europeos.

El Gobiero Local se relaciona con el centro
~europeo, estatal o regional—, desarrollando las si-
guientes estrategias:

@ Adaptando su organizacién a la estructura
organizativa y funcional de los entes mayores.

8 Buscando la especializacion funcional y,
consecuentemente, de sus recursos humanos.

8 Adaptando sus objetivos de gasto a las lineas
de financiacion abiertas.

8 Ajustando sus procedimientos de actuacion
—formales e informales— a los objetivos externos y
a los ingresos que a ellos se vinculan.

m Abriendo cauces de participacion con los
grupos e intereses existentes, tanto en su propio
ambito como en los superiores.

@ Buscando alianzas intraestatales o trans-
fronterizas, bien para acceder a determinados pro-
gramas, normalmente europeos, o para asociarse
con el fin de defender intereses comunes.

A estas estrategias hay que afiadir una serie de
caracteristicas propias del Gobierno Local que in-
ciden de manera importante en las RIG, en espe-
cial entre las que tienen en sus extremos al centro
y la periferia:

8 Los ciudadanos ante determinadas caren-
cias acuden a la Administracidn mas cercana.

m El Gobierno Local se caracteriza por la pro-
vision de servicios, y esencialmente de aquellos
servicios de caracter mas frecuente, mas directo y
mas localizado territorialmente: dirigidos a perso-
nas especfficas, que viven en barrios o viviendas
especificas, servicios tangibles y visbles, més
centrados en el consumo de servicios de los ciu-
dadanos que en la produccion.

8 El escenario de intermediacion de intereses:
la arena local es mas pluralista y mds vulnerable a
los intereses sociales.

m Existe un reparto de papeles entre las ins-
tancias centrales y las locales: a las primeras se
les pide que aseguren el funcionamiento econdmi-
co eficiente del sistema; mientras que a las se-
gundas se les reserva un papel mas centrado en
el asegurar las condiciones vitales minimas de los
ciudadanos (Subirats, 1992, 160-3)

EL AYUNTAMIENTO COMO CATALIZADOR

La vision tradicional del ambito local define a
éste como un espacio juridico donde pueden su-
ceder una serie de cosas en virtud de la potencia-
lidad otorgada por las competencias. Obsérvese
que se sefiala la posibilidad, ya que las delimita-
ciones de las funciones locales son un simple mar-
co de actuacion condicionado por la capacidad de
realizar dichas funciones.

Una visién méas cerca de la realidad es la de ob-
servar al Ayuntamiento —u otro ente local- como
catalizador y facilitador de las necesidades de la
comunidad. Esta vision reconoce de alguna mane-
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ra la subordinacion de lo local respecto de otros
ambitos de poder, a la vez que considera que la
responsabilidad del bienestar de los ciudadanos
esta en el nivel local del poder. Esto es lo que lle-
va a sefialar que el Ayuntamiento “se descubrira
asi mismo mas en la funcién de definir probiemas
y de reunir luego recursos” y que “el gobierno mu-
nicipal tendrd que dirigir mas adn sus esfuerzos a
entretejer los escasos recursos publicos y priva-
dos a fin de alcanzar las metas de nuestra comu-
nidad” (Osborne y Gaebler, 1994).

Es indudable que este enfoque aparenta ser
comodo para los entes territoriales superiores, sin
embargo, la finalidad de! enfoque puede ser bien
diferente. Centrar fa responsabilidad del bienestar
de los ciudadanos en el nivel local, y més concre-
tamente en los Ayuntamientos, supone un cambio
importante en la cultura politica y administrativa,
especialmente en nuestro pais. En realidad se tra-
taria en nuestro caso de “descongelar” el desarro-
llo cuttural que contempla la Ley de Bases de 1985
y la propia Constitucién, ahogadas por una larga
tradicion histérica centralista todavia subsistente.

Los principios del cambio cultural deben basar-
se en la eficacia, eficiencia, legitimacion, transpa-
rencia, responsabilidad y participacién democrati-
cas {Canales, 1997 b, 452). Esto significa ahondar
en la autonomia local, incluyendo en ella la defini-
cidn de estrategias y objetivos. Sélo en este caso
se podrd hablar de programas de desarrollo local
{Rodriguez, 1997 a, 28), cuestion ésta que la Co-
mision Europea considera decisiva y que conlleva
la necesidad de que las autoridades locales parti-
cipen estrechamente en la preparacion y aplica-
cién de los programas de desarrollo regional {Co-
mision, 1997).

La realidad actual, y no solo en Espana, dista
bastante de aproximarse a las tendencias y reco-
mendaciones anteriores. Comencemos por la con-
sideracion sobre si realmente existen politicas lo-
cales, esto es, por el grado de participacion en las
decisiones de las autoridades y los intereses loca-
les, asi como su autonomia sabre los medios.

Lo habitual, incluso en grandes ayuntamientos,
es que las politicas transcendentes, y a veces las
que no las son, tengan su centro decisional en los
entes externos al nivel local. En el caso espariol la
posibilidad real de incidir en {as politicas locales de

los intereses y actores directamente implicados es
muy baja, se encuentra débilmente formalizada y
cuando se produce, se basa en criterios de minimo
comUn entre la enorme variedad de entes locales
y su dispersion —federaciones de municipios y pro-
vincias—; o lo que es lo mismo, en criterios que fa-
vorecen a los entes locales de mayor tamano.

Fuera de la fase de adopcion de decisiones su-
cede algo similar. La capacidad de gestion esta
condicionada por la suficiencia financiera, determi-
nada en el nivel estatal, y competencial, delimita-
da basicamente en el regional. A esto hay que
ahadir la incidencia que los dmbitos territoriales
superiores tienen en otros factores administrativos
como el de los recursos humanos, o en general,
en el resto especialmente en los pequefos entes.
Por ello, la solucidn de los problemas locales exi-
ge la intervencidn y colaboracion de los tres nive-
les de gobierno. Sin embargo, el papel de catali-
zador o implementador de las politicas, aunque no
hayan participado en la decision, corresponden a
los entes locales, en especial a los ayuntamientos.
Como éstos en su mayoria carecen de capacidad
de gestidn, necesitan del apoyo de los entes ma-
yores, lo que les justifica para no dotarles de ma-
yor contenido en su autonomia, precisamente por
no tener capacidad de gestion.

Es claro que este circulo de justificaciones fa-
vorece a los entes mayores y que sdlo a éstos
compete dotar de suficiente capacidad gestora a
los entes locales. Esto se debe lograr mediante el
fomento de creacion de entes asociativos o :2 otro
tipo de cardcter supramunicipal; la formacion de
las autoridades y funcionarios locales, en especia
los de nivel superior, y el traspaso o delegacién de
competencias suficientemente dotadas.

La necesidad de cambiar no solo deriva del
mandato constitucional y desde las demandas de
los actores locales, sino desde la eficacia. Las po-
liticas locales se caracterizan por: su cardcter mas
directo, continuo y localizable; cercania al ciudada-
no; segmentacion o diferenciacion en funcion de
los destinatarios; divisibilidad; tangibilidad; perso-
nalizacién de las prestaciones; intento de lograr la
integracion y coherencia simultdnea de las politi-
cas territoriales y sectoriales (Canales, 1997 b,
295). Todas ellas se pueden resumir en las notas
de complejidad e interaccién que hacen que la con-
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secucion de las politicas locales sea mas eficaz
cuanto mas cerca estén def ciudadano. Lo que de
nuevo lleva a-dotar de capacidad a los entes que
mejor situados estan para conseguir este objetivo.

AUTONOMIA LOCAL Y SUBSIDIARIEDAD

La atribucion de autonomia a un ente publico
se ha visto revestida tradicionalmente de conte-
nidos preservadores y delimitadores frente a
otros poderes. La preocupacidn tedrica ha sido la
de establecer limites competenciales, pero esto
no ha permitido atribuir contenidos a los entes lo-
cales, ni, obviamente, garantizar su prestacion.
El resultado es que se ha generado una incapa-
cidad para hacer frente a las demandas de los
ciudadanos {Rodriguez-Arana, 1996, 569). De ahi
que hablar de autonomia local, necesariamente
implica abordarla desde su contenido, desde la
necesidad de hacer cosas y que deba compren-
der capacidad de gestion y definicion de estrate-
gias, objetivos y politicas.

El significado de la autonomia local no puede
separarse del de subsidiariedad. Aunque este tér-
mino sea multivoco, los Consejos de Edimburgo y
Maastricht han establecido los siguientes criterios:

¢ Cualquier carga, sea financiera o adminis-
trativa, que recaiga en la Comunidad, gobiemos
nacionales, autoridades locales, operadores eco-
nomicos y ciudadanos, debe reducirse al minimo y
debe estar en proporcion con el objetivo que se
debe alcanzar.

¢ Las medidas comunitarias deben dejar todo
el espacio posible para las decisiones nacionales.

® las normas UE deben ser principalmente
normas minimas.

® Las reglas de la UE deben ser normalmente
lo mas sencillas posible. Por ejemplo, en igualdad
de condiciones, debera preferirse fas directivas a
los reglamentos y las directivas marco a las medi-
das detalladas.

El concepto de subsidiariedad implica que la
autoridad debe ejercerse en el nivel mas adecua-
do para la mas eficiente aplicacion de las medi-
das de que se trate, y que el Gobierno, de cual-
quier clase, debe completar, no sustituir, la

accion de los individuos y de los cuerpos inter-
medios. Esto supone que el Estado y fos poderes
plblicos actian para servir al ciudadano, y no al
revés, y conlleva que la ordenacion politica admi-
nistrativa se construye de abajo arriba. Esta con-
cepcion tiene la consecuencia de limitar conside-
rablemente la operatividad del poder publico y
tiene tres corolarios:

¥ Un sistema social es mas perfecto cuanto
menos impida a los individuos la consecucion de
Sus propios intereses.

® Sera mas eficaz cuanto menos acuda a las
leyes y mas a la accion de fomento v a los esti-
mulos para alcanzar el bien coman.

8 Serd mas valioso cuanto mas se utilice la
descentralizacién del poder y se dote de més po-
der a las comunidades menores (Rodriguez-Ara-
na, 1996, 570-1).

La subsidiariedad es un principio democratico
territorial que significa que la accién del poder su-
perior se legitima cuando la accién no puede ser
gjercida por el inferior, lo que refleja una vision
concurrente de poderes y de competencias com-
partidas (Ortega, 1997, 83-90). Esto es lo que lle-
va al Comité de las Regiones (CDR) a sefialar rei-
teradamente que la subsidiariedad contribuye al
reforzamiento de la legitimidad democratica de la
Uni6n Europea, al garantizar que las decisiones se
adopten en el nivel més cercano posible al ciuda-
dano, asegurando la eficacia y la transparencia de
los poderes pubiicos.

La subsidiariedad actia como principio en cada
uno de los niveles territoriales y no implica una or-
ganizacion y distribucion de funciones homogeé-
neas en la UE. Antes bien, el CDR sefiala que “la
diversidad en lo que respecta a la estructura del
gobierno, funciones politicas y sistemas financie-
108, debe ser respetado por la UE v, segun el prin-
cipio de subsidiariedad, es tarea de cada Estado
miembro por separado el preparar su propio siste-
ma de gobierno regional” (CDR 47/96 rev).

La situacion en la Unién Europea de la organi-
zacion territorial es muy variada, pero se puede
decir que el principio de subsidiariedad, a través
de la descentralizacion, arroja una serie de ten-
dencias puestas de manifiesto por el CDR en los
gobiernos regionales y locales:

-14-

QLABORA

LAS POLITICAS LOCALES EUROPEAS... (M. Arenila Séez)

® Se ha producido una mayor delegacion de
poderes a los niveles subcentrales de gobierno de
los Estados miembros, lo que ha acarreado tam-
bién una mayor presion en las limitaciones de los
fondos disponibles.

® Las autoridades locales proseguiran el pro-
ceso de descentralizacién en los afos venideros,
de modo que se acercaran mas a los ciudadanos
y conoceran mejor sus demandas y necesidades,
asi como se enfatizaran en la calidad y eficacia en
la prestacion de los servicios publicos.

¥ Se reconoce de manera cada vez mas ge-
neralizada en los Estados miembros que la finan-
ciacion local esta estrechamente relacionada con
la autonomia local.

® Las autoridades regionales y locales estan
intentando —con frecuencia a través del didlogo
con los gobiernos centrales— garantizar que no se
les transfieran nuevos ambitos de responsabilidad
sin que se les asignen los recursos adicionales co-
rrespondientes.

® Las autoridades regionales y locales recono-
cen la necesidad de llevar a cabo un control global
del gasto del sector publico. Por tanto, es necesa-
fio un didlogo continuo sobre, por ejemplo, la base
financiera en relacién con las necesidades de fa
colectividad, las nuevas politicas de los gobiernos
centrales y las iniciativas de la UE.

La combinacidn de la subsidiariedad y la des-
centralizacion implica que las autoridades regio-
nales y locales deberan tener potestad para
adaptar el ejercicio de las competencias delega-
das a las condiciones regionales y locales. Esto
supone, por tanto, que el gobierno central tiene
que abstenerse de regular en detalle estas areas
politicas que ha delegado. Se debe establecer
una suerte de jerarquia inversa de regulacion
donde el grado de detalle sea menor cuando se
asciende en la jerarquia territorial, en el sentido
expuesto en los Consejos de Edimburgo y Maas-
tricht. Ademas, en el primero de elios se introdu-
jo también el principio de proporcionalidad que
actia en el sentido siguiente: decidida una ac-
cién comunitaria, debe lograrse sus objetivos con
la menor intervencion posible que vaya en detri-
mento de las competencias de los entes inferio-
res (Ortega, 1997, 92-3).

La aplicacion practica de la subsidiariedad se
manifiesta en un sentido contrario al habituaimen-
te manejado desde las instancias centrales —esta-
tales o regionales—: la autoridad superior debe de-
mostrar que su accién es mas eficaz que la del
inferior, y no como podria deducirse del Gltimo pa-
rrafo del articulo 3.B. TUE, de tal modo que la bus-
queda de la eficacia refuerce a la autoridad mas
proxima al ciudadano (Crtega, 1997, 91-3). La
subsidiariedad impone, asi se ha dicho, la obliga-
¢ion a los entes mayores a dotar de suficiente ca-
pacidad de gestion a los poderes locales para que
cumplan con el principio de eficacia. De esta ma-
nera, los dos términos del circulo vicioso de no
traspasar competencias por falta de capacidad
son responsabilidad de los entes mayores, en es-
pecial de los regionales (Arenilfa, 1998).

LA AUTONOMIA Y LAS DECISIONES
COMUNITARIAS

Uno de los aspectos limitadores de la autonomia
local o regional es el establecimiento de obligacio-
nes desde los entes superiores sin tener en cuenta
los efectos administrativos o financieros. Aparente-
mente, lo que se realiza con el otorgamiento de nue-
vas funciones a los entes regionales o locales es in-
crementar el contenido de su autonomia, pero la
falta de prevision —o simplemente su no considera-
cién- de los efectos puede causar en realidad una
reduccion general de la capacidad de gestion al im-
poner cargas sin su correspondiente compensacion.
Esto se aflade a la no contemplacidn por los entes
superiores de aquellas funciones que los entes re-
gionales y locales —de forma mas acusada en és-
tos— deben asumir por presion ciudadana, al margen
de los titulos habilitantes competenciales.

El CDR se ha pronunciado en detalle sobre la
primera cuestion —circunscrita al nivel de la UE,
pero extrapolable al nivel estatal- en varios docu-
mentos, y especialmente en su Dictamen sobre
“La evaluacion de las consecuencias financieras y
administrativas de los actos legislativos de la UE
para las entidades regionales y locales” (CDR
368/95, 15-11-95). Las repercusiones de la legis-
lacidn son de varios tipos: implicaciones financie-
ras directas; en las estructuras administrativas, y
los costes administrativos suplementarios.
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=+E.CDR.parte de-que el cumplimiento de los ob-

jetivos de los actos legislativos de la UE a menu-
do depende de los recursos financieros y de los
medios administrativos de los 6rganos de las enti-
dades locales y regionales. Sefala que si se pre-
vén dichos recursos y medios mejorara la calidad
de las decisiones comunitarias, facilitdndose la
aplicacion y el cumplimiento de las normas comu-
nitarias. Por esto entiende el CDR que el Consejo
y la Comision Europea no deberian tomar decisio-
nes sin haber estudiado previamente las conse-
cuencias que éstas pueden tener. En este sentido,
recoge los ejemplos de las directivas sobre los
contratos publicos de servicios, que suponen un
incremento de la competencia, pero aumenta ef
trabajo administrativo; la directiva sobre traspasos
de empresas, que complica administrativamente la
subcontratacion; la directiva sobre calidad de
aguas de bafio, costosa, que genera mas trabajo
administrativo, y la directiva sobre la calidad de las
aguas destinadas al consumo humano, que re-
quiere la sustitucion de los sistemas de aprovisio-
namiento del agua.

El CDR entiende que la eficacia y et cumpli-
miento de las directivas de 'a UE mejorara cuan-
do tengan una sdlida base local. En este sentido,
sefiala que “la mayor eficacia de las iniciativas de
la Union dependera cada vez mas de la posibili-
dad de que los gobiernos regionales y locales
apliquen decisiones y la legislacion de la UE"
(CDR, 47/96 rev.). Reflexiona también sobre el
impacto de las decisiones europeas y determina
que variaran de un Estado a otro, dependiendo de
las diferentes competencias de sus autoridades
locales. De ahi que sefiale que el procedimiento
de toma de decisiones deberia completarse, de
modo que el CDR asuma la responsabilidad de
garantizar que las consecuencias en los niveles
regional y local queden suficientemente clarifica-
das antes de que el Consejo aborde las propues-
tas. Por eso propone un mecanismo de colabora-
¢ion con la Comisién y un procedimiento en &l que
participen expertos, representantes y delegados
del CDR y el establecimiento de mecanismos de
evaluacion.

Ei CDR concluye en que:

® i principio de evaluacion de las repercusio-
nes debe incorporarse al articulo 190 del TUE.

® Se incluyan en el Reglamento financiero las
repercusiones financieras y administrativas para
las entidades locales y regionales.

® EI CDR debe evaluar si se han especificado
satisfactoriamente las repercusiones financieras y
administrativas.

# Que la Comision y el Consejo adopten una
normativa para especificar las repercusiones que se
aplicarian teniendo en cuenta cada caso particular.

GOBIERNO LOCAL Y DEMOCRACIA

Se senalaba antes que el Gobierno Local pue-
de considerarse como un elemento positivo para
la educacion y la participacion democratica de los
ciudadanos. Sin embargo, el TUE contempla el
Gobierno Local sélo desde el derecho de los ciu-
dadanos a elegir y a ser elegidos; desde la partici-
pacion y representacion en el Comité de las Re-
giones; asi como el principio, no desarrollado, de
la subsidiariedad.

La insuficiencia constitutiva anterior hace que
los drganos de la UE se pronuncien sobre el con-
tenido y alcance de la democracia local. Asi, el
Congreso de los Poderes Locales y Regionales
del Consejo de Europa (CPLR) sefiala la impor-
tancia de la democracia local efectiva en la cons-
truccion de una Europa unificada basada en el im-
perio de la ley (Recomendacion 2, 1994). Afirma
que es en el nivel local donde se puede ejercer
mas directamente el derecho de los ciudadanos a
participar en la gestion de los asuntos publicos.
Por ultimo, reconoce que los poderes locales han
jugado un papel esencial en el proceso de demo-
cratizacion de los paises del Este y Centro de Eu-
ropa (Recomendacion 3, 1994).

El CDR corrobora el papel democratico de las
autoridades locales, en las que hay que incluir a
las regionales. Sefiala que dichas autoridades de-
sempefan un papel fundamental en el proceso de
mejorar la democracia dentro de la Unidn Europea
y en su evolucién, ya que “los gobiernos locales y
regionales, por su proximidad a los ciudadanos,
realzan el proceso de democratizacion de Euro-
pa”. Ademés, entiende que “son responsables de
la parte mas importante de las tareas desempeia-
das por el sector pubiico” (CDR 47/96 rev.).
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Una de las formas de llenar el déficit democra-
tico de los érganos y decisiones europeas, a en-
tender por el CDR, es el compromiso con el forta-
lecimiento de la dimensién politica de Europa y la
preservacion de las particularidades regionales y
jocales, culturales o linglisticas, al entender que
contribuyen a enriquecer la identidad europea y a
favorecer la adhesion de los ciudadanos al proce-
s0 de integracion europea (CDR 282/96 fin)

La vinculacién entre descentralizacién y de-
mocracia aparece como una constante en los in-
formes del CDR, al igual que antes se ha visto
una coincidencia entre autonomia y descentrali-
zacion. Efectivamente, dicho organo entiende
que “una mayor descentralizacion de las decisio-
nes en favor de las autoridades regionales y lo-
cales aumentara el proceso de democratizacion y
dard mas influencia al ciudadano”. Ahondando en
esta idea, apunta que un sistema de gobierno
descentralizado es mas adecuado para satisfa-
cer las aspiraciones de los ciudadanos en el am-
bito central que un sistema central que plantee
las mismas soluciones para todos”. Concluye se-
fialando que, “por ello, un sistema descentraliza-
do de gobierno ofrece un mayor bienestar a los
ciudadanos, garantizando la mejor adaptacion
posible a las aspiraciones y necesidades locales”
(CDR, 47/96 rev.).

El enfoque de fortalecimiento de la democracia
también estd presente en el concepto de integracion
social que los érganos de la UE consideran un obje-
tivo fundamental de las politicas europeas. La Co-
mision, al marcar las tendencias del la politica urba-
na del proximo siglo, entiende que es a los Estados
a quienes corresponde la responsabilidad en el for-
talecimiento de la democracia local, el sentido de
ciudadania, migracion, empleo, desarrollo cultural,
educacion, exclusion social y la criminalidad urbana.
Por ello, considera que sera necesario una mayor
coordinacion entre politicas y hacer que todos lo ni-
veles (desde los barrios hasta el sistema urbano eu-
ropeo, pasando por las conurbaciones) participen en
un marco de interrelaciones y de responsabilidad
compartida. El fin de esa coordinacién es mantener
las ciudades al frente de una economia cada vez
mas globalizada y competitiva y superar las priva-
ciones y penurias histricas. De no lograr esos dos
objetivos simultdneamente los efectos serfan:

8 Si hay desigualdad en el acceso a los frutos
del desarrollo; criminalidad y conductas antisociales.

® Desinterés de los ciudadanos al modelo so-
cial europeo.

® Sino hay consenso generalizado sobre los
rapidos cambios, la Comisidn entiende que la eco-
nomia europea sufrira (COM (97) 197 final).

Esta vincufacion entre desarrollo, organizacion
territorial, democracia e integracion social esta ca-
da vez mas presente en los documentos y reco-
mendaciones europeas. De hecho, puede hay que
considerar la existencia de una margo de actuacion
publica comin mayoritario en Europa que com-
prende a las ideologias socialcristianas y socialde-
mocratas. Ambas entienden los servicios publicos
como un elemento de cohesién social de un pais
(Ortega, 1997, 86). Esta es la razon de que el CDR
entienda a los servicios plblicos como valores
compartidos esenciales del modelo europeo de so-
ciedad. Este modelo debe garantizar la continuidad
de los servicios, la igualdad de acceso, la univer-
salidad y la transparencia (COM (97), 197 final).

El limite o meta del poder territorial en Europa
se marca por el CDR en 1996 ante la reforma del
Tratado de ta Union Europea (TUE), solicitando
que se incluya en éste:

a |os principios de la autonomia local como
estdn recogidos en la Carta Europea de la Auto-
nomia Local.

a E! establecimiento de la regionalizacion ge-
neralizada, garantizandose la autcnomia politica,
administrativa y financiera de las regiones.

@ Considerar previamente el impacto financie-
ro de las normas comunitarias.

a El fortalecimiento de los programas e inicia-
tivas destinadas a los poderes regionales y loca-
les, con incremento de la participacion de éstos.

@ La cooperacion transfronteriza, interterrito-
rial e intermunicipal.

® Tener en cuenta la dimensidn territorial a fa
hora de abordar las politicas comunitarias, y que
sea reconocida la cohesion territorial.

A elio hay que atribuir ef rango de institucion al
propio CDR, garantizdndose su autonomia, y que
la dimensién regional sea reconocida en el Parla-
mento Europeo. El simple cotejo de estas reivindi-
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caciones con el TUE aprobado muestra el largo
camino que queda para la Europa de las Regiones
y de los Poderes Locales.

En la linea argumental europea, Gobiemo Local
y democracia local aparecen indisolublemente uni-
dos. Uno de los instrumentos que propia el éxito de
€sa union es la participacion, que abarcaria los si-
guientes aspectos: descentralizacion; informacion:
consolidacion y pacificacion de fas relaciones entre
las asociaciones y movimientos vecinales con los
gobiernos municipales; movimiento asociativo en
los barrios metropolitanos frente al estancamiento
general; 6rganos de gobiemo descentralizados te-
ritoriales (distritos); oficinas de informacion y de re-
clamaciones; creacién de concejalias de participa-
cion ciudadana (Canales, 1997 b, 453).

Esa unién entre Gobiemo Local y democracia
focal hace que la finalidad de los procesos moder-
nizadores en el dmbito locai, algunos muy inten-
sos, deban quedar supeditados a la profundiza-
cion democratica del sistema politico y de las
instituciones (Canales, 1997 a, 308).

DESARROLLO Y GOBIERNO LOCAL

EL MARCO DEL DESARROLLO LOCAL:
LA CARTA EUROPEA DE LA AUTONOMIA
LOCAL

La Carta Europea de la Autonomia Local estd
hecha en Estrasburgo, el 15 de octubre de 1985
por el Consejo de Europa. Ha sido ratificada por
Espania el 20 de enero de 1988 (BOE nim. 47, de
24 de febrero), produciéndose su entrada en vigor
en marzo de 1989 —aunque sus principios basicos
se contemplan en la Ley de Bases de Régimen Lo-
cal de 1985- y por casi todos los paises occiden-
tales de Europa, aunque algunos paises de fa UE
no la han ratificado todavia o en aigin caso ni si-
quiera la han firmado.

En primer lugar, la Carta debe considerarse co-
mo instrumento del respeto a la democracia local.
Parte de dos principios: el de subsidiariedad y el
de proximidad a los ciudadanos como criterio de
atribucion competencial (Rodriguez-Arana, 1996,
572). Esto implica que las competencias publicas
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deben corresponder preferentemente a las autori-
dades mas proximas al ciudadano; que la aribu-
cién de una competencia a otra autoridad ha de te-
ner en cuenta la amplitud o la naturaleza de la
tarea o las necesidades de eficacia o economia
(Font i Llovet, 1995, 111), y que existe libertad pa-
ra ejercer cualquier actividad no atribuida a otra
autoridad (Ortega, 1997, 91).

En su articulo 3 define fa autonomia local de
acuerdo a los siguientes principios:

® Derecho a regular y a gestionar sus propios
asuntos, dentro de los fimites de la ley.

B Elalcance de la expresion “en interés de la
pobtacion local” debe entenderse en el sentido de
que la accion local no tiene sentido a menos que
trate de satisfacer las necesidades de la gente.

¥ La capacidad efectiva para regular y gestio-
nar una parte sustancial de los asuntos publicos
(financiacion, eleccion de representantes locales y
burocracia).

Los tres principios suponen una reorientacion
de la actividad hacia los intereses de los ciudada-
nos y el impulso a un nuevo reparto del poder te-
rritorial en los paises europeos. Ese reparto debe
garantizar la capacidad de gestion, con los medios
pertinentes, para satisfacer con eficacia los intere-
ses de los ciudadanos.

Los principios generales que consagra la Carta,
ademas de los propios de la autonomia, son: sufi-
clencia de recursos, autonomia para el gasto y el
ingreso, el derecho a ser oido cuando se dicten
medidas y criterios de redistribucion de los recur-
sos, la preferencia de subvenciones y el libre ac-
ceso al mercado para concretar operaciones de
crédito destinadas a gastos de inversion (Rodri-
guez-Arana, 1996, 571). Junto a estos principios el
Congreso de los Poderes Locales y Regionales
del Consejo de Europa (CPLR) entiende que los
articulos 3.2; 4.4y 6; 5: 7.3: 8; 10 y 11 de la Carta
deben aplicarse directamente.

EI CPLR se ha erigido en intérprete y defensor de
los principios anteriores desde la promulgacion de la
Carta, estableciendo, ademas, un sistema de com-
probacién anual de la Carta, que se concreta en:

& Conseguir informacion sobre el contenido de
la Carta y sobre los medios para asegurar su apli-
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cacién en todos los sistemas legales a través de
todos los medios y especialmente por medio de
las asociaciones y delegaciones nacionales de fas
autoridades locales.

@ Elaboracion de un programa de trabajo plu-
rianual sobre la Carta.

& Explorar de las posibilidades judiciales de
defensa de la Carta, pais a pais.

@ Publicar periddicamente el estado de la im-
plementacion de la Carta, destacando los aspec-
tos positivos y negativos.

8 Autorizar al Grupo de Trabajo del CPLR a
recibir quejas de las autoridades locales a través
de las asociaciones representativas nacionales.

Con dichas medidas pretende presionar a los
Estados para que se cumpian en sus términos las
regulaciones y el espiritu de la Carta, utilizando
principalmente para ello las estructuras asociati-
vas de caracter local existentes.

EL CPLR sigue considerando mas de una dé-
cada después de su aprobacion que es el docu-
mento de referencia mas completo y una de las
mayores ayudas para la defensa y refuerzo de la
autonomia local en los distintos paises europeos
(Resolucién 3, 1994). Constata que en determina-
dos paises la Carta no se ha incorporado al dere-
cho interno, lo que dificulta su aplicacion, a veces
incluso ante los tribunales y que también algunos
articulos de la Carta requieren desarrollo legislati-
vo en los paises (Resolucion 2, 1994). Todo ello
arroja un panorama desigual en cuanto a su cum-
plimiento efectivo, pero que no emparia su mante-
nimiento como principal instrumento en favor de fa
democracia y la autonomia local.

A pesar de los esfuerzos que realiza el CPLR
y sus grupos de trabajo y expertos, hay que reco-
nocer que es a los Estados miembros a los que
corresponde poner los medios para que 10s princi-
pios de la Carta sean efectivos. La principal difi-
cultad que tiene para ellos la aplicacion de dichos
principios y del propio contenido estriba no en as-
pectos delimitadores de caracter competencial, si-
no en el reparto de su propio poder en las instan-
cias locales, ya que éste es el efecto real de
potenciar la autonomia local. Esta dificultad se
agravara en un futuro proximo con la aprobacion
definitiva de la Carta Europea de la Autonomia Re-

gional, aprobada como Recomendacion 34 (1997)
el 5 de junio de 1997 por el CPLR.

EL OBJETIVO DEL DESARROLLO
TERRITORIAL

Desde hace varios anos las politicas europeas
estan girando en torno el eje estratégico del de-
sarrollo territorial de la UE. En realidad, éste es
uno de los objetivos basicos desde la creacion
del Mercado Comun Europeo. Los fondos y los
programas europeos han ido marcando objetivos
de cohesidn y de homogeneidad econémica y
social entre todos los territorios de Europa. Esto
no siempre se ha conseguido y la Comisién ha
reflexionado recientemente sobre ello. La nove-
dad actual estriba en la aplicacién de un enfoque
integrado sobre los diversos objetivos. La interre-
lacion entre las diversas politicas, la inclusién en
ellas de la politica medioambiental, que funciona
en buena parte como amalgama vertebra dora,
hace que conceptos como desarrollo integrado o
desarrollo sostenible hayan salido de los manua-
les para aparecer, primero, en los informes de las
instituciones comunitarias y, luego, y poco a po-
co, en los contenidos de las directivas, progra-
mas o lineas de actuacion.

La existencia de mas de 220 regiones politicas
europeas ~gue no econémicas-, junto con miles de
entidades locales, todas ellas muy diferentes entre
si, hace que aparezcan una serie de contradiccio-
nes. Por un lado, las actuaciones de la UE van en-
caminadas a construir un espacio Unico econdmi-
co, monetario, politico, de seguridad, cultural y
social. Por otro, las politicas europeas se imple-
mentan y se ejecutan por esos actores regionales
y locales, lo que genera en buena parte el déficit de
gjecucion de la UE. El choque entre lo general y lo
particular se ve agravado por €l hecho de que el
ciudadano se adhiere con mas facilidad a las insti-
tuciones més cercanas que a las lejanas. Es més,
el resurgir por toda Europa de movimientos tradi-
cionalistas, historicistas 0 simplemente nacionalis-
tas, hace que se ponga el acento sobre lo particu-
lar en detrimento de lo general, de lo europeo.

El salto de lo macro a lo micro hace que la Co-
mision, carente de presencia territorial, necesite
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reg obietnos locales pa-
car adelante sus polfticas y para equi-

peso dominante de los Estados en las ins-
tituciones de fa UE. Todo ello hace que las
politicas europeas deban adaptarse a la realidad
territorial y polftica, tan fragmentada y diversa, pe-
ro tan real para los europeos. De ahi que los po-
deres territoriales y las RIG ocupen un pape! este-
lar en los Ultimos afos, fo que ha propiciado la
inclusién del concepto de subsidiariedad en el
TUE. Ante tanta complejidad, es logico que se
construya un concepto, desarrollo territorial, que
permita articular la posible dispersion de ejecucion
y que trate de aunar esfuerzos, desde fa eficacia y
la no duplicacion de esfuerzos, de todos los pode-
res que inciden en el territorio. Por otra parte, la
evolucion de este concepto hace peligrar la tradi-
cional postura europea de que fa forma en la que
los Estados ejecutan las politicas europeas es una
cuestion interna a los propios Estados.

La Comision, como Administracion europea, se
encuentra ante el dilema de lograr los objetivos de
la cohesién mediante criterios de reparto igualita-
rios o apoyar preferentemente a aquellas regiones
0 entidades mas dindmicas capaces de hacer re-
verter al comdn del desarrofio y de la integracion
los fondos en ellas depositados. Hasta la fecha
han dominado los criterios igualitarios, pero ya hay
mas que indicios de que, al menos, tendrén que
convivir con los criterios del retorno positivo.

Una de las maneras en las que la Comision tra-
ta de fortalecer el tejido subnacional es la creacion
de redes de intercambio de experiencia y ge coo-
peracion sobre temas muy diversos. Asi, en el am-
bito de las ciudades, se puede citar “programa Lo-
cal 21" y la convocatoria para la cooperacion
interregional interna. el Ecos-Ouverture il y la
campana “Ciudades Sostenibles”. Estas redes se
dirigen a una gran variedad de temas: desarrollo
econdmico, PYME, tecnologia, mejora medioam-
biental, igualdad de oportunidades entre hombres
y mujeres en la economia, telematica, energia,
transporte, educacion, cultura, investigacion. En
los préximos afios esta previsto que se intensifi-
que el intercambio de experiencias supranaciona-
les en la regeneracion urbana y desarrclio urbano
sostenible, incluidos los resultados de la investiga-
cién en el campo socioecondmico.

EL DESARROLLO LOCAL
DESDE LOS ORGANOS COMUNITARIOS

EL CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL

En el Dictamen del Consejo Econdmico y Social
(CES) sobre “El desarrollo local en la politica re-
gional comunitaria”(DOCE nim. C 18/42 22-1-96)
se reflexiona de una manera detallada sobre el de-
sarrollo local. Este, desde el Consejo Europeo de
Corfl, se considera “como un elemento fundamen-
tal del nuevo desarrollo sostenible propuesto en el
Libro {de Delors]". En el Consejo de Essen se con-
creta algo mas at propugnarse el fomento de ini-
ciativas locales y regionales que satisfagan nuevas
necesidades en los dmbitos del medio ambiente y
de los servicios sociales.

El CES entiende que el desarrollo local no si-
gue un modelo unico y diferencia entre realizar
inversiones en el dmbito local y desarrallo local.
En el primer caso se puede tratar sélo “de la lo-
calizacion especifica de una inversién”. Por eso,
el éxito del desarrollo local se evalda en la movi-
lizacién de todos los recursos locales de distinto
tipo disponibles. Esto se logra a través de las ini-
ciativas locales que deben estar destinadas a re-
forzar la capacidad de una zona concreta de bus-
car de forma auténoma su propio desarrollo. La
fuerza de la iniciativa depende: de Ia dimension
economica y social. de la intervencién pablica y
la iniciativa privada. de las tecnologias mas avan-
zadas y de las exigencias mas tradicionales. Por
tanto, el desarrolio local exige la colaboracion de
todos los agentes y poderes implicados en un
ambito local conforme a un plan y unos objetivos,
pudiendo corresponder la iniciativa a un actor in-
terno o externo, perc solo tendrd éxito desde la
busqueda autdnoma de los implicados de su pro-
pio desarrolio. Se trata. en resumen, de un desa-
rrolio enddgsano.

EI CES concreta el principal objetivo del desa-
rrollo local en “realizar un reparto mas equitativo
def bienestar con un minimo de transferencias de
recursos”. Las funciones e instrumentos comunita-
rios destinados a impulsar ese tipo de desarrollo
son;

8 Las acciones especificas para apoyar las
experiencias encaminadas fundamentalmente a
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potenciar la innovacion: LEDA, ERGO, EGLE],
ELISE, TURN, POBREZA, ILE, SPEC.

# Divulgacion de los métodos correctos:
LEADER, NOW, HORIZON, INTERREG, REGIS.

# Apoyo a las politicas estructurales de carac-
ter nacional.

A estos instrumentos hay que anadir el progra-
ma de los Centros Europeos de Empresas e Inno-
vacion y los siguientes:

¢ Hermanamiento de ciudades.

o ECOS-OUVERTURE: Apoyo a proyectos pi-
loto de cooperacion interrregional entre regiones
de la UE y de la Europa Central y Oriental, de la
Ex-URSS y del Mediterraneo.

o INTERREG: Iniciativa Comunitaria para la
cooperacién transfronteriza interior y exterior y
creacion de redes energéticas. Especiaimente,
Europa Central y Oriental.

o RECITE: Apoyo a proyectos piloto de coo-
peracién interregional entre regiones pertene-
cientes a la Comunidad (1995-1999). Participa-
cion de los agentes locales de las regiones
menos favorecidas en las redes de cooperacion
futuras o ya existentes; permitir la adquisicidn de
nuevos conocimientos por parte de los agentes
locales y los técnicos del desarrollo; constituir
nuevos polos de competencias que podran de-
sempenar un papel en el conjunto del territorio de
la Unién y desarrollar el espiritu europeo de las
entidades territoriales.

o URBAN: Iniciativa Comunitaria referente a
las zonas urbanas (1994-1999). Apoyo a los pro-
yectos piloto para llevar a cabo en las ciudades
grandes y medianas acciones expresamente dirigi-
das a barrios caracterizados por la exclusion social.

e PACTE: Apoyo a acciones dirigidas a las or-
ganizaciones municipales activas en todo el terri-
torio de la comunidad. Financiar acciones de coo-
peracion, intercambios de informacion y de savoir
faire entre las colectividades regionales y locales
-de la comunidad.

Por Gltimo, el CES reconace que la propia Co-
misién es consciente del papel que se le puede
asignar en este ambito profundamente marcado
por la subsidiariedad.

LA COMISION

Por su parte, la Comisién en la Comunicacion
“Hacia una politica urbana para la Unién Europea”
(COM (97) 197 final 06-05-1997} ha concretado la
estrategia de Ja UE en materia de desarrollo urba-
no, concepto éste que puede manejarse, en gene-
ral, como equivalente a desarrollo local. Dicha la
politica urbana se concretaria en los siguientes
grupos de politicas:

= Fomento de la competitividad y det empleo:
el principal instrumento para lograr ambos objeti-
vos es el Mercado Unico. La Comision apunta que
“solo las ciudades que son capaces de ofrecer
unos servicios de alta calidad y que disponen de
una buena dotacién infraestructural pueden bene-
ficiarse de la posibilidad de atraer actividades que
tengan un futuro viable y un alto valor afiadido”. A
esto hay que afadir la capacidad de innovacion.
En materia de desempleo, la Comisién reconoce
la relativa impotencia de la Unidn para la amplia-
cion de las oportunidades de empleo.

@ Cohesion econdmica y social. Se logra, en
primer lugar, a través de los fondos estructurales y
el de cohesién que tienen asignados un total de
170.000 millones de ecus para el periodo 1994-
1999, lo que representa el 0,5 por 100 PIB de la
UE. Dentro del Objetivo 1, las medidas relaciona-
das con el desarrolio urbano absorben entre el 30
y 40 por 100 del programa; por su parte, el Objeti-
vo 2 se enfoca a los problemas de reestructura-
cion de las zonas industriales, destinandose hasta
mas del 80 por 100 de la ayuda a proyectos de de-
sarrollo de ciudades. Ademas, los fondos estructu-
rales y de cohesion se dirigen mejorar el funciona-
miento de las conurbaciones en su conjunto en los
siguientes campos, entre otros: transporte publico,
recuperacién de terrenos urbanos abandonados,
tratamiento de aguas residuales urbanas.

Los aspectos relacionados con la educacion y
la formacion se encauzan a través de los objetivos
3y 4, que junto a las medidas que se centran en
el paro de larga duracién y en el desempleo de jé-
venes, los programas especificos del Objetivo 3 se
dirigen con frecuencia a la reintegracion en el mer-
cado faboral de los grupos desfavorecidos —lo que
tiene un especial interés en las zonas urbanas-
con el fin de prevenir la exclusién social. Vincula-
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do a este abijetivo, en los dltimos afios las politicas
estructurales de la UE han prestado mayor aten-
cion a los efectos socioecondmicos de la segrega-
cién espacial en fas zonas urbanas, a la vez que
se han dirigido a lograr {a innovacién en las ciuda-
des. Fruto de esto se impulsa la iniciativa URBAN
en 1994, cuyo objetivo es establecer en los distri-
tos urbanos deprimidos unos marcos de colabora-
cién vecinal que permitan aplicar a los problemas
de desarrollo soluciones conjuntas, permitiéndose
la concesién de ayudas estatales adicionales a las
pequefias empresas que operen a escala local.

Desde la Reforma de las politicas estructurales
en 1989 se considera que las medidas contra la se-
gregacion social en las ciudades deben integrarse
dentro de la politica general de desarrollo regional,
especialmente en los Objetivos 1 y 2. Otra medida
horizontal para ef desarrolio de los recursos huma-
nos es INTEGRA dentro del FEDER para el em-
pleo. Financia distritos urbanos desfavorecidos pa-
ra regeneracion de barrios y la puesta en practica
de iniciativas de empleo. Se pretende que los be-
neficiarios se conciencien de la necesidad de hacer
planteamientos globales que trate simultaneamente
los mditiples problemas a los que se enfrentan las
personas excluidas del mercado taboral {vivienda,
sanidad, proteccién social, movilidad, acceso a la
justicia o suministro de servicios publicos).

B |nsercion de las ciudades en las redes
transeuropeas: es un factor determinante de la
competitividad econémica de la ciudad y de la ca-
lidad de vida de sus habitantes. EI concepto “mo-
vilidad sostenible” elemento central de la politica
comun de transportes, debe orientarse a resolver
problemas de congestion y medioambientales, co-
nectando las zonas periféricas entre ellas y con e
centro. Las redes transeuropeas de transporte
(RTT) son un importante instrumento, ya que me-
joran el acceso a las ciudades, generan empleo y
facilitan fos intercambios entre ciudades y regio-
nes, creando nuevas oportunidades para las ciu-
dades. El reto es conectar las RTT con las redes
locales para que las poblaciones locales puedan
beneficiarse de las conexiones de larga distancia.
Por ofra parte, la expansién de una red de teleco-
municaciones eficaz tiene que ayudar a superar
los problemas de movilidad y de congestion urba-
na al ampiiar para las empresas las posibilidades

de eleccion de su domicilio social y posibifitar una
organizacion mas flexibte del trabajo.

@ Desarrollo sostenible y una mayor calidad
de vida en las ciudades. El Libro Verde de 1990
sobre el medio urbano y el informe de 1996 sobre
las ciudades sostenibles recomiendan para los
problemas urbanos un tratamiento integrado que
englobe los factores sociales, econdmicos y me-
dioambientales. E! proyecto “ciudades sosteni-
bles”, iniciado en 1993, incentiva y asiste a las ciu-
dades grandes y medianas para que establezcan
y apliquen en el dmbito local el programa 21 o si-
milares de sostenibilidad, mediante la elaboracion
de informes, intercambio de experiencias, crea-
cion de redes y difusién de casos de buenas prac-
ticas. Este enfoque hace que se esté produciendo
una “ecologizacién” de los Fondos estructurales.

La Comision ha dedicado recursos a investigar
en los siguientes aspectos; descongestionar la cir-
culacién urbana, tratamiento de aguas residuales,
residuos sdlidos urbanos, proteccién de patrimonio
cultural, calidad del aire, telemética - especialmen-
te en el caso de los desempleados e inmigrantes—,
sociedad de la informacion, energfa transpories,
nuevas tecnologias de la construccion, arquitectu-
ra y disefio y planificacién urbanos. Por su parte, el
programa SAVE Il apoya al establecimiento de
agencias locales que ayuden a las autoridades mu-
nicipales a formular sus politicas energéticas. Por
ultimo, en el dmbito del desarrollo sostenible hay
que mencionar al turismo urbano y su papel en el
crecimiento de las economias locales.

Lo anterior puede resumirse en los siguientes
puntos:

@ El Mercado Unico es el principal instrumen-
to para lograr los objetivos de la competitividad y
el empleo.

® Elfuturo de las ciudades pasa por la cafidad
de sus servicios e infraestructuras y por la apues-
ta por la innovacion.

® Elpeso de las politicas urbanas en los fondos
estructurales es importante y muy diversificado.

® Las tendencias del desarrollo regional a tra-
vés de las politicas urbanas se dirigen a fuchar
contra la exclusion social y la segregacion espa-
cial en las zonas urbanas, asi como a lograr la in-
novacion en las ciudades.
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® La insercion de las ciudades en las redes
transeuropeas se considera un factor determinan-
te de la competitividad econémica de la ciudad y
de la calidad de vida de sus habitantes.

® La expansion de una red de telecomunica-
ciones eficaz esta destinada a superar los proble-
mas de movilidad y de congestion urbana.

® En el campo de la politica de medio ambien-
te se esta produciendo una “ecologizacién” de los
Fondos estructurales.

o El medio ambiente se esta configurando co-
mo una politica horizontal que integra a las politi-
cas de incidencia territorial.

Las orientaciones para el futuro, a juicio de la
Comision, pasan por tratar a la ciudad como motor
de progreso econdmico regional, nacional y euro-
peo. Ante ello se plantea un doble reto: mantener
las ciudades al frente de una economia cada vez
mas globalizada y competitiva, y superar fas priva-
ciones y penurias histdricas, en especial de sus
barrios deprimidos, que son los que han sufrido el
coste social de los cambios de los Ultimos tiempos.
Ambos deben conseguirse simultaneamente al ser
complementarios, ya que si no;

m Sihay desigualdad en el acceso a los frutos
del desarrollo se producird un incremento de la cri-
minalidad y de las conductas antisociales.

m Se producird desinterés de los ciudadanos
al modelo social europeo.

B Sino hay consenso generalizado sobre los
rapidos cambios la economia europea suftira.

La Comision también sefala en la Comunicacion
“Politica de Cohesion y Cultura” (COM (96) 512) fa
creciente importancia de la cultura para el desarrollo
regional. Entiende que el sector cultural debe consi-
derarse como un elemento de pleno derecho de las
estrategias de desarrollo regional y local, y que de-
beria explotarse atn mas, con el fin de reforzar y di-
versificar el potencial de desarrollo local y regional
tanto de las regiones menos favorecidas, como de
aquéllas afectadas por los cambios estructurales.

Por dltimo, y en la misma linea que la Comision,
¢l CDR defiende que el modelo de desarrolio debe
basarse en las autoridades locales y regionales,
ya que tienen un importante papel que desempe-
far como proveedores de servicios, y dicho papel

podria ampliarse para incluir el control y 1a regula-
cién de los servicios suministrados por otros érga-
nos publicos o por el sector privado.

DESARROLLO LOCAL Y ORDENACION
DEL TERRITORIO: PEOT

EL NUEVO ENFOQUE TERRITORIAL
Y SUS FINES

Los dias 9y 10 de junio de 1997, los Ministros
responsables de ordenacion del territorio de los
estados miembros se reunieron en Noordwijk con
el fin de debatir las tendencias futuras en esa ma-
teria. Fruto de esa reunién surge un primer borra-
dor oficial del documento Perspectiva Europea de
Ordenacién del Territorio (PEQOT) y se establece
un calendario de discusién que abarca hasta fina-
les de 1998 y que afecta a poderes pablicos en to-
dos los niveles y grupos de interés.

En dicha Perspectiva se sefiala que las tenden-
cias previstas a largo plazo de desarrollo econdémi-
co, social y territorial de la UE estaran influidas por:

® |aintegracion econémica y cooperacién po-
litica.

® El papel creciente de las autoridades regio-
nales y locales y sus funciones en la ordenacion
del territorio.

® La ampliacion de la Unién.

El documento parte de los 6 principios instaura-
dos en la reunion informal de Leipzig en 1994 so-
bre el debate de la ordenacion del territorio en Eu-
ropa y en la que establece la necesidad de
redactar la PEOT. Dichos principios tratan de ser
una referencia comun de actuacion y de guiar alas
autoridades competentes en la formulacién e im-
plementacion de sus politicas:

® La ordenacion del territorio puede contribuir
de forma decisiva a la consecucién del objetivo de
la cohesién econdmica y social.

B las competencias actuales de las institucio-
nes de la Comunidad no se modifican, fa PEOT
puede contribuir a la implantacidn de las politicas
comunitarias, pero sin limitar ef ejercicio de las res-
ponsabilidades de las instituciones competentes.
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m El objetivo central serd conseguir un desa-
rroflo equilibrado y sostenible.

® Se realizara respetando las instituciones
existentes, y no sera vinculante para los Estados
miembros.

n Respetard el principio de subsidiariedad.

1 Para considerar las cuestiones territoriales
europeas en sus politicas territoriales, cada Esta-
do miembro dard a la Perspectiva el seguimiento
que desee.

Lo més novedoso del documento estriba en sus
tendencias previstas a largo plazo de desarrollo
econdmico, social y territorial de la UE estaran in-
fluidas por:

% Laintegracion econdmica y cooperacion po-
litica.

» El papel creciente de las autoridades regio-
nales y locales y sus funciones en [a ardenacidn el
territorio.

n L3 ampliacion de la Unidn.

Una forma de que el debate sobre la PEQT pro-
duzca beneficios es facilitar la consecucion de los
tres objetivos creando uniones entre ellos; aunque
la ponderacion de cada uno de ellos vendra deter-
minada por la variedad de situaciones territoriales
de Europa. Esto supone reflexionar y actuar en
una mejor integracion de las politicas sectoriales
que actlan en el territorio. Es una forma también
de tener en cuenta el hecho de que Europa en su
conjunto debe asumir el reto de la competencia
global a escala mundial.

Por Ultimo, la PEOT contempla que la compe-
tencia entre los territorios por atraer actividades
econdmicas, empleo e infraestructuras puede
llevar a fa ineficacia y genera disipacion de es-
fuerzos e inversiones. Por eso debe mantenerse
una vision global. Se debe utilizar la cooperacion
para incrementar la capacidad competitiva o pa-
ra limitar los efectos negativos cuando sea exa-
cerbada. En ambas situaciones el enfoque terri-
torial busca un mejor equilibrio entre com-
petencia y cooperacion para que la totalidad del
territorio alcance un nivel de competitividad opti-
mo, a la vez que aumentar la cohesion econémi-
ca y social.

LA REALIDAD QUE HAY QUE CAMBIAR

La discrepancia entre el hecho de que las fuer-
zas de mercado se planteen a escala europea, pe-
ro las politicas de desarrollo territorial lo hagan en
el dmbito nacional o mas reducido, se resuelve me-
diante el respeto a la diversidad y complejidad aun-
que manteniendo un enfoque global. El enfoque de
la PEOT es contribuir a la preparacion de una es-
trategia integrada, muttisectorial e indicativa para el
desarrolio territorial de la UE. Deberia favorecer
una mayor coherencia y complementariedad entre
las estrategias de desarrollo territorial de los Esta-
dos miembros, asi como mejorar la coordinacidn
de los aspectos territoriales de las politicas comu-
nitarias. Deberia vincularse a lograr la cohesidn
econdmica y social y al desarrollo sostenible.

La realidad de la que parte el documento se es-
tructura de la siguiente manera:

8 Cambios en las estructuras urbanas: entre
ellos hay que destacar la emergencia de conjuntos
y redes urbanas. Se constata la diferencia exis-
tente entre las regiones densamente pobladas y
las que no lo estan. Las primeras oscilan entre el
desequilibrio entre el centro y la periferia, y la
cooperacion entre diversos niicleos segun diferen-
tes funciones especializadas. Las redes de coope-
racidn podrian ayudar a asegurar que tales areas
atraen la mayor cantidad de actividad econdmica
posible. También surgen redes a nivel transnacio-
nal y continental, que de momento se centran en
el intercambio de experiencias. En la realidad ur-
bana, asimismo, hay que sefialar los siguientes
cambios: en las oportunidades econdmicas urba-
nas; continua dispersin urbana; creciente segre-
gacion social en fas ciudades; insuficiente mejora
de la calidad del medio ambiente urbano.

¥ £ papel cambiante de las dreas rurales. La
PEOT sefiala que la era de un enfoque fuerte-
mente monosectorial esta inevitablemente llama-
da a desaparecer, aunque el proceso sea muy lar-
go. En las areas rurales se observa una creciente
interdependencia con las éreas urbanas, desta-
cando en ese nuevo papel los cambios en la agri-
cultura como base econdmica de las areas rura-
les. El documento apunta que la reforma gradual
de la agricultura europea continuara en el contex-
to de Ia liberalizacion, el recorte del gasto pusiico
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y las consideraciones ambientales. Se recoge
que, segln algunas estimaciones, entre el 30 y el
80 por 100 del suelo agricola podria retirarse de la
produccion agricola.

La agricultura, el paisaje, el turismo y el medio
ambiente natural se correlacionan y son interde-
pendientes; como consecuencia, la diversificacion
tiende a encontrarse en las éreas rurales con bue-
nas condiciones ambientales, y paisajes atracti-
vos, Y situadas no demasiado lejos de las concen-
traciones de poblacion, como, por ejemplo, el sur
de Alemania, el centro de Francia y muchas areas
def sur de Europa.

La PEOT también reflexiona sobre los efectos
de la marginacién. Esta ocurre cuando el cultivo
deja de ser viable en [as condiciones existentes de
uso de! suelo y estructura socioeconoémica. Los
efectos de la marginacion pueden ser positivos o
negativos. Positivos, si las condiciones ambienta-
les y de paisaje mejoran o hay nuevas oportunida-
des para la silvicultura u otros usos del suelo; ne-
gativos, si hay un éxodo constante de trabajadores
desde el sector agricola y un total abandono del
negocio. Zonas de Espana, Portugal, el Reino Uni-
do, Finlandia, Irlanda, italia y el sur de Francia
tienden en esta direccion. La intensificacion abre
perspectivas a la inversion y a la investigacion so-
bre las condiciones ecoldgicas, y facilita espacio
para ofras actividades. La diversificacion puede
conducir a que los ingresos sean menos depen-
dientes de las subvenciones, y a abrir nuevas po-
sibilidades para la naturaleza, el desarrollo y pro-
teccion del paisaje, y para el turismo rural. La
marginacion y la extensificacion puecen, en algu-
nos casos, mejorar las perspectivas de reforesta-
¢cidn y proteccion de naturaleza.

M Cambios en el transporte, la comunicacion y
el conocimiento. El aspecto mas destacable de es-
te apartado es la reflexion sobre las disparidades
en la difusion de fa innovacion y el conocimiento.
La PEOT sefiala que los impactos espaciales de
las infoestructuras no se conocen totalmente, aun-
que parece que complementan a las infraestructu-
ras convencionales mas que sustituirlas. Las regio-
nes que disponen tanto de un acceso dptimo a las
infoestructuras, como a las redes de infraestructu-
ra "tradicional”, tienen una ventaja considerable y
pueden desarrollarse como "islas de innovacion”.

A pesar de su considerable avance, se consta-
ta que los desarrollos han sido mas lentos en los
paises de la cohesion que en las partes mas com-
petitivas de Europa. Las regiones con condiciones
menos satisfactorias de acceso & la informacion y
al conocimiento pueden tener problemas para
mantener estandares minimos de calidad de vida,
a causa de la pérdida de poblacion, y particular-
mente a una "fuga de cerebros" de los titulados su-
periores hacia las regiones con mejor acceso.

En este apartado también se contemplan: fa
permanencia de inconsistencias fronterizas; el cre-
cimiento de los flujos de transporte; el aumento de
la congestion y cuellos de botella; la desigua
accesibilidad a lo largo de Europa; las tendencias
de concentracion y aparicion de corredores de de-
sarrollo; las tendencias hacia un uso mas eficiente
y respetuoso con el medio ambiente del sistema
de transporte.

¥ Presicn continua sobre el patrimonio natural
y cultural de Europa. S6lo un amplio enfoque terri-
torial puede invertir la pérdida de biodiversidad y la
continua reduccion del patrimonio natural de Euro-
pa. Aunque se esta haciendo algin progreso so-
bre la contaminacion de las aguas por origen in-
dustrial, doméstico y agricola, el problema es la
distribucidn espacial y estacional. Con una mejor
gestion de las aguas, podria ser minima la necesi-
dad de aplicar esfuerzos de redistribucion a nivel
europeo. Por 1o que respecta a la presion continua
sobre los paisajes culturales, la Unica solucidn
efectiva es una planificacién espacial capaz de
prevenir los conflictos entre usos del suelo en las
zonas con paisajes de importancia cultural. Las
presiones crecientes sobre el patrimonio cultural
de Europa requieren en la mayoria de los casos,
una estrategia multisectorial integrada. Una solu-
cion podria ser conseguir que fos valores patrimo-
niales culturales fueran mas tenidos en cuenta en
las evaluaciones de impacto ambiental.

EL IMPACTO DE LAS POLITICAS
COMUNITARIAS SOBRE EL TERRITORIO
EUROPEQ

La PEOT entiende que las politicas comunita-
rias deben considerarse como la expresion de la
voluntad politica de los Estados miembros para
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implementar politicas comunes en campos espe-
cificos. Su finalidad no es contribuir a la ordena-
cion del territorio per se, sino realizar sus propios
objetivos. Sin embargo, conviene recordar el ar-
ticulo 130 B del Tratado, relativo a la obligacion de
los Estados miembros y de la Comisidn, en sus
respectivos campos de competencias de contribuir
al objetivo de cohesién econdmica y social descri-
to en el articulo 130 A. Una de las intenciones de
este objetivo es precisamente promover un desa-
rrollo equilibrado y armonioso del conjunto de la
Comunidad. :

La Comisién puede emprender importantes
acciones con incidencia territorial mediante varias
politicas comunitarias. La incidencia de estas politi-
cas sobre el territorio de la Unidn puede ser evalua-
da a partir de un cierto ndmero de criterios, como:

o El efecto, sobre las practicas en materia de
ocupacién y utilizacion del suelo.

o [l efecto, sobre la estructura econdémica de
las regiones.

o Elefecto, sobre las estructuras del territorio.

o [l efecto, sobre las rentas y las capacidades
productivas.

¢ Las medidas de ayuda regional.

¢ La diferenciacion geografica de las ayudas
econdmicas.

La PEOT concluye que, a la vista de estos cri-
terios, los Fondos estructurales, la PAC, las redes
transeuropeas, el 1+D, y la legislacién comunitaria
en materia de medio ambiente son las politicas
con incidencia territorial mas significativa sobre el
territorio europeo.

La PAC y las politicas estructurales son las dos
politicas comunitarias méds importantes en térmi-
nos financieros. Mieniras que los Fondos estructu-
rales tienen como objetivo explicito contribuir a la
reduccidn sobre el territorio de las disparidades
sacigecondmicas entre regiones, la politica de
mercado y de precios agricolas no comprende es-
pecificamente tal objetivo. Sin embargo, vista la
gran heterogeneidad de la estructura productiva,
esta politica comporta una serie de consecuencias
indirectas para el territorio. Lo mismo ocurre con la
politica de +D, donde el problema de la participa-
cidn de las diferentes regiones en la innovacion
aun no esta resuelto de forma satisfactoria.

Desde un dptica integrada de! conjunto del te-
rritorio es necesario asegurar:

¢ Un reparto geografico més equilibrado de

“las actividades productivas con-el objeto de corre-

gir las tendencias actuales a la concentracién en
las regiones mas competitivas.

® Una ocupacion def suelo mas sostenible, ga-
rantizando una correcta ubicacion de las infraes-
tructuras basicas, y modificando el criterio de ren-
tabilidad a corto plazo por un interés a largo plazo
para todo el territorio de la Union.

® Una mayor sensibilidad hacia las necesida-
des especificas y las caracteristicas propias de fos
diferentes territorios de la Union. Las ayudas es-
tructurales pueden jugar un papel primordial, en
concreto si la concentracion geografica y financie-
ra de los Fondos permite tratar de forma mds efi-
caz los problemas mas importantes y urgentes, y
si se tienen debidamente en cuenta las prioridades
a largo plazo a la hora de poner en marcha estas
ayudas, en el marco de estrategias de ordenacién
del territorio.

Al lado de estos elementos hay que tener en
cuenta conjuntamente los principios de interde-
pendencia, de integracién y de andlisis multisecto-
rial en la formulacion de las politicas comunitarias,
lo que favorecera una mejor articulacion entre las
estrategias y los programas que las implementan.

Estas consideraciones hacen que la PEQT lle-
gue a la siguiente constatacién: como el resto de
las politicas comunitarias, las que tienen una inci-
dencia mas clara sobre el territorio persiguen ob-
jetivos especificos desde una éptica relativamente
estrecha. Las politicas de incidencia territorial son
discutidas y adoptadas en foros especializados,
por lo que existe el riesgo de tomar decisiones
desde logicas divergentes, que pueden generar
conflictos. Esta situacién podria a largo piazo re-
ducir la eficiencia de las diferentes politicas e hi-
potecar la utilizacién optima de los fondos publicos
disponibles. En este contexto, la aportacion poten-
cial de la PEQT hacia una coherencia de las poli-
ticas comunitarias deberia situarse en el corazén
mismo def debate sobre el futuro de la ordenacion
del territorio europeo.

Porltimo, el andlisis multisectorial de fa PEOT
exige una serie de indicadores cuali-cuantitativos,
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para el analisis territorial que €l documento con-
creta en siete: posicion geografica; fortaleza eco-
nomica; integracion social; integracion territorial;
presion sobre el uso del suelo; activos naturales, y
activos culturales.

OBJETIVOS PARA EL TERRITORIO EUROPEO

La PEQT, como documento de reflexion estra-
tégica que es, marca una serie de objetivos para el
territorio europeo con el fin de informar las futuras
politicas que incidan en el mismo. Ei primero de
ellos se refiere al establecimiento del sistema de
ciudades mas equilibrado y policéntrico y al esta-
blecimiento de un nuevo modelo de relacién cam-
po-ciudad. Este objetivo se lograria por medio de:
la complementariedad y cooperacién entre ciuda-
des; establecer el dinamismo, atractivo y competi-
tividad de las ciudades y pueblos; el desarrollo
sostenible de las ciudades; la cooperacién entre
las ciudades y el medio rural, y la diversificacién
de las zonas rurales.

Otro objetivo es lograr el acceso equivalente a
las infraestructuras y al conocimiento. Para lo que
habrd que establecer medidas encaminadas a ga-
rantizar las conexiones secundarias y alcanzar un
servicio universal en el sector de las telecomuni-
caciones. La utilizacion eficaz y sostenible de las
infraestructuras debe contemplar los efectos me-
dioambientales y el desarrollo del transporte multi-
modal. En este punto es preciso estrategias que
integren las politicas de transporte, de medioam-
biente y de desarrollo regional. El objetivo también
se logra con la difusién de la innovacién y del co-
nociriento, lo que es mas vital que el acceso a las
infragstructuras. Las autoridades y los ciudadanos
deberian velar por una mejor insercion de la ense-
fnanza superior y de la investigacion en el tejfido
econdmico y elevar el nivel general de educacion
y experiencia.

Otro objetivo territorial es la gestion prudente y
desarrollo del patrimonio natural y cultural. En pri-
mer lugar, hay que considerar la conservacion y
desarrollo del patrimonio natural, lo que exige in-
tervenciones especificas adaptadas a las caracte-
risticas de las regiones donde se localiza y a sus
circunstancias. Dentro del objetivo hay que marcar

una gestion racional de los recursos hidricos, da-
do que es previsible que en un futuro aumenten
|las dificultades en el suministro del agua, tanto en
términos cuantitativos como cualitativos. En el
area medioambiental hay que considerar la con-
servacion y gestion creativa de los paisajes cultu-
rales de Europa. Estos deben considerarse como
un estimulo econdmico, cuya gestion debe ser
respetuosa con las caracteristicas focales. Por Gl-
timo, hay que establecer una conservacion y ges-
tién creativa del patrimonio cultural urbano. Este
representa un potencial valioso para proyectar la
cultura europea a nivel mundial, para lo que habrad
que realizar inversiones considerables.

Hay que anadir, ademas, el objetivo de estable-
cer un marco para una aplicacion integrada de los
objetivos y acciones identificados sobre una base
territorial. El estabiecimiento de ese marco requiere
la elaboracién de una agenda europea de ordena-
cién del territorio, cuyos principales elementos po-
drian ser: un mejor equilibrio territorial coordinado
con el logro de la cohesion econdmica y social; una
competitividad urbana y regional equilibrada; una
mejor accesibilidad; el refuerzo de tas regiones fron-
terizas de la Union y sus ciudades; el desarrollo de
eurocorredores, y el mantenimiento y desarrollo de
la biodiversidad en Europa. Ese marco no sélo pre-
cisa de la coordinacion vertical entre los diversos ni-
veles administrativos y horizontal entre las politicas
sectoriales y espaciales, sino también precisa de
estrategias transnacionales, que se plantea como el
nivel donde se puede llevar a cabo la integracién de
los obijetivos politicos v de las opciones en el seno
de estrategias transnacionales y de programas de
accion, en materias como el desarrollo de una red
ecoldgica, la prevencion de riesgos naturales, la
gestion del agua, la rehabilitacion de paisajes, el
transporte multimodal, etcétera.

Por ultimo, el marco estratégico territorial debe
contar con las colectividades y administraciones re-
gionales y locales que deben considerarse actores
clave para la ordenacidn del territorio europeo. Mu-
chas de las opciones politicas que requieren una
cooperacion a nivel europeo, y, especiaimente, a ni-
vel transnacional, dependen de la posibilidad de la
puesta en marcha de politicas complementarias a
nivel regionat o local, desde fas pequefias ciudades
en zonas rurales hasta las grandes regiones metro-
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politanas. A estos niveles existen dos aspectos para
la integracion en el contexto europeo: el desarrollo
de estrategias territoriales transfronterizas, y la coo-
peracion interregional en temas espaciales compar-
tidos entre regiones geograficamente separadas.

Para la PEQOT, una accién a nivel regional de
apoyo a fas opciones politicas identificadas po-
dria, por ejemplo, tratar de:

® |a difusion de la accesibilidad por medio de
la conexion de los sistemas de transportes regio-
nales con los puntos de acceso a los sistemas na-
cionales/internacionales.

® Programas de accion para el mantenimiento de
la pablacidn en las zonas rurales enfrentadas al éxo-
do de fa poblacin o al abandono de fa agricuftura.

¢ Desarrollo de estratégias para un desarrolio
sostenible de los paisajes y una evaluacidn def po-
tencial de estos paisajes para la explotacion de
energias renovables.

® Contribuciones al desarrollo coordinado de
infraestructuras de transporte.

o Desarrollo transfronterizo de paisajes y de
ecosistemas de importancia regional y europea.

® Programas coordinados de utilizacion del
suelo con vistas a la gestion prudente de los re-
cursos hidricos.

® Programas para la conservacion y valora-
cién de un patrimonio cultural compartido.

Par su parte, una accion a nivel local de apoyo a
las opciones politicas identificadas podria abarcar:

B Estrategias comunes para la diversificacion
econdmica, tanto para el desarrollo de conjuntos
de ciudades préximas, como para su constitucion
en red.

2 Adopcién de marcos de planificacién para
una ciudad sostenible, incluyendo la promocion
del transporte multimodal y reduciendo !a necesi-
dad de viajar.

a8 Cooperacién urbano/rural mediante la explo-
tacién sostenible de las oportunidades para estra-
tegias de ordenacion del territorio innovadoras pa-
ra pueblos, ciudades y sus entornos rurales.

¥ Programas de accion para la proteccion y
conservacion del patrimonio urbano y para fa pro-
mocién de fa arquitectura da calidad.

La PEOT concluye que los elementos de un
marco para una politica integrada de ordenacion
del territorio europea, como la gue se ha presen-
tado, dependen de una buena coordinacion. El en-
foque debe contemplarse como un sistema, en el
que el nivel transnacional se percibe como el nivel
de integracién mas adecuado que permita a los
poderes publicos y al resto de los actores reunir y
traducir las orientaciones de la PEOT, los objetivos
y las opciones politicas en estrategias de desarro-
llo territorial. La puesta en marcha de la agenda
politica integrada a nivel europeo, las estrategias
transnacionales y las prioridades de las regiones y
de las administraciones locales, requieren tanto de
una ¢oordinacion vertical de las politicas entre los
diferentes niveles administrativos, como de una
coordinacion horizontal entre las politicas espacia-
les y las sectoriales.

En definitiva, la Perspectiva Europea de Orde-
nacion del Territorio y la compleja reflexion que
precisa por parte de todos los actores europeos
puede ser la base de un cambio cultural europeo.
Cambio sustentado en la creacion de una cultura
territorial comun, o lo que es lo mismo, el estable-
cimiento de una serie de valores asumibles por
los ciudadanos europeos que den un sentido ho-
mogéneo a la enorme dispersion de acciones de
la UE. El principal defecto de la PEOT es que tra-
ta sobre palabras e ideas y no sobre financiacion,
algo a lo que la sensibilidad ciudadana e institu-
cional europea esta muy acostumbrada en los -
timos decenios. Sin embargo, la construccion de
una Europa cohesionada econdmica y socialimen-
te se construira sobre el pensamiento y las ideas
0 No se Construira.

RESUMEN

El Gebierno Local pone énfasis en fos aspectos
politicos, aunque lo administrativo debe conside-
rarse el eje de explicacion de las actuaciones de
las instituciones locales, en especial de las mas
pequenas. Las relaciones intergubemamentales
(RIG), la modernizacién de la gestion y la partici-
pacion llenan de contenido al Gobierno Local que
ademas realiza un importante papel en la educa-
cion y participacion democraticas de los sistemas
politicos occidentales. La orientacion de la actua-
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cién local no es otra que la de satisfacer las nece-
sidades de los ciudadanos.

El Gobierno Local es, més que en otros niveles,
el resuitado de las RIG, lo que le obliga a adoptar
una serie de estrategias de adaptacion al centro,
bien sea éste europeo, estatal o regional. También
debe verse como escenario de intermediacion de
intereses, lo que le convierte en catalizador en fa
definicion de problemas y en la reunion de recur-
s0s para satisfacer sus objetivos.

Debe propiciarse un cambio cultural en el &m-
bito local que descanse sobre la eficacia, eficien-
cia, fransparencia, responsabilidad y participacion.
Este cambio también comporta dotar a los Gobier-
nos Locales por parte de los entes mayores de su-
ficiente capacidad gestora mediante el fomento de
la asociacion y el traspaso, en sus diversas moda-
lidades, de funciones y competencias, debidamen-
te financiadas. Esto debe producirse porque la
consecucion de las politicas es mas eficaz cuanto
mas cerca esté del ciudadano.

La subsidiariedad puede definirse de la siguien-
te manera: la autoridad debe ejercerse en el nivel
mas adecuado para la mas eficiente aplicacién de
las medidas de que se trate; debe garantizar que
las decisiones se adopten en el nivel mas cercano
posible al ciudadano, asegurando la eficacia y la
transparencia de los poderes publicos. El Gobierno,
de cualquier clase, debe completar, no sustituir la
accion de los ciudadanos y de los cuerpos interme-
dios. Por (itimo, la autoridad superior debe demos-
trar que su accion es mas eficaz que la del inferior.

La combinacion de la subsidiariedad y la des-
centralizacién implica que las autoridades regiona-
les y locales deberan tener potestad para adaptar
el ejercicio de las competencias delegadas a las
condiciones regionales y locales. Esto supone, por
tanto, que el gobiemo central tiene que abstener-
se de regular en detalle estas areas politicas que
ha delegado.

La financiacion local estd cada vez mas rela-
cionada con la autonomia local. Por eso, uno de
los efectos limitadores de la autonomia local es el
establecimiento de obligaciones desde los entes
superiores sin tener en cuenta los efectos admi-
nistrativos o financieros. De ahi que deban eva-
luarse las repercusiones antes de crear cargas a
fos niveles regionales y locales.

El nivel locat es donde se puede ejercer mas di-
rectamente el derecho de los ciudadanos a partici-
par en la gestion de los asuntos publicos. Una de
las formas de llenar el déficit democratico de los
organos y decisiones europeas es el compromiso
con el fortalecimiento de la dimension politica de
Europa y la preservacion de las particularidades
regionales y locales, culturales o lingdisticas. Esto
se logra mediante un sistema de gobierno des-
centralizado, que es el que ofrece un mayor bie-
nestar a los ciudadanos, garantizando la mejor
adaptacion posible a las aspiraciones y necesida-
des locales. De ahi que la vinculacion entre desa-
rrollo, organizacion territorial, democracia e inte-
gracion social esté cada vez mas presente en los
documentos y recomendaciones europeas. El fo-
gro de la integracion social se garantiza esencial-
mente a través de los setvicios piblicos que de-
ben verse como valores compartidos esenciales
del modelo europeo de sociedad.

La Carta Europea de la Autonomia Local es un
instrumento fundamental del respeto a la autono-
mia local. Su alcance abarca: derecho a regular y
a gestionar sus propios asuntos, dentro de los li-
mites de la ley; la accion local no tiene sentido a
menos que trate de satisfacer las necesidades de
la gente, y la capacidad efectiva para regular y
gestionar una parte sustancial de los asuntos pu-
blicos (financiacion, eleccién de representantes lo-
cales y burocracia). El Congreso de los Poderes
Locales y Regionales del Consejo de Europa
(CPLR) se ha erigido en intérprete y defensor de
los principios anteriores desde la promulgacidn de
la Carta estableciendo, ademas, un sistema de
comprobacién anual de la Carta.

La Comisién ha considerado el debate de la
cohesion econdmica y social desde el concepto de
desarrollo integrado que trata de aunar los esfuerzos
de los poderes territoriales en las politicas que inci-
den en el temitorio. El desarrollo local exige la cola-
boracion de todos los agentes y poderes implicados
en un ambito local, y tiene el significado de desarro-
llo enddgeno. Por su parte, para el Consejo Econo-
mico y Social (CES) el objetivo del desarrollo local
es realizar un repartoc mas equitativo del bienestar
con un minimo de transferencias de recursos.

El desarrollo local, a juicic de la Comision, pa-
sa por: la calidad de los setvicios e infragstructu-

-29-—



ULABURALION

CUNAL. EXTRA-JULIO 1998

ras de las ciudades y por la apuesta por la innova-
¢idén; la lucha contra la exclusion social y la segre-
gacién espacial en las zonas urbanas; la insercion
de las ciudades en |as redes transeuropeas; la ex-
pansion de una red de telecomunicaciones eficaz,
destinada a superar los problemas de movilidad y
de congestion urbana, y la “ecologizacién” de los
Fondos estructurales.

La Perspectiva Europea de Ordenacion del Te-
rritorio (PEOT) es una concepcidn integral e inte-
grada tanto de las politicas y acciones de fa UE,
como de los enfoques que tienen al territorio como
su objeto de interés, Trata al enfoque territorial co-
mo un medio para reforzar la cohesion economica
y social. A esto hay que anadir ef desarrolio soste-
nible y la competitividad  equilibrada del territorio
europeo. Los aspectos territoriales mas significati-
vos para la PEQT son: cambios en las estructuras
urbanas; papel cambiante de las areas rurales;
cambios en el fransporte, comunicaciones y el co-
nocimiento, y presion continua sobre el patrimonio
natural y cultural.

Los fondos estructurales, la PAC, las redes
transeuropeas y el 14D, y la legislacion europea
sobre medio ambiente son las politicas europeas
con mayor incidencia territorial. Estas politicas
presentan el riesgo de ser adoptadas desde l6gi-
cas divergentes, lo que puede generar conflictos.

La PEQT, como documento de reflexion estra-
tégica que es, marca una serie de objetivos para el
territorio europeo con el fin de informar las futuras
politicas que incidan en el mismo: establecimiento
de un sistema de ciudades mas equilibrado y poli-
céntrico y al establecimiento de un nuevo modelo
de relacién campo-ciudad; lograr el acceso equi-
valente a las infraestructuras y al conocimiento;
gestion prudente y desarrollo del patrimonio natu-
ral y cultural, y establecer un marco para una apli-
cacion integrada de los objetivos y acciones iden-
tificados sobre una base territorial.

La puesta en marcha de la estrategia desa-
rrollada por la PEOT debe contar con las colec-
tividades y administraciones regionales y loca-
les, que deben considerarse actores clave para
la ordenacion del territorio europeo. Para que di-
cho enfoque tenga éxito, debe existir una buena
coordinacion entre los poderes y actores territo-

riales. El enfoque debe contemplarse como un
sistema, en el que el nivel transnacional se per-
cibe como el nivel de integracion mas adecuado.
Esa coordinacion requiere tanto de una coordi-
nacién vertical de las politicas entre los diferen-
tes niveles administrativos, como de una coordi-
nacion horizontal entre las politicas espaciales y
las sectoriales.

El principal defecto de la PEOT es que trata so-
bre palabras e ideas y no sobre financiacion, algo
a lo que la sensibilidad ciudadana e institucional
europea estd muy acostumbrada en los uUltimos
decenios. Sin embargo, la construccion de una
Europa cohesionada econdmica y socialmente se
construird sobre el pensamiento y las ideas o no
se construira.
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