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3. EL PACTO LOCAL: LA NECESARIA REORDENACION
TERRITORIAL DEL PODER *

MANUEL ARENILLA SAEZ

ALGUNAS CONSIDERACIONES PREVIAS

A) Politica y norma

La reflexion sobre los fenémenos administrativos en nuestro pais suele
basarse en consideraciones formales, adentriandose en un amplio desplie-
gue de técnicas y conceptos que analizan con gran precisién las competen-
cias de los poderes ptiblicos asi como la delimitacién entre ellos. El grado
cientifico de elaboracion de los estudios formales es muy alto, fruto de una
tradicién que se asienta sélidamente en la primera mitad del siglo xix. Debi-
do a esto los estudiosos espafioles cuentan con construcciones conceptua-
les y teéricas suficientes para abordar tanto los problemas administrativos
clasicos como los que van surgiendo, en especial los derivados de las rela-
ciones entre los diversos entes territoriales. Sin embargo, ese analisis for-
mal y la delimitacion competencial sélo resuelven una parte de los proble-
mas que afectan a las Administraciones piblicas o que les plantean los
ciudadanos.

* Edicién revisada y actualizada de la publicada en «VI Xornadas Galegas sobre Econo-
mia das Corporacions Locais...», Santiago de Compostela, Conselleria de Economia e Facenda,
Xunta de Galicia, 1998.
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La norma tiene como fin resolver problemas de contenido social, econ6-
mico, cultural y, en general, politico. La forma de abordar las cuestiones
politicas precisan previamente de un pensamiento que permita construir
modelos conceptuales que traten de interpretar la realidad o de conformarla
de acuerdo con una ideologia determinada, que de esta manera es previa a
la norma a la que en cualquier caso informa en su aplicacion. La mera for-
malizacién de la interpretacién de la realidad y de las soluciones —siempre
hay mas de una— previstas para un problema determinado no resuelven por
si solas dicho problema; sino que en realidad sélo trata de aunar la realidad
interpretada con las soluciones previstas, pero su aplicacién requiere de la
concurrencia, normalmente, de numerosos factores y actores, a veces fuera
de las previsiones legales y una continua contrastacién entre la realidad y la
norma. La energia que alimenta esa contrastacion es de carécter politico
con el fin de evitar el conflicto, lo que hace situar a lo politico en el centro de
la actividad publica y, muy especialmente —es el caso que nos ocupa— en las
relaciones intergubernamentales.

Si aplicamos las reflexiones anteriores al campo administrativo obser-
varemos c6mo para un mismo fenémeno existen diversas concepciones
dependiendo de los autores, escuelas o del momento temporal en que nos
encontremos. Esto se concreta en la existencia de corrientes doctrinales,
y a veces jurisprudenciales, diferentes. El pensamiento de cada persona

que aborda un problema, su percepcién del territorio, la cultura politica _

existente, etc., explican las contradicciones, matizaciones y soluciones
diversas a unos mismos fenémenos o conceptos administrativos. Esto es
mas evidente conforme salimos del niicleo de la actuacién administrativa
y nos adentramos en el campo de las relaciones interadministrativas o
intergubernamentales.

El concepto de Administracién publica que se tenga, su funcién dentro
del Estado, marcara decisivamente sus limites de actuaciény, a lo que ahora
interesa, sus relaciones dentro del Estado. Por eso no es lo mismo partir de
una Administracién instrumental cuyo fin es cumplir la norma y los procedi-
mientos que ella implica, que de una Administracién cuyo fin sea lograr la
vertebracién y la integracién social. Claro es que podria decirse que ello es
debido a que se parte de ciencias distintas lo que justificaria la diferencia-
cién de fines de la Administracién. Sin embargo, sin tener la necesidad de
salir de la concepcién formal de la Administracion, lo cierto es que las orga-
nizaciones administrativas se crean con la finalidad de cumplir una serie de
fines politicos. Estos se determinan previamente por el nivel superior o polf-
tico del aparato administrativo bien sea el Gobierno o el poder legislativo o
representativo.
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Las decisiones de crear una organizacion, o de no crearla, de modificar
una existente, de elegir otra alternativa ptiblica o privada son de caricter
politico. Esas posibilidades, es cierto, estaran contempladas en un marco
normativo concreto, pero éste responderi a las soluciones politicas que se
precisen en un momento histérico y en una cultura politica, social y admi-
nistrativa determinada.

De lo anterior hay que deducir el dominio politico de los fines de la
actuacién administrativa sobre cualquier otra consideracién; aunque tam-
bién es cierto, que en un Estado de Derecho esto conlleva indisolublemente
la necesidad de actuar en el marco formal de unas reglas previamente esta-
blecidas y controladas a posteriori por los Tribunales de Justicia. Esto signi-
fica que el punto de partida tedrico-ideolégico condicionard, aunque no de
una manera excluyente, las posteriores concepciones y soluciones ante los
problemas o realidades que se presenten. _

En el caso de las relaciones entre las diversas Adminisfraciones dentro
de un mismo Estado se debe partir de la concepcién de éste dentro de la
norma politica por excelencia, la Constitucién. En ella lo habitual es que
quepan diversas soluciones compatibles entre si y que sean respetuosas
con unos limites pactados en el momento de aprobar el texto, que no son
otros que el de la conservacién integra del Estado y de la sociedad, ademas
de las reglas basicas sobre su vertebracién. Los limites del campo de actua-
cién de las relaciones interadministrativas son amplios y por ello caben
diversas soluciones, provenientes del acervo comiin ideolégico que logré el
respaldo de la Constitucién. Por eso son posibles y convenientes las diver-
sas interpretaciones de un mismo fenémeno, lo que esté de acuerdo con la
naturaleza politica de la conformacién del Estado. Esta es de caracter dind-
mica y en evolucién alimentada por ese acervo comtin, por los hechos que
se van presentando, por la reflexién que de ellos se haga y por la teorizacién
que se realice.

B) La naturaleza politica de Ia Administracién Local

Las consideraciones anteriores hacen que las relaciones interadminis-
trativas sean eminentemente de cardcter politico, lo que lleva cada vez a un
mas amplio sector de la doctrina a llamarlas intergubernamentales. Se inci-
de asi en la finalidad politica de cada ente territorial y de sus relaciones con
los otros de su misma naturaleza, pero también con organizaciones politi-
cas, sociales y, en general, otros grupos. Esto se debe predicar también de
la Administracién local. Esta suele ser considerada esencialmente en su ver-
tiente administrativa al aplicar sobre ella el enfoque formal. El hecho de que
no pueda dictar normas de rango superior hace que su atributo esencial, su
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au , . e carcter administrativo frente a la conside-
ract?(;l: l;;?i’ﬁse ?nflde::;flgude si pueden dictar leyes. De esta manera, de
un aspect, f:;a € ?is ana carencia, se deduce su naturaleza, transmitiéndo-
se que ], ese“:;l]’ d: ésta s €l 1a080 normativo que.puede alcanzar. Esto
implicy la bI:) dinacion jerérquica, al menos normativa, de los entes terri-
torialeg quSu or edacl dictar leyes- Actﬁa.a§i de nuevo el modelo formal de
ViﬂC'ulacié i e:ma superior ¥ Adtr}msUa?léq, ocultando que la rek}-
cién enh-er;;lll::: (Iilgriva dela configuracion territorial del poder, que es pri-
mordialmenge ge paturaleza POUUCE B _

o es extrafio que se deduzca, explicitamen

D . mn'or n
te o nilalconoep_ dc1én a:.m de la Administracién local como de segundo
» 1a consideraci®

or ., olidacién de los fenémenos administrativos
co(ri::,l ‘i;ffa;x!blen sulp one ‘;;::: que son de esta manera equiparados a los
normaﬁv()gosr_e sa g::;; el que la C(.msutuczlén es.tablezcz’l una correspor-
dencia deté m'en(lia ent:' e relevancia politica y .jerarqt_na normativa 99
implicy qu ll'mmat s dotados de menor relc.eva.t_lma politica no sean politi-
cos. Lo qu N o;:n € ordenal los entes temtonales en una escala de auto_-
Nomia © Se hace €8 cm-respond'mcia hbe::al e.ntre ufterés general, legi-
timidaq aSaday en laﬂq:rd ena los poderes territoriales situando a la cabeza
al Estad, ngln?i:a] quﬁ,s poderes 1ocalfes. Pero esto no ’ehmma la posibilidad
de que ), Osyentfs loz(l:al&ﬁ en St actuacion sean algo mas, o mucho mas, que
Admip; .
La :::1? 6n: 4 hay GU€ er“;ontrarla en la actual legitimidad que les otor-
gael que 10:3?1?1: ay elijan directamente, caso de 10§ Ayuntamlentos en
Spafia_ 5 suscm danc ates Jocales, no sélo para que dm;ag la Admmlstrzf-
i6n, sj repres , resuelvan los problemas que tiene la comuni-

Clén sing te .
’ » fundamentatmen :dad la que otorga el contenido politico del
" &8 precisamente €512 finalidac 12 4 &

en .versas redes de relacién y actuaciones que a
te loca) y hace aparecerl dive . = nadas a una Admi-
veces t " ta con las competencias asignadas a
tiene conexion remo

i : os aspectos no administrativos, se encuen-
ms“'amdn local concret2. Entre €S pect

tra tog, tergubernamentales, que en nuestro pais ha

iones il
0 e] haz de relacion! timos afos.

crecid os il .
© enormemente en | entes locales para formar o no agrupaciones,

manm;%l:?i‘:dacién cf:;ls (‘::i):s; las relaciones con la Comunidad Au}(?normf
respecﬁv‘;m es 0 CO! i viabilidad de los serw.ncms u obras mumc1pa1e§,
el apoyg plara con§e:g'~l_los a determinadas actuac1ones, fie conllpgnente tl.Bl'l'.l-
torial; |, e qs.m“?fap;n Jas diversas fases de las pOllth::lS publicas de mc:i
denciy té)al:tlmpa?mn ' aspectos derivados de la for.macnﬁn de la volunta
terrj rritorial; los mica; la defensa de los intereses locales frente

to i i i o 6 . . -
alos 0:]_‘*‘10Sprotev“‘ctelal o t';;t;izs mediante la constitucion de federaciones, ¥ el
entes territor
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funcionamiento de las mismas, etc., son todos ellos aspectos con escaso o
nulo contenido administrativo y si politico, derivado del hecho relacional
con entes semejantes o de implantacién territorial superior. Estos aspectos
son los que en gran cantidad de ocasiones posibilitan o no que los servicios
puedan prestarse por los entes locales, o hacerlo en unas determinadas cir-
cunstancias. Por eso puede afirmarse que la naturaleza local es relacional,
no por imperativo de la norma, sino como resultado del sistema politico de
vertebracion territorial querido por los ciudadanos en un momento histéri-
co determinado. Esa naturaleza relacional no proviene esencialmente de la
necesidad de contactar con los «entes mayores» porque de ellos provenga
su marco regulador y competencial, sino porque los entes mayores se rela-
cionan politicamente con los poderes locales para satisfacer conjuntamente
sus necesidades plasmadas en las politicas ptblicas.

Es precisamente ese modelo de vertebracién politica el que es cam-
biante, incluso dentro de un mismo modelo constitucional; es decir, permite
la posibilidad de variacién dentro de un determinado acervo comun ideolé-
gico basado en €l consenso politico. Asi, conviven actualmente en los estu-
dios locales posiciones que defienden la subordinacion politica de los entes
locales al Estado y a la Comunidad Auténoma de que se trate, en virtud de
que ambos pueden dictar normas que delimiten tanto el marco de su auto-
nomia como su mismo contenido. En otra posicion encontramos a quienes
defienden la singularidad de la Administracion local como Administracién
ordinaria en su territorio, precisamente por su singularidad politica y su cer-
cania a los ciudadanos, lo que obliga a que el marco normativo sectorial
tenga que adaptarse a este fundamento.

Lo reflejado hasta ahora muestra que el punto de partida para enfocar
un fendémeno claramente de contenido politico como es el Pacto Local deter-
minar4 que su evolucidén sea diferente. Asi, por ejemplo, un modelo de ver-
tebraci6n territorial donde el centro mantenga un protagonismo local direc-
to a través de relaciones sin interferencias con los entes locales, no sera el
mismo que si esas relaciones se hacen indirectamente a través de las Comu-
nidades Auténomas. De esta manera, se puede llegar a resultados idénticos,
por ejemplo, de descentralizacion del gasto, pero mediante un sistema rela-
cional entre los entes territoriales muy diferente. El sistema constitucional
admite mds de una solucién para abordar la cuestién, por tanto, la eleccion
de una opcién ser4 politica y cumple hacerla a todos los actores politicos y
territoriales del sistema.

En el presente estudio se va a partir de una Administracién Local desti-
nada a ser la Administracién ordinaria en el territorio aunque, debido a la
enorme disparidad de entes locales, esta posicién debe matizarse fuerte-

163



P P > =

GOBIERNO Y PACTO LOCAL

mente con la posesién o la consecucion de_ la capac_:idad gere.zn.cl;la p?;i
conseguirlo. Se reivindica el caracter politico de dlch?, Adrmn.ls (c;l °n
que rompe los limites formales de su marco de actuacion p{gla.s:m ate
para que ésta sea posible. Ademas, se parte de que‘la Constll cién s ia
como ente politico estrella en el territorio a_lla Comunidad AthHOEa, mstl::ra
de partida teérico de la Administracién Unica. Es’to no coniradiice p:) i
anterior, sino que exige a cada Comunidad Aut.o.noma flotar e contenido
efectivo a esa Administracion ordinaria y a posibilitar actlva'mente su capaci-
dad gerencial. Esas dos metas deben lograrse con la efectiva parhglpaat(;n
en el Pacto Local de los actores politicos —patrtldo§, federacwnc;s1 E i:d S
locales—y de los entes territoriales —Adminlstacu?n Generaltale sto o,
Comunidades Auténomas y entes locales- en dos niveles, estatal y Aagl né-
mico, en el que se deberd establecer 1a casuistica que sea necesaria. demas,
se requiere la formalizacién o debate po itico de los acuerdos alcanza 0S en1
Ias instituciones representativas de la voluntad populax_‘, espeaak.nenut;:? e
Senado, con el fin de legitimar dichos acuerdos, para }1derarlos, imp su
continuidad y su seguimiento. Todo ello con la premisa de que quien no (ei:s
lamado a participar no se le puede exigir responsabilidad en Ia e]eculcmn e
lo acordado. Esto deberd conllevar un cambio en la cultura actual de los par-
ticipantes.

LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES LOCALES

Se ha sefialado anteriormente que las Admin_isiracione§ pubhca_s 'Sc‘i):l
esencialmente relacionales y que la naturaleza de dichas relaciones es 121
y fundamentalmente politica. En el caso de los entes lonfles la aﬁrmacn bn es
mas exacta si cabe, puesto que, dada su normal debilidad orgam;lﬁva é
financiera, la satisfaccién de sus intereses se encue1?1ra fundamen lmen c
en el aporte de los entes territoriales superiores. Los m§tru.mentos udt] Imde (:! ;
en llenar las relaciones intergubernamentales no son mdfferentes esde
punto de vista politico i de la autonomia de los entes implicados. .

El modelo de relaciones puede estar presididq por el respeto a la auto-
nomia de las partes, o por lo contrario, por ¢l dominio que otorga el conce-
der beneficios a los entes menores. Instrumentos como las subven:i:loneis
finalistas sobre programas decididos unilateralxpente por el Esdta %:da
Comunidad Auténoma; convenios de simple adhesion; creacu’n} inducis . e
mancomunidades u otras formulas asociativas con el fin exclusivo de recibir
determinados fondos; efc., muestran una rica variedad de formas {elaglonaé
les pero también la subordinacion a los intereses de las organizacione

mayores.
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La naturaleza politica de las relaciones se manifiesta también en la per-
cepcion del territorio. Cada una de los entes que prestan servicios en un
ambito concreto actiia con pretension de exclusividad sobre el mismo (Are-
nilla, 1991, 79). Esto es claramente cierto en las Administraciones de tipo
territorial, pero también en aquellas Administraciones o entes ptblicos con
una serie de fines muy concretos, como los organismos auténomos o empre-
sas piblicas, aunque en este caso la pretension alcanza sélo al ambito de
sus fines fundacionales. El origen de este proceder hay que encontrarlo en
1a necesidad que tiene toda organizacion de legitimarse, diferenciarse e ins-
titucionalizarse ante los cindadanos, con mas fuerza en el caso de los entes
que responden directamente ante ellos, o de defender su propia superviven-
cia frente a los otros, por lo que reaccionan de una forma excluyente. Estas
consideraciones sobrepasan la barrera de los colores politicos, de tal forma
que la coincidencia de partidos en las instituciones que interactian no
garantiza una mayor coordinacién ni colaboracion. Este es el significado de
competencia territorio (Arenilla, 1991, 81).

La competencia territorio actia frente a la légica planificadora y delimi-
tadora del reparto competencial. Es un factor fijo que condiciona cualquier
alteracién del modelo relacional de las Administraciones implicadas. En su
aspecto positivo muestra el equilibrio logrado entre las instituciones que
actian sobre un mismo territorio, tras, normalmente, largos procesos de
reacomodo. En su aspecto negativo implica redundancia y duplicidades que
conducen a la ineficiencia y a la desorientacién de los ciudadanos. Resulta
por tanto necesario tener en cuenta esta forma de comportamiento institu-
cional, estrechamente ligada a la supervivencia de las organizaciones y a los
sentimientos de los ciudadanos vinculados al &mbito espacial de que se
trate. Sobre esto tltimo hay que sefialar que un ciudadano de un municipio,
por ejemplo, puede sentirse agredido por la actitud percibida de su Diputa-
cién Provincial, Comunidad Auténoma o del Estado, siendo ciudadano de
los tres dmbitos, pero pudiendo adoptar el sentimiento de «ciudadania agra-
viada» conveniente segin sea el interés predominante en un momento
determinado.

La potencialidad de conflicto de las relaciones intergubernamentales
debe ser tenida en cuenta cuando se trate de plantear la alteracion las rela-
ciones de poder entre los entes territoriales, como sucede en el caso del
Pacto Local. Ademas, en el caso espaiiol la sensibilidad sobre la cuestion es
alta debido al importante proceso de reacomodo territorial experimentado
en los ultimos afios con la aparicién de las Comunidades Auténomas,
siguiendo en 1a actualidad.
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La solucién, como cabia esperar, solo puede ver.xir del d.iélogo y la parti-
cipacién, lo que implica aportar mas energifls que si se realizase de§d§a 56]1-301
1a 6ptica formal, pero también supone la vinica posibilidad de ttlaner éxito.
replantea:hiento del reparto de poder conlleva acept'ar que éste er:;; cr%ce
porque haya mas actores interesados en su reparto, sino que se r stribu-
ye entre éstos, lo que implica que habré ganadores y perdedores. Esto pro-
bablemente explique por gué los cambios en el re.par.to de poder son tan a
largo plazo, por qué no se suprimen escalones territoriales y, en fin, por qué
es mas facil optar por seluciones formales de reparto compet.enclal, por otra
parte de muy dificil comcrecién en la practica como se ha visto en nuestra

jstoria reciente. o )
hxsu;*:rllz::entro, estatal o aitonémico, suele encontrar buenas justificaciones
para evitar la pérdida de poder en las situaciones planteada_s de rep?rto-de
poder territorial. Estos suelen tener que ver con la necesaria coordinacion
territorial de los diverses entes, la planificacion, la garantu% delos derechqs y
libertades, la solidaridad interterritorial, la cohesion del sistema econdémico,
1a eficiencia, evitar dupBcidades, mantener 1a cohesién cultural, et<_:. El centro
suele obviar que, aun siendo ciertas las razones de base de esas 1u§tlﬁc:—'1c1o-
nes, su concrecién no tiene porqué implicar necesariamente su gestién dll‘ec
ta, ni, mucho menos todavia, implica que los entes locales no deban participar
en las decisiones que les afectan. Lo que realmente est.é enel tr?sfondo esel
argumento esgrimido por el Estado o por la Comunidad Auténoma de su «
mayor legitimidad, inst#mcional v democrifica, frente a 1o§ entes locales.

Esta aparente mayor legitimidad no puede provenir dela repr'esenta-
cion, igual de directa en €l caso del Estado, de las Comunidades Auto_norfl’ca:ls1
o de los Ayuntamientos. Incluso se podria plantear que la democracxa}
es mas directa y cercama que la de los otros egtes dada que es de primer
orden —concejaleelector vs. Consejeroc:Premd?nte@Parlamentomelec-
tor— La justificacion descansa en el concepto de interés general sqbre u‘xila
base territorial, al entenderse que el interés del Estat.io es superior al de
una Comunidad Autémoma y que el de ésta lo es superior al de-una provin-
cia o un municipio. Sim embargo, este principio se ve afectado d1recta¥uen.te
cuando se produce un reparto de poder territor.ial desde bases consummlg-
nales y que implica la delimitacién de un émbltq respectq a los otros. Es
cierto que esto supone 1a existencia de competencias exc1u§1va§ en los :eisc;-
Jones superiores que afectan a los inferiores, pero esto no implica que deba
hacerse de forma unilateral, puesto que en muchos casos esas competen-
cias deben ser compartidas o ejecutadas por los niv?l.es.mferlores. )

Pero quiza la razbn que cuestiona la mayor l.egmmldad dz? la§ aoc‘liones
cuanto mas arriba se sube en el 4mbito territorial es el propio ciudadano.
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Este compone su bienestar de origen ptblico en funcién de sus intereses
sin concretar, en general, su origen ni la institucién destinada a satisfacer-
los. De ahi que sea capaz de asumir su condicién de ciudadano municipal,
regional o estatal sin grandes reflexiones. Por eso no acepta que le trasla-
den los efectos de los conflictos intergubernamentales, aunque sus orige-
nes nutran los sentimientos culturales de los pueblos y sus ciudadanos.
Desde 1a perspectiva del ciudadano todo parece tener mas sentido y el con-
cepto de interés general pierde su contenido excluyente para tener que
recentrarse en el individuo y sus necesidades. En esta linea el interés gene-
ral que defiende cada institucion no debe ser utilizado como elemento de
predominio sino de adicién en la contribucidén al interés del ciudadano y
esto exige la participacion, satisfaciéndose ésta mejor cuanto mas cerca esté
de los ciudadanos. Aspectos todos ellos que lienan de contenido la nueva
cultura necesaria para el Gobierno local.

EL GOBIERNO LOCAL

El paso de la denominacién Administracién local a Gobierno local esta
relacionado con el fortalecimiento de la consideracién politica de los entes
locales, tanto en su aspecto democratico-participativo como interrelacional,
en el sentido expuesto en los apartados anteriores. Se pone énfasis, de esta
manera, en que la actividad esencial de los ayuntamientos, diputaciones y
otros 6rganos es fundamentalmente de caracter politico. De otra forma al
hablar de Pacto Local se estaria tratando sobre cuestiones eminentemente
administrativas relacionadas con la eficacia o con la eficiencia y no sobre el
reparto de poder.

Las cuestiones centrales del Gobierno local en Europa se pueden con-
cretar en las siguientes: el lugar del gobierno local con respecto a sus pode-
res y relaciones con otros niveles de gobierno (nacional o regional-autong-
mico); los cambios en la organizacién de la prestacién de los servicios
locales; las transformaciones en la gestidn politica del gobierno local y el
futuro de la democracia local (Alba, 1997, 16). Es decir, en aspectos intergu-
bernamentales, de modernizacién de la gestién y de participacion.

De las cuestiones anteriores conviene sefialar, en primer lugar, la
modernizacién del Gobierno local por ser el aspecto que se ha introducido
en una agenda de renovaciones que se venia produciendo en Europa desde
los afios 70. La tendencia modernizadora se deberia a: la notable presién
ciudadana; el territorio como espacio donde se desarrolla la competencia
intermunicipal como un nuevo modelo «relacional»; el colapso de las finan-
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zas locales; la despolitizacién del voto local y su vinculacién con la calidad y
cantidad de los servicios ptblicos prestados (Canales, 1997, 449).

Indudablemente el Gobierno local cumple la funcién de ser el ambito
idéneo para la educacion y la participacién democratica de los ciude}danos
(Alba, 1997, 20), lugar donde ensayar sin gran riesgo para todo el sistema
politico nuevas tendencias de reforzamiento de la democraciay de la e(_iuca-
cion en los valores de la misma. Es en este 4mbito donde en los ultimos
decenios mis se ha teorizado al respecto, en algunas ocasiones como reac-
cién a modelos de recentralizacion, lo que, por otra parte, ha puesto de
manifiesto que una gran parte de las relaciones intergubernamentales se
producen al margen de los limites formales (Alba, 1997, 21-6). ]

De esta manera el Gobierno local se caracterizaria: por la prestacion de
servicios; fuerte relacién entre el ente prestador del servicio y el usuario;
dificultad en evaluar el rendimiento de los servicios locales por el mismo
tipo de los servicios que se prestan; asumir el trabajo sucio del sistema;_ser
un nivel més fragmentado y abierto que otras instancias de intermediacion:
donde existen mayores dificultades en el proceso de toma de decisiones;
por la constante superposicién de responsabilidades y niveles de decisién
(Subirats, 1997, 413). ]

El contenido del Gobierno local sigue teniendo una inclinacion halfl:% la
prestacion de servicios pero con un nuevo significado. Se prestan servicios
no para cumplir las competencias formales asignadas, sino para satisfacer
las necesidades de los ciudadanos. Y esto se puede realizar teniendo en
cuenta el modelo de relaciones intergubernamentales existente y se legiti-
ma en la participacién activa de los grupos de ciudadanos organizados,
superando la tradicional legitimidad derivada simplemente de la llamada a
las urnas. Todo esto lleva a que los dirigentes locales, incluso los de los
municipios menores, deban transcender de la simple gestién al nivel politi-
co de la misma que obliga a utilizar los instrumentos y técnicas interguber-
namentales y acentuar ios aspectos relacionados con la participacion, aun-
que sélo se haga para que la gestién sea posible.

LA CULTURA POLITICO-ADMINISTRATIVA

A) Los valores y el cambio cultural

La cultura constituye un conjunto de pautas abstractas con las que
enfrentarse a los acontecimientos y hace referencia a normas, usos y cos-
tumbres, valores ideas, creencias y simbolos (Cazorla, 1991, 43 y 47). En
el sentido amplio de cultura caben la cultura politica y la administrativa y
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una serie de culturas organizacionales concretas de claro contenido con-
tingencial.

La forma de acercarse a los problemas administrativos tiene mucho que
ver con los aspectos culturales de un pais y con las soluciones adoptadas en
el pasado para enfrentarse a ellos. Esto explica las escasas variaciones en la
Administracién espaiiola entre regimenes politicos y los cambios, muchas
veces mas formales que reales, de relacion con la Administracién local.

La Constituciéon Espaiiola de 1978 formaliza una serie de valores, lo que
est4 bien y lo que estd mal, respecto a la Administraciéon local: autonomia,
objetividad, eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion, coordi-
naci6én y sometimiento a la ley y al Derecho. Estos valores no son especifi-
cos sino que se predican del resto de las organizaciones territoriales y, casi
todos ellos, de las Administraciones publicas. Su establecimiento no implica
necesariamente su cumplimiento, sino que constituye un deber ser que
puede convivir con valores pretéritos mas o menos fuertes.

Dada la naturaleza compleja y relacional de los poderes publicos, algu-
nos de esos valores provienen del exterior del Estado. Este es el caso de la
Carta Europea de la Autonomia Local, que introduce los valores de subsi-
diariedad y proximidad a los ciudadanos, y del Tratado de la Unién Europea
en cuyo articulo 3 se establece como valores la subsidiariedad y la propor-
cionalidad. De esta manera, las instituciones europeas demandan una Admi-
nistracién local con suficiencia de medios y no interferida, como principio,
por los entes superiores quienes solo pueden actuar cuando su intervenciéon
es mas eficaz (Ortega, 1996, 92). A estos valores otros autores afiaden: la
actuacion administrativa debe estar presidida por la exigencia de calidad
(Rodriguez-Arana, 1996, 567); eficiencia, legitimacién, transparencia, res-
ponsabilidad y participacion (Canales, 1996, 452); libertad para atender las
necesidades de los ciudadanos (Alba, 1997, 18).

Como se ha dicho antes, la plasmacion formal de esos valores en las
normas no garantiza su cumplimiento. Esto es especialmente cierto en el
caso de la Administracion local. Esto no es debido necesariamente a la exis-
tencia de una voluntad expresa de no cumplir con esos valores y con la
norma que los soporta. La razén hay que buscarla en que una norma por si
sola no puede cambiar los valores culturales reinantes, y en que existen
otros valores igualmente formalizados con los que pueden entrar en conflic-
to los de la Administracién local. :

En el primer caso nos encontrariamos con que la reflexién previa a la
elaboracién de una norma no tenga en cuenta, o no lo haga suficientemente,
la realidad sobre la que se vaya aplicar, la historia de las instituciones afecta-
das, en definitiva, los hechos culturales implicados. El resultado puede ser
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el de una norma inaplicable o extemporanea o, con frecuencia, reinterpreta-
ble o aplicable a la luz de os valores reales de la cultura dominante.

En el segundo caso, ademas de la Administracién local, existen otras
administraciones e instifisciones en el territorio que poseen valores propios
y cuyo afan de supervivencia les lleva al conflicto por el dominio territorial.
Los valores de esos entes no tienen porqué ser diferentes pudiendo ser basi-
camente los mismos, lo que en vez de ayudar a evitar conflictos suele cau-
sarlos. Efectivamente las Comunidades Auténomas se fundamentan en el
valor de la autonomia, principio expansivo que se alimenta de las autonomias
de otros entes. Podria pensarse que una igualdad de principios en conflicto
podria llegarse a una situacién de equilibrio, sobre todo cuando los entes
locales ya se encontraban en el territorio desde hacia mucho tiempo. Sin
embargo, la cultura politica y administrativa otorga histéricamente a estos
entes un papel subordinado a los entes territoriales de &mbito superior y las
conceptualizaciones tedricas, juridicas y jurisprudenciales no han logrado
por si mismos cambiar los valores preexistentes. Se podria decir que esto
tiene que ver con la distinta naturaleza de la autonomia de unos y otros
entes, pero el significado de la misma tiene que ver con la cultura que llena
de contenido y establece los limites de unos y otros.

Lo anterior lieva a que algtin autor haya considerado que la Ley Regula-
dora de las Bases del Régimen Local ha fracasado «en la induccién de un
cambio en la cultura administrativa motivante de una mayor descarga por el
legislador de tareas en el escalén local, ni siquiera en el de condicionamien-
to positivo —efectivo y real- del legislador sectorial por la logica de la auto-
nomia local y a efectos, cuando menos, de respeto de la misma»; y lo que es
méas importante «la filosofia de la autonomia local concretada por la Ley
tampoco ha logrado intreducirse en la dindmica del Estado» (Parejo, 1997,
352). El fracaso no proviene del incumplimiento de la Ley sino de las distin-
tas interpretaciones que la misma admite basadas, bien en la cultura politica
tradicional, bien o la que se desea imponer. Por tanto, el cambio de cultura
no puede provenir de un simple cambio normativo, sino que requiere pre-
viamente de variaciones en los componentes y actores de esa cultura, lo que
necesariamente debera tener consecuencias doctrinales, legales y jurispru-
denciales. Ese cambio necesario debera provenir de los actores politicos e
institucionales implicados en la conformacién territorial del Estado.

La conclusién que se puede sacar para los legisladores es que deberan
tener en cuenta la cultura politica y administrativa existente para poderla
cambiar. Esta afirmacién puede parecer una obviedad o un contrasentido,
pero lo cierto es que si no el resultado serd «la continuidad en lo sustancial
del modelo anterior... bajo nueva apariencia» (Parejo, 1997, 353). Ese desfa-
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se entre apariencia y realidad tiene una distancia similar a la que separa la
sociedad y, en ocasiones, la politica de la norma.

Centrandonos en el caso del Pacto Local, éste debe partir de reconocer
una cultura politica y administrativa espafiola caracterizada por las siguien-
tes notas: tradicién histérica de tomar el centro como referencia de actua-
cién en sentido positivo o negativo; uniformidad como logro de laigualdad y
de la democracia; unas relaciones interadministrativas presididas por la
dependencia de los medios financieros; traslado del coste de la innovacion y
de su iniciativa al exterior de la organizacidn; asentamiento de las Comuni-
dades Auténomas como referentes politicos en el territorio para la Adminis-
tracidn local; pervivencia de relaciones directas entre el centro y lo local; lo
juridico comeo factor clave para resolver los problemas, en especial los inte-
radministrativos, cuya estructuracion se ve desde la éptica competencial;
dependencia en la gestién de los entes territoriales menores respecto de los
mayores; no asuncién plena por parte de las Comunidades Aut6nomas de
su capacidad de decision; etc.

La cuestion estriba en si lo que se quiere con el Pacto Local, lo que
desea cada uno de sus actores, es consolidar la cultura politica y administra-
tiva actual o cambiarla, y, si es asi, en qué sentido. De nuevo volvemos por
esta reflexion a la teoria que debe subyacer en toda politica piiblica. El prin-
cipal objetivo de ésta no es en si misma lograr la eficacia del gasto o un
reparto mas equilibrado de competencias y presupuesto, sino que debe
tener como fin conformar la realidad existente en un determinado sentido.
Claro es que se puede partir de que la realidad actual de combinacién de los
diversos elementos del sistema politico territorial es correctay de lo que se
trata es de realizar una serie de ajustes de reforma mis o menos técnicos.
Pero esto no parece ser lo que se necesite en la actualidad.

B) La nueva culturay el reparto de poder territorial

La reflexion del Pacto Local est4 ligada en el tiempo y en la concepcién
a la de la Administracién Unica, esto es, un nuevo reparto territorial de
poder a la luz de las consecuencias tiltimas que supone la Constitucién. Esto
implica un cambio importante de la cultura politica y administrativa que, en
el caso de la Administracién Unica, supone que la cohesién territorial del
Estado ya no es necesario garantizarla con una amplia presencia territorial
de la Administracién General del Estado, ya que se parte de que las Comu-
nidades Auténomas, y los entes locales, también son Estado. Obsérvese
como este reconocimiento aparentemente simple supone la alteracion sus-
tancial de un rasgo de nuestra cultura donde el Estado se sigue identifican-
do, en sentido positivo y negativo, con la Administracién General del Estado.
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Este reconocimiento estd implicando una reforma con detalle de la Adminis-
tracion Periférica del Estado en el sentido de alterar sustancialmente las
bases de la organizacién sentadas en 1833.

El nuevo reparto de poder se basa en valores ya relacionados como la
subsidiariedad, la propercionalidad, la eficiencia o la calidad y, como es
obvio, implica previamente una definicién del modelo de vertebracién esta-
tal o, mejor dicho, una concrecién del mismo segin figura en la Constitu-
cién. Lo que sucede es gue lo que se ha denominado antes acervo comuin
politico admite diversas soluciones para lograr esa vertebracién. En este
punto hay que sefialar que la afirmacién tantas veces realizada de que no
existe modelo definido de Estado tras la Constitucién Espafiola de 1978 es
incierta, como es poco realista que apuntar que el sistema puede cerrarse
(Baiién, Ramos, Tamaye, 1997, 208).

El Estado en Espaiia camina desde 1978 decididamente a una estructu-
ra del tipo federalista asimétrica mientras que nuestra cultura politica y
administrativa gira alrededor de la concepcién centro-periferia (Bafién,
Ramos, Tamayo, 1997, 221). Esta falta de correspondencia se debe salvar no
con leyes sino con cambies culturales recogidos en esas leyes. Por eso el
Pacto Local debe contemplar la existencia de diversos centros de poder, lo
que en modo alguno deswertebran al Estado sino que lo hacen mas fuerte.
Esto implica contemplar también las cuestiones relativas a la eficacia, entre
las que hay que considerar un mejor reparto competencial, pero, sobre todo,
considerar el Pacto come resultante de la participacién directa, segin la
capacidad de cada uno, de todos los implicados. Conlleva huir de una visién
uniforme y simplificadora de la realidad, que en el caso espafiol es compleja
en un sentido histérice ¥ reconocida como tal en la Constitucion. Implica,
por tltimo, la certeza de que lo que se logre no ser4 inamovible sino que
estard en constante evolucion, por lo que deben establecerse formulas efica-
ces de participar en el seguimiento de lo acordado. Lo propio del modelo
constitucional es su flexibilidad y adaptabilidad en un marco en el que apa-
recen claras algunas ideas para el Gobierno local: la descentralizacion politi-
ca del Estado hasta el mivel local debe estar presidida por diversos princi-
pios-valores, destacando la eficacia como orientacién de cualquier cambio
hacia satisfacer primordialmente las necesidades del ciudadano; y la partici-
pacién como principio-valor que legitime cualquier modificacién del sistema
territorial. Por tltimo, no hay que olvidar que la naturaleza del Pacto debe
estar en una voluntad peolitica libremente ejercida por todos los actores de
alterar la correlacién de poderes en el territorio.

Junto a estas consideraciones basicas es indudable que el Pacto debe
aportar una serie de valores nuevos en la gestion de los intereses de los ciu-
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dadanos en el nivel local, tratando de buscar una mayor eﬁc?fcia. Asi 1a cita-
da Carta Europea de la Autonomia Local sefiala: suficiencia de recursos,
autonomia para el gasto y el ingreso, el derecho a ser oido cuando se dicten
medidas y criterios de redistribucién de los recursos, la preferencia de sub-
venciones y el libre acceso al mercado para concretar operaciones de crédi-
to destinadas a gastos de inversién (Rodriguez-Arana, 1996, 571-2). Diver-
sos autores inciden, ademas, en el establecimiento de una nueva cultura
local destinada a definir problemas y reunir luego los recursos ptiblicos o
privados (Osborne y Gaebler, 1994, 57), que potencie la idea de comunidad
(Baiién, Ramos, Tamayo, 1997, 2189).

Antes de entrar en soluciones y propuestas sobre Pacto local se va a tra-
tar de describir las principales notas de nuestro modelo local y de los valo-
res e instrumentos sobre los que se asienta.

LAS CONSIDERACIONES CULTURALES DEL PACTO LOCAL. EL
UNIFORMISMO

A) Los fundamentos culturales del Gobierno local espaiiol

La Administracién Local esta compuesta por una serie de elementos
que la conforman y que son el resultado de un largo proceso de decantaciéon
histdrico. Son precisamente las razones histéricas las que explican en buena
parte los aspectos culturales de la Administracién local, asi como su rela-
cién con la Administracién del Estado.

Los teéricos espaiioles del siglo XX que sientan las bases de la Adminis-
tracion actual, realizan las siguientes afirmaciones sobre la Administracién
local: obstaculo a la Administracién activa (Siinz de Andino, 1982, 552); la
ley no debe conferirles [a las Diputaciones Provinciales] atribuciones que
puedan convertirlas en instrumentos de pasiones politicas (Burgos, 1978,
163); el Gobierno debe poseer los medios para obligar a las Diputaciones a
no traspasar los limites previamente fijados (Burgos, 1978 ,165); «la ejecu-
cién debe estar siempre a cargo de la Administracién activa, o sea, del
gobernador responsable, puesto que las corporaciones no son propias para
operaciones activas» (Olivan, 1954, 149); el alcalde ejerce sus funciones de
la autoridad administrativa, bajo la dependencia inmediata del jefe de la
Administracion provincial (Burgos, 1978 , 112); el alcalde debe ser designa-
do por la administracién general de entre los concejales elegidos por los
vecinos (Olivan, 1954, 153).

Las consideraciones anteriores, junto con otras, conforman en buena
medida nuestra cultura administrativa local, que se deriva del pensamiento
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liberal doctrinario que parte de que el Gobierno posee mayor legitimidad
que los otros poderes administrativos territoriales, quienes se someten poli-
ticamente al primero. La Administracién local aparece estrictamente en su
contenido administrative menor, satisfaciente de necesidades elementales
de los administrados, mientras las relaciones politicas con éstos y el marco
general de actuacion politica corresponden al Gobierno.

Es cierto que el siglo xiX es rico en luchas entre los defensores de la
posicion descrita y aquelles que mantenian una posicién municipalista fren-
te al poder central. Sin embargo, la faccién triunfante es la primera y sus
notas se encuentran en gran medida vigentes, con tanta fuerza que es lo que
lleva a afirmar que el intemto de cambio cultural de la Ley Reguladora de las
Bases de Régimen Local ha fracasado, al menos hasta el momento.

La visién del xix, tan presente en nuestros dias, parte de una realidad en
buena medida ya inexistente. El modelo de Administracién en aquella época
descansa sobre la funcién de regulacién y control a la que empieza a afiadir-
se la prestacion de servicios, cuestionando asi el mito de la Administracién
liberal abstencionista. La demanda de los ciudadanos se centraba todavia en
la seguridad de vidas y haciendas pero la vertebracion social a partir de fina-
les del siglo xvin exigia la prestacién de determinados servicios, en parte
por la retirada de los mismos de instituciones como la Iglesia. El resultado
es que paulatinamente esos servicios comienzan a prestarse por la Adminis-
tracién local, en especial los grandes Ayuntamientos.

La extensién de esta tendencia, es también conocido, se produce a par-
tir de los aiios cincuenta de nuestro siglo donde la exigencia de servicios y
de su calidad se va impeniendo. Esto hace que los grandes Ayuntamientos
tradicionales y los que van surgiendo por los fuertes movimientos migrato-
rios tengan que ocuparse de unas necesidades para las que no tenian objeti-
vamente capacidad de gestion. De esta manera, se produce el mantenimien-
to de una cultura que mo se corresponde ni con las demandas de los
ciudadanos ni con las ofertas de los Ayuntamientos, en especial los media-
nos y grandes. Ademas, 1a dicotomia en la que se basaba la cultura del xix,
politica para la Administracién del Estado y gestién basica para la local, no
se corresponde tampoco a mitad de este siglo con la realidad que se podia
constatar a simple vista, ¥ menos con las necesidades y aspiraciones de los

ciudadanos.

La democratizacién de la vida politica supone un impulso importante de
la vida politica local, que tuvo un importante papel en la Transicién espaiio-
la. Cayo asi la dltima «excusa» que achacaba a los entes locales falta de legi-
timidad para ocuparse de las cuestiones politicas. En realidad esa legitimi-
dad se fortalece frente a otros poderes precisamente por su cercania la
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Fiudadano y por las demandas que éste plantea, dificilmente solubles desde
instancias superiores.

La cultura centralista lejos de desvanecerse con el Estado de las Auto-
nomias parece estabilizarse. La pérdida de poder territorial del Estado no
llega hasta el extremo de perder la relacién directa con los entes locales.
Por su parte, las Comunidades Auténomas, ocupadas en la construccién de
sus 4mbitos desde un punto de vista politico, social, cultural y administrati-
VO 1o se encuentran en disposicion de plantearse en los primeros momen-
tos .de su constitucién ningiin modelo territorial que les prive de las recién
reqbidas competencias. Estas competencias son las que ayudan a institucio-
n'allzar los nuevos entes, por lo que es comprensible que dejen pasar un
cierto tiempo antes de ordenar su poder en su territorio.

El resultado es una Administracién Local que permanece débil en una
nueva «cultura recentralizadora» justificada por los entes territoriales mayo-
res, bien en sus nuevas funciones dentro del Estado, bien por su evidente
ocupacion del espacio. La solucién, por tanto, no vendra simplemente de la
redefinicién del marco competencial, cuestién técnico-juridica también
necesaria, sino que aquélla debe ser el resultado de un cambio sustancial de
cultura que oriente la actuacién de los poderes ptiblicos hacia el nivel mas
préximo al ciudadano siguiendo criterios de eficacia. Esto compete a los
tres niveles territoriales implicados.

No es el momento de tratar todos los aspectos de la cultura local espa-

fiola actual, pero si conviene centrase al menos en uno de ellos: el unifor-
mismo.

B. El uniformismo

En la cultura liberal de principios del siglo xix el logro de la uniformidad
de las normas y de las instituciones se presentaba como un gran avance
frente a la realidad parcelada del Antiguo Régimen. Era una reaccién a la
fragmentacion del Estado y de sus instituciones. La construccién de un
Estado nacional requeria la eliminacién de las fronteras interiores en todos
los campos y también en el juridico y en el institucional. De ahi el énfasis en
la divisién provincial y en la ordenacién de las normas en Coédigos (Arenilla,
1997, 91). La modernidad, podriamos decidir, exigia la eliminacién de pri-
vilegios y la regulacién de la sociedad por una misma Ley y unas institu-
ciones idénticas en todo el territorio. As{ es como se percibia la integra-
cion estatal y la vertebracién social por los reformadores del siglo xix.

La cultura integradora tuvo en el uniformismo su principio mads activo.
A través de él se lograba que la accién del Estado se proyectara por igual en
todo el territorio mediante las leyes y una presencia homogénea y raciona-
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lista de las instituciones de los poderes ejecutivo y judicial, «o sea de un sis-
tema que haga sentir a un mismo tiempo y con igual eficacia en todos lo§
puntos la accién tutelar del gobierno» (Burgos, 1821, mim. 22). Se crea, asi,
la Administracién periférica bajo, primero, los subdelegados de fomento y
jefes politicos, y, luego, los gobernadores civiles. Aparecen también las
Diputaciones Provinciales como instituciones representativas de la nueva
divisién provincial, pero subordinadas a la autoridad del Gobernador civil.

Hasta aqui se ha presentado muy brevemente el origen del uniformis-
mo y su justificacién en la cultura en la que es un principio basico. Cabe pre-
guntarse hoy si ese principio sigue estando vigente o si debe ocupar un
lugar prioritario en la cultura administrativa de los ultimos afios del siglo xx,
es decir, mas de doscientos afios después de que se formulase y, casi el
mismo tiempo desde que se llevase a la practica. Para ello vamos a reflexio-
nar someramente sobre los efectos del uniformismo en este periodo.

La primera consecuencia buscada con el uniformismo territorial es la
dependencia. En el modelo basico de articulacién territorial descrito, las
autoridades locales dependen de las decisiones adoptadas por el nivel politi-
co superior. Las decisiones que trascienden de la mera gestion menor deben
ser autorizadas o realizadas por el ente superior, en este caso, la Administra-
cién del Estado, bien por su representante en el territorio o directamente en
el centro. La Constitucién Espaiola de 1978 ha acabado con la tutela cen-
tral, aunque, su desarrollo no ha logrado cambiar sustancialmente la cultura
de la dependencia.

El uniformismo implica, ademas, la imposicion de un mismo modelo
administrativo e institucional y, por tanto, cultural para todo el territorio. Es
decir, ignora las peculiaridades territoriales, sociales, econémicas v, en defi-
nitiva, las necesidades de cada territorio y su socie(,iad. Se utiliza un mismo
marco para realidades realmente muy dispares. Estas contienen munici-
pios, los menos, constrediidos por un marco demasiado estrecho para sus
capacidades -y que desberdan frecuentemente para atender las exigencias
de sus ciudadanos— que coexisten con otros, los més, que carecen de capa-
cidad de gestién para alcanzar siquiera los minimos uniformadores que esta-
blece laley.

El uniformismo conlleva en la gran mayoria de los casos, pérdida.l fle
protagonismo politico fuera de su &mbito territorial. Si las grandes decisio-
nes se adoptan fuera del municipio y la capacidad de gasto y de resolucién
de los problemas provienen casi exclusivamente del exterior, es en este
4mbito donde los ciudadanos encontraran el protagonismo politico capaz de
atender sus demandas. En este modelo el dirigente local es mas un porta-
voz de sus ciudadanos que un dirigente politico en todo su sentido. Ademis,
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lo que sucede en el interior del municipio tiene escasa transcendencia politi-
ca en el exterior debido a que la vida politica del Estado tiene como referen-
tes los centros decisionales, y éstos se encuentran fuera del municipio o de
1a provincia.

El uniformismo acarrea la necesidad de que los municipios se agrupen
en la defensa de sus intereses. Los centros de decisién exigen pocos interlo-
cutores y que sean representativos. El resultado es la renuncia de los muni-
cipios, muy especialmente de los pequefios y medianos, a sus peculiarida-
des en aras de lograr un minimo comtin denominador. En este proceso son
los grandes ayuntamientos y, en ocasiones, las diputaciones los que logran
establecer las prioridades.

Otro de los efectos de la cultura uniformista es, a pesar de todo, el for-
talecimiento del ambito territorial municipal y provincial. Los ciudadanos
perciben su territorio a través del municipio y, en la gran mayoria de los
casos, de la provincia. Ambas instituciones han arraigado en la cultura insti-
tucional colectiva y esa es una de las explicaciones de lo dificil que resulta la
agregacion de términos municipales. Este fenémeno se produce en contadi-
simas ocasiones y normalmente como consecuencia del despoblamiento.
Por eso enfocar la solucién de la escasa capacidad de gestién de los munici-
pios a través de medidas destinadas a reducir su nimero es estar avocado
probablemente al fracaso. Esto es debido, ademis de las razones expuestas,
a que los ciudadanos vinculan representacién, democracia y legitimidad. Es
decir, debera salvaguardarse la representacién democratica de los intereses
locales, por muy pequeiios que sean, antes de introducir cualquier medida
racionalizadora. Quizi pudo plantearse en el comienzo del establecimiento
de la nueva organizacidn territorial, pero muy probablemente se hubiese
entendido que las causantes de las supresiones municipales eran las Comu-
nidades Auténomas, que de esta manera, nacian a costa de los entes locales.
Esto podia haber sido una carga insoportable en los primeros instantes de
consolidacién autonémica.

Lo expuesto hasta aqui no debe entenderse como una anatemizacién
del uniformismo. Es indudable que es un principio de nuestra cultura politi-
ca y social, que responde al modelo legal-racional weberiano, en €l que la
ley se entiende como una conquista de igualdad de los ciudadanos. Pero de
ahi no debe deducirse que sea un principio absoluto. De hecho no lo ha sido
nunca: el modelo de Diputaciones provinciales ha convivido con las Diputa-
ciones Forales, con las ciudades de Ceuta y Melilla, con los Cabildos y mas
recientemente, con los Consejos y ahora con las Comunidades Auténomas

uniprovinciales; la uniformidad supramunicipal en la provincia convive con
las islas, las comarcas, las areas metropolitanas, las mancomunidades, con-
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sorcios y agrupaciones. Se trata de una realidad plural que escapa al ideal
uniformador del Estado cen el fin de atender las necesidades que van sur-
giendo, para adquirir capacidad de gestion o para respetar la percepcién
territorial de los ciudadaneos.

A pesar de todo, lo cierto es que el principio uniformador preside la
legislacién local, tanto estatal como autonémica después de la Constitucién.
Las razones hay que buscarlas, ademas de en la inercia histdrica, en la con-
veniencia. La Administracién del Estado ha perdido tras el proceso de trans-
ferencias una gran parte de su protagonismo territorial. El que le queda se
circunscribe a funciones de tipo coactivo y el resto tiene fechas fijadas de
traspaso a las Comunidades Auténomas. En este contexto es comprensible
que se resista a otorgar todo el protagonismo territorial con los entes loca-
les a los gobiernos autonémicos. De ahi que mantenga una rica variedad de
lineas presupuestarias ab#ertas con los entes locales.

Las Comunidades Auténomas se encuentran en pleno proceso de insti-
tucionalizacién a través de los servicios que prestan a sus ciudadanos. En
este sentido, también es comprensible su resistencia a otorgar un protago-
nismo superior a los entes locales, en especial a los medianos y grandes que
pueden oscurecer su proyeccion politica en el territorio.

Tanto en un caso como en otro resulta mas ficil mantener la situacion
preestablecida que trata a todos los entes locales por igual, que cuestiona su
capacidad para asumir nuevas funciones y sigue considerandolos instru-
mentos de actuacién de los entes mayores en el territorio.

La salida de la cultura uniformadora debe realizarse a través de la intro-
duccion de la valoracién de la diversidad. Esto implica aceptar que la igual-
dad de los ciudadanos ante los servicios, proclamada en la Constitucién, no
es uniformidad. Lo antegior conlleva cambiar otro concepto cultural deriva-
do del uniformismo: para cada fin hay s6lo un medio. De’ lo que se trata es
de aplicar los valores que sostienen la Administracién Unica (Rodriguez-
Arana, 1993). Esta se basa en una nueva vertebracién territorial tomando
como eje a las Comunidades Auténomas y asignando al Estado la responsa-
bilidad y 1a iniciativa de a integracién. Pero ésta no se realiza a través de la
prestacién directa en el territorio, sino de la cooperacion de los diversos
poderes en la formacién de la voluntad del Estado, que dg esta manera se
hace legitima y exigible. En definitiva, la Administracién Unica, podriamos
decir, da prioridad en la cultura politica y administrativa al principio de auto-
nomia sobre el de uniformidad. Esto no implica relegar el principio basico
de igualdad, sino darle un nuevo contenido que implica el respeto del ambi-
to de actuacién de cada uno. Por eso la construccion de la nueva cultura, la
del Pacto Local, debe cimentarse a partir de la autonomia, algo que no es
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nuevo y que nos devuelve a los fundamentos de la construccién territorial
del Estado establecida en la Constitucién de 1978.

ELEMENTOS BASICOS PARA LA CONSTRUCCION DEL PACTO
LOCAL

A) La orientacién hacia las demandas de los ciudadanos

La puesta en funcionamiento del Pacto Local requiere, como hemos
visto, un cambio de cultura, pero esto no se produce con una mera declara-
cidn politica o legislativa. La construccion de la nueva cultura debe realizar-
se con materiales ya conocidos pero revisados y puestos al dia a la luz
del objetivo que se quiera lograr. Probablemente sea este el aspecto clave
del Pacto local: establecer previamente sus objetivos. No es lo mismo desa-
rrollar las energias requeridas para cumplir dicho Pacto con el fin de un
mejor reparto competencial, que hacerlo con el fin de respetar el ambito de
actuacién de la Administracién local y dotarla en consecuencia de los
medios suficientes. En el primer caso se hara incidencia en uno de los
medios; en el segundo se tratara de un verdadero objetivo.

El establecimiento de objetivos parece algo imprescindible, como lo es
también utilizar unos mismos significados para los conceptos llamados a Ile-
nar de contenido el Pacto local. Palabras como autonomia, subsidiariedad,
participacién o el mismo concepto de Pacto Local tienen contenidos multi-
voCos Y, a veces, contradictorios. Por eso el debate sobre el Pacto local no es
sobre técnicas o instrumentos sino sobre objetivos y sus significados; lo
que, por otra parte, es lo habitual en los conceptos politicos.

Los materiales para la construccién del Pacto Local necesitan de un ele-
mento cohesionador que es necesariamente de caracter filoséfico y que
remite al porqué se hacen las cosas y a la elecciéon de los medios necesarios.
La asuncién de esa filosofia nueva afecta a todos los actores intervinientes
en la conformacién del modelo territorial del Estado: todas las instancias
territoriales, partidos politicos, cientificos y érganos jurisdiccionales, inclui-
do el Tribunal Constitucional. Por eso se requiere de un fuerte impulso poli-
tico y el compromiso de cumplirlo en todo el Estado. Para ello resulta
imprescindible la participacion, en cada una de las fases, de los implicados,
bien activamente en €l caso de los actores territoriales y politicos, o median-
te debates doctrinales en el resto de los casos.

Quiza convendria comenzar aceptando que la Administracién local es
Estado, no un simple elemento del mismo. Esta afirmacién implica hacer
realidad el Estado en el &mbito correspondiente. Supone completar el con-
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tenido democratico de las instancias locales con la capacidad de gesti6n
suficiente para atender las demandas ciudadanas. De otra manera se produ-
ce el actual desequilibrio entre legitimidad democrética de los entes locales
y su capacidad de gestién. Esta, se ha dicho, no implica una potencialidad
ilimitada sino que debe estar compensada por el principio administrativo-
constitucional de eficacia; pero este argumento no debe obrar como presun-
cién en favor de las instamcias territoriales superiores, sino al contrario.

El concepto de eficacia, como se ha expuesto, es el que debe regir las
relaciones entre los centros, estatal y regional, y el local. La eficacia no lo es
de la Administracién ni de sus procedimientos, sino de la solucién de las
demandas de los ciudadanos. Partiendo de estas consideraciones es proba-
ble que sea mas fAcil buscar un nuevo modelo de relaciones territoriales
que si partimos del reparto competencial, mas proclive a la defensa de la
posicion de partida de cada uno.

Las demandas de los ciudadanos se dirigen indiscriminadamente a
la Administracién, por eso no resulta admisible que se traslade a aquéllos la
carga de descubrir la imstancia competente. El ciudadano espera que sea
una la Administracién que resuelva su demanda, con independencia de los
procedimientos que deban establecerse tras el mostrador para la coordina-
cién o reparto competencial entre administraciones publicas. Este compor-
tamiento favorece a la instancia mas cercana al ciudadano, aunque ésta no
tiene por qué ser un Ayuntamiento, y si, segtn los casos, un area metropoli-
tana, una comarca, una rrancomunidad, un consorcio o la organizacién peri-
férica de la Comunidad Auténoma.

Desde la perspectiva anterior, no resulta comprensible por el ciudadano
la duplicacion, o mas, de servicios, no sélo por €l coste econémico, sino,
esencialmente, por la ineficacia que vuelve a trasladar la carga del reparto
competencial a los ciudadanos. Esto sucede actualmente en materias como
cultura, deporte, servicios sociales, juventud, mujer, medio ambiente, terce-
ra edad, etc. El reparto competencial en estos casos no ha resuelto el pro-
blema, ya que resulta muy dificil desapoderar de forma genérica a una ins-
tancia territorial de esas competencias, y no es posible hacerlo mediante un
indicador como la poblacion, puesto que probablemente todas ellas deban
seguir teniendo competencia en esas materias. La cuestion no estriba, por
tanto, en las competencias sino el servicio a prestar.

En muchas ocasiones una Administracion local asume competencias
para atender las necesidades de los ciudadanos. También es cierto, que en
otras, quizd con demasiada frecuencia, se hace por motivos de caracter poli-
tico-electoralista. Pero ésta es una cuestién, que guste o no, forma parte de
la realidad y que habra que considerar en el Pacto Local para evitar que las
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previsiones materiales no puedan llevarse a cabo por la causa que mueven
los pactos, esto es, la politica.

Pasar de miiltiples instancias prestadoras de un mismo servicio a una
sola no siempre es posible, aunque es factible en la mayoria de los casos.
Para ello es necesario reorientar la actividad administrativa a los ciudadanos
y anteponer sus intereses a los de las instancias politicas implicadas. Si esto
se lograra la panoplia de técnicas existentes en el Derecho y en la Ciencia
de la Administracién permite sobradamente reorganizar los servicios y los
niveles competenciales. El reparto de papeles entre las tres instancias se
debe ajustar al reparto de las fases de las politicas publicas. A la instancia
estatal se le pide que impulse las politicas puiblicas llevando la iniciativa y
dando la participacion correspondiente a las instituciones politicas implica-
das; la autonémica implementar4 la mayor parte de las politicas, ejecutindo-
las sélo cuando sea mis eficaz; las instancias locales deben asumir la ejecu-
cién ordinaria de las politicas ptblicas y se les debe asegurar participar en
las instancias y fases anteriores.

El reparto de las fases de las politicas ptblicas puede garantizar Ia ver-
tebracién territorial en unos nuevos supuestos, en una nueva cultura. Sin
embargo, no resuelve la organizacién eficaz de los servicios en el nivel local.
La responsabilidad de este aspecto recae fundamentalmente en las Comuni-
dades Aut6nomas que deberan llevar la iniciativa en cémo se organizan los
servicios de una forma territorial. Alguna Comunidad Auténoma optaré por
la comarcalizacién de servicios, por mancomunidades forzosas o por la
comarca, otras por las Diputaciones, pudiendo existir también una organiza-
cién adecuada para cada tipo de servicio.

B) Amtonomia

La realidad actual muestra que la autonomia local, y la construccién
juridica desarrollada para definirla y delimitarla, no ha servido para fortale-
cer sustancialmente el peso de los entes locales en el reparto territorial del
poder operado tras la Constitucién de 1978. Tampoco ha servido para robus-
tecer la capacidad de gestién local que pueda hacer frente a las muy incre-
mentadas demandas de los ciudadanos. La razén hay que buscarla en el
énfasis depositado en delimitar los campos competenciales entre los pode-
res territoriales, que ha conducido a la defensa del statu quo, una vez que
las Comunidades Auténomas han alcanzado un grado de institucionaliza-
ci6n elevado. Las construcciones e instrumentos juridicos creados con el fin
de salvaguardar la autonomia local, como la garantia institucional, resultan
eficaces como control g posteriori (Rodriguez-Arana, 1996, 578) destinado a
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defender las competencias locales, pero resultan initiles para redefinir el
peso de la Administracién Local en el Estado de las Autonomias.

El concepto de autonomia local hace referencia a tres conjuntos de_ valo-
res (Alba, 1997, 18): libertad frente al poder central, que en un principio fue
sélo frente a éste y que luego ha pasado a la libertad de hacer algo; partici-
pacién como meta y como medio para educar a los ciudadanos en la.demo-
cracia y en el conocimiento de la esfera piiblica; eficiencia o legitimacion del
gobierno local al hacer frente a las necesidades locales. La defensa de esos
tres valores v su inclusién en la cultura politica deben ser objeto de un pacto
politico, que necesariamente debe tener unas caracteristicas bien distintas a
los seguidos en el caso de las Comunidades Auténomas.

Los Acuerdos Autonémicos devienen de la iniciativa constitucional de
repartir las funciones del Estado con las Comunidades Auténomas posibilita-
das en la Constitucién. Su fuerza proviene de firmarse entre los dos partidos
que en cada momento garantizan la estabilidad del sistema y su conﬁnuidafl’.
El primero de ellos firmado en 1981 definié el mapa autonémico y estableci6
una serie de normas polificas de creacién de las Comunidades Aut6nomas.
El segundo de 1992 posibilit6 la reforma de los Estatutos de Autonomia de
las Comunidades de la lamada via lenta y sirvié para homogeneizar los
techos competenciales.

Los Acuerdos Autonémicos desarrollan las previsiones constitucionales
en un tiempo y en unos procedimientos pactados entre las dos principales
fuerzas politicas, aseguréndose asi su vigencia en el tiempo, a la vez que su
irradiacién a las Comunidades Auténomas no gobernadas por par tidos
nacionalistas. Perfeccionan, por tanto, el impulso politico contenido en la
Constitucién de reparto del poder politico territorial.

En el caso del Pacto Local no se parte de los mismos supuestos. La
regulacién normativa de a Administracién Local se ha realizado desde hace
mas de una década por €l Estado, mientras las Comunidades Autonomas
acaban de realizar sus previsiones de organizacién territorial. No se trata de
cumplir ningtin mandato constitucional pendiente, sino de reinterpretar el
poder de los entes locales en el Estado de las Autonomias dentro del marco
constitucional y del acervo comiin que lo hizo posible. Dicho de otro modo
y volviendo a la redefinicion de los significados, se trata de que en el con-
cepto Estado de las Autonomias se incluya realmente y en todo su significa-
do a la autonomia local. )

Al partirse de supuestos distintos, tampoco es posible trasladar sin mas al
mundo local los medios utilizados para lograr el trasvase de poder entre el
Estado y las Comunidades Auténomas. En estos casos bastaba el acuerdo de
las dos fuerzas politicas mayoritarias estatales para garantizar el cumplimiento
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y la efectividad de los acuerdos alcanzados. Los partidos no incluidos en el
Pacto, o bien no tienen posibilidad real de oponerse o, en el caso de los nacio-
nalistas, se producen negociaciones bilaterales, aceptadas implicitamente
por el principal partido de la oposicién, que contribuyen de manera muy impor-
tante a la gobernabilidad del Estado y a su vertebracién desde supuestos de
asimetria.

En el caso local se trata de traspasar poderes ostentados por diecisiete
Comunidades Auténomas a mas de ocho mil entes locales enormemente
variados. También se trata de contemplar 1a redefinicién de la relacién de la
Administracién General del Estado con los entes locales, considerando el
papel de las Comunidades Auténomas, especialmente a la luz de la filosofia
inspiradora de la Administracién Unica. Esta nueva cultura también conlle-
va mantener, y reforzar si cabe, el papel impulsor de Ias politicas piblicas de
la Administracién General del Estado.

La 16gica uniformadora, a pesar de todo, ha actuado en los Acuerdos
Autonémicos y ha tenido su culmen en la homogeneizacién competencial
estatutaria de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, en el Pacto Local
no resulta ficil aplicar esa ldgica. En un Acuerdo Autonémico en un lado de
la mesa se encuentra el Estado, representado por su ejecutivo que esta res-
paldade por una mayoria suficiente, y en el otro cada una de las diecisiete
Comunidades Auténomas, aunque simplificadas en dos tipos: las goberna-
das por partidos nacionalistas y el resto. De esta manera se reducen los
interlocutores en aras de la uniformidad.

En el Pacto Local la simplificacién resulta harto dificil. Es indudable
que es necesario un impulso politico que concrete la necesidad del Pacto
Local y esto corresponde sin lugar a dudas al Estado. También es necesario
que el marco del Pacto Local sea acordadoe, al menos, por los principales
partidos de implantaci6n estatal. Pero el documento de contenido y 4mbito
estatal va a tratar sobre competencias efectivamente ejercidas por las Comu-
nidades Auténomas sobre las que no hay ningdn mandato constitucional
expreso de traspaso a los entes locales. Por ello resulta ineludible que parti-
cipen las Comunidades Auténomas y los entes locales en el nivel estatal del
Pacto Local. El contenido de este nivel debe dirigirse fundamentalmente a
introducir los nuevos valores que supongan un cambio de cultura, ademas
de establecer las lineas genéricas a desarrollar por las Comunidades Auté-

nomas y entes locales. También contemplari las materias de competencia
estatal objeto de nueva regulacién. Asimismo, precisa de debate y de la for-
malizacion representativa en la Camara territorial, el Senado. La concrecién
organizativa, procedimental y de contenidos deberd dejarse, al menos en el
detalle, al siguiente nivel.
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El Pacto Local debe concretarse en el Ambito de cada Comunidad Auté-
noma y debe implicar a los actores territoriales y politicos. Esto es debido a
que se trata de redefinir €l reparto de poder autonémico, puesto que las
competencias a traspasax ya se vienen ejerciendo; a que es necesario u'ntro-
ducir cambios en el ordemamiento organizativo territorial y competencial y
a que es necesario garantizar la continuidad del impulso del Pacto local en
cada 4mbito autonémico.

Las razones anteriores avalan la diferenciacién entre Pacto Local y
Pacto Autonémico e introducen, es cierto, una complejidad mayor ala hora
de lograr acuerdos; pero siempre es preferible tardar en lograrlos a que
resulten ineficaces.

C) La subsidiariedad

La garantia de la autonomia local no puede desentenderse hoy de los
significados de la subsidiariedad. Esta representa en nuestros difls el papel
que en su tiempo tuvo la garantia institucional, ésta sobre los limites forma-
les y aquélla sobre los objetivos y el modelo de vertebracién del Estado y de
la sociedad.

La multivocidad del concepto de subsidiariedad incluye desde la sobe-
rania del Estado-naci6n, frente a Europa, por ejemplo, hasta la defensa de la
fibertad individual. El comoepto, sin embargo, est4 mas relacionado con con-
tenidos estrictamente politicos que las de tipo constitucional-territorial.
Tiene que ver mas con ka democracia que con el federalismo. Aportfl ala
democracia una guia sobre la constitucién y el mantenimiento de relaciones
adecuadas entre las diferentes unidades y niveles del gobierno y de la Admi-
nistracién europeos. Adeenas, incide en el deseo de cuidary de armonizar la
pluralidad politica y la diversidad cultural (Toonen, 1994, 34). Se trata, en
definitiva, de un principio filoséfico informador de la cultura que trata de
guiar las definiciones de los intereses colectivos y de establecer q_ué ambito
de gobierno ser el mejor para llevar a cabo determinadas funcflones. Por
tltimo, hay que seiialar que las relaciones 6ptimas de subsidianedad-cam-
bian constantemente y €l cambio tiene su fundamento mas en cuestiones
politicas que constitucionales (Toonen, 1994, 33). Este contenido esencial

de la subsidiariedad ha sido ratificado por el Comité de las Regiones al pro-
clamar que contribuye al reforzamiento de la legitimidad democratica de la
Unién Europea, en la Resolucién de 28 de noviembre de 1994 (Font i Llovet,
1995, 108). ,

El significado real de subsidiariedad es, segin lo formulé el papa Pio XI
en los afios treinta, permitir que se tomen las decisiones desde el nivel insti-
tucional adecuado para cada decisién, pero preferiblemente desde el nivel
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mis bajo posible (Loughlin, 1994, 42). Este significado lleva a considerar a
la subsidiariedad como un principio de vertebracion social y politico, desde
el individual hasta el nivel politico-territorial mas amplio. Por ello, parece
adecuado tomar la subsidiariedad como base del Pacto Local, en un concep-
to mis avanzado que el hasta ahora manejado de autonomia local, mas preo-
cupado por las garantias que por los contenidos y las relaciones.

La subsidiariedad presenta el inconveniente de su fijacién en preceptos
y normas debido a su dinamicidad, que en esto también se diferencia del
principio de autonomia, mé4s estatico. La cultura formalista requiere de con-
ceptos duraderos y de una evolucién limitada que permitan realizar cons-
trucciones formales en las que encajar los problemas de la realidad. La sub-
sidiariedad implica un patrén filosofico y de valores sobre los que contrastar
las construcciones juridicas existentes para flexibilizarlas o cambiarlas. Esto
hace que sea un principio no facil de utilizar.

La subsidiariedad supone un principio limitador del poder ptiblico en
tres sentidos: social, al deber facilitar a los individuos el logro de sus intere-
ses; procedimental, al preferir las acciones de fomento a la regulacion; y
territorial, al obligar a dotar a las comunidades menores de mas poder
(Rodriguez-Arana, 1996, 571). El principio descansa en el didlogo y la parti-
cipacién y en una visién del mundo desde abajo hacia arriba, enfocando, en
definitiva, la accién publica desde el ciudadano. Es en este sentido el princi-
pio sobre el que ha de construirse el Pacto Local.

Desde el punto de vista administrativo implica que la autoridad debe
ejercerse en el nivel mds adecuado para la mas eficiente aplicacién de las
medidas de que se trate; y que cualquier Gobierno debe completar, no susti-
tuir, la accién de los individuos y de los cuerpos intermedios (Rodriguez-
Arana, 1996, 570). También supone que la acciéon del poder superior se legi-
tima cuando la accién no puede ser ejercida por el inferior (Ortega, 1996,
89), lo que centra la legitimidad de la accién en la eficacia. Esta acttia, al
contrario de como ahora sucede, en contra de la instancia superior que no
s6lo debe demostrar que es mds eficaz en una accién concreta, sino que
debe hacerlo cuando no le sea posible dotar de capacidad de gestién a las
instancias inferiores.

Juridicamente la subsidiariedad implica la concurrencia de administra-
ciones en el ejercicio de una misma materia, pero no en el sentido de divi-
sién formal de la misma, sino de lograr a través de los instrumentos adecua-
dos la mayor eficacia de cada funcién. Esto supone la redefinicién de
instrumentos y la huida de las tendencias uniformistas que tanto ayudan a
1a planificacion y que aportan resultados desiguales en cuanto a la eficacia.
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D) La modernizacionm

La implantaciéon de wna nueva cultura local no puede detenerse en la
redefinicién de la autonemia ni en la inclusion de la subsidiariedad como
principio informador de Ia organizacion de la accion publica. La eficacia se
encuentra en el sustrato de esa nueva cultura que tiene en la satisfaccién de
las necesidades del ciudadano su principal objetivo. Esto exige replantear
no sélo el quién hace qué sino también el porqué y el como.

La innovacion en la gestién resulta cara en términos politicos y econé-
micos. En el primer caso porque supone salirse del precedente y, a veces,
de lo comparado; en el segundo porque se suele hacer con cargo a fondos
propios, lo que lleva a que sea mas rentable, en ambos términos, copiar lo
que otras administraciones hacen o no cambiar. El coste del cambio tiene que
ver con la carencia de personal adecuado para impulsarlo. Esto nos llevaa la
inexistencia de personal directivo en la inmensa mayor parte de los entes
locales, lo que obliga a que €l cambio deba venir de fuera. Esto se ha asocia-
do a la capacidad de gestién y a su facilitacion por los entes territoriales
superiores, aunque en la filosofia de Pacto Local que aqui se defiende, la
innovacién no puede realizarse sin la implicacién consciente y expresamen-
te aceptada de los entes locales implicados, por muy pequeiios que estos
sean.

La modernizacion de les factores administrativos locales pasa por aten-
der al disefio organico, Yes recursos humanos, los procedimientos de ges-
tién, los sistemas y tecnologias de la informacién y los aspectos financteros
y presupuestarios. Implica disefiar ad hoc la organizacion territorial adecua-
da para cada 4mbito; repartir convenientemente las funciones entre los nive-
les territoriales; establecer los sistemas de participacién o representacién
adecuados para cada reafidad territorial; reflexionar sobre las funciones a
ejercer o revisar las ejercidas, etc.

La responsabilidad de los entes superiores se centra en la introduccién
de la nueva cultura administrativa y de los objetivos basados en la eficacia.
Para ello resulta imprescindible el establecimiento de programas de forma-
cién para el personal y para dirigentes politicos locales, aspectos éstos muy
descuidados en la Admanistracion espafiola, salvo parcialmente en lo refe-
rente a los funcionarios habilitados nacionales.

La reforma administrativa local, trasunto de la necesaria en el resto de
los 4mbitos, debe centrarse en la mejora de la calidad de vida de los ciuda-
danos (Canales, 1997, 449), en la linea ya sefialada al tratar el principio de
subsidiariedad.

El fracaso de los procesos reformadores y modernizadores iniciados
hasta la fecha hay que buscarlo en que han consistido en aplicar medidas
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concretas o han introducido técnicas ya probadas, normalmente con éxito,
en €l campo privado, pero lo han hecho de una manera descontextualizada.
Se suele buscar el éxito a corto plazo, o centrarse en la bondad politica de
las decisiones adoptadas y no en la forma de llevarlas a cabo. En definitiva,
se ha tratado de utilizar el factor tiempo en sentido politico y no cultural.

Toda reforma de la Administracién que se desee como tal exige un fuer-
te impulso politico mantenido a lo largo del tiempo, con unidades especifi-
cas en el seno de la Administracién y saber que la reforma afecta a toda la
organizacion y a la forma en la que se relaciona con su entorno. Esto sucede
asi porque reformar la Administracién implica reformar la sociedad o adap-
tarse a sus requerimientos. Por eso los procesos reformadores tendrin mas
éxito cuanto mas instrumentos de control o de presién se pongan en manos
de los ciudadanos. Este es otro de los aspectos de la subsidiariedad en su
sentido democritico: devolver directamente a los ciudadanos la capacidad
de participar y de presionar en los asuntos que les afectan.

E) Legitimidad y participacién

El Pacto Local, en su significado de cambio cultural, es una llamada a la
regeneraciéon democritica de las instituciones. Por tanto, no se puede sepa-
rar de los cambios a introducir en el sistema politico, en donde el aspecto
local es uno de sus apartados, aunque no desligado de la forma en la que se
ejerce el poder. Es cierto que reflexiones como las anteriores pueden con-
ducir al desanimo ante la tarea a emprender, mucho mas, que un simple
cambio de marco normativo. Sin embargo, en su favor hay que decir que el
sistema politico estd en constante evelucién y que muchos de los signos de
agotamiento de algunos de sus elementos apimtan a soluciones en la linea
mantenida para el Pacto Local. Esto significa que la realidad es propicia a
admitir cambios como los propuestos, sélo hace falta el impulso politico
necesario, aunque también puede suceder que los esfuerzos estén orienta-
dos en otros objetivos igualmente importantes.

El &mbito local puede ser entendido como escuela de democracia. En él
se perciben con mis nitidez los intereses en conflicto, la lucha por la repre-
sentacion, el control de las acciones priblicas, la aparicién de nuevas deman-
das y problemas sociales, en definitiva, el cambio social. Resulta, por tanto,
un campo de experimentacion imprescindible para las instancias superio-
res. Esto tiene una importancia transcendente puesto que el fin de las mis-
mas es precisamente regular ese cambio social y mantener cohesionada la
sociedad a través de las politicas piiblicas.

En Ia sociedad actual la legitimacién de la accién ptblica proviene en
gran medida de la participacién, al ser ésta la que ha reforzado el modelo
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liberal de democracia. Quien no es llamado a participar no le es exigible, al
menos politicamente, responsabilidad. Este principio no sélo tiene implica-
ciones de caricter formal legal —derecho a la informacion piblica—- sino que
afecta a la alteracién del listado de las actividades publicas. La reconsidera-
cion de las acciones publicas o la introduccién de alguna nueva implica nece-
sariamente la negociacion con los colectivos implicados. Esto sucede al mar-
gen de participacién formalizada por las normas en modelos mas o menos
neocorporativos.

El poder publico tiene 1a necesidad de lograr interlocutores vélidos y, a
ser posible, pocos, lo que cada vez es menos posible. La tendencia de las
tltimas décadas ha sido 1a de institucionalizar a pocos intereses privados
representados por los actores legitimados para intervenir en la formacion
del interés general. Sin embargo, en los tltimos afios resulta cada vez mas
dificil lograr acuerdos en muchas materias con esos actores considerados
por el poder piblico como mas representativos al surgir intereses no sub-
sumibles en los reconocidos formalmente, o hacerse con gran dificultad.
Esta es una realidad més ficilmente perceptible en el mbito local, donde
los dirigentes politicos estin habituados a tratar con numerosos colectivos,
a veces organizados para acciones muy concretas y no necesariamente
reconducibles a los partidos politicos u organizaciones formales e institu-
cionalizadas.

La arena local es mis vulnerable a los intereses sociales (Subirats, 1997,
410), por eso en ella se emsayan numerosas soluciones a los conflictos entre
participacién y eficacia y entre legitimidad y participacion. La propia esca-
sez de recursos hace que se busquen soluciones, a veces imaginativas, a los
problemas sociales, medisambientales o de empleo.

La participacion de la que se estd hablando va mucho mas alli del dere-
cho a la informacién y la comunicacién (Canales, 1996, 453) e implica poten-
ciar la idea de comunidad {Bafién, Ramos, Tamayo, 1997, 218-9), pero pre-
senta los riesgos derivados del planteamiento de los conflictos con la
eficacia y la legitimidad.

La participacién no debe ir en detrimento de la eficacia de las institucio-
nes, por lo que habra de conjugar la representacion formal, legitima, con los
intereses dirigidos a satisfacer verdaderas necesidades de la sociedad. El
debate no es nuevo puesto que estd implicito en la formacion del interés
general. La aparicién de un nuevo interés y de uno o varios grupos que lo
representen no justifica por si solo su inclusion en el interés general y tam-
poco implica el otorgamiento de consideracion publica de dichos grupos.
En ambos casos corresponde al poder legitimamente constituido decidir la
inclusion en el ambito piiblico. De esta manera, los indicios del cambio
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social existen al margen de las instituciones pero se legitiman y se consoli-
dan cuando son asumidas por las instituciones formales.

Se puede objetar que la argumentacién anterior conduce a un circulo
vicioso, pero éste se encuentra permanentemente abierto por el lado del
control periédico electoral y por el objetivo del logro de la cohesién social.
Las malas decisiones respecto a la inclusién de intereses o grupos condu-
cen al fracaso de determinadas politicas o, mis grave, a la marginacién de
determinados colectivos con la consiguiente desvertebracién de capas mas
o menos amplias de 1a sociedad. En cualquier caso, no es lo mismo acercar-
se a esta cuestion con una mentalidad garantista del poder establecido que
con el deseo de resolver los problemas planteados por los ciudadanos.

Las tendencias aparecidas en las medianas y grandes ciudades mues-
tran la vitalidad de nuestras instancias locales y su potencialidad de cambio
(Canales, 1996, 453): descentralizacién; importancia concedida a la infor-
macion; consolidacién y pacificacién de las relaciones entre las asociacio-
nes y movimientos vecinales con los gobiernos municipales; movimiento
asociativo en los barrios metropolitanos frente al estancamiento general;
érganos de gobierno descentralizados territoriales (distritos); oficinas de
informacién y de reclamaciones; creacién de concejalias de participacién
ciudadana.

Las seiiales anteriores deben hacernos reflexionar sobre el camino por
recorrer y animarnos en una tarea que tiene como fin la revitalizacién de
nuestra democracia.

LAS POLITICAS LOCALES

El concepto de politica local hace referencia a las actuaciones que los
entes locales realizan para cumplir los intereses que tienen encomendados.
Esta primera aproximacién presenta dos debilidades. La primera hace refe-
rencia al concepto de interés local, amplio, no definido y casi siempre con-
currente con otros niveles territoriales. La segunda debilidad se refiere al
mismo concepto de politica piblica. Esta en su sentido completo es una
decisién conformadora con la finalidad de integrar y vertebrar la sociedad
de una manera predeterminada, lo que implica que politica publica no es
equivalente a actuaciéon ptiblica.

El estudio de las politicas piiblicas espaiiolas muestra que la adopcién
de decisiones sigue permaneciendo en el centro aunque, claro es, con una
participacion variable, pero mas amplia que en el Estado centralista. Esta
afirmacién puede sorprender tras la lectura simple de los Estatutos de Auto-
nomia, de la legislacién basica local y aiin de la Constitucién. No obstante,
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un estudio detallado de los mismos arroja que el centro se ha reservado las
decisiones conformadoras de las politicas ptiblicas, aquellas que conforman
de una manera uniforme en lo fundamental el territorio y la sociedad, aun-
que hay mirgenes variables segtin las materias de asignar peculiaridades
segtn cada territorio. Ademds, las decisiones adoptadas en el centro van
mas all4 del reparto juridico exacto de competencias entre el Estado, las
Comunidades Auténomas y los entes locales, como se ha visto.

Se puede hablar, en sentido figurado, de la existencia de politicas ptibli-
cas duras y blandas. En realidad, y siguiendo la argumentacion anterior, se
trataria de fases duras y blandas de una misma politica ptiblica, en la mayor
parte de los casos. Las polificas duras se referirian a las que se plasman en
grandes leyes o actuaciomes del Gobierno central, normalmente vigentes
durante periodos amplios de tiempo: hacienda, seguridad ciudadana, segu-
ridad social, empleo, educacion, investigacion, asistencia social, comunica-
ciones, transportes, justicia, medio ambiente, grandes leyes institucionales
de las Administraciones, efc., estando algunas de ellas directamente deter-
minadas por las decisiones europeas.

Hay que seiialar que salvo en el caso de las competencias legislativas de
caracter basico, el resto de las competencias duras efectivamente ejercidas
por el Estado son casi skempre de caridcter coactivo y se corresponden con
el nicleo permanente de dicho Estado. Las politicas blandas se refieren al
desarrollo o adecuacién de algunas de las leyes mencionadas anteriormente
al territorio concreto, ademas de otras de cardcter menor. Lo que resulta
verdaderamente transcendente para las Comunidades Auténomas y entes
locales es intervenir em las decisiones de las politicas duras, o verdaderas
politicas publicas. Esa influencia en el centro se puede lograr por: via parla-
mentaria, a través de la mecesidad de recurrir a los partidos nacionalistas o
regionalistas necesarios para formar la mayoria; a través de diversos siste-
mas de participacién més 0 menos formalizados; o por una combinacién de
ambos, siendo el mas estable e institucional el de una Camara territorial.

La capacidad de infiuir de la Administracién local en las decisiones con-
formadoras es escasa, al menos de forma general. De nuevo nos encontra-
mos con una gran vartedad de situaciones, por lo que lo mis comiin es que
la influencia en las decisiones centrales se realiza mediante la presién de los
grandes ayuntamientos o de la Federacién Espafiola de Municipios y Pro-
vincias, lo que a veces viene a ser lo mismo. Esta situacién no parece que
vaya a cambiar, al menos sustancialmente, puesto que la reforma que se
prevé del Senado no centempla la inclusién de los intereses locales en la
futura regulacién de la camara territorial.
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Sea cual fuere el marco normativo alcanzado, lo cierto es que se debe
hablar de politicas compartidas segtin fases y niveles territoriales. Al cen-
tro, Unién Europea o Estado, corresponde formalizar la decisién, debera
prever el establecimiento adecuado de los mecanismos de participacién con
los poderes territoriales; 1a fase de implementacién, que debe tenerse en
cuenta en Ia decisién, corresponders normalmente a la Comunidad Auténo-
ma; 12 ejecucion a la instancia regional o a la local. La evaluacién la realizara
quien tenga asignada la responsabilidad sobre la determinacién de Ia politi-
caen el dmbito concreto, pudiendo corresponder a los cuatro niveles men-
qonados. El Pacto Local lo que debe hacer es trasladar lo mas posible el
nivel de ejecucién al ambito local e impulsar la participacién, formaliziandola
donde sea posible, en las otras fases en la Administracién ordinaria.

Las consideraciones anteriores llevan a sefialar que la puesta en accién
de las politicas locales poco tiene que ver con la uniformidad que parece deri-
varse del reparto formal de competencias entre los poderes territoriales. En
(_&ste .senﬁdo hay que sefialar que «las politicas ptiblicas unen lo que las cons-
tituciones dividen» (Rose, 1985), lo que significa que el modelo superpuesto
que aparece en la realidad hace que sea funcional el propio Estado (Bafién,
Ran_los y Tamayo, 1997, 217). El resultado de la accién publica de la Adminis-
h‘acx.ér‘l local es concurrencial con los otros niveles territoriales, existan ¢ no

previsiones legales para ello. Evitar que existan duplicidades corresponde a
todos, pero especialmente al Estado y a las Comunidades Auténomas, al
tener que acercar el nivel de ejecucién al ambito local mediante el adecuado
otorgamiento de la capacidad de gestién.

LA FORMALIZACION DEL PACTO LOCAL

Se ha visto hasta ahora cémo el cambio de la situacién actual de reparto
dfe poder en el territorio requiere profundizar en aspectos tedricos e ideols-
gicos sobre el modelo de organizacién territorial. Precisa de 1a aceptacién
de que el Estado realiza su papel integrador a través de diversas instancias
territoriales. Esto significa que la formalizacién del Pacto local en los docu-
mentos politicos y juridicos correspondientes se encuentra al final de un
proceso en el que se deben marcar objetivos, previo acuerdo de las partes
implicadas.

Elinframunicipalismo y la enorme variedad de situaciones presentes en
el modelo de relaciones intergubernamental en Espaiia hace que se deba
hablar de la necesidad de formalizar pactos locales y no un sélo Pacto Local.
Este debe articularse en dos niveles:

191



GOBIERNO Y PACTO LOCAL

- Estatal, en el que se fijarian las grandes lineas del Pacto, sus objetivos
y los instrumentos indicativos para llevarlo a cabo. Formarian parte de esta
fase 1a Administracién General del Estado, los principales partidos politicos,
las Comunidades Auténomas y la Federacién Espafiola de Municipios y Pro-
vincias. De este nivel saldrian los compromisos politicos de impulso del
Pacto Local y los compromisos de reformas legislativas por parte de la
Administracién General del Estado y de las Comunidades Auténomas. Su
formalizacion se deberia situar en los 6rganos de representacién politica y
muy especialmente en el Senado como Camara territorial del Estado. Tam-
bién deberia marcar una serie de plazos de referencia que hicieran creible
el Pacto.

- Regional, en el que cada Comunidad Auténoma trasladaria el modelo
general a su 4mbito. Se acordaria con los partidos politicos representados
en el Parlamento regional, Federacion Regional correspondiente de Munici-
pios y Provincias y con las Diputaciones y grandes Ayuntamientos. En e§te
nivel es preciso diferenciar la variedad de entes locales afectados distin-
guiendo, al menos, las Diputaciones, los grandes Ayuntamientos, los media-
nos, las agrupaciones y mancomunidades. El contenido variara segun los
entes tratados, planteindose en este nivel un claro «Pacto a la carta» que
tenga en cuenta las vohmtades politicas y la capacidad de gestion. Seria pre-
ciso formalizarlo en el legislativo regional y la concrecién del Pacto puede
adoptar diversas formas, desde la atribucion de funciones en la legislacion
sectorial, hasta las delegaciones y encomiendas de gestion.

La formalizacién del Pacto Local debe conectarse con el Pacto Autoné-
mico, siendo ambos complementarios (Canales, 1997, 445). Ademas, hay
que realizar una reflexién y estudio con detalle de c6mo presta la Adminis-
tracién autonémica sus servicios en el territorio. Este factor condiciona
sobremanera el desarrollo del Pacto Local y su eficacia. Una Comunidad
Auténoma con amplia presencia territorial, o que simplemente hubiese
reproducido el modelo del Estado anterior a las transferencias, tendra difi-
cultades de traspasar servicios a Diputaciones, entes supramunicipales y
medianos y grandes ayuntamientos.

En la actualidad la, en muchas ocasiones, aleatoria presencia territorial
de las Comunidades Auténomas, genera miltiples dependencias de un
mismo municipio segién la materia o servicio de que se trate. El resultado
es la ineficiencia, la perdida de identidad municipal y también dificultar la
identificacién de objetivos comunes entre los municipios colindantes. Este
ha sido el modelo que en Espafia se ha venido utilizando desde la aparicién
de la Administracién Periférica del Estado hasta bien avanzado el proceso
autonémico.
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El coste del Pacto Local se agravaria si previamente no hay una rees-
tructuracioén territorial, un acuerdo de renunciar a extender los servicios de
las Comunidades Auténomas en el territorio a través de delegaciones pro-
pias, la coordinacién de los que deban subsistir, la centralizacién de los mis-
mos en determinadas sedes y localidades y la creacion de una demarcacién
administrativa lo mas homogénea posible. Por ello, el Pacto Local implica
para las Comunidades Auténomas, en primerisimo lugar, una reflexién
sobre como est4n prestando sus servicios en su territorio y luego el estable-
cimiento de una estrategia favorecedora de una eficiente asignacion de ser-
vicios segtin los escalones y poderes territoriales mas adecuados.

Se trataria, por simplificar, de extender el modelo de la Administracion
Unica que viene desarrollando en la actualidad la Administracién General
del Estado a las Comunidades Auténomas, pero en este caso al inicio del pro-
ceso del Pacto Local. Sin una reflexion sobre la propia organizacion territo-
rial y su implantacion en ella es dificil que las Comunidades Auténomas pue-
dan transmitir credibilidad en los cambios que pretendan pactar e impulsar.

La ordenacién interna de las competencias ejercidas en el territorio por
las Comunidades Auténomas debe servir para conocer con detenimiento
los 4mbitos o demarcaciones que utiliza en la prestacion de cada servicio.
Esto se produce aunque no se haya formalizado la constitucion de comar-
cas. El estudio debe llevar a buscar los 4mbitos infraautonémicos e infrapro-
vinciales, en su caso, mds adecuados para prestar los servicios. Esto debe
permitir, en una segunda fase, estudiar la mejor forma de superar el infra-
municipalismo. En este sentido se pueden aportar diversas opciones que
van desde la centralizacién de servicios prestados por la Comunidad Auté-
noma en una misma sede y localidad para un territorio determinado, hasta
la creacion de comarcas administrativas o politicas. En medio se pueden
encontrar las mancomunidades forzosas y la comarcalizaciéon de servicios
en las localidades medianas y que afecte a su ambito de influencia mediante,
atribucién, delegacion o encomienda de gestion en dichas localidades.

Las posibilidades anteriores no significan que deban darse gradualmen-
te y que necesariamente deba acabarse en la creacién de comarcas, sino
que esto dependerd de cada caso concreto y de la percepcion territorial que
se tenga en cada dmbito. En varias Comunidades Auténomas el fortaleci-
miento de las Diputaciones puede resolver algunos de los problemas que en
la actualidad tiene el reparto de poder territorial. Sin embargo, y aunque
esto ya puede suponer un importante avance sobre algunas situaciones de
partida, el Pacto Local no puede terminar ahi, por lo que cabe aplicar la
reflexion anterior y buscar formulas de prestacién supramunicipal y de otor-

193



GOBIERNO Y PACTO LOCAL

gar amplias competencias a los Ayuntamientos que tengan capacidad de
gestién suficiente, bien para ellos o para su drea de influencia.

La complejidad del Pacto Local proviene de la variedad de situaciones a
las que pretende aplicarse y a las distintas expectativas que tienen los acto-
res que participan en éL Las ciudades con capacidad de gestién pretenden
una asignacion directa de funciones que amplie su listado competencial. Los
pequefios municipios quieren mantener su identidad y no perder influencia
y capacidad de decisiém en los asuntos que les afectan. Las Diputaciones,
desorientadas en el Estado de las Autonomias, reclaman su fortalecimiento
a través del traspaso de competencias de los entes regionales. Contentar a
todos estos intereses resulta dificil y en algunos casos la satisfaccién de
algunos de los actores puede ir en detrimento del resto. Asi, si se fortalece a
los medianos y grandes ayuntamientos, éstos se pueden desinteresar de la
suerte que corran el resto. Algo parecido puede suceder en el caso de las
Diputaciones respecto a los pequefios municipios. Por tanto, el Pacto Local
es ante todo una redefimicion del modelo territorial en el nivel que lo este-
mos aplicando, bien sea el Estado, la Comunidad Auténoma, la provincia, la
isla, etc.

La dispersion poblacional y el inframunicipalismo obligan a que las
ciudades medias no deban desligarse de los servicios que se prestan en el
4mbito de su influencia territorial. Nuestra historia ha creado comarcas
«naturales» en ambitos como: cultura, educacién, comercio, salud,
empleo, las tradiciones, industria, transporte, justicia, montes, etc.; y esto
es lo que ha hecho que existan y pervivan esas ciudades en el tiempo y
que tengan ascendencia sobre las demas en algunos o todos los aspectos
sefialados. Por ello en 1 momento de replantear la presencia y funciones
de las Comunidades Amténomas en los ambitos infraprovinciales resulta
imprescindible incluir en el tratamiento a las ciudades medianas a su 4rea
de influencia, buscando los instrumentos de organizacion y de participa-
cién mas adecuados.

La reordenacién territorial del poder tendra su escollo mas importante
en la situacién consolidada de partida que se puede resumir en:

— Presencia territorial del Estado en el ambito regional, provincial e
infraprovincial, aunque ya esta tendencia esta en retroceso.

~ Existencia de Administracion periférica de las Comunidades Autono-
mas en el 4mbito provincial e inferior.

~ Unos aparatos de las Diputaciones provinciales desiguales pero
infrautilizados para los medios disponibles.
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—Unas grandes ciudades con aparatos voluminosos pero prestando
competencias blandas y al margen, o con escasa presencia, de las
grandes politicas come la educacién o la sanidad.

La dificultad mayor se encuentra en la colisién de presencia entre el
aparato de las Diputaciones y de las Comunidades Auténomas en las capita-
les de provincia. Plantearse unra simple transferencia de medios de las
segundas a las primeras tiene que ver mas con los deseos que con la reali-
dad. Los mismos deseos que se encontraban en los Acuerdos Autonémicos
de 1981 y en la legislaciéon de eflos derivada. Por eso el proceso de reparto
de poder entre Diputaciones y Comunidades Auténomas debe plantearse a
largo plazo para evitar duplicaciones innecesarias y costosas que agraven el
ya ineficiente proceso de transferencias experimentado en Espafia tras la
Constitucién. Una vez marcado el objetivo de las funciones a traspasar se
trataria de que las Comunidades auténomas «congelasen» un crecimiento
territorial y traspasasen funcienes y los medios que conllevan. No sera un
proceso facil puesto que nace con grandes desconfianzas desde el principio.
Sin embargo, esta situacion no debe impedir que se haga efectivo el fortale-
cimiento de los niveles infraprovinciales.

En conclusion, el Pacto Local en su formalizacion requiere un proceso
de reflexion, todo lo largo que sea necesario, sobre coémo organizar el poder
en el territorio entre los entes implicados con el fin de prestar unos servi-
cios de mayor calidad al ciudadano. Para ello no existen soluciones tipo,
sino que habra que esperar a lo que los actores implicados sean capaces de
acordar. Por tanto, no hay que dejarse llevar por la facil y rapida tentacion
de plasmar ideas y compromisos en normas sin haber estudiado con detalle
la realidad sobre la que pretenden aplicarse, asi como los deseos y aspira-
ciones de los ciudadanos.

LOS CONTENIDOS AUTONOMICOS DEL PACTO LOCAL

La diversidad de casos a tratar y, sobre todo, la distinta percepcion y
necesidad que cada territorio tiene de Pacto Local hace que este sea nece-
sariamente variado, por lo que concretar soluciones perfiladas resulta com-
plejo, cuando no imposible. Se pueden, no obstante, tratar los grandes rotu-
los atendiendo a los dos niveles expuestos y la diversidad y entes afectados
por la redistribucién del poder.

En primer lugar nos encontramos con la nueva regulacion de las hacien-
das e ingresos locales. Esta materia tiene dos aspectos: la regulacion estatal
y las aportaciones crediticias a los entes locales. En el primer caso es preci-
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so una serie de reformas que posibilite la automatizacién de los ingresos
que evite las cargas financieras a los entes locales, una actualizacién de las
aportaciones que satisfagan la prestacion real de los entes locales y un
mayor margen en la fijacién de los tipos e incluso figuras impositivas. Tam-
bién debe implicar que Ia participacion en los ingresos del Estado deberia
irse trasladando hacia las Comunidades Auténomas (Rodriguez-Arana, 1996,
577), como asi se contempla en las recientes reformas de los Estatutos de
Autonomia.

En el segundo aspecto €] principio general debe ser que la financiacién
debe garantizar las prestaciones basicas de los municipios, desde criterios
de eficacia-eficiencia, y estar vinculadas al ejercicio real de las funciones
administrativas. Por tante, €l aspecto financiero de los entes locales debe
contemplar dos tramos: el de la suficiencia de los servicios basicos efectiva-
mente prestados —directamente o a través de agrupaciones, mancomunida-
des, consorcios, etc.—- y el que acompaiia a las nuevas competencias asigna-
das, delegadas o encomendadas. A esto habria que afiadir el fortalecimiento
de las dotaciones destinadas a homologar servicios y actividades municipa-
les de caracter basico. En este caso deben cambiarse los criterios actuales
de asignacion de los Planes Provinciales de Obras y Servicios, ya que en
algunas provincias siguen rigiéndose por monocriterios como el de pobla-
ci6n o el de niicleo de poblacion. Estos criterios a la larga agravan las desi-
gualdades al no tener en cusenta factores como el nivel de partida de presta-
ci6on de servicios, la renta de la poblacién, el aislamiento, el paro, etc. Los
nuevos Fondos de Cooperacién Local que estdn apareciendo en las Comuni-
dades Autonomas deben estar destinados a la homogeneizacién de servi-
cios y no a constituirse em ingresos no vinculados a servicios concretos. En
modo alguno deben ser sustitutivos de la financiacién vinculada al traspaso
de nuevas competencias a }os entes locales.

Antes de entrar en oiras materias conviene establecer una serie de prin-
cipios que deben regir su asignacion a los entes locales:

1. Las competencias de ordenacién, coordinacién y planificacién gene-
ral deben estar en manos del legislador estatal o autonémico y su concre-
cién en la Administracién estatal o autonémica debe contar con la participa-
cién local a través de los frganos de representacién en el mbito local y en
el autonémico.

2. Las asignaciones deben posibilitar participar en las politicas que
afectan a los entes locales y adaptarlas a sus casos concretos, aunque la for-
malizacién e impulso de Ia decisién corresponde para cada materia a quien
tiene asignada la competencia en materia de planificacién, coordinacién u
ordenacion.
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3. Las competencias no deben ser sélo ejecutivas, sino que deben per-
mitir establecer mecanismos de participacion en la decisién y en la imple-
mentacion.

4. No se deben alterar las competencias autonémicas a través de nor-
mas armonizadoras o interpretativas, en este caso a favor de la Administra-
cién local.

5. En el marco actual de niveles territoriales, debe potenciarse el papel
de la provincia como entidad de apoyo a los municipios.

6. El traspaso de competencias debe basarse en el principio de eficien-
cia, por lo que debe buscarse en 4mbito m4s adecuado de asignacién. Este
proceso debera establecerse para cada materia y para cada 4mbito.

7. La delimitacién de funciones trasladables debe tener en cuenta la
efectiva capacidad de gestion: nimero de habitantes, volumen del presu-
puesto anual, efectiva implantacién de los servicios obligatorios; insercién
de los municipios en estructuras eficientes de segundo grado (Rodriguez-
Arana, 1996, 576).

8. El traspaso de una competencia concreta debe acompaiiarse de los
correspondientes medios materiales, financieros y personales y la distribu-
cién de los mismos a los niveles territoriales afectados.

9. Eltraspaso debe posibilitar la redefinicién procedimental de la mate-
ria concreta de acuerdo a parametros de eficacia y de adaptacién a la nueva
realidad. Debe evitarse el mimetismo procedimental y organizativo. A la vez
debe implicar el establecimiento de mecanismos de evaluacién y de control
de la calidad de servicios.

Las actuaciones en el traspaso efectivo, sea cual fuere el sistema utiliza-
do, podrian seguir el siguiente proceso:

1. Concretar la materia objeto de atribucién a los entes locales, delimi-
tando la asignacién actual de las fases de la politica piblica en la que se
incluye la materia y la asignacién legal de la competencia segtin los 4mbitos
territoriales.

2. Establecer los dmbitos territoriales en los que se presta: las demar-
caciones territoriales establecidas para esa materia por la Comunidad auté-
noma y los entes locales que prestan la misma materia o aspectos conexos.

3. Identificar y concretar los medios en ese momento se encuentran
destinados, por el Estado, la Comunidad Auténoma y cualquier ente local a
la prestacién de dicho servicio o adscritos a la competencia de que se trate.
Deben identificarse los medios materiales, personales y financieros.

4. Identificacién y valoracién de la financiacién necesaria para la pres-
tacién del servicio. Debe contemplar los siguientes aspectos:

197



R

S PSS O e Pt

‘GOBIERNO Y PACTO LOCAL

— El coste del servicio prestado por la Administracién que atribuye la com-
petencia. Se podria partir del concepto coste efectivo ya utilizado para las
Comunidades Amtinomas, en la linea en la que estd avanzando Galicia.

— Prever gastos y sistema de liquidacion.

— Contemplar la fimanciacién anual en los Presupuestos de la Adminis-
tracion delegante y transferencia posible al presupuesto local.

— Existencia de financiacion a través de convenios u otro tipo de acuer-
dos puntuales.

5. Establecer el imstrumento formal para la atribucién de funciones a
los entes locales, esto es, si es una asignacion en una ley sectorial, si se trata
de una delegacion o una encomienda de gestion. Debe ser para cada mate-
ria y mbito.

6. Establecimiento de mecanismos de participacion o seguimiento
para cada materia, dependiendo del instrumento seguido de asignacién de
funciones.

En relacion con el punto 5 hay que sefialar que la discrecionalidad de la
eleccién del método debe estar 1o mas tasada posible, atendiendo a los
siguientes criterios:

1. La atribucién como propia de la competencia al ente local debe rea-
lizarse sin perjuicio de la superior potestad normativa y planificadora del
titular de la competencia que se atribuye.

2. Ladelegacion debe realizarse cuando la materia requiera de contro-
les de oportunidad para una adecuada prestacién de los servicios. La férmu-
la de la delegacion debe utilizarse excepcionalmente o de forma transitoria
hasta la atribucién o tramsferencia.

3. laencomienda de gestién puede realizarse con caricter perma-
nente, en especial para competencias de caricter ejecutivo muy determina-
das por las anteriores fases, o como féormula transitoria a la transferencia o
delegacién.

4. Establecimiento de convenios y conciertos cuando se trate de la
prestacion de servicies compartidos o complementarios entre varias admi-
nistraciones, o cuando se trate de otorgar la capacidad de gestion necesa-
ria a determinados emtes locales. En este tiltimo caso se trataria de nuevo
de una férmula transitoria.

Las areas objeto de atribucién de competencias por parte de las Comu-
nidades Auténomas a los entes locales pueden ser muy variadas. Algunas
organizaciones locales demandan el traspaso de funciones todavia no
transferidas a las Comunidades Auténomas o a la totalidad de ellas (sani-
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dad, empleo, educaciéon), por lo que es preciso esperar a que este hecho
se produzca. Ahora bien, quiza fuera necesario que en la fase actual de
completar el mapa de transferencias autonémicas, las Comunidades Auté-
nomas contemplaran el Pacto Local en la linea y aspectos sefialados. En
cuanto a las materias a traspasar las organizaciones representativas loca-
les y la doctrina coinciden en el siguiente listado genérico: consumo,
deportes, educacién, mujer, servicios sociales, sanidad, ordenacién del
territorio y urbanismo, promocidn econémica y empleo, juventud, medio
ambiente, patrimonio histérico-artistico, trafico y seguridad vial, protec-
cién ciudadana, proteccidén civil, transportes, turismo y vivienda. El incre-
mento de la competencia en dichas materias varia desde la informacién o
participacion en érganos consultivos hasta la planificacién y gestion de la
materia de que se trate.

Tratamiento aparte merecen las grandes ciudades. En este caso, ade-
mas de los instrumentos sefialados que pueden ser utilizados para casos
muy concretos, se requiere un marco normativo especifico para cada una de
ellas que les permita atender la complejidad de la sociedad que integran. La
regulacion, a la que habria de Hegarse tras los procesos establecidos con
caracter general, deberia contemplar el irea de influencia con la creacién o
no de un drea metropolitana.

El modelo para las grandes ciudades podria extrapolarse a las medianas
pero hegemonicas en su ambito provincial. En efecto, las capitales de pro-
vincia suelen agrupar una concentraciéon de poblacién muy importante
sobre el total de la provincia, por lo que realmente las capitales se convier-
ten en centros prestadores de servicios para los niicleos de alrededor, lle-
gando su area de influencia en determinados servicios a toda la provincia.
Las Comunidades Auténomas deben tener en cuenta esta situacion y, desde
el criterio de eficiencia, reforzar las estructuras prestacionales de las ciuda-
des planteando normas como las leyes de capitalidad, como en ¢l reciente
caso para Barcelona. Ahora bien, esto no debe ser en detrimento del desen-
tendimiento de éstas de la implantacién general del Pacto Local, puesto que
de otra manera, este probablemente no seria posible dada la enorme disper-
sién de la poblacién y el inframunicipalismo existente en todas las provin-
cias espaiiolas.
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