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I. Evolucién

1. Las relaciones entre la Administracidn local y las comunidades antdnomas

La construccién del Estado aurondmico ha significado en los dlcimos quince afios
un doble teto para la preservacién, el mantenimiento y el desarrollo del sistema de
gobierno local en Espafia.

A) Por una parte, la urgencia politica, a todas luces evidente, pot conctetar con
un minimo contenido efectivo el disefio constitucional del marco autonémico, empe-
zando por la misma generalizacién del sistema, ha condicionado en buena parte el
elenco de prioridades de las fuerzas politicas de la transicién y de los primeros afios del
régimen constitucional. De esta manera, la configuracién general del sistema local
bdsico espafiol no ha tenido lugar hasta después de pasados varios afios (1985} desde la
aprobacién de la Constitucién durante los cuales ha sido el Tribunal Constitucional
quien ha debido ir fijando el cuadro general de la autonomia garantizada constitucio-
nalmente a las Administraciones municipales y los limites a la misma.

También es cierto que ya antes se hab{an adoprado decisiones importantes relaci-
vas a las relaciones entre la Administracién local y las comunidades auténomas, tanto
en los distincos estatutos de autonomiza como en la Ley del proceso autonémico; como
también es verdad que la aprobacién de la Ley de bases de régimen local {en adelante
LBRL) no fue mds que el punto de partida de una ulterior dindmica reordenadora, por
parte del Estade y de las comunidades auténomas, que desde entonces han producido
un conjunto normativo de notable extensidn y diversidad. Cabe sefialar, desde esta
visién global de la evolucidn del sistema legal, que hasta 1992, con la Ley de régimen
juridico de las administraciones piiblicas y del procedimiento administrativo comin,
no ha tenido lugar el formal encuadramiento sustantivo de las adminiscraciones lo-
cales consticucionales dentro del sistema administrativo general, Hasca entonces, sélo
las administraciones locales, precisamente, habian obtenido una regulacién bdsica
ajustada al régimen constitucional, de manera que en 1992 lo que se hizo no fue otra
cosa que equiparar al status de las adminiscraciones locales la situacién de las demds
administraciones pablicas.

B) Por otro lado, una vez han sido puestas en pie las nuevas comunidades auténo-
mas, con su organizacién politica y administrativa y con su burocracia propia, la
necesidad de ocupar el espacio politico que demanda roda nueva institucién de ex-

Auntonomies, num. 20, diciembre de 1995, Barcelona.



104 AUTONOMIES - 20

traccién directamente democritica ha originade una sostenida y continuada dispura
por las competencias Jocales, bien por el deseo de ser asumidas y ejercidas por las corres-
pondientes comunidades aucénomas, bien por su intencién de coordinar y de contro-
lar el ejercicio de sus poderes propios por parte de las entidades locales. La consolida-
cién competencial autondmica sélo aparentemente se ha alimentado a base de
competencias estatales: ésta ha sido, desde luego, su mayor fuente de crecimiento,
pero la presa mds débil y mds préxima (también mds desnucrida) ha sido la Ad-
miniscracién local.

Esta situacién coincide en el riempo con un cambio de gran entidad en la configu-
racién del régimen local. A grandes trazos, podemos decir que se trata de la (cuasi)
desaparicién de las rurelas sobre los entes locales y el consiguiente proceso de juris-
diccionalizacién de los controles. En el mismo momento en que las comunidades
auténomas entran en la escena estatal con todas las cualidades para convertirse en las
administraciones de tutela por antonomasia, la cirada jurisdiccionalizacién del siste-
ma (1981) les va a impedir el ejercicio efectivo de los poderes de control sobre la
Adminiseracién local. Ante esta situacién, lo més normal es que sucediera lo que
efectivamence ha ocurrido: las comunidades auténomas no entregan competencias a
los entes locales porque, entre otros motivos, ne van a poder controlar con inmediatez
su ejercicio, de forma que lo més seguro serd limitarse a compartir las competencias y
a reservarse la decision final o la mds relevante en manos de las comunidades auténo-
mas.’

En estricta consonancia con lo que se acaba de sefalar, al mismo tiempo se afinan
los instrumentos y los mecanismos para someter la actividad de las entidades locales a
la coordinacidn antondmicz, lo que encuentra su expresién taneo en la legislacién au-
tonémica amparada en los estatueos respectivos como en la legislacidn secrorial en las
distintas marerias de competencia de las comunidades auténomas.’ Respecto a la
delimitacién de este tipo de relaciones entre comunidades auténomas y Administra-
cién local, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha ofrecido criterios poco
estables y mds bien favorables a un mayor forealecimiento de la posicién de las comu-
nidades auténomas en la forma de ejercer su poder de cocrdinacion (STC 27/1987, de
27 de febrero) 0, lo que es 1o mismo, ha llevado a cabo una interpretacién que conduce
a la disminucién de garantias para las entidades locales (STC 331/1993, de 12 de
noviembre).

C) Desde el punto de vista de la ordenaci6n juridico-constitucional de la posicién
de la Adminiscracién local auténoma, no ha sido fécil encontrar un criterio explicativo
y ordenador con fuerza suficience capaz de imponer una solucién pragmdtica a la
determinacién de sus relaciones con los demds poderes piblicos. La Jurisprudencia del
Tribunal Consticucional ha ayudado, aunque mds bien poco, en esta imprescindible
tarea al asumir como mecanismo de interpretacién conscicucional de alcance general la
teoria de la garantia institucional de la autonomia local

En un primer momento —STC 28 de julio de 1981 — el Tribunal Consticucional

1. Vid. sobre la desaparicién de las tutelas, A. Fanlo, Fundamentos constitucionales de la antonomia
focal, CEC, Madrid 1990

2. Vid. entre ocros, L. Ortega, Ef régimen constitncional de las competencias locales, INAP, Madrid 1988.

3. Por todos, L. Parejo, Garantfa institucional y auronomias locales, IEAL, Madrid 1981.
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se enfrenta a una situacién muy especifica y con un lastre histérico singular, las
«dtputaciones catalanasy, y tal vez por ello, el instrumental argumental utilizado es
de excesivo calibre; hoy la situacién se afrontaria de otra manera. Pero posteriormen-
te, va a ser la propia Ley reguladora de las bases del régimen local de 1985 la que
utilizard esa misma consteuccién de la garantia insticucional, craducida en el derecho
de la colectividad local a participar en los asuntos de su incumbencia, para establecer
el papel del legislador respecto de las competencias locales. No obstante, la STC
214/1989, de 21 de diciembre, directamente referida a la LBRL, volverd de nuevo a
adoptar tal criterio de interpretacién pero, hay que notarlo, con la finalidad muy
especifica de delimitar las competencias entre el Estado y las comunidades auténomas
sobre las Adminiscraciones locales, y no para proteger la posicién de éstas frente a
aquellos dos niveles.

Los riesgos del wie extensive de la teoria de la garantia institucional de la au-
tonomia local por el legislador y por el propio Tribunal Constitucional en su aplica-
cién al ordenamiento espafiol han sido ya sefialados en varias ocasiones.* También ha
sido indicada la insuficiencia de la teoria de la garantia institucional desde la éptica
constructiva o positiva —la figura sélo establece lfmites pero no permite atribuir
contenidos— as{ como la debilidad de la teoria, que no deja de ser sugestiva, de la
funcién constitucional de las leyes que podia acompafiarla,’ teoria de la funcién cons-
titucional que, por lo demds, no ha sido asumida por ahora en su plenitud por el
Tribunal Constitucional en relacién con la LBRL.

En definitiva, el instrumental dogmiético manejado para hacér operativa la posi-
cién de la Administracién local en el sistema autonémico ha permitido levancar unas
defensas méds o menos efectivas ante los excesos, pero se revela inadecuado cuando se
pretende avanzar, mds alld de la simple contencién de los embates, en la resolucién de
todos aquellos aspectos que hacen que la insercién de la Administracién local en el
Estado autonémico sea atin una cuestidén abierta. Se trata, en definitiva, de hacer
operativa la autonomia local a través de los principior constitucionales de pluralismo
politico, de estructura democrdtica de la Administracién municipal, de eficacia en el
servicio objetivo de los intereses generales y de descentralizacién.

2. La exigencia descentralizadora

Las tensiones originadas por la situacidn descrita han permitido que durante los
Gleimos tiempos se haya ido desarrollando un conjunto de iniciativas, movimientos,
reflexiones y propuestas encaminadas todas ellas, en su conjunto, 2 replantear las
relaciones que deben regir la posicién respectiva de las comunidades aurénomas y de
las adminiscraciones piblicas locales y, aiin yendo més alld, replantear la posicién del
sistema local en el conjunto del ordenamiento autonémico del Estado.

El punto comin a todo ello consiste en destacar la necesidad de impulsar un
proceso de signo descentralizador hacia el sistema de las administraciones locales, una
vez se ha comprobado que la consolidacién de las comunidades auténomas les ha

4. Por ejemplo, T. Font, en Informe sobre of Gobierno local, MAP-Fundacié Pi i Sunyer, 1992, p. 82
ss., y anteriormente, en J. Tornos y otros, Informe sobre las autonomias, Civitas, Madrid 1987, p. 117 ss.

5. Por ejemplo, E. Aja, en Informe sobre el Gobierno local, cit., p. 49 ss., v J. Esteve, «Garantia
institucional y/o funcién constitucional en las bases del régimen local», REDC, 31 (1991), p. 125 ss.
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permitido alcanzar una situacién en la que gestionan el 25 % del gasto pablico,
mientras que las adminiscraciones pablicas locales dnicamente gestionan el 14 %,
dato significativo si se tiene en cuenta que la media de participacién de los entes
locales en el gasto piblico en los paises de estruccura federal o regionalizada gira
alrededor del 20 %.

Esta exigencia se plantea ante todo frente a las instancias autonémicas, pero tam-
bién concierne a la Administracién del Estado e incluso al legislador estatal.

Ciertamente, hay cuestiones entre las que genéricamente enfrencan haoy a las co-
munidades auténomas con las administraciones locales y, en especial, con los munici-
pios, que revisten una singular agudeza y que llegan a simbolizar la situacién conflic-
tiva, y que pueden reductrse a dos grandes temas, cada uno de naturaleza distinea: por
una parte, en relacidn con las competencias, las urbanisticas; y, por otra parte, la
financiaci6én de los servicios municipales. Estas son las palabras clave: urbanismo y
financiacidén. Ante ellas, no hace falta decirlo, la posicién de las comunidades auténo-
mas es muy distinta: miencras que, por una paree, la disputa por las competencias
urbanisticas si estd en condiciones de ser resuelta por las comunidades auténomas, por
otra parte €stas apenas disponen de capacidad efectiva de incidencia sustancial en la
resolucién de la problemicica financiera, respecto de la cual las posibilidades auto-
némicas no dejan de ser subsidianias ¢ complementarias de la accién estatal.

En Espafia, los recursos propios de los municipios constituyen algo menos de ia
mitad de sus ingresos, mientras que la media en los paises occidentales asciende a mds
del 70 9. La actual participacién en ingresos del Estado debe irse rrasladando hacia
las comunidades auténomas o, en todo caso, complementando de forma significativa
con la constitucién de fondos autonémicos de cooperacién local. Esto dltimo se estd
desarrollando ya en estos afios en numerosas comunidades auténomas como respuesta
a una creciente presién de las instancias municipalistas, aunque el volumen es sin
duda insuficiente por ahora. Al mismo tiempo el Estado ha realizado dltimamente un
esfuerzo para incrementar la participacién en la financiacién local, incluso con la
aporracién de fondos europeos, lo que coincide en el tiempo con la consolidacién del
acceso de los entes locales a dichos fondos.

Ahora bien, queda claro que las reclamaciones de una revisién del sistema de
financiacién local deben ir escrechamente ligadas a la profunda reordenacién del siste-
ma compertencial de los entes locales. Esta es la cuestidn clave en la que se debate el
futuro del desarrollo local. Probablemente, en la dindmica prictica de la reivindica-
cién municipalista cabe llegar a distinguir las exigencias mds inmediatas y a corto
plazo para la solucién de los problemas financieros pendientes de lo que es la articula-
cién de un completo programa de descencralizacién competencial. Y no sélo proba-
blemente puede datse esta situacién, sino que esto es 1o que en la realidad ha sucedido
en los dos Glcimos afios en nuestro pais. En noviembre de 1993 tuvo lugar en La
Coruiia la asamblea de la FEMP en la que se origind la «larga y sinuosa marcha hacia
el Pacto Local»,® proceso inacabado en el cual el dnico objetivo parcial que se ha
podido acariciar ha sido solucionar la liquidacién de transferencias estatales pendien-
tes y llegar a un acuerdo para la financiacién para el periodo 1994-1998. Y en cam-

6. Vid. mis crénicas «La Administracién local en las comunidades auténomas» en el Informe comuni-
dades autdnomas correspondiente a los afios 1993 y 1994, edirado por el Insticuto de Derecho Pablico,
Barcelona 1994 y 1995,
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bio, ha quedado por el momento aparcado todo el vaste 4mbirto de la definicién de las
nuevas competencias locales o, mejor, de la concrecién efectiva de aquellas competen-
cias que ya estin reconocidas por la legislacién bdsica. Mds adelante volveré sobre este
rema.

Como decia, en pura l6gica no son desligables ambos aspectos, y no obstante la
evidencia de la realidad lo desmiente. No es de extrafiar que se haya producido esce
desdoblamiento entre lo financiero y lo competencial, puesto que los interlocutores
principalmente implicados son distintos en cada caso. Una partida la juegan esencial-
mente los entes locales con el Ministerio de Economia y Hacienda. La ocra partida, la
competencial, la juegan los entes locales con el Ministerio para las Administraciones
Puablicas, aungue en realidad debieran disputarla con las comunidades auténomas. Y
aqu{ radica una de las causas mds directas del escaso resultado obtenido. Las comuni-
dades aurénomas debieran ser sin ningtin género de dudas las protagonistas —el
blanco elegido— de las exigencias de descencralizaci6n efectiva én favor de los niveles
de Administracién local, pero su misma dispersién les facilita el escamoteo de esta
responsabilidad y la fragmentaci6n del debate.

Recientemente ha tenido lugar la conclusién del proceso de ampliacién de compe-
tencias de las comunidades aut6nomas derivado de los acuerdos autonémicos de 28 de
febrero de 1992, que se ha articulado primero por via de la Ley orgdnica de rrans-
ferencia 9/1992, de 23 de diciembre, y que posteriormente ha culminado con la
reforma de cada uno de los estatutos de autonomia correspondientes durance el afio
1994. Traigo a colacién este acontecimiento, que cabe calificar de decisivo para el
desarrollo del Esrado autonémico, en la medida en que pone de manifiesto la posibili-
dad real de llegar a grandes pactos de 4mbito estatal —en esta ocasién ha sido entre
PSOE y PP— que luego se traducen en compromisos efectivos con una plasmacién
normativa diversificada (los diversos textos estatutarios y sus distintos procedimien-
tos). Esca dindmica, a la que luego me referiré, debe tenerse en cuenta sin duda para
plantear el tema del pacto local.

II. Perspectivas

La evolucién de la situacién de las autonomias locales dentro del sistema au-
tonémico depende en muy buena parte de de la manera en que se afronten en el fururo
inmediato algunas operaciones reformadoras de gran alcance, operaciones que impli-
can en la mayoria de los casos intervenciones legislativas necesariamente contunden-
tes. Veamos ahora alguna de estas cuestiones,

1. Las reformas estructurales

No cabe duda que uno de los grandes retos que tienen planteados las comunidades
auténomas en relacién a las entidades locales es el de solventar el gravisimo problema
de la incapacidad de la gran mayoria de ellas para desarrollar efectivamente sus funcio-
nes minimas de prestacién de servicios pablicos y de satisfacci6n de los intereses de la
correspondiente comunidad local. El conocidisimo problema del inframunicipalismo
espaiiol es la gran hipoteca que pesa sobre cualquier politica de desarrollo e impulso
local que pretenda llevarse a cabo. '
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La LBRL, al establecer los servicios municipales de prestacién obligatoria, dispo-
ne en su articulo 26. 1, como es sabido, una clasificacién de los municipios en cuatro
tramos segin su poblacién. No obstante, solamente el primero de esos tramos, el de
los municipios con poblacién inferior a los 5.000 habitantes, incluye ya el 86 % del
total de municipios, mientras que los municipios del segundo rramo, hasta 20.000
habitantes, consticuyen el 10 % del total; los del tercero, hasta 50.000 habitantes, el
2 %; y los que superan los 50.000 habitantes, ciento diez en toda Espafia, representan
el 1,2 %. Pero la micad de la poblacién espafiola reside en solamente 55 municipios
de mds de 100.000 habitantes.

Como es ficil de comprender, la ordenacién legal de los municipios espafioles
resulta absolutamente ficticia, de modo que es imprescindible una adecuacién de esta
situacién. Lo que inreresa destacar en este momento es que la responsabilidad de rodo
ello recae de forma relevante en las comunidades auténomas. Estas aparecen en nues-
tro sistema actual como la instituciones que pueden y deben llevar a cabo una verda-
dera accién politica de intervencién sobre las estructuras locales, politica que ha de
permitir poner las bases para una nueva configuracién del sistema local 2 partir de
unidades con mayor capacidad de actuacién efectiva. Una vez mds hay que recordar
que las técnicas y los instrumentos de intervencién ante esta situacién son variados y
con efectos distintos en cada caso.’

A) Una primera linea de actuacién es la contencién de toda tendencia disgregado-
ra, esto es, establecer [imites al fendmeno tegregacionista que en los dlcimos afios, desde la
aprobacién de la LBRL, ha llevado a la creacién de 45 nuevos municipios, llegindose
a recurrir a la figura de la Ley singular para permitir la creacién de un nuevo munici-
pio en caso de no reunir los requisitos legales establecidos para ello (Ley catalana
171994, de 22 de febrero, de creacién del municipio de Badia). La verdad es que las
comunidades aucdnomas son plenamente conscientes de la necesidad de esta politica,
lo que se refleja en buena parte de la normativa autonémica —y foral — dicrada al
efecto mediante la fijacién de minimos poblacionales, o de separacién territorial mi-
nima, entre Otros extremos; pero también es verdad que resulta en ocasiones mds
dificil mantener los criterios restrictivos por parte de las instituciones auconémicas
ante las presiones locales —o localistas— habida cuenta de la mayor proximidad y
penetrabilidad de aquéllas,

B) Ahora bien, esa politica de contencién del segregacionismo debe ir acompaiia-
da de medidas positivas que la hagan viable y efecriva, medidas que configuran una
segunda linea de actuacién. Asi, por una parte, el fomento a las agregaciones y
fusiones de municipios por via de establecer incentivos econémicos y organizativos,
tal y como se ha empezado a realizar en alguna comunidad auténoma; rambién, la
mejor regulacién de la organizacién juridico-politica de las entidades descencraliza-
das, con el objetivo de que se mantenga en cualquier caso el nivel de la funcién
representaciva del sistema local, al margen del proceso de fusiones que pueda desarro-
llarse, regulacidn que se estd abordando ya con cierca decisién por varias comunidades
auténomas (recientemente, Ley de Cantabria 6/1994, de 19 de mayo, reguladora de
las entidades locales menores de Cantabria).

7. Vid. A. Fanlo, «Estructura terricorial locals», en Amwario del Gobierne local 1995, Madrid 1995.
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C) Una tercera via de intervencién que ha obtenido siempre una gran aceptacién
por parte de los propios municipios interesados es la del fomento del asociacionismo
municipal a través de la cldsica térmula de las mancomunidades, férmula que permite
dar respuesta adecuada y especifica a las distinras situaciones deficitarias que pueden
darse en la prestacién de los servicios pablicos.® Las mancomunidades de municipios
son una solucién dnicamente parcial a la incapacidad derivada del inframunicipalis-
mo, v ademds se trata de una respuesta ad hor que no es posible generalizar con
criterios abstractos. El elemento de voluntariedad que las caracteriza no es un aspecto
a desdefiar en su apreciacién, pero una politica de fomento econémico de las manco-
munidades por parte de las comunidades auténomas ha de permitic ajustar la esponta-
neidad del movimiento asociativo municipal a las condiciones caracceristicas de la
estructura local en cada territorio. Algunas comunidades auténomas han emprendido
con acierto esta dindmica —p. ej., la Ley aragonesa 6/1987, de 15 de abril, sobre
mancomunidades municipales— mientras que otras han preferido limicar la funciona-
lidad de las mancomunidades para no entorpecer el proceso de implantacién de un
nueve ente territorial, como ha sucedido con la comarcalizacién de Caraluiia a partir
de la legislacién autondmica de 1987.

D) Precisamente, la comarcalizacidn puede llegar a ser el cuarto de los inscrumen-
tos adecuados para contribuir a superar los efectos negativos del minifundismo muni-
cipal. Ahora bien, la configuracién legal de la comarca en la LBRL, segtin la interpre-
tacién ofrecida por la STC 214/1989, de 21 de diciembre, limita mucho sus
posibilidades en cuanto mecanismo de reforma general de la planrta municipal. Las
experiencias de comarcalizacion llevadas a cabo en algunas comunidades auténomas,
de las que solamente llega a ofrecer elementos de juicio suficientes el caso de Ca-
talufia, no aporcan grandes resultados en este sentido. En realidad, la Generalitat de
Catalunya, a partir de la aludida legislacién local de 1987, ha puesto en funciona-
miento una estructura comarcal que por ahora responde mds a la concepcitn de la
misma como Administracién indirecta de la Generalitat que como estrucrura local
para la superacidn de los déficics municipales. La nueva entidad local creada en Ca-
talufia ha supuesto en la préctica, en efecto, un refuerzo territorial de la estructura
administrativa de la Comunidad Auténoma, ya que junto a unas minimas competen-
cias reconocidas como propias en la legislacién sectorial aparece un buen nicleo de
competencias que las comarcas reciben por delegacién de la Administracidén autons-
mica.’

Esta situacién puede cambiar en el fururo y reorientar la figura de la comarca hacia
una funcién més estrechamente municipalista, de manera que adoptaria la faceta de
una institucién autondmica de naturaleza y funcionalidad local supramunicipal. Que-
da claro, por lo demds, que esa misma virtualidad la adquieren, en otras comunidades
auténomas, los consejos v los cabildos insulares. Peto uno de los puntos que quedan
pot resolver y que condiciona fuertemente el desarrollo futuro de las estructuras incer-
medias 1o constituye el tema de su financiacién, cuya situacién actual segiin la Ley de

8. Vid. el documentado estudio realizado por Juan d'Anjoun, Las mancomunidades intermunicipales en el
régimen local espafiol: antecedentes, sitnacitn actual y catdlogo de las mismas, MAP, Madrid 1994.

9. Vid. un andlisis detallado en J. Mir, J. Solé Vilanova y R. Vit6s (dirs.), L'organitzacid comarcal a
Catalunya, Federacié de Municipis de Catalunya, Barcelona 1994,
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haciendas locales, simplificando mucho, viene a ser la de que cada comunidad asuma
el coste de su organizacién propia —quien quiera comarcas que se las pague, parece
decirse —, limitdndose enormemente las posibilidades de articulacién efectiva del en-
tramado territorial.

2. La perspectiva europea

2.1. El principio de subsidiariedad y el Comicé de las Regiones

El principio de subsidiariedad se ha convertido en los altimos tiempos en un verdade-
ro leit motiv de toda reflexidn acerca del Aambito de intervencidn de las entidades locales. La
introduccién de este principo en el art. 3 B del Tratado CE por el Tratado de la Uni6n
Europea ha dado pie a una fuerte corriente de opini6n que entiende trasladable su virtua-
lidad al dmbito intraestatal, y no sélo para hacerlo valer como criterio de la distribucién
competencial en favor de las comunidades auténomas, que ya cuenta con los mecanismos
de determinacién especificos, sino también para reforzar el principio de descentralizacién
que debe dar contenido a la autonomia local. ™

Al hilo de esta dindmica, la creacién y puesta en funcionamiento del Comité de las
Regiones ha constituido un paso significativo en muchos aspectos, y también en ¢l de la
proyeccién europea de los entes locales. La incorporacién al mismo de cuatro represen-
tantes de las encidades locales espafiolas junto a los diecisiete representantes autoné-
micos —mds de la mitad de los 189 miembros del Comité representan a entidades
locales — pone de manifiesto tanco la realidad de esa presencia de los entes territoriales
de primer nivel en las instituciones europeas como, simultineamente, la decisiva
influencia que el sistema institucional europeo estd teniendo en la preservacién inter-
na del dmbito propio del gobierno local.

En toda su actividad, el Comité se ha propuesto ejercer de guardidn de la aplica-
cién concreta del principio de subsidiariedad: incluso sugiere los niveles especificos de
intervencién deseables en cada caso, en relacién con los ences subestatales, tanto re-
gionales como locales. '

Encre las actividades recientes del Comité de las Regiones debe destacarse aqui,

de forma muy sefialada, la resolucién de 28 de noviembre de 1994 sobre el principio
de subsidiariedad:

«El Comité de las Regiones,

»Visros los arcs, A y B del Tratado sobre la Unién Europea y el art. 3 b del
Trarado CE introducido por el Tratado de la Unién Europea,

»Vistas las resoluciones y los informes aprobados por las diferentes insticuciones
de la Unién Europea, y en particular el acuerdo interinstitucional de octubre de 1993
entre el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién,

10. Vid. L. Vandelli, «{! principio df sussidiarietd nel riparto di competenze rra diversi livelii tervitoriali: a
proposite dell’art. 3 B Trartato sull'Unione Europeas, Riv. ltal. Dir. Pubb. Comunitario 3 (1993), asi como
las refecencias de J. Barnes, «El principio de subsidiariedad y las regiones europeas. Las comunidades
autdnomas», en el vol. por él coordinado «La Comunidad europea, la instancia regional y la organizaci6n
administrativa de los Estados miembros», Madrid 1993, y su posterior crabajo E/ principio de subsidiarie-
dad en el Tratads de Maastricht y su impacto sobre las regiones enropeas (mimeo).

11. B. Vila, E! Comiré de las Regiones, en E. Aja (dir.), Informe comunidades anténomar 1994, Insticuco
de Derecho Piblico, Barcelona 1995.
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»Vistas las resoluciones de la Asamblea de las regiones de Eurdpa de 6 de septiem-
bre de 1990 y de 22 de enero de 1993 y del Consejo de las ciudades y regiones de
Europa de 3 diciembre de 1992,

»Considerando que el principio de subsidiariedad contribuye al refuerzo de la
legitimidad democrdtica de la Unién Europea, garantizando que las decisiones sean
adoptadas en el nivel mds préximo posible del ciudadano, en la medida en que se
aseguren la trasparencia y la eficacia de la accién de los poderes piblicos,

»Considerando que el art. 3 b del Tratado limita la subsidiariedad a un criterio de
ejercicio de las competencias compareidas entee la Unién y los Estados miembros,

»Considerando que las instituciones de la Unién, y en particular la Comisién,
realizan un control previo de la legislacién comuniraria a la luz del principio de
subsidiariedad, examinando también, conforme a tal principio, las reglas existentes o
la pertinencia de emprender nuevas acciones,

»Considerando que, en vistas a su control postetior, la subsidiariedad debe poder
ser objeto de control judicial, lo que implica la posibilidad de introducir los recursos
correspondientes ante el Tribunal de justicia, :

»Considerando que el Tratado de Maasericht, conforme a su art. N, deberd ser
revisado en una conferencia intergubernamental en 1996 y que, a tal efecto, se ha
decidido proceder a la constitucién de un grupo de reflexién en junio de 1995;

»1. Se felicita de que el Tratado de Maastriche haya trazado un modelo de unién
en el que las decisiones fueran adoptadas al nivel més préximo al ciudadano, garanti-
zéindose asi la eficacia y la transparencia de la accidn de los poderes piblicos.

»2. Pide que, en la formulacién concreta del articulo 3b, el principio de sub-
sidiariedad quede afirmado, y que sea de aplicacién a cualquier nivel institu-
cional, instituciones y 6rganos europeos, estados miembros, regiones y entidades
locales.

»3. Pide que, con ocasién de la aprobacién de la reglas comunirarias. los me-
canismos de concrol a priori garanticen la transparencia y permitan al Comité de las
Regiones y a sus miembros verificar la ejecucién efectiva del principio de subsidiarie-

“dad.

»4. Pide que, antes de emprender una accién en un dmbito nuevo, la Unibn
verifique, consultando al Comité de las Regiones, su conformidad con el principio de
subsidiariedad.

»5. Pide que le sea reconocido al Comité de las Regiones el derecho de introducir
un recurso ante el Tribunal de Justicia, cuando eventuales infracciones al principio de
subsidiariedad atenten contra las competencias de las regiones y entidades locales;

»6. Recuerda que la préxima revisién del Tratado de Maastrichit ofrece una posi-
bilidad de inscribir en el Trarado las modificaciones que permitan complementar la
formulacién del principio de subsidiariedad, e invita insistentemente al Consejo euro-
peo a transmitir tales criterios a la Conferencia intergubernamental.

»7. Encarga a su presidente el transmitir la presente Resolucién al Consejo, 2 la
Comisién y al Parlamento europeo.» :

Dos son los puntos relevantes de la resolucién que, a efectos de la cuestién que nos
ocupa, deben ser destacados en este momento.

En primer lugar, la peticién de que el principio de subsidiariedad sea de aplica-
cibn a cualguier nivel institucional y més en concreto a los estados miembros, regiones y
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entidades locales. Se pretende, pues, hacer efectiva la linea incerpretativa que ha
venido postulando esa proyeccién interna del citado principio en un doble sentido:
por una parte, los sujetos protegidos por el principio de subsidiariedad son también
las entidades locales y, entre ellas, los municipios; y de otra parte, las instituciones
que ven afectada su intervencidn en virtud de tal principio son también los estados
miembros y las regiones o entidades subestatales; en nuestra caso, las comunidades
auténomas.

En segundo lugar, resulea de gran interés la propuesta de otorgar una legitimacion
al propio Comité para la defensa ante el Tribunal de Justicia de las comperencias regio-
nales y locales frente a las eventuales invasiones que puedan producirse por las institu-
ciones europeas. Al margen de la efectividad que ello pueda tener en el encramado
institucional de la Unién, una propuesta de este tenor ofrece nuevas perspectivas al
viejo problema de la inexistencia, en derecho interno, de remedios jurisdiccionales
especificos para la defensa de la autonom{a local frente a las decisiones legislativas que
puedan afectar a su contenido, '? cuestién sobre la que también incide, por otra parte,
el art. 11 de la Carca Europea de Autonomia Local.

En sintesis, hay que valorar positivamente la Iinea de profundizacién en la inter-
pretacién amplia del principio de subsidiariedad. En este sentido puede decirse que se
reafirma a nivel europeo la perspectiva de aporcar criterios de fondo sobre la estruccura
de los poderes piblicos, primando la valoracién de la componente democritica junto a
la debida ponderacién de la eficacia en la asignacién de las competencias y de las
responsabilidades piblicas. El objetivo final es sin duda, como declara la propia reso-
lucién del Comité de las Regiones, tender a que las decisiones piblicas sean adoptadas
al nivel mds préximo al ciudadano, en la medida que ello favorece la eficacia y la
transparencia de la accién de los poderes piblicos.

Naturalmente, rodas estas cuestiones deben ser objeto de una adecuada valoracién
y andlisis de cara a la Conferencia Intergubernamental para la reforma institucional de
ta Unién Europea, programada para 1996. Empezando, como se ha visto, por el papel
mismo del Comité de las Regiones, cuya propia composicién mixta — representantes
regionales y representantes locales— ha sido puesta en discusién. Por cierto que, en
relacién con todo ello, hay que recordar que a resultas del Debate sobre lu sitwacion
general del Estado de las Autonomias en la Comisién General de las Comunidades Auté-
nomas del Senado, celebrado en sepriembre de 1994, ¢l Pleno de ta Cdmara alta
adopt6 la siguiente mocidn:

«De cara a conseguir integrar en el debate politico al Senado, como Cdmara de
Representacién Territorial, se acuerda que: 1. La Comisién General de Comunidades
Auténomas, teniendo en cuenta de modo particular la opini6n de los represencantes
espafioles, tanto de las comunidades auténomas como de los entes locales, en el Co-
mité de las Regiones, contribuya a definir criterios sobre el papel y las funciones de
los entes territoriales en el futuro de la Unién Europea (...).»

Y en consecuencia, se ha constituido seguidemente, entre otras, una ponencia
sobre «Participacién de los entes territoriales en el futuro de la Unién Europea», para

12. Vid. Jorge Rodriguez-Zapata, La dfonsa de la antonomia local anse el Tribunal Constitucional y los
tribunales ordinarios, en R. Gémez-Ferrer (dir.}, La provincia en el sistema constitucional, Madrid 1991,
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preparar los trabajos de la Comisién Genecal.  De esta forma se pone de manifiesto, entre
otras implicaciones, ¢6mo el Senado, y dentro de él, la Comisién General de Comunida-
des Auténomas, se configura como la sede para conecrar institucionalmente las cuestiones
relacionadas con la Uni6n Europea y la estrucrura territorial plural del Estado.

2.2. La Carta europea de autonomia local

Junto al texto del art. 3 B del Tratado de ta Unién Europea, una concrecién més
clara de la aplicacién del principio de subsidiariedad a la posicién de los municipios a
partir de las normas europeas es la que se puede encontrar en la Carta europea de
autonomia local originada en el seno del Consejo de Europa.'® En efecto, como se
sabe, el arc. 4.3 CEAL conriene la siguiente declaracién general:

«El ejercicio de las competencias publicas debe, de modo general, incumbir prefe-
rentemente a las autoridades mds cercanas a los ciudadanos. La atribucién de una
comperencia a otra autoridad debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de la
tarea 0 las necesidades de eficacia 0 economia».

Al margen del resto de decerminaciones de la Carta, que afectan a todos los
aspectos del régimen de las encidades locales, desde los controles a la financiaci6n,
pasando por la existencia de un recurso jurisdiccional en defensa de la autonomia
local, se destaca este are. 4.3 por el significado que ostenta, como se ha dicho, como
expresién del principio de subsidiariedad que puede y debe ser urilizado ya como
criterio interpretativo y aplicative del ordenamiento local espaiiol.

En efecto, con cardcter general, hay que sefialar cémo la Carta europea de au-
tonomia local, en tanto que es un texto normativo incorporado al derecho interno,
estd siendo aplicada, en éste y en otros preceptos, por los tribunales de justicia espafio-
les." Esta invocabilidad de la Carca europea de autonomia local es precisamente una
de las caracteristicas que. le otorgan mayor actualidad y justifican la atencién que se le
ha empezado a dedicar, '®

Una de las proyecciones mds significativas de la Carta europea de autonomia local
en el sentido indicado es la mayor efectividad que puede dar al art. 2.1 de la LBRL,
cuyo mandato al legislador sectorial para que atribuya competencias a los entes locales
—uno de los puntos débiles del sistema— se encuadra dentro de los principios de
descentralizacién y de médxima proximidad de la gestién adminiscrativa a los ciudada-
nos. El contenide de este are. 2.1 LBRL seria, sin duda, la formulacién incerna del
principio de subsidiariedad en su aplicacién sobre el legislador estatal y autonémico
respecto de los entes locales. Con ello se erige en pardmetro de interpretacién y aplica-

13. Vid. R. Ripoilés, «El Senado», en Informe comunidades anténomas 1994, citado.

14. Vid. Autores varios: Estudios sobre la Carta euvopea de antonomia local, Ayuntamiento de Barcelo-
na, 1994.

15. Vid., entre otras, STS 22 enero 1992, 27 matzo 1992, 27 mayo 1992, 23 abril 1993, 24 febrero
1994, Algunas de estas senrencias son comentadas por J. Rodriguez-Zapata, «La Carta Eurcpea de
Autonomia Local en la jurisprudencia», en Ponéncies del Seminari de Dret Local (Curs 1993-94), Ayunra-
miento de Barcelona, 1995,

16. Vid. L. Parejo, «La Carca Europea de Autonomia Local en el ordenamlento juridico espafiol», y
T. Font, «Las competencias municipales en Espaiia ante la Carta Europea de Autonomia Local», ambos
en Ertudios sobre da Carta Enropea de Autonomia Local, cit., y L. Ortega, «La Carta Europea de Auconomia
Local y el ordenamienco local espafiol», REALA 259 (1993).
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cién que ha de quedar reforzado con el impulso europeo que deriva de la Carta europea
de autonomia local.

2.3. Los fondos europeos

La perspectiva europea en el anélisis de la posicién de los entes locales se completa
con una referencia a realizar desde la 6ptica econdémica. Muy ripidamente, basta
sefialar que en los Ultimos tiempos se puede apreciar una mayor presencia de las
entidades locales en la parcicipacién espafiola en los fondos comunitarios, sobre rodo
entorno a las iniciativas comunitarias, como por ejemplo, ¢l Programa INTERREG.
Igualmence, a partir de 1994 se acepra que las entidades locales puedan participar en
los fondos europeos de cohesién, articuldndose la misma a través del acuerdo para la
financiacién local para el quinguenio 1994-1998. Ello se ha concrerado en la creacién
por la Ley de presupuestos para 1995 de un fondo de infraestructuras para la mejora
del medio ambiente y un fondo para infraestructuras locales, dotades con recursos
procedentes de dichos fondos europeos, asi como un crédito complementario, por un
valor conjunto de 50.000 millones de pesetas.

3. El pacte local

El futuro de la posicién de los entes locales en el conjunto del Estado autonémico,
asi como sus relaciones con las comunidades auténomas, pasa necesariamente por un
nuevo planteamiento del contenido y alcance de la autonomia local y més en concreto,
de la autonomia municipal. Especialmente, del contenido competencial que debe ser
reconocido por las leyes.

El momento acrual puede ser propicio, desde el punto de vista funcional, para
recomar la reflexién sobre el necesario desarrollo de la dindmica descentralizadora
desde las comunidades auténomas hacia los municipios. En efecto, nos encontramos
de lleno en el proceso de transferencias del Estado a aquellas comunidades aurénomas
que han aumentado su techo competencial como consecuencia de los acuerdos au-
tonémicos de 1992 y la consiguiente reforma estatucaria de 1994. Y en este contexto,
antes de que se consoliden las implicaciones burocriticas derivadas de tales trans-
ferencias, cabe todavia realizar el deslinde de aquellas materias de indole local que en
cada una de las distintas comunidades auténomas pueden ser dirigidas hacia los ayun-
tamientos y las entidades supramunicipales correspondientes. La situacién de amplia
movilidad en la distribucién de las funciones administrativas que se aprecia en esta
fase puede facilitar sin duda la reconsideracién de su definitiva ubicacién, que no tiene
por qué detenerse necesariamente en la Administracién autondémica, sino que puede
continuar hacia el sistema institucional local.

Naruralmenrte, a esa circunstancia hay que afiadir, 0 mejor, contraponer, la
coyuntura politica derivada de las elecciones locales y autonémicas celebradas en mayo
de 1995. Y ello en dos sentidos: por un lado, el panorama politico de los gobiernos
municipales resultance de las elecciones hace pensar en una légica alteracién de la
correlacién de fuerzas existente en el seno de la FEMP, principal impulsora de la
dindmica hacia el pacto local; y por otro lado, la constitucién de los nuevos parlamen-
tos y gobiernos antonémicos requiere unos tiempos de formulacién de los programas
legislativos que hace presumible una cierta demora en el relanzamiento de su accién
politica relativa a la Administracién local,
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Pero con independencia de estos condicionamientos, s{ que puede hacerse una
rdpida mencibn a los principales puntos que sugiere la dindmica del pacro local.

3.1. Significado y evolucién

El régimen de atribucién de competencias a los entes locales no cuenta en nuestro
sisterna con mecanismos de garantia eficaces. La entrega al legislador ordinario, ya sea
estatal o autonémico, de la funcién de delimitar efectivamente cudles son las compe-
tencias que corresponden a los municipios y a los demds ences locales segiin el imbiro
material reconocido en la LBRL, impide articular un instrumento concreto que cons-
trifta a los legisladores a tealizar en cada sector de intervencién pﬁblica una determina-
da atribucidn competencial a los ences locales.

Los principios reconocidos en la propla LBRL antes recordados —subsidiariedad,
mdxima proximidad a los ciudadanos — ain reforzados por la perspectiva europea que
ha sido sefialada, pueden servir como criterios de control a posteriori respecto de la
legitimidad de las leyes que no reconozean las competencias municipales necesarias
para la gestién de los asuntos locales, siempre vy cuando, ademds, tales principios y
criterios sean reconducibles a otros principios y valeres constitucionales: principios de
pluralisma politico, de estado democririco, de descentralizacién, de participacién en
los asuncos pablicos, etc. En la medida que ello sea asi, se pedrd obtener un pardme-
tro normativo adecuado para enjuiciar la validez de las leyes del Estado y de las
comunidades auténomas que afectan al dmbito competencial de los entes locales, etc.
Pero aiin asi, el sistema de instrumencos juridicos es insuficiente, A partir de ahi se
hace necesario el recurso al acwerdo entre las fuerzas politicas con la finalidad de que las
mismas asuman el compromiso de profundizar la descentralizacién hacia el sistema de
gobierno local y teasladen tal compromiso a las instituciones parlamentarias y ejecuti-
vas del Estado y de las comunidades auténomas.

El significado del pacto local es, pues, dar respuesia a la insuficiencia de los instru-
mentos juridicos para definitr positivamente y hacer eficaz el contenido competencial
concreto que la antonomia local reclama para la gestidn de los intereses propios.

La idea del pacto local toma cuerpo, como ya se ha dicho més arriba, en la Asam-
blea de la FEMP celebrada en La Corufia en noviembre de 1993, en la que efectiva-
mente se acuerda, entre otros extremos, «establecer una mesa de négociacién compe-
tencial, de alcance politico, encre el Gobierno, las comunidades aurénomas y las
corporaciones locales, con la participacién de los partidos politicos, para la consecu-
ci6én de un Pacto Local de Estado».

Presentado por la FEMP, en el marco de las resoluciones de la Asamblea, un
documento relativo a las competencias que podian ser objeto de traslado hacia las
entidades locales, el Ministerio para las Administraciones Pablicas élaboré un «docu-
mento marcow», con fecha de marzo de 1994, con un detenido andlisis de los sectores
competenciales, las respectivas responsabilidades y los procedimiencos a seguir para su
descentralizacién. En sintesis, se trata de un primer paso bien construido en la linea
de estructurar un grueso competencial sigaificativo, que se centra en las materias de
deportes, educacién, empleo, servicios sociales, urbanismo, cultura y consumo.

No obstante, el empuje municipalista que habia estimulado la dindmica hacia el
pacto local no ha dado una respuesta clara y decidida a la posicién de la Administra-
cién. Antes bien, han aflorado los contrastes de intereses entre Ambitos municipales
de diversas dimensiones y, por supuesto, entre —y dentro de— los partidos con
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responsabilidades de gobierno a nivel estatal, autonémice y local. Asi, se consticuye
la Federacién de Municipios Rurales; se arcicula mds sélidamente el movimiento de
las grandes ¢iudades —que lleva incluso a la preparacién de un anteproyecto especifi-
co—; el partido del gobierno elabora una nueva propuesta para el pacto local que
incluye en primer lugar el reconocimiento a los municipios de compertencias en las
materias de justicia y seguridad; la Comisién Nacional de Adminiseracién Local
acuerda en octubre potenciar el pacto local con el objetivo de hacer frente a la proble-
mdtica peculiar de las grandes aglomeraciones, etc., etc.

En definitiva, se disgregan los impulsos —resueltos los principales aspectos de la
demanda financiera— y se llega al convencimiento de que el gran acuerdo sobre el
pacto local ya no es alcanzable antes de las elecciones locales de mayo de 1995, como
asi ha sucedido.

No abstante, debe recordarse aqui que, paralelamente a la evolucién sefialada del
debate sobre el pacto local que se ha desarrollado con toda su inmediacez en los foros
municipalistas, también ha tenido lugar un reconocimiento politico mucho mds general
de la necesidad de mantener el impulso por la conclusién del Pacto Local. Asi, por
una parte, al hilo del Debate sobre el Estado de {a Nacidn, el Congreso de los Diputados
aprobé una mocién el 20 de abril de 1994 instando al Gobierno a culminar el proceso
de negociacién del pacto local entre la Administracién del Estado, la FEMP vy las
fuerzas politicas.

Por otro lado, mds significativamente, debe recordarse el Debate sobre la sitnacién
del Estado de las Antonomias, que tavo lugar en el Senado los dias 26, 27 y 28 de
sepriembre de 1994, al que asistieron e intervinieron los presidentes de las comunida-
des auténomas y al que ya me he referido anceriormente. Si la intervencién inicial del
presidente del Gobierno se cencrd en las cuestiones aurondmicas y no hizo alusién
alguna a la problemdtica especifica de la Administracidn local, fueron los presidences
autonémicos, precisamente, quienes pusieron sobre el tapete los puntos clave que,
desde diversas perspectivas, habian de vincular el debate autonémico con el estado del
gobierno local: la descentralizacién autonémica, la Administracién dnica, el principio
de subsidiariedad, la financiaci6n, el pacto local, etc.

Y, efectivamente, estas ideas fueron recogidas en la respuesta del presidente del
Gobierno, quien propuso incluso que el propio Senado podia contribuir a impulsar
una reflexién sobre las diversas realidades autonémicas y municipales que ofreciera
soluciones flexibles y eficaces para hacer efectivo el principio de subsidiariedad, en-
tendido en el sentido mds arriba expuesto como vilido también en las relaciones encre
las instituciones estatales y auconémicas y los ences locales, y para evitar un nuevo
centralismo,

De resultas de todo ello, el Senado aprobé una mocién por la que se insta al Gobierno
a «promovet la consecucién de un pacto local por el que se establezca un programa de
delegacién de competencias a las entidades locales, de reforma de la Ley de haciendas
locales, asi como el establecimiento de mecanismos que potencien en dichas corporacio-
nes la capacidad de decisién sobre la gestién de sus propios intereses».

Esta mocién fue aprobada por 224 votos a favor, 15 en contra y seis abstenciones,
El amplio respaldo otorgado a la mocién permite pensar que su contenido no es ajeno
a una voluntad generalizada de las principales fuerzas politicas en el sentido indicado.
Pero llamo la arencién sobre la mocién del Senado porque el contexto en que se adopta
—el Debarte sobre el Estado de las Autonomias— pone de manifiesto una vez mis el
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intimo nexo que liga la suerte del gobierno local a la configuracién del sistema au-
ronémico. Y ello es especialmente relevante respecto a los elementos competenciales
porque son las comunidades auténomas las principales afectadas, sin duda, por el
proceso de descentralizacién que supone el pacto local,

3.2. Contenido

La idea tnicial acerca del contenido del pacto local se centra sobre todo en el
aspecto competenciz{. Aqui es donde alcanza mayor sentido la necesidad del acuerdo
politico de cara a su plasmaci6én en disposiciones legislativas de los parlamentos au-
tondmicos, aunque también habrd de incidir sobre las leyes estarales.

El objetivo primero del proceso del pacto local consiste en delimitar aquellas
materias y aquellas funciones en relacién con las cuales cabe prever una asignacién a los
ences locales. Se trata de obtener una concrecién material y sobre todo funcional del
contenido del art. 25 de la LBRL, cuya escasa efectividad sobre el legisiador sectorial
es lo que plantea en buena medida la necesidad misma del acuerdo. Y en este punto
debe recordarse que las exigencias locales no se limitan a querer incrementar su ca-
pacidad de prestacién y gestién de servicios y el volumen de los mismos; el contenido
de la autonomia local requiere esencialmente capacidad ordenadora, reguladora, de
definicion de politicas y de estrategias. La verdadera capacidad de formular politicas pro-
pias y bajo la propia responsabilidad se traduce en primer lugar en una efectiva dispo-
sicién de la potestad normativa y de planificacién. En este sencido, aunque se trate de
otro nivel de intervencién, subrayo que se impone profundizar en la linea de discursi-
va que desde hace tiempo viene exigiendo un cambio en la concepcién de las relacio-
nes entre las normas locales y la legislacidn estatal y autonémica, esto es, una especifi-
ca reconsideracién de la institucién de la reserva de ley y del dmbito de la potestad
reglamentaria cuando se crata de las relaciones entre las leyes y los reglamentos y
ordenanzas municipales. No se trata dnicamente de aumentar la extensién del campo
de la potestad normativa municipal, sino también de incremencar su profundidad,
esto es, la calidad y no sélo la cantidad de dichos poderes normativos.

Ademds de la potestad normativa deberd ser objeto de arencién, naruralmence, el
alcance de las competencias administrativas en sentido estricto: tanto aquellas que
consisten en la prestacién de actividades de servicio pdblico como las que significan el
ejercicio de poderes de autoridad, como son las potestades de autorizacién, inspeccidn,
sancién, etc. En relacién con este Glrimo aspecto, es oportuno plantear la convenien-
cia de que los legisladores estatal y autonémicos, sobre todo éstos Gltimos, a la hora de
valorar las funciones administrativas cuyo ejercicio puede ser trasladable a los entes
locales, aprovechen la ocasién para reflexionar acerca de la configuracidn misma de las
potestades afectadas, es decir, sobre si es procedente que subsistan, por ejemplo, inter-
venciones administrativas de autorizacién en un determinado sector, o si por el con-
trario es oporruno eliminar, reducir o modificar el régimen de intervencién pablica en
el sector de que se trate. ‘

En cuanto a la efectividad de las competencias o funciones reconocidas a los muni-
cipios, no hay duda de que su cransferencia o reconocimiento debe acompanarse del
trasvase de los medios personales, materiales y financieros correspondientes. Este es un
punto excremadamente delicado y de cuya correcta resolucién depende en buena me-
dida el éxito del proceso descencralizador. Dejando de lado ahora el tema de la fi-
nanciacién, quiero dnicamente llamar la atencién en este momento sobre las dificulta-
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des que inevitablemente va a padecer la concrecidn de los efectivos personales cuyo
desplazamiento resulte inherente a las transferencias de funciones y de servicios. No
debe ocultarse, en efecto, que si uno de los principales condicionantes del desarrollo
concreto del proceso autonémico se ha situado en el nivel de los medios personales,
mayor resistencia va a encontrarse en el ulterior paso «hacia abajo», esto es, hacia el
mundo de las administraciones locales, En la actual dindmica de ampliaci6n de los
medios mareriales y personales traspasados a las comunidades auténomas, ligada en
gran parte 2 la reforma estatutaria culminada en 1994, si bien es oportuno el replan-
reamiento de la ubicacién funcional, como antes se ha dicho, no resulta nada facil, en
cambio, aventurar siquiera una fuerte redistribucién de medios personales que llegan
a las comunidades auténomas procedentes del Estado y que debieran seguir camino
hacia las diputaciones o los ayuntamiencos; o bien que desplacen, en las comunidades
autdnomas, a otros efectivos que si habrin de ser cedidos a los entes locales. Una
operacién de este signo, por otra parte, no puede concebirse al margen de los planes
de empleo de las administraciones pablicas. Todo ello pone de relieve la necesidad de
ahondar mucho mds en los mecanismos de articulacidén que habrd que manejar en el
proceso de ejecuci6n del pacto local a que nos estamos refiriendo.

La realidad municipal espafiola exige, por otro lado, que esa delimitacién de
materias y de funciones trasladables al dmbito del gobierno local se lleve a cabo
siguiendo la pauta antes anunciada de evizar el uniformismo y contemplar la diversi-
dad de situaciones que se produce tanto entte las distinras comunidades auténomas
como en el interior de cada una de ellas. La efective capacidad de gestidn es la medida de
las competencias que incorporan prestacidén de servicios, calibrada ya sea a través del
ndmero de habitantes, ya sea por el volumen del presupuesto anual, ya sea por la
verificacién de la efectiva implantacién y dimensién de los servicios obligatorios; pero
también debe tomarse en cuenta la insercién de los municipios en estructuras de
segundo grado eficientes, esto es, huir de la consideracién aislada del municipio como
pieza suelta, y contemplar el conjunto del sistema local realmente implantado en cada
territorio. Las consideraciones que mds arriba se han efeccuado acerca de las estrucru-
ras territoriales locales plantean en efecto la necesidad de que en el proceso de delimi-
tacidn de las nuevas competencias locales se pondere adecuadamente la situacién espe-
cifica en cada comunidad aut6noma y el papel que en su interior juega el conjunto del
sistema organizativo local, en sus distintos niveles.

Esa misma consideracién, llevada coherentemente a todas sus consecuencias, obli-
ga a incorporar a la dindmica del pacto local la previsién del tratamiento especifico de
las grandes ciudades, as{ como la sicuacion especifica derivada de la capitalidad de
Madrid, o la exigida por el régimen especial de Barcelona que la legislacién local,
estatal y municipal cacalana prevén. En relacién con esta dltima, la Carta municipal de
Barcelona, debe sefalarse que la dindmica de su discusién y aprobacién tanto en sede
autondmica como estatal, si es preciso, ha de acoger necesariamente el tratamiento de
aquellas singularidades que derivan de su poricign metropolitana. Es esta una cuestién
que requiere amplias perspectivas y cuyo tracamienco legislativo separado o, lo que es
peor, el olvido de la articulacién territorial mecropolitana, podria diluir en buena
medida la posibilidad real de ofrecer soluciones efectivas a la relaciones entre el siste-
ma local caraldn y su gobierno autonémico. Y por lo que hace a los instrumentos de
plasmaci6n de esas intervenciones, no debe descartarse la posibilidad de que la apro-
bacién definitiva de la Carta municipal de Barcelona pudiera realizarse por el Parla-
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mento de Catalufia en uso de sus propias competencias legislativas, como es natural,
pero también asumiendo por delegacidn de las Cortes Generales (arr. 150.2 CE) la
facultad de aprobar aquellos aspectos del régimen especial de la capital catalana que
incidan en materias de competencia estatal.

En fin, yendo mds alld de lo estrictamente competencial, existen otra serie de
cuestiones de indudable trascendencia cuya resolucién requiere igualmente un amptlio
acuerdo, como pot ejemplo todo lo referente a las politicas de organizacién territorial,
limites a los procesos de segregacién, etc., cuestiones a las que miés arriba me he
referido y que han de ser resuelras con el méximo consenso policico y territorial. Y no
digamos aquellos aspectas de la regulacidn orgdnica e incluso electoral cuya reforma per-
mitirfa abrir una nueva fase en la estabilidad v en la gobernabilidad de las corporacio-
nes locales. También aqui debe huirse de soluciones taumarirgicas vy explorar trata-
mientos o posibilidades diversificadas. Las modificaciones efectuadas en 1993 en la
legislacién local italiana, y sus resultados en el periodo posterior, pueden ofrecer un
elemento de reflexién acerca de la virtualidad de la previsién de regimenes distintos
para los pequefios municipios y la introduccién generalizada de la eleccién direcea del ;
alcalde. La crascendencia que este tipo de intervenciones tiene sin duda en el sistema
politico general, mis alld de lo estricramente local, obliga a ser extremadamente pruden--
Tes en este punto, cuya expresién normativa a través de la legislacién electoral requiere
por descontado amplios consensos. Una exigencia méds que justificaeia la necesidad el
acuerdo general, del pacto local, en la reordenacién del sistema local espafiol.

3.3. Instrumentacidn

Queda por aludir a una dltima cuestién que excede casi los limites de estas refle-
xiones, pero cuya trascendencia no puede ignorarse. Me refiero a 1os procedimientos y
a las sedes a través de los cuales debe instrumentarse el paceo local. Me atrevo Gnica-
mente a sefialar tres aspectos generales que deben afronrarse. _

En primer lugar, la definici6n de los actores que han de intervenir. Una concepcidn
amplia del alcance del proceso hace aconsejable que el pacro se pueda plantear incluso
a cuatro bandas: partidos politicos, Gobietno, comunidades auténomas y Administra-
cién local, a cravés de la FEMP.

En segundo lugar, la delimitacién de las fases puede contemplar un proceso en dos
grandes fases: una primera a concluir a nivel estacal entre los actores citados, y una
segunda, interna en cada comunidad auténoma, con sus propios interlocutores y en la
que no intervendria ya el Gobierno central. La implicacién del Estado es imprecindi-
ble en la medida que deba incidirse sobre competencias en materias de justicia, poli-
cia, infraestructuras y recursos naturales —puertos, costas, etc. — y especialmente en
el sistema de financiacién.

Por iltimo, la determinacidn de la sede institucional de encuentrd planrea la posibi-
lidad de establecer una formalizaci6n ad bor. La verdad es que la actual composicién
ordinaria de la Comisién Nacional de Administracién Local no facilita las cosas, aun-
que la posibilidad de que las comunidades auténomas sean convocadas al pleno de la
Comisién puede hacerla jugar como una Conferencia sectorial especifica. Por mi par-
te, creo que, por la naturaleza politica del pacto, no debe descarcarse la posibilidad de
hallar un adecuado acomodo en el dmbito del Senade, que tuvo ya un protagonismo,
relevante respecto de la cuestién del pacto local al hilo del debate general sobre el
Estado de las Autonomias.








