Problematica de la Administracion Municipal,
ante la Planificacion del Desarrollo*

PONENCIA

I. LAPLANIFICACION DEL
DESARROLLO Y SU IMPACTO EN
LAS COMPETENCIAS LOCALES

Es hoy opinién comin —casi un topico—- la
crisis de la vieja concepcidn del régimen lo-
cal basada en el dualismo y la oposicion
entre la Administracion del Estado y los
entes locales; una concepcion segun la cual
cada uno de los entes publicos venia acan-
tonado en un ambito de competencias pro-
pio y exclusivo, frente a los demas.

La realidad se ha impuesto a los dogmas.
El hecho de estar asentados unos mismos
ciudadanos sobre idéntico territorio en el
que se proyectan las acciones de distintas
Administraciones Publicas, asi como la
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preocupacion por encontrar los espacios
ideales para el montaje y prestacion de los
servicios pablicos, ha llevado consigo la su-
peracion del dualismo y fa correccién de
divisiones territoriales puramente formales,
para instrumentar en uno y otro caso la
realizacion de un programa comdn.

En los tltimos meses diversos autores —y
vo mismo- han insistido sobre {a necesidad
ineludible de englobar unas y otras estruc-
turas administrativas en la superior unidad
del Estado --sin detrimento de la legitima
personalidad y peculiaridades—, asi como
en la necesidad de poner actualmente el
acento, no sobre unas competencias abstrac-
tas y genéricamente formuladas con carac-
ter permanente, sino sobre unos programas
de actuacién conjunta, en el seno de los
cuales se distinguen y atribuyen diferentes
cometidos funcionales a las distintas entida-
des administrativas.

Todo ello conduce a sentar como punto
de partida, en la exposicion de hoy, algunas
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premisas desde las cuales abordar el estudio
del fendmeno planificador en su proyeccion
sobre ei régimen local. Muchas de las afir-
maciones que se hacen a continuacion son
generalizables en mayor o menor medida.
En todo caso debe advertirse que tienen
muy presentes la experiencia espafola. La
exposicion gana asi en realismo, Sirve a uno
de 1os fines basicos de toda reunidn interna-
cional: reflexionar sobre los propios proble-
mas a la vista de los ajenos, sin caer en la
ingenua pretension racionalizadora de esta-
btecer unas premisas y unas conclusiones
de validez universal, que en la proparcion
gue la alcanzasen perderian riqueza de con-
crecion o, de otro modo, adaptacion a la
realidad,

1. La nacionalizacion de las tareas

La premisa primera es la nacionalizacion de
las tareas que el proceso planificador lleva
consigo.

Ei plan supone un proyecto de futuro,
una configuracion total, mas o menos re-
novadora del pais en los distintos sectores.
En €l se hace necesario insertar de alguna
manera toda la accién administrativa del
Estado y de los entes pablicos; los distintos
sectores, aun en sus mas pequefias realiza-
ciones vendran condicionados en no escasa
medida por las directrices y orientaciones
marcadas en el plan nacional.

Los asuntos locales, por ello, son hoy ca-
da vez mds, comg se ha dicho, “partes de
un todo y los entes locales no pueden pre-
tender, porque seria inviable y perjudicial
para su poblacién, una utdpica libertad vy
autonomia para decidir aisladamente sus
realizaciones’, por muy exclusiva que ten-
gan declarada su competencia ({Arifio).
Quizé la afirmacion sea rotunda en exceso
pero apunta, con alguna imprescindible ma-
tizacion, en el sentido certero. Uno de los
problemas fundamentates de un moderng
régimen local es encontrar una formula
equivalente, en cuanto a su funcidn, a la
que supuso la muy farmal y respetuosa de
las competencias exclusivas. Dicho con
otras palabras, es preciso liberar a los entes
locales de unsuperado “espiritu parroquial”’
para nacionalizar sus cometidos sin diluirlos,
por otra parte, mas o menos intensamente en
el aparato de la Administracién del Estado.

En definitiva, la nacionalizacion de las
tareas publicas, supone una elevacion del
pape! politico y administrativo de los entes
locales y un objetivo coherente con la esen-
cial unidad - no uniformidad-- del Estado.

2. Concepcion funcional del tema de la
competencia

En segundo término, debe recordarse tam-
bién el nuevo approachH al tema de las com-
petencias. Viene éste marcado por fa objeti-
vacion en el seno de un programa, de una
estructura de funciones en la gue se deslin-
dan los distintos niveles de preparacién,
aprobacion, adopcion de decisiones indivi-
dualizadas y ejecucion y control de Ias mis-
mas.

Vistas las cosas desde el proceso de deci-
sion, la competencia no se configura como
un ambito de materias sino como un deter-
minado tipo de funciones que vendran indi-
vidualizadas en la descripcion del programa
de que se trate. La estructura funcional de
un programa serd asi, al mismo tiempo, una
estructura de competencias.

3. Flexibilidad versus untiformismo.

En tercer lugar, y es ello una consecuencia
de lo anterior, tal planteamiento permite es-
capar a la clasica rigidez uniformista en el
reparto de las funciones publicas que ha
sido el sistema tradicional hasta el momen-
to aunque, naturalmente, se admitiesen ex-
cepciones, E! planteamiento planificador
y programador, si se lleva a cabo con rigor
vy correctamente, facilita un nuevo enfoque:
permite una distribucion flexible de tareas
a realizar segun las caracterfsticas del ente
local destinatario de las mismas, v sobre to-
do de acuerdo con la misma naturaleza de
éstas, que imponen a veces condicionamien-
tos técnicos o econdmicos de dificil encaje
en esquemas generales.

Es una vieja aspiracidon de muchas perso-
nas la configuracion de una variada tipolo-
gia de entes locales diferentes para los que
resulta inutil una pretendida regulacién uni-
forme. Es este un fenémeno bien conocido
de todos. Pero hay algo mas. Con visidon
realista se ha puesto de relieve en cuanto
a las relaciones de la Administracion Central
y Local, gue es inOtil trazar un esquema



DOCUMENTOS 87

general de las mismas: “es sobre el campo
de cada concreta actividad donde puede
elegirse la concreta técnica articuladora que
resulte mas adecuada” {Morell). Y todavia
puede afiadirse que en determinadas mate-
rias sblo a la vista del programa concreto de
que se trate podra llegarse a una coherente
y racional distribucion de funciones, que
puede llevar incluso a introducir excepcio-
nes en el régimen general del sector.

Este planteamiento no solo es valido pa-
ra las relaciones entre el Estado y los entes
locales, sino también para las de éstos entre
si. En una sociedad dinamica como la pre-
sente y ante un Estado planificador y un
progreso técnico cada vez mas rapido se ha-
ce también cada vez mas imposible encon-
trar esos “intereses peculiares’” de los pue-
blos o de las provincias sobre los que se
basa el sistema de la vigente Ley de Régi-
men Local espafiola y, por tanto, resulta
cada vez maéas dificil v mas artificiosa esa
pretendida separacién entre los intereses
generales y locales.

Todo ello no significa que las distintas
Administraciones queden indiferenciadas.
Cada una puede y debe tener un cometido
propio y peculiar como afirmacion de prin-
cipio. Lo que sucede es que ha de ser admi-
tida, como alguna vez he sefialado, con tres
precisiones complementarias:

1. que ef reparto de cometidosno tengala
rigidez tradicional, sino a que a través de
técnicas juridicas bien conocidas se llegue a
una gran fluidez en el ordenamiento de las
competencias;

2. que el territorio afectado vuelva a ser
el protagonista principal en el reparto; y

3. que, por ello, las administraciones pu-
blicas coincidentes sobre cada espacio estén
intimamente entrelazadas en {ugar de ser
compartimentos estancos.

4. La participacion de los entes locales en
la elaboracion y ejecucion de planes
nacionales

L.a necesidad de gue los entes locales parti-
cipen en la programacion de escala naciona!
surge de un doble hecho elemental: de que
los planes, aunque sean de dmbito nacional
son también de interés local cuando inciden
en el territorio en el que tales comunidades
se asientan; de que a la Administracién del
Estado no puede serle hoy ajeno nada de lo

que ocurra en una comunidad local, por
aislada que se encuentre de las demas.

Esta necesaria ‘‘participacidn’, que es
siempre beneficiosa para todos, tiene ade-
mas, como es blen sabido, unas implicacio-
nes politicas de primer orden que han sido
también resaltadas. En un Estado progresi-
vamente tecnificado, es preciso garantizar
el funcionamiento de cauces de participa-
cion que permitan a los ciudadanos interve-
nir en la adopciébn de las decisiones que les
conciernen. No me refiero sélo a los cauces
fundamentales de representacion politica
en el 6rgano legislativo, ni a los que consti-
tuyen el campo de accion exclusivo de los
entes locales, tal como se ha entendido tra-
dicionalmente la exclusividad, sino también
y de modo principal, a los gque por su im-
portancia para el interés nacional, se atri-
buyen actualmente, con la misma oOptica,
a los organos superiores de la Administra-
cion del Estado. No ofrece duda, por poner
un ejemplo, que las entidades locales tienen
mucho que decir sobre un plan nacional de
carreteras, sobre un plan nacional de la vi-
vienda o sobre un plan nacional de universi-
dades en la fase de su elaboracion y en la de
su ejecucion,

Cierto que unos y otros son, por natura-
leza, decisiones del Estado en sus drganos
centrales, pero cierto igualmente que éstos
encontraran en las Corporaciones Locales
perspectivas y enfoques que en modo alguno
pueden marginarse en aras de cédlculos de
pura rentabilidad.

Quizas seria oportuno distinguir tres su-
puestos de pianificacion nacional: el Plan
General de Desarrollo, los Planes Sectoria-
les, en los que predomina la perspectiva
nacional y los Planes Sectoriales en los que
prevalece el interés local.

Las Corporaciones Locales deben inter-
venir en mayor o menor medida en los tres
tipos de planificacion, por las razones antes
expuestas. El problema radica en encontrar
las formulas adecuadas que permitan articu-
lar con eficacia la participacion. Aungue
voy a referirme en parte a la experiencia es-
pafiola, pretendo abordar el tema de forma
que sea extensible a otros pafses.

En el caso del Plan Nacional de Desarro-
llo, del Plan global que abarca los distintos
aspectos econdmicos y sociales del pafs, las
Corporaciones Locales deben y pueden in-
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tervenir mediante el estudio y elabaoracidén de
unos previos programas regionaies o provin-
ciales selectivos, Dichos programas se ten-
drdn en cuenta al sintetizar el Plan Nacional,
no s6lo recogiendo, como decia antes, las
perspectivas vy enfogues que resuiten Gtiles,
sino incluso incorparando al Plan todos o
algunos de estos Programas territoriales pa-
ra su ejecucion especifica. En Espafia, esta
es la férmula utilizada en el caso de los Pro-
gramas Regionales Selectivos de Canarias,
Galicia y Sudeste, sin perjuicio de que se
hayan tenido en cuenta, especialmente en
el capitulo de Desarrollo Regional, los es-
tudios y propuestas de las diferentes regio-
nes y provincias. Un caso singular, debido
a su peculiar régimen juridico, es el Plan
de Inversiones Publicas de la provincia
de Navarra que constituye una de las Mono-
grafias complementarias del (11 Plan de
Desarrollo.

Por lo que se refiere a los grandes Planes
Sectoriales relativos a cuestiones y temas
de predominante caracter nacional, las Cor-
poraciones Locales no pueden ni deben
quedar al margen, puesto que de una u otra
forma esos grandes Planes afectan profun-
damente al desarrollo regional v a la orde-
nacion del territorio. Es claro que un Plan
Nacional de Autopistas puede alterar hasta
las propias estructuras territoriales y, por
tanto, no debe formularse sin atender los
intereses y aspiraciones de los Municipios
y Provincias afectados.

En este sentido, en Espafia queda un
largo camino por recorrer. Asi como cuan-
do el Plan se concreta en una Ley, la Admi-
nistracion Local puede hacerse oir a través
de sus representantes, en los demds casos
la participacion de las Corporaciones Loca-
les es insuficiente, Quizds un mecanismo
gque, sbélo parcialmente, ha facilitado una
mayor intervencion de las Corporaciones
Locales, sea el hecho de que en muchos
de estos Planes los Municipios y las Provin-
cias deben cooperar financieramente, lo
cual les da una cierta presencia activa en las
decisiones.

Por ultimo, el 111 Plan de desarrollo prevé
la realizacion de Planes de &mbito nacional
pero de contenido especificamente local,
Son los Planes Nacionales de Vias Provin-
ciales y de Electrificacion Rural. En estos
Planes la participacion de los Municipios

y Provincias serd particularmente intensa,
en una doble faceta. En primer lugar, el
estudio de dichos Planes, a nivel de cada
Provincia, se hara a través de las Comisiones
Provinciales de Servicios Técnicos y por
unos equipos de trabajo integrados por téc-
nicos de las Diputaciones Provinciales y de
los Ministerios interesados. Dichos equipas
de trabajo actuardn a las 6rdenes de los
Presidentes de Diputacién que son Vicepre-
sidentes de las Comisiones Provinciales de
Servicios Técnicos.

Por otro lado, y a nivel nacional, las Cor-
poraciones Locales estardn representadas
tanto en el equipo técnico gue sintetice
y redacte el Plan , como en la Comisién de
Coordinacion, de la que formaran parte,
ademyds, los Ministerios afectados.

Por lo que se refiere a la ejecucion de los
Planes, en algunos sectores concretos, la
propia Ley de Presupuestos para 1972 pre-
vé ya que las obras se lleven a cabo prefe-
renternente por las Corporaciones Locales.

5. Nuevas vias para la descentralizacion

Se ha dicho que la planificacidon empuja ha-
cia la centralizacion. La afirmacion es equi-
voca. En primer término, depende del tipo
de planificacion. En la planificacidn rigida,
la centralizacidén es un presupuesto, un re-
quisito necesario. En la planificacién flexi-
ble o indicativa no tiene por qué darse esa
relacidn necesaria con centralizaciéon; mas
bien habria que plantearse la cuestion des-
de un punto de vista mas pragmdtico: {qué
cosas se centralizan y cudles no?, porque
puede producirse perfectamente un nuevo
planteamiento del fenémeno centralizacion-
descentralizacion,

La planificacion es una compleja técnica
que estd lejos de haber consequido una for-
mulacion nica, ni una cristalizaciéon defini-
tiva, antes al contrario, exige, de plan a
plan, un lento pero continuo ajuste. De
otra parte, la planificacién, bien utilizada,
no es una técnica irremediablemente cen-
tralizadora, sino al contrario, permitira
encontrar para cada unidad de esa estructu-
ra organizativa que es el Estado, su propio
campo de accion, su propia funcionalidad
operativa,

Como se ha escrito recientemente, es
perfectamente posible sin atentar contra la
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legitima autonomia de que deben gozar los
entes locales, la aplicacion a éstos, en sus
relaciones con el Estado, de ios mecanismos
modernos de adopcion de decisiones que
permiten maximizar los resultados. Se trata
con ello de llegar a las decisiones dptimas v
de atribuir cada tarea a aquél que estd
en mejores condiciones para realizarla
(Boquera). Es éste un criterio de valor per-
manente, pero variable en su formulacién
concreta, gue no debe quedar aprisionada
por la inercia de concepciones ideoldgicas
superadas.

El proceso planificador y el proceso de
adopcion de decisiones, asi como la gestion
y ejecucion de éstas dependen de multitud
de circunstancias y ello exige un conoci-
mientc lo mas completo posible de sus nu-
merosisimas variables. Pero ocurre gue toda
esa informacion estd muy repartida entre
los distintos agentes de la organizacion uni-
taria que es el Estado. Las decisiones, por
otra parte, son en muchos casos interdepen-
dientes si no se guieren producir fuertes de-
seconomias externas. Finalmente, la gestion
lleva consigo casi siempre la exigencia de
determinados requisitos de aptitud que de-
be reunir el sujeto al que se le encomiende,
si se quiere evitar que éste resulte desborda-
do por un peso superior al que es capaz de
soportar,

De todo ello deriva que la eleccion de un
sistema centralizado o descentralizado no
puede hacerse a priori, sino a la vista de la
naturaleza y condicionamientos que acom-
pafia la decisidn en la materia de que se tra-
te.

Ahora hien, es indudable que las Corpo-
raciones Locales estdn llamadas a desarro-
llar en todo este proceso importantes fun-
ciones, tanto en la recogida de datos vy
transmision de informaciones como, sobre
todo, en la valoracién y estimacion prefe-
rencial de objetivos dentro del cuadro ma-
croecondmico que el Estado adopte en ca-
da momentg, vy, finalmente, en la gestion
y realizacidn de los programas operativos
adoptados con la necesaria y obligada asis-
tencia técnica y financiera por parte de la
Administracion Central, a lo que se aludird
mas adelante,

6. Corporaciones Locales y desarrollo
regional

Es preciso hacer una referencia especifica
al desarrollo regional. Quizés en este punto
mds que en ningun otro, las Corporaciones
Locales, fundamentalmente a través de for-
mulas asociativas, estan llamadas a desem-
pefiar un importante papel. Misién suya es
coadyuvar decisivamente a la conveniente
estructuracion y ordenacidén del territorio,
integrando vy coordinando fundamental
mente estos tres frentes de actuacion.

al Las acciones estatales de promocion
industrial

La realidad espafiola ofrece un buen ejem-
pio: los polos y poligonos industriales del
'y 1l Plan de Desarrollo y las grandes dreas
de expansion industrial, que han sido una
novedad del I Plan. Pues bien, éstas u
otras accicnes similares no tendran toda la
virtualidad de promocion vy desarrollo de la
zona si son un elemento aislado en el con-
junto de la misma, sin la previa y necesaria
red infraestructural y sin la adecuada dota-
cion de capital social, Estos dos elementos,
asi como el mismo enraizamiento en el te-
rritorio de los proyectos a los que sirven,
estan vinculados a una participacion activa
de los entes locales, que encarnan y son
capaces de mover las fuerzas sociales.

b} Las acciones estatales de ayuda a la
infraestructura local

Estas acciones, estatales por su financia-
cién, son locales por su destino v por la
naturaleza de su contenido y debhen su ra-
zon de ser a la insuficiencia de las hacien-
das locales, especialmente de las Municipa-
les. Su existencia, por tanto, debe estar
en proporcidon inversa a la capacidad finan-
ciera de |os entes locales,

En Espafia el ejemplo caracteristico es
el de los planes provinciales de obras y ser-
vicios de interés local. A través de ellos se
ha coordinado la accién de los distintos
Ministerios entre si y con las mismas enti-
dades locales para resolver problemas de
&dmbito estrictamente municipal y provin-
cial. El instrumento clave de coordinacion
ha sido el plan, que incluye no sélo la de-
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terminacion de las obras a realizar y sus
modalidades técnicas, sino también su
tocalizacion, y lo que es muy importante
y factor decisivo, la aportacion financiera
con cargo a los presupuestos del Estado,

De este modo, probiemas tipicamente
locales como abastecimientos y saneamien-
tos, urbanizaciones, caminos, centros de-
portivos, sanitarios, etcétera, han sido re-
sueltos de comdn acuerdo, gracias a un
proceso iterativo —de la periferia al centro,
del centro a la periferia— con la garantia
del asesoramiento técnico (por ejemplo, en
materia de infraestructuras sanitarias) y asis-
tencia financiera, en forma de subvenciones
y de crédito. ,

Mencidon especial debe hacerse de |a po-
iitica de seleccion de nucleos —-incorporada
ya a la planificacion del desarrollo- sobre
los que se opera la concentracion de servi-
cios y de inversiones, dotando a dichas
poblaciones del nivel y calidad de servicios
que demandan las exigencias de la vida ac-
tual. Esta tarea es el camino para la creacion
de un equipo colectivo —de una infraestruc-
tura local- al alcance de todos los habitan-
tes de la zona, y es al mismo tiempo el me-
dio de aumentar la rentabilidad vy la eficacia
social de las inversiones estatales y locales.

Es un ejemplo de esa nueva colaboracion
descrita anteriormente, sin que suponga
una merma del protagonismo local. La
comprobacion de la realidad y no las in-
ducciones doctrinales lo corroboran. La eje-
cucion de las obras se leva a cakbo preferente-
mente por las Corporaciones Locales, las
obras y servicios realizados se integran en
sy patrimonio, vy a ellos corresponde, en
buena medida, su iniciativa cuando han de
recibir financiacion estatal.

Ese protagonismo, a nivel provincial,
es imprescindible para la depuracion de la
politica de seleccion de ndcleos, que contri-
buird —si tiene éxito-- a vertebrar el terri-
torio de un modo mas racional y justo,

¢} Las acciones de cooperacion
provincial a obras y servicios
municipales

Estas acciones lOgicamente deben cons-
tituir un entramado con las anteriores y no
una rueda loca.

Estos tres tipos de accidon sobre el terri-

torio provincial tienen su cauce de integra-
cion en funcion del territorio comin y de-
berian plasmarse de un modo concreto y
unitaric en un plan territorial de fines tota-
les, v no s6lo en una serie de acciones sec-
toriales yuxtapuestas, ni en unas programa-
ciones aisladas que descansen en el dogma
de la competencia 0 mas descarnadamente
todavia, en el poder de la fuente de finan-
ciacion.

Il. LA NECESARIA ADECUACION DE
ESPACIOS Y ESTRUCTURAS
ORGANICAS SEGUN LA INDOLE
DE LAS TAREAS A REALIZAR

Es también hoy opinién comin la inade-
cuacion de los espacios geograficos histd-
ricos para el montaje y prestacion de una
serie de servicios que se atribuyen legalmen-
te a la Administracion local. Razones de
caracter técnico, econdmico y politico (ra-
zones de rentabilidad, de adecuada instala-
cién y de solidaridad y convivencia} acon-
sejan superar el mapa administrativo para
atender a la realidad fisica, econémica o
de poblacion que ofrece el territorio.

1. La superacion del pequeiio Municipio

Los pequeiios Municipios estdn incapacita-
dos para realizar hoy la integracion social
de sus habitantes, y son notoriamente
insuficientes para el cumplimiento de aque-
lHas finalidades que aseguran a los vecinos
un minimo de bienestar y dignidad de vida.
La insuficiencia de calidad de la vida en
estas unidades de convivencia es algo que
la comunicacidon ha descubierto por encima
de artificiosos bucolismos ideados con men-
talidad urbana.

De ahi gue, mas 0 menos espantanea-
mente se haya producido en zonas tradi-
cionaimente rurales un fendémeno de con-
centracion de servicios en nlcleos de
poblacion mas amplios que constituyen
un centro de atraccion para las colectivida-
des mas pequenas y que mediante un facil
acceso a ellos pone al alcance de maltiples
comunidades la utilizacion de prestaciones
procedentes tanto de servicios publicos
como de servicios privados,

A esta finalidad obedece la politica de
seleccidon de ndcleos emprendida por la
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Presidencia del Gobierno a través del Servi-
cio Central de Planes Provinciales que ba
recibido su espaldarazo en el 11l Plan de
Desarrollo. La seleccion se hace a un doble
nivel, ““cabeceras de comarca” y “‘nucleos
de expansién” cuya filosofia, sencilla por
lo demds, he tenido ocasibn de exponer
mas de una vez: para plantear de una ma-
nera realista la mejora de la calidad de la
vida, fundamentalmente del medio rural,
es indispensable concentrar los servicios
en determinados ndcleos a los que tengan
acceso los habitantes de la zona. Otro mo-
do de actuar no lo consienten ni los recur-
sos ni el ideal de vida social de nuestro
tiempo,

2. El Municipio-comarca

Tados estos fendomenos de ordenacion y
dotacion comarcal de servicios, requieren
una estructura administrativa adecuada.
Dos son las vias gue pueden seguirse: el
de la asociacion o el de configuracion ex-
lege del Municipio compuesto de dmbito
comarcal.

El Proyecto de Ley de Bases de Régimen
Local espafiol ofrece, en el mejor de los
casos, ambos caminos en una alternativa
que no me parece eficaz. Tényase en cuenta
gue este criterio de la eficacia se aplica no
en el plano de la teoria, sino propiamente
a los datos de una realidad concreta e
insatisfactoria que se juzga necesario refor-
mar. La alternativa de opciones enunciada,
tedricamente es una expresion de libertad;
practicamente es un poco adecuado instru-
mento de reforma: o se solapa en su inten-
cién con el Municipio-comarca -asociacion
de caracter forzoso-— o es una evasion para
la defensa de falsas personalidades munici-
pales. Me atreveria a decir que todo el pro-
greso que encierra la idea del Municipio-co-
marca, al que pueden encontrarse paralelis-
mos en el sistema inglés o en el alemén,
puede verse frenado si el dambito de juego
de la asociacion voluntaria es muy grande,
En todo caso, puede formularse una regla:
la eficacia del Municipio-comarca estd en
proporcion inversa a las asociaciones volun-
tarias comarcales del Municipio.

El sistema que contiene el citado proyec-
to es el siguiente: Se prevé la posibilidad
de que se asocien Municipios insertos en el

area. Pero esta asociacidon puede tener ca-
racter forzoso cuando haya sido aprobado
un plan de ordenacion y desarroiio del area,
0 cuando asi Io soliciten dos tercios al me-
nos de los Municipios afectados que redinan
mas de la mitad de la poblacion total o la
mitad de los Municipios con mas de dos ter-
cios de la poblacion de la zona.

Interesa subrayar aqui como dato positi-
vo el caracter reformador del plan: camino
que debe usarse para forzar a la comarcali-
zacion municipal.

La institucionalizacion ex-fege del Muni-
cipio-comarca, en la actual redaccion del
Proyecto de Ley resulta un tanto desvaida
y a poco que cuente con la presion de los
grupos locales y una interpretacion restric-
tiva {base 18,1 y 3 y base 46,1) ofrecera un
caracter residual, habiéndose perdido la
gran ocasion de operar sin traumas conti-
nuos, individualizados por casos, una trans-
formacién fundamental de tos Municipios
pequenos, ElI Municipiocomarca, creado
por Ley, es una formula juridica que recla-
ma la realidad socicecondmica y facilitaria
la labor planificadora estatal. La via asocia-
tiva, en este caso, por el nivel sociologico
en el gue ha de operar, por la experiencia
pasada de uniones voluntarias es de temer
que resulte regresiva.

En ambos intentos queda manifiesta la
finalidad de corregir el Municipio tradicio-
nal acampado sobre un pequefio territorio
{el término municipal}. Se trata, en definiti-
va, de disehar un area adecuada para la pro-
gramacién unitaria de su desarrollo econo-
mico vy social y la organizacion en comdn
de los servicios municipales.

En esas configuraciones comarcales se
otorga al ente supramunicipal - Provincia-
un papel directivo que le constituye en el
verdadero protagonista de |la nueva concep-
cién del régimen local. Asi, en el Proyecto
de Ley anteriormente citado, se establece
que las Diputaciones Provinciales “‘podran
proponer al Gobierno, de acuerdo con los
criterios establecidos en los pianes de desa-
rrollo o de ordenacion y acondicionamien-
to del territorio, el reconocimiento de las
areas comarcales”.

Una vez constituidas, estas Entidades mu-
nicipales de base comarcal “‘gozaran de
prioridad y trato preferente en la obtencion
de crédito y en el régimen de subvenciones.
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A su vez, la Administracion del Estado y la
Diputacion Provincial acomodaran la dis-
tribucién de sus servicios y el desarrollo de
sus actividades a la nueva circunscripcion
establecida, que se considerard area de
accién preferente a los efectos de la coordi-
nacién y localizacién de sus respectivas in-
versiones”’,

La organizacion administrativa de las en-
tidades comarcales, segiin el Proyecto de
Ley de Bases citado, podra adoptar una
doble modalidad, segln su caracter predo-
minantemente urbano {Municipios en régi-
men de expansion) o rural {(Municipio-co-
marca). La atencidn merece que se centre
en este Gltimo, que aparece recogido en la
base 20.

Es dificil que el Municipio en régimen de
expansion tenga auténtica ‘personalidad”
en el sentido de que no sea reconducible
o al tipo del Municipio-comarca o al de una
municipalidad urbana. Del primero le dis-
tinguird su caracter urbano; de la segunda
simplemente el tamafio, la poblacion en
dltimo término. La primera distincién se
basa, a mi juicio, en un criterio regresivo
que adquiere especial notoriedad desde el
punto de vista de la calidad de la vida. Jus-
tamente, con el Municipio-comarca se pre-
tenden alcanzar aquellos ‘‘estandares” que
en la actualidad son patrimonio urbano,
Consagrar en un Proyecto de Ley de 1972
la dicotomfa campo-iudad, como criterio
de diferenciacién es un punto de partida
gue nace rebasado por la que debe ser su
inmanente aspiracidn: suprimir esas dife-
rencias que engendran necesariamente in-
justicia y provocan la congestion de los
nacleos tradicionalmente urbanos.

Explicado el porqué de la atencién pre-
ferente al Municipio-comarca, de acuerdo
con la base 20 del Proyecto de Ley, sus
caracteristicas fundamentales son las si-
guientes:

1)} Existencia de un presupuesto Gnico
para todos los Municipios integrados en él.

2) El Municipio-comarca asumird {a
competencia de los Municipios en él inte-
grados.

Los Municipios integrados limitaran su
gestion a los asuntos privativos, tales como
la administracién de su patrimonio. El ejer-
cicio de las funciones de policia rural y

otras analogas, precisard delegacidon previa
de la Comision de Gobierno comarcal.

3. Los planes comarcales, como
instrumento de accion conjunta

La interaccion de ordenamiento jur{dico
y realidad social y programacion del desa-
rrollo se pone una vez mas de manifiesto
en el caso espaiiol con las denominadas
"“Comarcas de Accién Especial’” previstas
en el |1l Plan de Desarrollo. Esas declaracio-
nes a efectos del desarrollo pueden contri-
buir a hacer realidad preceptos como los
anteriormente transcritos del Proyecto de
Ley de Bases de Régimen Local. Con ellas
se pretende equilibrar la estructura interna
de aquellas provincias que, poseyendo un
aceptable nivel medio de desarrollo, tienen
comarcas o zonas claramente deprimidas.

Esta nueva modalidad, relativa a acciones
especiales de dambito y caracter comarcal,
pretende conseguir un perfeccionamiento y
una superacion del sistema de Planes Pro-
vinciales, buscando una mayor selectividad
y concentracion de la aplicacion de los
créditos, precisamente en aquellas zonas
geograficas que, ofreciendo una cierta
homogeneidad en sus caracteristicas socio-
economicas, alcanzan menos desarrollo vy,
en consecuencia, tienen menos posibilida-
des de hacer frente a sus necesidades de
obras y servicios colectivos,

Como consecuencia de dicha declaracion
se producira:

a) Un incremento de la subvencién esta-
tal con cargo a los créditos de Planes Pro-
vinciales acompafado, en su caso, de las
oportunas aportaciones de la Diputacion
Provincial.

b} Otras acciones, 0 conjunto de accio-
nes, a realizar por los Departamentos minis-
teriales competentes. Estas actividades serén
especificas para cada comarca individual,
de acuerdo con las aptitudes bdsicas de [a
zona: agricola, ganadera, pesquera, turisti-
ca, etcétera.

En definitiva, esta politica pretende ser
formulada con un riguroso caracter de se-
lectividad y, por cuanto concierne al caso
de una comarca ya determinada, su planifi-
cacion ha de concretarse en: el analisis de
unos objetivos, en la definicion de los ins-
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trumentos mas eficaces para lograr dichos
objetivos, vy en la utilizacion de la oportuna
estrategia de medios que consiga crear las
condiciones favorables para incorporar la
comarca a la expansion general de [a econo-
mia, realizando programas de carcter inte-
gral, en los que ei planeamiento contemple
a cada comarca en su conjunto.

4. Espactio regional y protagonismo
provincial

Aungue otra Ponencia de este Congreso
—Municipio y Politica Regional- sera el
lugar oportuno para tratar de esta cuestion,
no resultard innecesario por razones siste-
maticas aludir al tema que se resume en el
enunciado: espacio regional y protagonismo
provincial.

Parece que puede aceptarse con facilidad
que la dimension regional resuita insustitui-
ble para una coherente planificacion de de-
terminadas acividades, asi como para el es-
tablecimiento de determinados servicios
econdmicos, sociales y culturales. Sea de un
modo directo, divisidn del territorio nacio-
nal en regiones, sea por la via indirecta del
asociacionismo --experiencia a estrenar por
las mancomunidades de Diputaciones-- el
espacio regional constituye sin duda un ele-
mento necesario para la recta planificacion
de dichos sectores.

Todo ello influye necesariamente en la
organizacién municipal, a través de lo que
he denominado vertebracion intrarregional.
Cualquiera que sea el tipo de regionalizacion
que se practique, no tendra plena efectivi-
dad si no va acompafiada de una remodela-
cion de los entes municipales.

Todo ello sin perjuicio de comprobar
gue la experiencia europea demuestra que
las regiones deben grganizarse en torno a
esas municipalidades tan caracteristicas co-
mo son las grandes metrdpolis, que conllevan
siempre una realidad econdmica de base di-
seminada a través de los espacios geografi-
cos que las rodean.

La solucion espafiola institucionaliza-
cion de la instancia regional por la via
del asociacionismo— supone jugar decidi-
damente la carta de las entidades supra-
municipales, es decir, las Provincias.

Se viene a aceptar asi el protagonismo
de la Provincia en las tareas derivadas de

la planificacién, participando tanto en la
elaboracion de los planes como en su eje-
cucion. La planificacion fisica del suelo y
la planificacion sectorial se armonizardn
para el espacio regional a través de los dm-
hitos provinciales,

Esta postura doctrinal encuentra su re-
flejo normativo en el Proyecto de Ley de
Bases de Régimen Local. En él se hace de
la Provincia la pieza clave de la articula-
cibn e integracién de las tareas realizadas
sobre un mismo territorio; articulacidon que
se manifiesta de un lado con las tareas del
Estado y de otro, hacia abajo, con los pla-
nes y programas municipales,

En efecto, a lo largo de las bases 34 a 38,
e incidentalmente en otras muchas, fa Dipu-
tacion Provincial aparece como el érgano
esencial de coordinacion y promocidn de la
total actividad administrativa; hasta diez
veces aparece la palabra coordinacion o sus
andlogas (cooperacidn, colaboracion, armo-
nizacion, etcétera), en relacién con los pla-
nes del Estado y con las competencias atri-
buidas a los Municipios; asi en cuanto a red
viaria, servicios contra incendios, matade-
ros, mercados y centros comerciales, en ma-
teria de sanidad vy asistencia social, en mate-
ria urbanifstica, en el desenvolvimiento de
actividades de proteccion del medio am-
hiente y en general en la ejecuciéon de los
programas y acciones de desarrollo econé-
mico y social. Asimismo el proyecto insiste
en la necesaria asuncién de funciones de
cooperacibn y asistencia respecto de las en-
tidades municipales, que las Diputaciones
han venido desarroliando tradicionalmente,

Esta funcion clave de coordinacion e in-
tegracion, que es como el quicio de la pla-
nificacion provincial, se consagra de un
mado expreso en la base 38del mencionado
Proyecto de Ley segin la cual la Diputa-
cion elaborard, en definitiva, el plan de la
Provincia en el que se comprenderan las
obras y servicios propios de la Diputacion,
los correspondientes a los Ayuntamientos
financiados con ayuda del Estado o de la
Provincia, y los de competencia estatal que
ésta gestione; y asimismao, las obras vy servi-
cios que el Estado realice y gestione en la
Provincia, cuando el Gobierno acuerde su
inclusion en el plan provincial.

El proyecto establece también la necesa-
ria sincronizacion y articulacion de este
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plan con los planes nacionales, asi como su
coordinacion con los planes municipales
de actuacion de los Ayuntamientos.

Esto es una nueva manifestaciéon de lo
que se afirmaba al comienzo sobre el nue-
vo planteamiento de la relacion entre las
Administraciones Plblicas actuantes, de esa
nueva vision del Estado en su unidad, vy de
la Administracion como un complejo orgé-
nico al servicio de unos mismos ciudadanos.

Es, a mi juicio, un acierto insistir en el
principio de unidad de programacion (la
concepcion es siempre unitaria), que resulta
vinculante para los propios entes implica-
dos en el cumplimiento de sus disposiciones.
E! Proyecto prevé, ademas, con buen crite-
rio, un trato preferente para las tareas apro-
badas en el plan en cuanto a asistencia téc-
nica por parte del Estado y en cuanto a las
subvenciones a los proyectos incluidos en el
plan. La base 65 faculta al Gobierno para
repartir los créditos subvencionales, de mo-
do que la actividad local quede coordinada
con la propia actividad estatal y adaptada
a los programas de desarrollo econOmico
v social de la nacién,

La elaboracién del plan provincial se en-
comienda en la Ley a la Diputacion y con
la asistencia de la Comision Provincial de
Servicios Técnicos. Esta, en la que estdn
representados los entes locales los organos
periféricos de la Administracidn del Estado
y otros representantes de las fuerzas socia-
les, eleva la propuesta definitiva para su
aprobacion, que ha de ser fijada en el texto
articulado, segun expresa el proyecto, “'de
acuerdo con la naturaleza de las obras y ser-
vicios contenidos en él y las caracteristicas
de su financiacion®. Es evidente que se esta
pensando en garantizar las respectivas com-
petencias de los Ministerios de la Goberna-
cion y de la Presidencia del Gobiernc y de
las propias Corporaciones Locales.

Se trata de una solucién gue no puede
considerarse definitiva, sino mas bien como
un paso hacia una auténtica planificacién
territorial. En todo caso vale para ejemplifi-
car el papel unitario del plan en el que pue-
den subsistir competencias diferentes de
acuerdo con el origen financiero de los cré-
ditos. No obstante, puede avanzarse mas
estableciendo que el régimen de subvencio-
nes no debe venir vinculado a la realizacion
de obras y proyectos concretos, sino otor-

gandolas con caracter general a unos obje-
tivos sectoriales previstos.

Hace afios se habld en la doctrina espaiio-
la de la “provincializacion del régimen lo-
cal’. Fue mas un wishfull thinking favoreci-
do por la letra de la Ley que una realidad.
Quiza ahora, que empieza a hablarse de la
“institucionalizacién del espacio regional”
se consolide esta provincializacion. Recien-
temente se ha propugnado una descentraliza-
cion amplia de competencias en favor de las
Diputaciones provinciales en materia de
beneficiencia, sanidad, turismo, educacion
{elaboracién del plan de necesidades de pues-
tos escolares de los diferentes tipos de ense-
fianza en funcién de las necesidades de la
zona), en materia de agricultura (especial-
mente en la ejecucidn y coordinacién de los
actuales planes de colonizacion de grandes
zonas regables, repoblacion forestal y fo-
mento ganadero), en materia de transportes
(especialmente en cuanto a concesiones de
autorizaciones de transportes en el ambito
provincial}, asi como en materia de vivienda
y urbanismo {Manzanedo-Parada).

Pues bien, todos estos sectares, y algunos
mas que podrfan citarse han de ser justa-
mente la materia de la planificacion provin-
cial. Unas Diputaciones, potenciadas cuando
sea necesario desde un punto de vista téc-
nico mediante el oportunc asesoramiento y
asistencia de los servicios periféricos del Es-
tado en la forma que se prevé en el Proyecto
de Ley {base 64), asi como conveniente-
mente dotadas con subvenciones globales
otorgadas por el Estado, serdn indudable-
mente el instrumento mas eficaz de gestion
de la creciente accidn de prestaabn y de
equipo social en la que estd empefiado el
Estado en nuestros dias.

La descentralizacion viene, ademas, justi-
ficada en tanto en cuanto para muchos de
los sectores las decisiones son en gran medi-
da dependientes de variables exbgenas, muy
vinculadas a la zona de que se trate y que
pueden ser valoradas por los representanies
de las entidades locales mejor que por cual-
quier otro.

5. Gabinetes de planificacion de las
Corporaciones Locales

Ha quedado sefialada la conveniencia de
que las Corporaciones Locales se incorporen
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al proceso de planificacion y programacion
de la accion del Estado, especialmente en la
adopcion de aquellas decisiones gue afectan
e integran el desarrollo regional. Tanto enel
campo de la industrializacién, como, sobre
todo, en el de la infraestructura social de la
zona en la que aquélla se localiza, los Muni-
cipios estan llamados a jugar un importante
papel. Las inversiones y acciones estatales
de promocion industrial vienen determina-
das fundamentalmente, como es ldgico, por
la evolucidén en la estructura industrial del
pals y deben atender ante todo a las direc-
trices de los planes nacionales, y a la coor-
dinacion de objetivos que, a todos los nive-
les, se establecen para cada periodo en la
estrategia del desarrollo, Pero tanto la poli-
tica industrial, como una politica agraria de
ambito nacional, perderian parte de su vir-
tualidad posible (y en ocasiones pueden dar
lugar a desequilibrios locales} si no se ven
acompariadas por una accion paraiela por
parte de aquellas Entidades territoriales mas
afectadas que sepan despertar el eco y la
audiencia de las comunidades, y adoptar las
medidas convenientes para la mejor ejecu-
cidén de aquélla. Pensemos, por ejemplo, en
el orden del urbanismo o en materia turis-
tica.

Es claro, por otro lado, que en muchas
ocasiones [a sintonia debe ser establecida
no con un sclo Municipio, sino con toda
una zona o regidn geografica, por lo que
serd necesario una colaboracién e integra-
cion de los distintos planes municipales
gue pueda presentar una oferta de infraes-
tructura social conjunta y coherente con el
plan nacional; resulta por ello muy conve-
niente la “institucionalizacion de un proceso
iterativo de informacién, programacioén vy
decision entre Municipios y Gobierno Cen-
tral”’ (Fernandez Rodriguez).

Las dificultades para esta accién sincro-
nizada no proceden normalmente de falta
de entendimiento o luchas de competencia,
sino pura y simplemente de la falta de capa-
cidad por parte de los entes locales para
farmular un programa de actuacién a medio
o largo plazo; se impone, por ello, la dota-
cion de las Corporaciones Locales de nivel
medio con adecuados instrumentos de pia-
nificacién, al menos en aquellos entes |o-
cales gue sean cabeza o capital de la zona.
La creacion de grupos intermunicipales de

estudios u organismos municipales de pla-
nificacion es una medida necesaria si se
guiere que los entes locales se inserten con
un protagonismo activo en el proceso de
decision y sean al mismo tiempo el mejor
catalizador de la iniciativa privada en orden
al cumplimiento de los objetivos de la pla-
nificacion nacional.

En la realidad esnafiala va la Ley Espe-
cial de Barcelona contemplaba una funcion
planificadora y programadora de la activi-
dad municipal, que resultaba imprescindible
en el caso de las grandes ciudades; ésta que-
daba atributda al Pleno de la Corporacion
y para su efectiva realizacion el articulo 34
de la Ley preveia la constitucién de un Ga-
binete Técnico. También en la Ley Especial
de Madrid, de 1963, se establece un sistema
analogo {art. 43). Finaimente, tales organis-
mos aparecfan también implicitamente exi-
gidos en el 1| Plan de Desarrollo al establecer
fas directrices a que habia de ajustarse el
crédito local.

En las grandes ciudades resulta especifi-
camente necesario fijar con antelacién vy
con la debida precision el plan de necesida-
des y de servicios, pero es indudable que en
la medida en que se quiera conseguir la inte-
gracién en un programa comin de las activi-
dades locales y estatales que han de recaer
sobre un mismo territorio, {a creacion de
Gabinetes de Programacion resultard impres-
cindible, al menaos en todas las Diputaciones
Provinciales y en los Municipios que sean
cabecera de un &rea urbana, de una region
econdmica. Este es el Unico medio de con-
sequir que los entes locales no sean puros
receptores de planes de actuacion que les
vienen dictados desde fuera, sino —repito—
unidades “‘activas” que sean capaces de for-
mular sus propias iniciativas y adoptar sus
propias decisiones en el ambito o nivel que
les ha sido confiado.

En estos dos casos, de Madrid vy Barcelo-
na, el Gabinete ha sido encuadrado en ia
Secretaria General de Ayuntamiento; se
trata de una adscripcion puramente formal,
que no responde a la naturaleza de ambos
organismos, si bien parece éxigida por la po-
sicion general del! segundo de ellos (Garcia
de Enterria). En cualquier caso debe de-
jarse claro que tales Gabinetes de Programa-
cion son drganos de estudio, planificacion y
asesoramiento de la Corporacién en cuanto
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tal, aunque se sitGe en la relacion de servi-
cio “bajo la inmediata dependencia del Al-
calde” {Carcetler).

Por lo demés, no se pueden dar normas
fijas sobre su organizaciéon y funciones. En
cuanto a la primera, los criterios son los
comunes a todo Organo de planificacion: la
plantilla de personal fijo debe ser reducida,
con jefatura Gnica, y personal especializado
en los distintos campos que podré tener o
no ta condicion de funcionario; en muchos
casos sera preferible contratar los estudios
necesarios a un aumento de personal; los
distintos jefes de servicio del Gabinete ha-
bran de estar en permanente contacto con
los titulares de los drganos de gestiGn mu-
nicipal e integrar en sus Comisiones Asesoras
no sdlo a funcionarios 0 expertos, sino a
representantes de las fuerzas econdmico-
sociales de 1a zona.

Sus funciones serdn también las tipicas
de los 6rganos planificadores: recogida de
datos, prevision de necesidades, fijacién de
objetivos, determinacion razonada de las
prioridades, elaboracidn de programas ope-
rativos con sus distintas fases y plazos de
ejecucion, etcétera, Junto a todo ello, ha de
ser misibn importante suya el control de re-
sultados y la correccion constante de previ-
siones a la vista de los datos que arroja la
ejecucion de los programas.

E{ Gabinete debera elevar anualmente al
Pleno de la Corporacion una Memoria en la
que se refleje la gestiobn municipal y en base
a la cual se puedaestablecerun juiciocritico
sobre la misma.

6. Algunos correctivos funcionales

Junto a lo dicho hasta aqui en el orden es-
tructural, la planificacion, y la transferencia
de tareas a los entes locales que ha de llevar
consigo, tienen también sus repercusiones
en el orden funcional. En este aspecto, se
podrian sugerir dos correctivos al patrén
actual:

1) El fortalecimiento de la figura de!
Alcalde --o del Presidente de la Diputacién—
como 6rgano gestor de los programas de
obras y servicios publicos, con todas las
facultades necesarias para ello, que osten-
tard como propias o por delegacién del
Ayuntamiento. La aprobacion del Programa

de actuacion, asi como el orden prioritario
de ejecucion de los mismos correspondera
al Ayuntamiento pleno o a la Diputacion;
pero una vez éstos aprobados, serd mision
del 6rgano unipersonal ejecutivo {o sus de-
legados vy adjuntos) la gestion de los mismos,
con [os mas amplios poderes de decision en
todo lo necesario para su realizacién,

Las tareas del 6brgano colegiado deliberan-
te deben ser fundamentalmente éstas: nor-
mativas, programadoras y de control. Todas
las demas deben corresponder al Alcalde y
sus Delegados.

Esta medida incide en un tema en el que
se manifiesta otra de las grandes tensiones
que plantea a la Administracion Municipal
la planificacion: la tensidn entre representa-
tividad social y competencia técnica, La
Administracion local, como todas las demas
Administraciones publicas ha dejado de ser,
seguin la conocida expresion, una 'Adminis-
tracion burocratica’ y asume, cada diamas,
misiones de prestacion de bienes y servicios,
que exigen un espiritu empresarial. Hoy no
basta aplicar la Ley, sinc que es necesario
proceder al estudio técnico de los problemas
que se presentan en la vida comunitaria
{problemas de acondicionamiento ciudada-
no, de viviendas, de transporte, de abasteci-
miento, de educacion, y tantos otros) : todos
ellos deben ser objeto de andlisis y toma de
decisiones por parte de los érganos de go-
bierno municipal; para su acertada resolu-
¢iébn no basta buena voluntad y representa-
tividad social sino un considerable grado de
dedicacidon y competencia técnica.

La idea de profesionalidad en el gobhierno
municipal no es de ahora. Una de las cons-
tantes del problema de la organizacidn mu-
nicipa! ha sido, ya desde Adolfo Posada, la
tension entre representacion y eficacia, entre
democracia y profesionalidad, entre potfti-
cos y técnicos. Laexperiencia horteamerica-
na ofrece quizas en este punto una especial
significacion, en cuanto ha tratado de sepa-
rar siempre en las distintas regulaciones esas
dos tareas gue son la determinaciéon de la
politica y su ejecucion,

De una parte, la tradicion democrética
del pafis, que parecfa exigir amplias cdmaras
donde estén representados los interesados y
donde se sometan a debate los problemas
municipales; de otra, la existencia de funcio-
narios elegidos y las conocidas consecuen-
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cias sobre la Administracién —también la
focal— del turnismo politico y el spoifs sys-
tern reclamaban especialmente, en este pais,
medidas gue asegurasen la continuidad de
la Administracion Municipal y la eficacia de
los servicios; la ciencia politica americana
ha tratado de encontrar soluciones de todos
conocidas a esta tension de elementos con-
trapuestos que en los Estados Unidos se
presentaba con especial gravedad.

En cualquier caso, parece hoy evidente
que en la tensién entre drgano representa-
tivo colegiada y érgano gestor, es este tlti-
mo el que debe ser potenciado, tanto en sus
atribuciones como en sus servicios de apoyo
y gjecucion.

Todo ello no debe significar, como un
dia denunciara Jordana de Pozas, la insti-
tucionalizacidon de la Alcaldia frente al
Ayuntamiento, pero si su autonomia en la
gestion, esto es, en la eleccién de medios,
para el logro de los objetivos que anualmen-
te le haya trazado la Corporacion.

Por lo demads, también parece deseable la
designacion del Presidente de la Corporacion
a través de un sisterna que le confiera aun
alto grado de representatividad social entre
sus conciudadanos. Pero serd necesario, so-
bre todc en las grandes ciudades, gue junto
a él exista un equipo de hombres capaces,
que con mentalidad profesional y con con-
diciones de ‘‘ejecutivo’” sepan impulsar y
dirigir los importantes —y a veces imponen-
tes—- servicios municipales. Hace afios que
Jordana propugnd entre nosotros el desdo-
blamiento de la figura del Alcalde en un
Alcalde-Mayor y unc o mas Alcaldes ordi-
narios, Alcaldes-gerentes 0 como se les quie-
ra llamar. La eficacia de la formula se ha
comprobado también en la figura actual de
Delegados de Servicios (Madrid, Barcelona),
gue se pretende generalizar en alguna medi-
da en el proyecto de Ley de Bases de Régi-
men Local,

2) En segundo lugar, se impone suavizar
la tutela sobre los entes locales, especialmen-
te en cuanto a técnicas de control previo
(autorizaciones, aprobaciones, suspensicnes,
etcétera) y en materia de realizadas. Ello es
especialmente necesario en el orden de la
gestion patrimeonial y de servicios, en la que
es de todo punto necesario que exista un
clima de confianza en los entes locales ha-
ciendo realidad la autonomia de gestidon

presupuestaria, salvo que se produzcan dese-
guilibrios de importancia, o se pretenda
acudir a empréstitos contraidos con insti-
tuciones de crédito no estatales.

Esta flexibilizacion de la tutela, en cam-
bio, debe ser compensada por unas faculta-
des de informe y asesoramiento previo en la
formulacidn de los programas e incluso por
una aprobacién global de éstos que asegure
su coordinacién con |os estatales.

En conclusion, ambos correctivos funcio-
nales apuntan a algo gue fue sostenido entre
nosotros hace bastantes afios: libertad y
responsabilidad {Alvarez Gendin), y a una
idea que me es particularmente grata: pasar
de la Administracidon recelosa a la Adminis-
tracion de la confianza.

HI. FORMULAS DE APOYO A LOS
ENTES LOCALES PARAEL
CUMPLIMIENTO DE LAS TAREAS
ENCOMENDADAS

En esta parte final se abordan brevemente
dos aspectos, esenciales a la nueva concep-
cion del régimen local, que ha traido can-
sigo la planificacion: la asistencia técnica a
fos entes locales y los sistemas de apoyo
financieros.

1. Asistencia técnica por los servicios
del Estado

El necesario fortalecimiento de los entes
focales serd consecuencia, no sélo de un
planteamiento autonomista de los mismos,
sino también, y muy especialmente, de la
consideracion de estas unidades adminis-
trativas como instrumentos de la accion del
Estado, a los que se encomiende la propia
gestion periférica de una gran parte de su
actividad administrativa. En la gestidn vy
ejecucion de estas tareas los entes locales
estaran asistidos de los servicios técnicos del
Estado, los cuales pueden ser incluso tem-
poralmente adscritos a las Corporaciones.
Tales son los términos en que acertada-
mente aparece configurada esta asistencia
técnica en la base 64 del Proyecto de Ley
actualmente en las Cortes. Se prevé en ella
la incorporacién temporal a las Corporacio-
nes Locales de funcionarios del Estado,



28 GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL

cuando para el desarrollo de una determi-
nada actividad no existan técnicos de la
indole que se precisen, asi como para la
glaboracion de estudios y proyectos relati-
vos a la realizacion de obras, prestacion
de servicios, explotacién de bienes o cual-
quier otra actividad propia de las Corpora-
ciones Locales.

En la misma linea puede situarse a la
Comisidon Provincial de Servicios Técnicos,
En la nueva requlacién que se le quiere dar
la integran el Presidente de la Diputacién,
representantes de las Corporaciones Locales,
los Delegados de los Ministerios y de la Orga-
nizacion Sindical y representantes de enti-
dades publicas y privadas.

Entre sus misiones figura precisamente
prestar asistencia técnica a las Diputaciones
para la elaboracion del Plan Provincial de
Obras y Servicios. Evidentemente esta labor
de asistencia serd muy variable segin la po-
tencia de cada Diputacion Provincial.

2. Insuficiencia financiera y sistemas de
apoyo a la inversion local

Constituye también una afirmacion reitera-
da en nuestros dias la crisis de la autonomia
financiera de los entes locales. En el fondo,
esto no ha sido sino la obligada consecuen-
cia del nuevo sentido inspirador de la Ha-
cienda Pdblica a partir de los afios 20 y de
la profunda transformacion de los sistemas
fiscales que se produjo como consecuencia,
y que las Administraciones Locales eran
incapaces de instrumentar. De ahi que el
principio rector e inspirador de una de las
reformas posibles en la materia, como ha
ocurrido en Espafia a partir de 1962, haya
sido el de la unidad de la politica fiscal. Esto
lleva consigo —vy asi se ha hecho-—- Ia trans-
ferencia al Estado de una serie de campos
impositivos hasta entonces en manos de las
Corporaciones Locales y la supresion de
algunos impuestos locales, por ejemplo, so-
bre el consumo, que repercutian perjudi-
cialmente en el sistema de precios.

Por otro lado, el paralelo aumento de
servicios que una sociedad moderna exige,
y cuya prestacion el mismo Estado impo-
nia a las Corporaciones Locales, ha ido
progresivamente ampliando las diferencias
entre las tareas que los entes locales estaban

llamados a realizar y las fuentes financieras
para llevarlas a cabo.

La comparacion entre el volumen de in-
gresos de las Entidades locales y el de! Esta-
do, pone de manifiesto una desproporcion
que no guarda analogia con la importancia
y el volumen de servicios a cargo de las men-
cionadas Entidades locales.

A salvar esta distancia cada dia mayor,
y como consecuencia del princioio anterior-
mente sentado, se arbitran medidas como
las siguientes:

a) La participaciéon local en losimpuestos
estatales.

b} Un sistema amplio de subvenciones.

¢} La conservacion, gue hoy tiende a ser
ampliada, de un resto de potestad tri-
butaria local concebida sobre todo
como cobertura parcial de inversiones
publicas.

En Espafia la participacion en los impues-
tos estatales ha sido el sistema instaurado
en 1962 y 1966. Como es sabido, las lineas
principales de fa reforma fueron la supresion
del impuesto municipal sobre usos y consu-
mo y la cesibn —en compensacién— de una
parte de la contribucién territorial urbanay
de la cuota fiscal del impuesto industrial.
Las desigualdades recaudatorias intermuni-
cipales se subsanan mediante la creacion de
un fondo nacional, cuyos remanentes se dis-
tribuyen con arreglo a indices basados en
la cifra de poblacién y en el origen de los
ingresos cedidos por cada Municipio para
la constitucién del Fondo. Al mismo tiem-
po se incrementaron los créditos para la
cooperacidn provincial a los servicios mu-
nicipales.

La Ley de Reforma de 1966 consistio
fundamentalmente en la atribucion directa
a los Ayuntamientos de los rendimientos
fiscales localizados en su término, con lo
que se produjo una transformacion del sis-
tema de fondos nacionales; de otra parte se
cred el impuesto municipal sobre circulacién
de vehiculos y se dispuso la cesién por la
Hacienda del Estado de una parte de los
rendimientos de la imposicion directa con
distribucion de las cantidades globales por
este concepto obtenidas a través de un nue-
vo Fondo Nacional.

Estas han constituido las lineas basicas
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de las (ltimas reformas. Ahora bien, el sis-
tema de participacidon en los impuestos
estatales no resuelve todos los problemas y
presenta el inconveniente de su rigidez, pues
los entes locales reciben unas cantidades
fijas al margen de sus necesidades reales.

Dentro del mismo sistema que aqui se
estd exponiendo y que corresponde a la vi-
gente legalidad espafiola, la participacién
citada puede completarse con la técnica de
la subvencion.

La subvencién permite conseguir un ne-
cesario aumento de los recursos {ocales sin
atentar a la direccion econdmica general del
Estado, al mismo tiempo que supone una
reduccién de gastos para las Corporaciones
que pueden prescindir en parte del aparato
administrativo, a veces muy costaso, gque
lleva consigo la recaudacion total de ingre-
$0S propios.

La técnica de la subvencion parece que
estd sujeta al principio de gue “‘quien paga,
manda”’. Pero si este principio, como tal,
no es de recibo en el ambito de los intereses
plblicos, las subvenciones, ademas, no tie-
nen por gué suponer necesariamente un
atentado contra la autonomia municipal:
basta que no se adscriban especificamente
al cumplimiento de finalidades concretas,
que sean concedidas como dotaciones globa-
les que pueden ser utilizadas por el Ayunta-
miento para desarrollar cualesquiera de sus
competencias. Es cierto, sin embargo, que
un sistema subvencional, sin criterios y mo-
dulos fijos, se presta a qus, a través de la
ayuda financiera, se produzca un determi-
nismo exogeno de las tareas municipales,
aparte de los riesgos de arbitrariedad que se
pueden producir en la distribucién de los
fondos.

De otro modo, se falsearia completamen-
te por la via financiera ei marco sustantivo
e institucional consagrado en las leyes {re-
duccién de los ingresos locales en aras de
una unificacién tributaria que se afirma
coOmo necesaria, y posterior ayuda del Esta-
do a través de transferencias y préstamos, en
base a la cual se determinan desde el poder
central fas inversiones locales). En una pala-
bra, es preciso revisar la afirmacion habitual
de que la intervencién y previa aprobacién
de los Departamentos Centrales estd justifi-
cada siempre que la inversidn esté financiada
con transferencias de capital y operaciones

de crédito. Ello seria aceptable si las Hacien-
das Locales no hubiesen sido previamente
“vaciadas’’, en atencidon a la unidad de la
politica fiscal; mas aln: si sus recursos hu-
biesen sido progresivamente ampliados a
medida que aumentaba su campo de activi-
dad en el orden social, urbanistico, cultural
y de prestacién de servicios. Perc es bien
sabido que hoy los Municipios no tienen
opcién en este punto: se han de limitar a
administrar rectamente los medios que el
Estado les cede como ingresos propios.

Puede concluirse por todo ello que cual-
quier intento descentralizador sera pura-
mente tebrico si no va acompafiado por la
paralela dotacidon econémica de los entes
locaies, de una auténtica descentralizacion
del gasto, lo cual supone el respeto a las
colectividades locales en la libre determina-
cién de sus inversiones, dentro de un plan
general que haya sido previamente aproba-
do en sus lineas basicas. Se trata de sustituir
las tradicionales subvenciones acordadas
solamente para obras o servicios determi-
nados por unas subvencignes no afectadas
especificamente en su destino,

La elaboracidn de unos programas comu-
nes en los que intervienen simulttaneamente
la Administracion Central y la Local puede
instrumentarse financieramente mediante la
integracién de los gastos corrientes y de in-
versibn en un programa unitario que esté
presupuestado y que sea cubierto por dota-
ciones estatales concedidas con caracter glo-
bal. El necesario equilibrio presupuestario
de gastos corrientes, que han de ser cubier-
t0s necesariamente con ingresos corrientes
queda de este modo superado y deja de ser
el rigido lfmite que hoy es, a la hora de pro-
gramar la actividad local. Est4 hoy absolu-
tamente superada en las modernas técnicas
presupuestarias la clasica distincién entre
gastos corrientes y de inversion y no hay
que aferrarse a etla a la hora de planificar
la financiacion municipal.

Al terma esta dedicada la base 65 del Pro-
yecto de Ley de Régimen Local, segin la
cual se considera como uno de los requisi-
tos necesarios para el otorgamiento de las

" subvenciones que las necesidades que agué-

Hlas han de cubrir se encuentren incluidas
en el Plan correspondiente. Asimismo, se
autoriza al Gobierno para repartir los cré-
ditos subvencionales de modo que la acti-
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vidad local guede coordinada con la propia
actividad estatal y adaptada a los programas
de desarrolio economico y social de la na-
cion. Seglan ello, las subvenciones se conce-
den con caracter prioritario a los proyectos
de obras y servicios que estén incluidos en
los distintos planes.

El principio general es, sin embargo, no
el de la dotacion global, sino el de la “‘sub-
vencion afectada'’, tal como parece derivarse
de la base 65, o cual no es muy progresivo,
La tesis expuesta estd confirmada en Francia
por via de Derecho positivo, concretamente
por el Decreto de 10 de marzo de 1972 que
regula la reforma del régimen de subvencio-
nes acordadas por el Estado a las Corpora-
ciones Locales. En &l se distinguen los dos
tipos de subvencion: la subvencién especi-
fica de una operacion y lasubvencion global
para un programa totalizado o para hacer
frente al conjunto de las cargas de inversion
de un ente local que tiendan a conseguir un
mismo objetivo. El montante de esta Oltima
subvencion es fijado sobre la base del déficit
que se prevea en el proyecto y presupuesto
previo. Especialmente estas subvenciones
globales se dirigen a la consecucion por
enies publicos locales o institucionates de
los objetivos fijados en el Plan de Desarro-
llo Econdmico y Social y que afectan a su
territorio, y es el propio beneficiario el que
elabora y presenta un prograrma anua! de
inversiones tendentes a consequir aguellos
objetivos sobre cuya base se decide la cuan-
tia de las subvenciones. Ello no es, en defi-
nitiva, sino la integracién desde un punto
de vista financiero de las tareas locales den-
tro de los presupuestos y del conjunto de
medios financieros propios del Estado.

El principio de unidad de la Administra-
ciébn Piblica, cualesquiera que sean losentes
gestores, se manifiesta asi en la atribucion
de dotaciones econdmicas a éstas aun cuan-
do no les haya correspondido la gestion
recaudatoria.

IV. CONCLUSIONES

A la vista de todo in dicho hasta aqui qui-

siera, para terminar, formular algunas con-

clusiones que resuman mi pensamiento y
sean elementos de discusiéon o reforma:

1} Todo el nuevo planteamiento del ré-
gimen local ha de estar presidido por esa

realidad de nuestro tiempo que es la plani-
ficacibn y programacion de la actividad de
la Administracion Piblica en su conjunto;
esta técnica de gobierno es hoy un datum del
gue hay que partir a la hora de configurar
la estructura y funcionalidad de la Adminis-
tracion Local.

2} Laprogramacitn exige una concepcién
unitaria y global de la accion, cualesquiera
que sean los sujetos que la realicen; esto no
quiere decir que los sujetos queden indife-
renciados, sino que éstos deben encontrar
hoy su propio spie/raum, su propia funcio-
nalidad operativa, no en unas pretendidas
competencias materiales cortadas por secto-
res, sino en la atribucion de unas determina-
das funciones (en las gue no pueden ser susti-
tuidos) en el proceso de decisitn, asi como
en la gestidén de los programas aprobados.

3) Ello permite una distribucién flexible
de tareas a realizar, segun las caracteristicas
del ente local destinatario de las mismas v
segln la propia naturaleza de éstas.

4} El territorio ha de volver a ser el prin-
cipal elemento de unificacion de la accibn
en una gran parte de los programas de Go-
bierno, y la comunidad de ciudadanos en
¢l asentada ha de encontrar en las Corpo-
raciones Locales el cauce que permita su
participacion en las decisiones de gobierno
que les conciernen,

5} De un modo especial, este protagonis-
mo de los entes locales es necesario por un
lado, en {a elaboracion y ejecucién de aque-
llos Planes sectoriales que estan especial-
mente vinculados al territorio (por ejemplo,
en agricultura, vivienda, turismo, sistema
viario, electrificacion, etcétera}; y en segun-
do lugar, en aquellos programas especifica-
mente territoriales como son en Espafia los
Programas Regionales selectivos, incluidos
en el Plan Nacianal.

6) Para llevar a cabo este papel de prota-
gonista en la planificacion del desarrollo,
los entes |ocales deben renovarse y poten-
ciarse tanto en su estructura, como en su
financiacién y competencia técnica. Medidas
adecuadas serfan, quizas, las siguientes:

a) La superacion del pequefio Municipio vy
su integraci6n, primordialmente de caric-
ter orgdnico, en entidades de una base
territorial y humana mas amplia que sea
adecuada para la planificacibn y presta-
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cion de los servicios, segun la naturaleza
de éstos; como instrumento de reforma,
entiendo que es mucho més eficaz la con-
figuracion ex-lege que la via asociativa.

b) La necesaria creacion de Gabinetes de
planificacién y programacién a nivel pro-
vincial y en los grandes ndcleos de pobla-
cién, capaces de formular en el marco del
Plan Nacional y de los Planes sectoriales
los programas territoriaies, lo cual llevara
a mantener un didlogo constante con los
organos centrales del Estado y con cada
uno de los Municipios integrados en su
area geografica de actuacion,

¢) El fortalecimiento de los érganos de ges-
tién de fos programas de obras y servicios
{Alcalde, Presidente de la Diputacion,
Delegados de Servicios, etcétera), dotan-
doles de amplios poderes de ejecucion de
aquéllos, una vez que han sido formula-
dos y aprobados por el érgano represen-
tativo del ente local.

d} La dotacion de equipos técnicos y admi-
nistrativos adecuados para desarrollar la
gran tarea que una efectiva descentraliza-
cidn o delegacién de funciones hard re-
caer sobre los entes locales. Este es, sobre
todo, un problema de personal capacitado

y competenie que es preciso incorporar
a las Corporaciones locales, bien sea
aumentado su plantilla, bien mediante
contrato, adscripcion temporal, comisién
de servicios o cualquier otra forma en
que se articule la asistencia técnica por
parte del Estado.

7} Sobre la base de unos entes locales
potenciados y estructurados con adecuados
servicios de apoyo a la decision, se impone
suavizar la tutela estatal y crear un nuevo
clima en sus relaciones con la Administra-
cidgn Central: pasar de una Administracién
recelosa a una Administracién de la con-
fianza.

8) Todo ello exige también un nuevo
planteamiento del sistema financiero, que,
dicho brevemente, podria consistir en: uni-
dad de la politica fiscal, y auténtica descen-
tralizacion del gasto mediante la dotacion
global de planes y programas locales con
fondos del Estado. Lo cual supone el res-
peto a las colectividades locales en ia libre
determinacion de sus inversiones {su propio
dmbito de decisiones), dentro del plan gene-
ral que haya sido previamente aprobado en
sus lineas basicas,



