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lo de atribucién de competencias a la carta puesto que conforme a la legislacion bésica eg
tanto las competencias delegadas como las encomendadas deben ser expresamente aceptadag
el Pleno de la Entidad Lacal, o
El conjunto de dichas disposiciones implica un largo proceso de transferencias que acy
con los correspondientes Decretos acordados en Consejo de Gobierno, para la transferencia,‘ ni
mienda o delegacién no sélo en el conjunto de funciones, competencias y atribuciones, sig
aquellos medios materiales, econdmicos y personales guc deben de acompafiar a dicho tra
competencial; esto es los funcionarios, edificios y vehiculos, partidas presupuestarias, etc, .
deberén culminar el proceso, por lo cual nos encontramos ante el inicio de un largo camin 4
finalizard en un periodo superior a la legislatura, al igual que el traspaso desde el Estado a la
pia Comunidad ha tardado 20 afios sin culminarse. ) o
Pero no obstante ne debemos olvidar que la Comunidad de Madrid es pionera de dich T
ceso, habiendo avanzadoeon una ley hacia el camino deseado por otras muchas Comunidades;
simplemente han realizado declaraciones retéricas o meras disposiciones voluntasistas cmﬁd\'
de Castilla.y Ledn, Valemcia, Galicia, etc. )
 Finalmente dentro def panorama det Régimen Local autondmico en Madrid, no debetnos
dar el régimen y singularidad de fa propia capital, constituido en principio por la ya comen
disposicién del Estatuto sobre el futuro régimen de capitalidad y la més concreta regulacié’;'
nivel estatal del régimen de las grandes cindades. i
La citada Ley de gramdes ciudades con clara incidencia en la Villa de Madrid, implica la ag
cién de compeiencias, materia de seguridad ciudadana, etc., asi como un régimen organizatiyd;
propio diferente del establecido con cardcter general en la LRBRL al atribuir funciones con cay
cidad para dictar actos administrativos a personas con naturaleza de érganos administrat
(delegados, gerentes), dificrentes a a los Concejales electos, esto s posibilitando mucho m4s ]
transformacion de la demominada Administracién Local hacia un Real Gobierno Locai*,
La referida regulaciéa establecerd una mucha mayor distincién entre el Pleno, comd drgano’g
control de la Corporacidn con presencia de la oposicién municipal con respecto al propi
Gobiemo ordinario, no séfo del Alcalde, sino de las referidas figuras de Delegados o Gerentes qu
ejerzan la administracidn diaria. B
Ademds se pretende retraer al Alcalde de 1a Presidencia ordinaria del Pleno como drgano de
control, estableciéndose una figura parecida a la del Senado Norteamericano, esto es la Presidencig
“pro-tempore” de diche drgano®®. '
Como es légico tode este conjunto de disposiciones abre un nueve caniino hacia la config
racién de un verdadero tercer nivel administrativo en la Comunidad de Madrid, con mayor repar;
to del Poder Ejecutivo eatre los tres niveles territoriales en que se circunscribe la organizacién .
territorial del Estado y mejorando las relaciones entre la Administracién autonémica y los muni-

cipios en ella integrados.

4 Bl conjunto de gobierno local se va imponiendo en nuestra doctrina sobre el més clésico de Administracidn local,

en especial en la provenienaz de 1a Ciencia de la Administracién. Un ejemplo véase Jestis Maria Gonzdlez Pueyo, pég-
287-88 de la obra colectiva “Gobierno y pacto local” MAP-BOE diciembre 1999 y Manuel Arenilia Sdez en pag. 167-168
de dicha obra colectiva coordinada por este tiltimo autor y José Manuel Canales Aliende.

43 [ estudio base de la ey de grandes ciudades puede consuliarse en www.map.es.

CAPITULO LIIX
EL PACTO LOCAL EN LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE MADRID

Por
Manuel ARENILLA SAEZ
Profesor Titular Ciencia Politica
y de la Administracién
Universidad Rey Juan Carlos.

§ L LOS SIGNIFICADOS DEL PACTO LOCAL Y SU CONFUSION CON

LOS ACUERDOS AUTONOMICOS

El concepto de “Pacte Local” tiene diversos significados segiin sea la intencién del que lo pro-
puncie. Desde su expresién en 1993 en La Corufiz por parte de la FEMP ha venido adquiriendo
diversos matices que lo han ido enriqueciendo, pero que también han originado una multivocidad
que permite que algunos digan que, en su dmbito de responsabilidad, ya se ha logrado, mientras
que otros sefialer: que, por ejemplo, las leyes que se estdn aprobando en diversas Comunidades
Auténomas o en el Estado incumplen los principios de subsidiariedad o que resultan insuficientes.

Probablemente todos lleven razén si atendemos a las esperanzas que cada uno deposita en :g

[ Pacto Local. Para las grandes ciudades, la cuestién parece que se centra en conseguir mayor fina

ciaci6én no finalista y mayor libertad en materia urbanistica; para la Administracién General deé
Estado el Pacto Local significa reordenar y redefinir las bases del Régimen Local, algo que ya ha
hecho en 1999 y continda en la actualidad con la modificacién de la Ley de Haciendas Locales;
para un sector de la doctrina se tratarfa de hacer una mejor distribucién de las competencias a la
luz de la Ley Reguladora de Bases de Régimen Local y de las leyes sectoriales que han ido apare-
ciendo en estos afios del Estado autondmico; para otro sector académico la cuestién se centra en
reordenar ¢l poder en el territorio, continuando la fabor que se emprendi6 en la transicién politica
de descentralizacién polftica; para los niicleos de poblacién medianos el Pacto Local significa més
competencias y m4s financiacion con el objetivo de prestar mejores servicios a sus ciudadanos y
de articular politicas propias en sus ciudades; en fin, los pequefios municipios (el 15,5% de la
poblaci6n espaficla vive en municipios de menos de 5,000 habitantes y hay casi 5.000 municipios
de menos de 1.000 habitantes) que se despueblan dia a dfa quieren encontrar en el Pacto Local una
esperanza de supervivencia.

Seguro que hay muchos significados més del concepto Pacto Local, pero lo significativo a los
efectos que aquf nos proponemos, es que lodos tienen que ver con su “para qué”, con la finalidad
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que quiere lograrse con su consecucién. Quizd la cuestién de la multivocidad se py
poruna especie de estigma de origen del Pacto Local. Para casi todas las versiones hay un)
comiin que debe contener: €l acuerdo o consenso politico, como el que se logrd en Jos A
 Autonémicos de 1981, 1992 y el no escrito, pero cumplido, de 1996-1997 que permi
a un pafs fuertemente centralizado en una Espafia de las autonomias. Quizd sea ésta |
debilidad del Pacto Local: su dificil equiparacién a los Acuerdos Autondmicos.

Las diferencias entre bos Acuerdos y el Pacto son, entre otras, las siguientes:

a) El pacto politico, €] consenso, que da lugar a la Constitucién Espafiola incluy,
elementos esenciales 1a exeacién de un Estado descentralizado en regiones y nacionalid
que 0o se extendit a akcanzar un reparto del poder efectivo del Estado en el escalén local

b) La Constituciom Espafiola, a través del lamado principio dispositivo, alumb;
Comunidades Auténomas y reconoce los derechos histéricos de diversos territorios. [
locales les concede autemomia sélo dentro de sus propios intereses. Estos son coinciden
que el articulo 148 de 1a Constitucion atribuye a las Comunidades Autdnomas desde §
Ademds, los intereses bocales no se concretan hasta 1985, cuando €stas comienzan a asentar’
las primeras competencias transferidas. _‘

¢} Los Acuerdos aondmicos se realizan entre los partidos principales (UCD-PSOR
PSOE-PP y el ticito pardamentario entre PP-PSOE) y el Gobierno monocolor de cada m
I.a representacién de estos partidos en el dmbito autondmico permitia la extension autom4ti
los acuerdos alcanzados en el nivel central, salvo en Cataluiia y Pafs Vasco, donde era i
incorporar a los partides macionalistas, y también en Canarias donde son normales los G(-)l?u ]
de coalicién. Este dltimo hecho, Ia coalicién, se va extendiendo cada vez a mds Comin
Autdnomas y Ayuntamientos ¥ no parece que sea un fendmeno en retroceso. De ahf que y
tual acuerdo entre los dos principales partidos estatales excluirfa a numerosos Ayuntafmg
donde esas fuerzas o no gobiernan o lo hacen en coalicién y tampoco contarfa con todus lag |
zas gobernantes en el mivel autondmico. -

d) Elimpulso de Iadescentralizaci6n del poder del Estado en las Comunidades Auténo
comespondido a ambas instancias de poder territorial, aunque el primero tiene en su habes J§
ciativa en los primeros momentos y mantener su impulso durante més de veinte afios. Este p

1T

reimplantar la democracia en Espafia. Por su parte, el origen del Pacto Local es bien distinte: 3
encuentra en los acuendes de la FEMP de 1993, que se concretan en el documento “Bases.
Pacto Local” aprobado 1 24 de septiembre de 1996; en la propuesta del Gobierno de Esparia de;
de julio de 1997 que se materializa en una baterfa de disposiciones normativas aprobadas & lo Ia
de 1999; y en la medificacion acordada entre el Gobierno y la FEMP de la financiaci6n loca
21 de noviembre de 2002 que ha dado lugar a lad.ey 51/2002 de 27 de diciembre, de reforma

mitacién en el Senado en la actualidad. .
Por lo que respecta a las Comunidades Auténomas, pocas han iniciado o regulado el Pag
Local en sus territorios. Merece destacarse el caso de Galicia gue comienza su proceso de co
calizacion, base de sm Pacto Local, en 1991 y sigue en la actualidad; y el de Aragdn donde se ligy::
consensuado politicamente desde 1993 un ambicioso plan de comarcalizacién y de traspasos qug
se estd cumpliendo con bastante celeridad. El resto ha dictado normas que posibilitan las transfesy
rencias o delegaciones futuras a los entes locales, o las estdn preparando o tramitando en la actug;
lidad. .
€) Las Comunidades Autdnomas se crean ex novo, de nueva planta -aunque haya que matizan,
esta afirmaci6n en el caso de las uniprovinciales- salvo el caso de la Diputacion Foral de Navarai
Este no es, obviamente, el caso que presenta la gran riqueza de nuestra realidad IO(_:a[, con unas
estructuras muy diversas —en muchos casos simplemente inexistentes- pero con una implantacién
histérica muy asraigada, i
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'.,_ Fl resumen de las diferencias entre los Acuerdos autonémicos y el Pacto Local serfa:

§- 2) No hay acuerdo entre partidos politicos sobre el Pacto Local en el nivel del Estado ni en
i3 casi totalidad de las Comunidades Auténomas. Para lograr ese acuerdo no basta con que lo .
uscriban las dos principales fuerzas polfticas espafiolas.

b) El papel del Estado tambi€n es diferente. En el caso de Jas Comunidades Auténomas ha
ido impulsor y garante del proceso de descentralizador, mientras que en el Pacto Local parece
fisberse reservado el papel de responsable sélo de sus competencias, trasladando a las
EComunidades Auténomas el resto de la responsabilidad y, esto es lo importante, el disefio de
o quede el reparto del poder del Estado en ¢l territorio. Esto ha Hlevado a un sector de la doc-
a calificar esta posicion estatal de “renuncia” (Parejo, 2001, 19).

¢) El Pacto Local no es “obligatorio” al no derivar directamente de la Constitucion

EEspaiiola, por lo que depende de la voluntad de cada Comunidad Auténoma, de los entes loca-

les situados en su territorio y de los partidos politicos con representacion en cada territorio
+ d) El contenido funcional, el impulso y el mantenimiento det Pacto Local depende princi-

f palmete de las Comunidades Auténomas, que tienen que admitir un recorte sustancial en su
| poder. Este recorte se concreta en el traspaso de medios humanos y presupuestarios y en una pér-
 dida de influencia significativa en e! tersitorio y en su poblacidn.

E' ¢) La realidad local no permite un tratamiento uniforme del Pacto Local y debe contar con

enome variedad de situaciones (poblacién, territorio, micleos, recursos financieros, etc.) que

prcsentan nuestros entes locales.

f1l. EL CIUDADANO COMO FIN DEL PACTO LOCAL

Si observamos los “para qués” de los Pactos Locales en marcha veremos que se centran bési-

} camente en la cuestion de las competencias y en su reparto entre el nivel autonémico y el local.
j Se reproduce asf el debate de finales de los afios setenta y de los afios ochenta sobre la cons-

truccion tedrica del Estado de las Autonomias. La materia que en los iiltimos tiempos ha susci-
tado interés ha sido la financiacién local. Obsérvese que ambas cuestiones se reficren a aspec-

E tos formales y, en cierto modo, ya superadas en la actualidad o, mids correctamente se puede

decir que hoy no son los aspectos mds importanies cuando hablamos de Comunidades

i Auténomas.

El foco del interés en los dliimos afios sobre las Comunidades Auténomas se centra en la cal
dad y eficiencia de los servicios piiblicos; en la coordinacién y cooperacion entre todos nivelés
territoriales; en la participacion en Ia toma decisiones en €l Estado y en la Unién Europea, etc.

} Baste como ejemplo seftalar que en fas transferencias recibidas a partir de 1992 preocupacion

central no.se situaba en su recepcidn casi a cualquier coste, como asi ha podido parecer en las
primeras transferencias, sino en las condiciones en las que se transferian y en los efectos que
iban a producir en las organizaciones receptoras. Esto ha sido especialmente significativo en el
caso de la ensefianza no universitaria y en las transferencias correspondientes al INSALUD.
Ademds, durante estos (ltimos afios se ha acometido por el Estado los principios derivados
de la Administracién dnica, formalizados en la comrespondiente Ley de 1997 (LOFAGE). Es
decir, la Administracién General del Estado (AGE) ha adaptado sus estructuras, profesionali-
zéndolas, a la significativa merma que ha experimentado su periferia a consecuencia de los tras-
pasos acaecidos en los iiltimos veinte afios. Ademds de realizar esto, la AGE estd poniendo espe-
cial énfasis en sus funciones coordinadoras y de cooperacién; fortaleciendo las Conferencias
Sectoriales, articulando de un manera més eficaz la representacion de los intereses de las
Comunidades Autdnomas en los 6rganos de la Unidn Buropea; y estableciendo indicadores de
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fpediante formulas voluntarias de cardcter asociativo; ahora bien, debidamente fomentadas
Fiesde la Comunidad Auténoma respectiva,

En resumen, se puede decir que el “para qué” del Pacto Local debe centrase en 1a redistribu-
Fiion del poder en el terrtorio y ello con la finalidad de garantizar en igualdad y solidaridad la
Jprestacion de servicios de calidad al ciudadano. Este va a ser el enfoque de fas péginas que siguen
by sc va a soportar en la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracién Local de la Comunidad
de Madrid, y en la Ley 3/2003, de 11 de marzo, para el desarmollo del Pacto Local.

servicios que garanticen la igualdad de los ciudadanos, como en el caso de la sanidad.q.
cacién. Es decir, se ha pasado, como coincide la doctrina, de una fase en la que lo imp
construir las Comunidades Autdnomas a una fase en lo que importa es Ia prestacién de.]
vicios a los ciudadanos y una mejor articulacién del Estado para lograr también ese fin .

Durante estos afios se ha preducido la entrada en la Unién Europea y con ello 1a
cién de una serie de valores y técnicas no nuy utilizadas hasta entonces entre noso
Administraciones Piiblicas espafiolas se han ido acostumbrando en los dltimos afios,
planificar y fundamentar sus necesidades; luego a priorizar éstas con arreglo a una serig.
terios marcados desde la UE; a presentar la evaluacién de sus politicas; a abordar Ig
temitoriales desde el desarrollo sostenible; a hacer estudios de impacto ambiental de i
achuaciones de incidencia territorial; a introducir nuevas prioridades en el gasto coy
aspectos medioambientales, de informacién o de participacion ciudadana, o de cooj A
terceros paises; a trabajar en redes de diversas regiones de diferentes pafses comunitarigs
tar sus politicas de gasto a los sucesivos requerimientos de convergencia, de integ

LA REALIDAD LOCAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID

g~ Al abordar la realidad local de la Comunidad de Madrid aparece un elemento distorsionador de
i‘jrimera magnitud: su capital, que a la vez jo es de Espafia y que engloba a la mayor parte de la
poblacidn autonémica. Junto a esta realidad aparece una veintena de miicleos de poblacién mayo-
fes que gran parte de las capitales espaiiolas de provincia o de Comunidad Auténoma. A ello hay
ﬁuc afiadir mids de 150 Ayuntamientos de los 179 con los que cuenta que no llegan a los 5.000 habi-
l;mtes ¥ 65 de menos de 1.000 habitantes. Ademss, 100 Ayuntamientos no tienen liberados a sus
ycargos piiblicos por falta de dimension y de recursos.
E Debido lo anterior, se plante6 desde un primer momento un tratamiento singular consistente en
una especie de distrito federal para la Villa de Madrid que englobase, al menos, su nicleo. Pero las
rircunstancias han sido otras y hoy nos encontrames con que a pesar de Ias evidentes singularida-
des su regulacidn territorial es similar a cualquier otra Comunidad Auténoma uniprovincial.
En la Comunidad de Madrid nos encontramos con unas realidades municipales que se diferen-
cian por el niimerc de habitantes, Ia renta per cdpita, su situacién geografica, los recursos huma-
Enos y econdmicos municipales, etc. Sobre esta realidad diversa y compleja es sobre la que hay que
k operar respetando ademnds la identificacién afectiva entre el niicleo de poblacidn y sus vecinos que,
en nuestro pafs, conlleva habitualmente una institucionalizacién politica en forma de municipio.
Esto no quiere decir que esa institucionalizacién politica deba prestar directamente los servicios a
f sus ciudadanos al existic ofra serie de soluciones asociativas.
. El diagnéstico de [a situacién local de la Comunidad de Madrid desde el enfoque anunciado
puede ser el siguiente: :
a) Inframunicipalismo, ya descrito en sus grandes cifras. Esto provoca desequilibrios territ
riales, ineficacia e ineficiencia en la prestacion de servicios y desarticulacién de las zonas més al
jadas de los nécleos de poblacion. {

b) Despoblamiente de las zonas de 1a Sierra. Sus municipios tienen cada vez menos habitan-
tes reales y se estdn convirtiendo en segundas residencias. Esto quizd distorsione la percepeién de
los madrilefios, sobre todo de los niicleos principales, de su situacion real, puesto que Ios habitan-
tes de fin de semana o de vacaciones ven los pueblos habitados, También es cierto, que esto gene-
R una fuerte presién para que se dote de infraestructuras y de servicios a los pequerios municipios,
algunos incluso abandonados en la préctica. Dicho de otro modo: los vecinos ociosos quieren tener
#n ¢l pueblo las mismas comodidades que en su poblacién de origen. Esta cuestién debe tratarse
de forma claramente diferenciada del concepto de sofidaridad territorial que aquf se va a manejar.

El despoblamiento real de los pueblos de la Siemra parece imparable a corto plazo, a pesar de
dlgunos repuntes esporddicos, y traerd como consecuencias negativas en cuanto al desarrollo regio-
nal, al medio ambiente o a la propia vertebraci6n del territorio, entre otros, ademds de encarecer y
Probablemente de bajar la calidad de los servicios prestados, tanto piblicos como privados. Por
Hliimo, el despoblamiento agrava los problemas de disfuncionalidad de la actual planta territorial
(Fanlo, 2001)

de ias awtoridades comunitarias por incumplimientos sobre competencias mayoritirfan
transferidas o pertenecientes a los entes locales y a las Comunidades Auténomas.
La evolucién experimentada en los iiltimos afios es la que hoy permite hablar de P,
dirigiéndose a las Comunidades Auténomas, ya que se encuentran asentadas i.nstituci
y preparadas técnica y organizativamente para iniciar un proceso de dfa_sc.:el]trahzaciﬁn a
locales. Por eso debe aprovecharse la experiencia de estos Gltimes veinticinco afios para
Ia segunda descentralizacion del poder hacia el territorio desde una Sptica mixta gffie se
pe por las competencias, claro es, pero también por los aspectos fundamentales de 1a cong
cidn de unos servicios iguales, solidarios y de calidad para todos los espaiioles, independi
mente del lugar en que se presten y de dende se resida y todo ello en un territorio al qud
garantizarse su sostenibilidad; y no hay mejor manera de lograr esto que haciendo que esté;
tado. Esto hace gue necesariamente se deba abordar la cuestién del Pacto Local dasde ]a
plejidad, la multidisplinariedad y la flexibilidad del proceso y no desde una uniformi
nunca ha existido realmente en nuestro pafs. :
El principal “para qué” del Pacto Local debe ser prestar unos servicios de calidad a losts
dadanos. Sobre esto, al menos aparentemente, se estd de acuerdo, pero la realidad nos
que en muchas ocasiones se siguen haciendo las peliticas de arriba hacia abajo, dt_esde elcen
hacia 1a periferia. La razén que se suele dar es que no existe capacidad gerencial en
mayoria de los entes locales espafioles. Sin entrar en la cuestién de que en la mayor parte
casos es posible realizar traspasos a los entes locales con la legislam()r.l local extstel:tt_’:
mayoria de las Comunidades Auténomas, y que las leyes sectoriales han ido €n estos afios®
bleciendo nuevas tareas para los entes locales, lo cierto es que la responsabilidad de con
la capacidad gerencial de los pequefios entes locales corresponde principalmente a! Ef :
las Comunidades Auténomas. Al primero mediante }a mejora del sistema de financiacion g
la actualidad se estd acometiendo y con las modificaciones ya realizadas y algunas mas th_-ﬁ
dan faltar. A las segundas porque si reivindican legitimamente la titularidad dc_z su territorio:
bién deben asumir Ia responsabilidad de su articulacidn homogénea y solidaria. !
La realidad actual local espafiola es la que es y se centra en una serie de muuiciptos que &St
fuertemente arraigados en Ia conciencia ciudadana y que tienen la doble legmm.ldar.:l democ
ca: ser €l primer espacio democrético cindadano y ser constantemente el imbito insuticio
mejor valorado por los ciudadanos. Bsto significa que las soluciones no pasan en el caso €8

fiol por la reduccién sistemdtica de su mimero, sino por crear espacios de solidaridad territorial
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c) D_is.pcrsién informativa sobre la situacién real de los municipios. Esto es comin a
!as Adnu_mstraciones Publicas. Quizd sea debido a nuestra cultura administrativa d(,n-
informacion se considera mas como un instrumento de poder que como una energia qu'f
menta la accion piiblica en su conjunto. Los distintos centros administrativos relacionag
la realidad local madrilefia, incluso las unidades que componen los mismos, poseen b
datos con Ia informacién que consideran relevanie para la gestién de sus competencias: . &
es fécﬂ_cotejar dichos datos con los que manejan otras unidades administrativas o de’esﬁj
toda la informacidén globalmente, que permita a los responsables obtener una visiGn de cop
to en el momento de planificar su actividad,

d) l\!ecl:esidgd de coordinacidn de las politicas territoriales realizadas por los distinto:
tros adnun}stratlvos. En cada departamento se adoptan decisiones con implicaciones desg
punto de vista territorial. Asf, se pueden citar las politicas de ordenacién del territorio: de
e:v.Emctur'as viarias; el Plan Regional de Inversiones y Servicios; los servicios sociale;- 1a &
cion saniaria, especialmente la primaria; la medioambiental; Ia agricola y ganadera; l’a edii)
tiva, etc.. 'F‘odas eltlas contribuyen al desarrollo de la Comunidad de Madrid, pero ];o se ik
tener sufiqentemente en cuenta las implicaciones que en la implantacién de cada una de
politicas tienen las demds. Esta situacién conlleva a una multiplicidad de esfuerzos y ta
que en ocasiones puede verse agravada cuando las finalidades de una determinada polit
piiblica son entorpecidas por la aplicacién de otra politica sectorial ajena a la misma. D&
que serfa conveniente definir unos objetivos comunes en cada zona territorial de fa Comui
de Madrid y disefiar, de acuerdo a los mismos, todas las actividades y medidas que desgy
Comunidad Auténoma se realicen en dicho territorio. .

) Inexisiencia de una zonificacién uniforme para la prestacion de servicios ~déHiig
Comumdac.l (.ie Madrid. Esta ha establecido demarcaciones territoriales diferentes para ca i
de_ los servicios que presta (agricolas, ganaderas, de montes, de servicios sociales, de ate;
primaria, educativas...) de forma no coordinada, existiendo diferentes zonificacidhes en
df:partamento o, incluso en cada gran unidad. La existencia de dicha pluralidad de divis
dlﬂc.ul-ta. el nacimienm de un sentimiento de pertenercia a una zona concreta en los distifi
municipios madrilefios, ademds de entorpecer la labor de andlisis y planificacion de las nect
dades de las distintas zonas de la Comunidad, Los efectos de esta disparidad de redes y de'dé]
gaciones o centros en el teritorio ya habian sido analizadas para el caso de la Administra
periférica del Estado {Arenilla, 1991).

D .La grestacién de Jas competencias transferidas a Ja Comunidad Auténoma por el Estad
se realiza directamente por ésta, sin que se hayan producido, en general, traspasos signific
vos a los entes locales, incluso en el caso de la Villa de Madrid o los Ayunytamientos mayoré
de .la Comunidad. En 1983 se planteaba por la doctrina (Sdnchez Morén, 1983, 280 y ss.
serie de ventajas a la prestacién descentralizada de los servicios por parte de los entes local
(:_agllidad, eficiencia, una Administracién antonémica reducida, alta preparaci6n técnica, redii
cidn del gasto piblico, racionalidad, transparencia, claridad) que hoy no podemos compr‘olil 5
porque no se ha producido todavia. Es decir, se optd por copiar miméticamente el modelo &sta!
tal de relacién con los entes locales y de prestacién de servicios vigente hasta ese momento®

Las soluciones que se han venido utilizando hasta ahora para atajar estos problemas h
pasado por fortalecer los mecanismos de coordinacién y de informacién dentro de-la
Administracién de la Comunidad de Madrid, lo que corresponde esencialmente a la Direcci6n ™
General de Adminisiracién Local a través del programa PRISMA y de las unidades de asesord: ?":"
miento local. Sin embargo, no se ha abordado todavia en profundidad los males sefialados y
muy e'specnalmente no se ha considerado una zonificacion que simplifique la accién del
E_]ecutl_vo madrilefto y mejore la eficacia de los servicios prestados a los ciudadanos. Asi, no se
ha conj'urado ¢l posible mal de no conseguir una mejor relacién intergubernamental entre la
Comunidad de Madrid y sus municipios como se apuntaba al comienzo de aquélla (Sinchez
Mordn, 1983, 356-7).

T
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Una de las soluciones al inframunicipalismo es la supresién de mumicipios. Este instrumento

recoge en el Proyecto de Ley de Administracién Local (PLAL) al prever que la Comunidad
§ e Madrid “podrd iniciar expediente para la integraci6n o fusién del municipio en ¢l que el régi-
F en del Concejo Abierto no permita una adecuada gestion de la Administracion municipal”. A la
; vez se prevé para éstos municipios 1a adopcidn de medidas de fomento para la integracién en

p Mancomunidades.

Pues bien, la necesidad sentida por los ciudadanos es bien distinta. Por eso, lo que tienen los

| giversos responsables locales de los Gobiernos Auton6micos encima de sus mesas son peticiones
f 4 todo o contrario, de segregacion. Asf entre el periodo 1981-1999 se crearon 94 municipios
uevos en Espaiia y se suprimieron 13, pasando de 8.020 a 8.101, a pesar del claro despobla-
miento rural, F saldo en Ia Comunidad de Madrid es de un municipio auevo en ese periodo, exis-
tiendo en la aciualidad 179. Ademds, la politita seguida en diversos paises del centro y norte euro-

s no ha dado los frutos deseados y parece que en la actualidad las tendencias van en la linea

de “crear un doble nivel local, en el que se mantengan de alguna manera los vigjos municipios
{saivo que no Heguen a ciertos umbrales minimos de poblaci6n), pero concentrando las grandes
politicas interactivas en un nivel local con territorio, poblacitn y recursos suficientes para gene-
fr Ina masa critica que permita desarrollar de manera efectiva el principio de subsidiariedad”.
Se trata de fomentar “el uso y la dinamizacién intensiva de las férmulas asociativas, mds com-
i plejas y avanzadas gue Ias tradicionales mancomunidades, mediante la adopcion de medidas de

fomento que permitan avanzar en esta direccién y que constituirfan la institucionalizaci6n de ver-
;" daderos espacios de solidaridad territorial”, como sefiala Rodriguez (2001). Esta solucién

entronca con la idea de que los srvicios piiblicos son concebidos en Europa comto un instrumen-

¥ 10 de solidaridad (Sosa, 2001).

El modelo de solidaridad territorial tradicional, si asi se puede Damar, en Espafia es la man-

E comunidad. Hasta 1999 habfa 33 mancomunidades en la Comunidad de Madrid que incIufan 143
- municipios, esto es, €l 81% del total. Desde esa fecha hasta finales de 2002 se han creado 10 mds.
E Se puede decir que funcionan realmente 29 mancomiunidades y su actividad dominante es la de
| abastecimiento de aguas y de residuos, observdndose en los dltimos afios la creacion de varias

dedicadas a servicios sociales. Hay que sefialar que algunas de ellas responden a la necesidad de
cumplit con las politicas de la Comunidad de Madrid. El PLAL establece la creacién voluntaria
de mancomunidades de municipios sin que sea necesario que exista una continuidad territorial
entre ellos. Si se aplica la previsién en todos sus iérminos puede agravar Ia situacién actual de la
inexistencia de un disefio territorial adecuado y uniforme. Por tiltimo, las mancomunidades pue-
den ser receptoras de 1os traspasos de la Comuhidad de Madrid, segiin el Poyecto de Ley de Pacto
Local (PLPL).

La doctrina estd de acuerdo en las bondades de la mancomunidad como expresién volunta}ia
del asociacionismo municipal y como expresién del principio de cooperacién en su vertiente/de
prestacién de los servicios propios de los municipios. Pero también ve el inconveniente de que
puede resultar un mapa territorial absolutamente disfuncional (Fanlo, 2001). Esto ya se produce
en la realidad por su cardcter voluntario; porque un municipio puede pertenecer a mis de una
mancomunidad; por Ia posibilidad de que no exista continnidad entre los municipios integrantes
de una misma mancomunidad y por la diversidad de fines que puede tener una mancomunidad.

El asociacionismo municipal no acaba en la figura de la mancomunidad, sino que el PLAL
prevé 1a existencia de comarcas, si asf se crean por una Ley especifica, dreas o entidades metro-
politanas y otras agrupaciones de municipios limftrofes de constitucién voluntaria o forzosa. El
resultado puede ser el de una planta territorial muy diversa y disfuncional, guiada por el princi-
pio de voluntariedad de los municipios. Sobre algunas de las figuras sefialadas se volverd més
adelante. ’

Sobre la voluntariedad del asociacionismo municipal parece existir una cierta confusidn. Sin
entrar en el fondo de Ia cuestién, cabe distinguir, por un lado, el aspecto de la libre pertenencia
de un municipio a una mancomunidad y, por otro, el que las mancomunidades se constituyan
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sobre una planta previamente aprobada por la Asamblea de Madrid y acordada con log mpg
pios a los efectos de zoaificar el territorio de la Comunidad conforme a principios de racig
dad y de calidad en la prestacién de los servicios propios de la Administracion regional y. ¢
Ayuntamientos. Esta solucién se ha recogido en los capituls 11, sobre mancomunidades de i)
comunitario, y LI, sobre demarcacidn territorial de La Rioja, de la Ley 1/2003, de 3 marg
Administracion Local de La Rioja y para el caso comarcal se estd aplicando en Galicia:
Aragon. El asunto nos remite a la conveniencia o no de Ia creacién de una zonificacion terrsf:
al disefio del reparto del poder pdblice en la Comunidad de Madrid.

1. Propuestas para mejorar el disefio territorial actwal de 1a Comunidad d
Madrid :

Tras la aprobacién de las leyes de Administracién Local y de Pacto Local madrilefias, a¢
mente en trimite en la Asamblea, se abre una serie de posibilidades para seguir en la lne
paliar los males sefialados anteriormente y que afectan al 4mbito local de la Comunidad. La
da mds importanie es la de abordar una zonificacién del territorio madrilefio, tanto para la pf
tacién de los servicios de la Administracion regional como para adoptar dicha zonificacién #iy
futuro como demarcacién de las mancomunidades actuales o futuras, Ni que decir tiene Gl
trata de un proceso que exige la debida reflexidn, pero que también precisa ser abordado con-d
$i6n dades los problemas que actualmente se detectan, especialmente en los pequefios munic

Para mejorar la siteacién actual se hacen las siguientes propuestas: ’

a) Superar la excesiva fragmentacién municipal. Para lograr mayor eficacia en la gestion.
los municipios madrilefios, es imprescindible encontrar formulas de asoctacionisemo mu
que permitan la creacion de agrupaciones estables de municipios, constituidas POr-uni p
limftrofes con cierias caracterfsticas comunes; que posibiliten articular las distintas politicas
némicas, sociales, educativas, culturales y medioambientales de la Comunidad Auténoma e
territorio; y que faciliten la prestacién de los distintos servicios municipales de fos Ayuntamie;
que las integran.

Si bien se prevé la creacion de comarcas en el art. 3.3. del Estatuto de Autonomia y en el arg:
75 de Ia Ley de Administracién Local, se propone como primer paso que la asociacién entre log
municipios se produzea de manera voluntaria. Para ir creando esa percepcién de pertenencia a-un
entidad supramunicipal, la Comunidad de Madrid establecerfa una zonificacidn territorial y orgafs
nizativa estable de los municipios madrilefios. Esa zonificacién serviria para articular las disting
tas politicas sectoriales autonémicas y su presencia territorial y de base para adaptar las mancos,
munidades existentes y para crear las nuevas. La zonificacién debe atender a criterigg
geogrificos, histdricos, culturales, econdmicos, de proximidad temporal y no sélo fisica. Al reds
lizar la zonmificacién debe considerarse la conveniencia de incluir los grandes micleos de-g
Comunidad de Madrid, ya que, debido a su poblacién podrfan dominar absolutamente los 6rgass
nes de gobierno de las mancomunidades. Si se creasen en un futuro comarcas, €sias se basarfan
en esa zonificacién y se plantearfan como una segunda fase de las nuevas mancomunidades, und,
vez gue se lograse el sentimiento de pertenencia a una misma realidad geogréfica por los munt
cipios mancomunados y se sintiese esa necesidad. '

b) Coordinar de una forma mds completa las distintas politicas de la Cornunidad Auténoma;
con implicaciones territoriales. En este punto el marco de referencia es la Unidn Europea 2 través:
de su Estrategia Territorial Europea (ETE) consecuencia del debate suscitado por la Comisidns
Europea mediante el Documento denominado PEOT (Arenilla, 1998 ). Este debate se planted ante-
los efectos no buscados que las diferentes politicas comunitarias causan sobre el territorio. El
objetivo es lograr un desarrollo sostenible desde las diversas politicas que inciden en el territOl‘fo-
Una parte del camino ya se esté haciendo puesto que los principios de la nueva cultura territorial
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F.t4n siendo impulsados desde los Grganos curopeos, presiden ya la mayoria de las politicas
f comunitarias y tienen paulatinamente su reflejo en los criterios de asignacién de los diversos fon-
E Jos europeos. Ksa futura estrategia territorial para la Comunidad de Madrid pedria basarse en los
f siguicntes aspectos: '

b.1. Necesidad de coordinacién politica, en particular entre €l medio ambiente, el transpor-

§ 1o, las nuevas tecnologias, las polfiicas de I+D+1, la agricultura, las polfticas sociales y regiona-
€ |cs y las de patriimonio cultural, que son las materias mds relevantes para el desarrollo territorial.

b.2. Disponibilidad de datos comparables, cuantificados y georreferenciados que nos permi-

E (an encontrar indicadores fiables para el establecimiento de una tipologia de regiones. A este res-
g pecto, se podria crear un Observatorio en el que participasen los municipios y los diversos acto-

res territorizles. Esto permitirfa crear un sistema permanente de observacidn del iemitorio,

E suministraria una experiencia consistente y difundiria la informacién territorial.

b.3. Los instramentos peliticos que permitirian la puesta en marcha de las politicas de orde-

¥ nacién del territorio son de dos tipos principalmente: legales, ya sean normas obligatorias, planes

o recomendaciones, de carficter m4s informal y que se establecen sobre una base voluntaria;
financieros y presupuestarios, que fomenten la incorporacién de los nuevos principios basados en
¢l desarrollo sostenible a las politicas locales, tanto por los municipios y mancomunidades como
por los organismos de la Administraci6n regional. En este iltimo caso no se hablaria de fomento

F 5i no de criterios en Ja asignacién anual o plurianual de recurses.

¢} Refuerzo de !a Unidad responsable del desarrollo local. Esta funcién corresponde en la

- actualidad a la Direccion General de Adminisiracién Local. Las nuevas competencias que asumi-

ria serfan las siguientes:
¢.l. Lainiciativa, seguimiento y evaluacidn del Plan de Desarrollo Regional.
c.2. Proposer al Consejero del que dependa la aprobacién o rechazo de las distintas politicas

! sectoriales vinculadas al Plan de Desarrollo Regional

¢.3. La negociacion con los Ayuntamientos de las medidas para la implantacién del Pacto

f Local y Ia validacién de todas las politicas con implicaciones territoriales de la Comunidad
[ Auténoma.

cd. Creacién del Observatorio regional territorial mencionado, con cardcter pluridisciplinar

' que recogiese centrafizadamente toda, la informacién de la Comunidad de Madrid considerada

sensible desde el punto de vista teritorial. E1 Observatorio realizaria el seguimiento de la activi-

¥ dad piiblica y privada con incidencia territorial en la Comunidad. Ademis, efectuaria propuestas

y estudios sobre las materias propias de su finalidad. La creacién de una base de datos tnica de
informacion accesible desde las distintas unidades de la Administracidn regional con incidencia
territorial y su difusién por internet aligeraria notablemente su estructura administrativa. L

¢.5 Dotar a los pequeiios municipios de los medios econdmicos, personales y materiales
necesarios para la gestién de sus competencias. La viabilidad del denominado “Pacto Local’en
la Comunidad de Madrid hace imprescindible encontrar nuevas f6rmulas de financiacion de los
servicios municipales que permita a los Ayuntamientos asumir suevas competencias. Entre las
posibles medidas a adoptar se sefialan las siguientes:

c.5.1. Gestién del Fondo Regional de Cooperacién Municipal, el cual estd previsto en el
PLAL y sobre el que se volverd mds adelante.

¢.5.2. Financiar infraestructuras administrativas y personal especializado para los pequefios
Ayuntamicntos. Dada la dificultad existente para lograr que fos pequefios municipios se agrupen
de manera voluntaria, la Administracién regional puede articular formulas que faciliten dicha
asociacion. Asi, serfa conveniente que se dotase y financiase en cada una de las zonas en que se
pudiera dividir el territorio de la Comunidad de Madrid de un centro con persenal técnico que
abarcase, al menos, los contenidos de las politicas medioambientales, urbanisticas y de desarro-
llo territorial, y también con personal de apoyo a la gestidn y asesoramiento administrativo gene-
ral. Dichos centros serfan también instrumentos de recogida de informacion para la planificacién
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de las distintas politicas, por lo que serfan los centros de la Direccion General de Adm; }
Local en el territorie madrilefio. La adscripcién orgénica y funcional, salvo en las;ag
convenidas por las mmncomunidades con dicha Direccién, de esos centros tecmcos
local serfa de las mamoomunidades ya adaptadas a la zonificacién de la Comumidad.
esto se produce de ka Direccidn General seiialada. En ambos casos el centro se g
municipio previste como cabecera de la zona comespondiente o en el que _d
Administracion regiraal. Un modelo similar al propuesto es que el estd implantando e}
Foral de Navarra.

2. La opcién comarcal y Ias mancomunidades de interés comunitario

La comarca aparece como opcién organizaliva territorial de fa Comunidad de Madgi
articuto 3.3 de su Estztuio y ha sido recogida también el LAL. En el debate para la elab
del Estatuto se considerd 1a opcién mds adecuada, frente a la supresién de municipios, P
tituir entidades intermedias que comprendiesen un territorio relativamente amplio y un
de poblacién suficiememente extenso (Sdnchez Mordn, 1983, 365). La realidad casi vein
después es que no se ka impulsado esta solucidn y que el LAL difiere su posible creaci
Ley posterior, sin reoogerse en la legislacién proyectada un mapa comarcal, como as{ 8
han realizado otras Camunidades Auténomas. Como curicsidad hay que sefialar que el
cisa que las comarcas que se creen se constituirdn sobre la base de la “agrupacién de M,
limitrofes”, soluciém distinta a la vista para las mancomunidades que pueden estar constij
por municipios no limitrofes entre si. Esta cuestién remite, una vez mds, a la necesidad d
zonificacién previa de Ia Comunidad de Madrid porque nada impide que en un futuro ¢
ambas figuras, lo que podria dar lagar a redes superpuestas.

Las posturas doctrinates sobre la materia son muy diversas pero se pueden intefitar si
a los efectos que aquf se siguen, en los siguientes puntos: b

a} La comarca en {a Comunidad de Madrid no tiene porqué ser una organizacion genel
zada en todo el territesio debido, pn'ncipalmente a la més que presumible dificil relacidn qis
produciria dentro de ella entre el municipio o municipios grandes y el resto de los mumcnplos,
la integren (Coscullmeka, 2001, 31).

b) A pesar de gue el 4mbito municipal ha quedado absolutamente superado por econ
de escala, la cooperac#in de los servicios municipales no justifica por sf sola la creacion d
comarca “porque para eso, para la cooperacién municipal hay otras formulas mis flexib
mucho més funcionales como es el hecho o la realidad de las mancomunidades municipales
“pero claro, eso que son ventajas pueden ser graves inconvenientes porque lo que puede resulfar;
es un mapa territorial absolutamente disfunciofal” (Fanlo, 2001). '

c) La justificacin de la comarca sobre todo tiene sentido como pieza de la descentraliz
de 1os servicios de lz Comunidad Auténoma. Esto obliga a redefinir territorialmente Ia prestacii,
de los servicios regiomales (Fanlo, 2001).

d) Las férmulas que se utilicen, mancomunidades o comarcas, deben permitir que polmca
piiblicas viables (Redifgnez, 2001).

¢) El modelo de Desarrollo Comarcal es un medio eficaz para conseguir un crecimient
espacial equilibrado y aporta soluciones a la plamﬁcacmn y del desarrollo contemplando la orga :
nizacién administrativa, la programacion socioeconémica, la ordenacion del territorio, la gestlén '
del potencial endégene y la dinamizacién del tejido social, todo ello bajo una concepcidn 1nte-
gradora (Precedo, 2001). o

Se puede resumir lo anterior diciendo que existen algunas dudas sobre la viabilidad de B
comarca, pero a la vez hay un reconocimiento de que el modelo actual no funciona, lo que apun-
ta directamente a Ia selucién de la mancomunidad tradicional, Esta, en su concepeién actual, n¢
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dado respuesta al derecho que tiene todo ciudadano a disfrutar de una serie de servicios esen-
es independientemente del lugar en que resida. En este contexto es licito preguntarse por lo
e sucederd con los pequeiios mumc1plos y sus habitantes en los préximos afios.
b La no coinctdencia doctrinal no es sino el reflejo de la falta de tradicién asociativa de nuestros
paunicipios y los escasos resultados que pueden presentar Ias mancomunidades ante sus ciudada-
Fios histéricamente en nuestro pais. Por eso no se puede pasar de la noche a la mafiana a implan-
una férmula que en la actualidad no es sentida como solucién por la mayor parte de los ciu-
danos y de sus dirigentes. Sin embargo, todo €l mundo parece estar de acuerdo en tos males del
Listema actval y en que debe arreglarse con férmulas asociativas. Se precisa, asf, una labor de
¥ fomento del tejido asociativo municipal por parte de las Comunidades Auténomas, pero no sobre
Fina completa libre eleccién del alcance tepritorial de las mancomunidades sino sobre un mapa
{erritorial previo en la linea que se viene seifialando.
Desde esta perspectiva la comarca para la mayor parte de las Comunidades Auténomas, y
filesde luego para la de Madrid, puede ofrecerse como un posible segundo paso en el proceso de
Hograr un desarrollo sostenible del territorio y de sus habitantes. El primer paso serfa constitnir un
nuevo tipo de mancomunidades, las de interés comuritario (MIC). El “nuevo” concepto de abor-
dar el territorio y sus ciudadanos se basa en las siguientes notas (Rodriguez, 2001):

] a) El "Pacto territorial” como proyecto estratégico de redinamizacién del territorio y que

mphca a las instituciones priblicas, a las fuerzas politicas y a los actores y econdimicos y socia-

les s dindmicos y representativos.
b) Delimitar con los enles locales implicados la constitucién de MIC y fa adaptacién de las
E Je mancomunidades preexistentes.

¢) Las MIC deberfan tener un minimo de politicas comunes de caricter estratégico: ordena-
cién del territorio y urbanismo; proteccién del patrimonio historico-artistico y cultural; desarro-
o econdmico local; proteccién y promocién del medio ambienie y de la naturaleza; promocion
cultural y deportiva; servicios sociales; defensa de los consumidores, A ellas habria que afiadir las
E relacionadas con las nuevas tecnologfas de Ia informacién y comunicacién y con la Sociedad de
la Informacion.

d} Como medidas de fomento o estimulo, las MIC podrian obtener los siguientes beneficios:
. preferencia para la financiacidn de obras y servicios a través del Plan Regionat de Inversiones v .
| Servicios y otros programas sectoriales; delegacitn o transferencia de servicios de la Comunidad
Auténoma en la MIC, como se prevé en el PLAL y en el PLPL; posibilidad de obtencidn de una
financiacidn adicional de la Comunidad Auténoma,

€) Los Ayuntamientos mancomunados deberian asumir una serie de compromisos entreios
que cabe sefialar: permanencia de un minimo de tiempo con Ia finalidad de consolidar el prgce-
50; mantenimiento, al menos de la calidad de los servicios y medicién de los mismos a través de
una serie de indicadores de gestion; homogeneizar su presién fiscal por via impositiva; constituir
en la MIC un Consgjo Econdmico y Social de cardcter consultivo y deliberante, para la integra-
cién de todas las fuerzas sociales y econémicas relevantes en el desarrollo socioeconémico sos-
tenible de la zona.

Estas medidas relativas a las posibles MIC se completarian con otras conducentes también a
articular al territorio y garantizar la prestacitn de servicios en condiciones de igualdad y de soli-
daridad a todos los ciudadanos, y que afectarfan al 4&mbito urbano (Rodriguez, 2001):

— Delimitar, con la colaboracién de los Ayuntamientos interesados, 4reas coherentes para la
constitucién de “Comunidades urbanas™ (CU) en municipios de més de 20.000 habitantes. Estas
Comunidades deberian desarrollar, como minimo, las mismas politicas publicas que las MIC y, al
i tenos, los siguientes: servicios de transporte piiblico de viajeros; viviendas de promocion oficial;
mercados; coordinacion del trifico.
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- Se adoptarfan una scrie de medidas para la modernizacién administrativa y la mejora de
la gestlé_n _de los gobiernos kacales como la coordinacion de los registros de documentos en todg
los rnl.ll'll.CI.piOS de Ja Cormmmidad Auténoma; implantacién de los servicios de ventanilla dnica (:s
las Administraciones localies; impulso a Ia informatizacién de los servicios municipales y de sdg'
procedimientos en todos kos Ayuntamientos y demds entidades locales de cada Comunidag
Auténoma; implantacién die modelos y criterios de planificacion estratégica, de eficiencia, y de
evaluacion de resultados; imspuiso a la formacidn, el reciclaje profesional y la adaptaci(’m’ a las
nuevas tecnologfas del pemsomal al servicio de las Administraciones locales. N

La idea de las CU encaj con la previsién del art. 76 de la LAL que establece que “mediant
Ley de la Asamblea de Madkid podrén crearse Areas o Entidades M?atropolitanas ;c)lara 1:12?51%‘?
de concretas obras y servicans que requieran una planificacion, coordinacién o gestion conjuntg'
en Municipios de concentraciones urbanas™, B

Quedaria, por iltimo, lacuestion del tratamiento de la Vilia de Madrid para completar el mapa
autonémico. B Estatuto diz Autonomia de la Comunidad de Madrid prevé la aprobacidn de una
Ley de Capitalidad de Madiid y el PLAL establece en una Disposicion Transitoria la vigencia de]
actual régimen regulado em Ba Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local. Cualquiera qﬁe
sea el’alcancc de la ley —jpama la que ya existe el precedente de la dictada para Barcelona-, ésta
deberd enmarcarse en uma eoncepcion global del territorio de la Comunidad de Madrid y en las
diversas soluciones organizafivas que se prevean para él. "

El resultado de lo antexior no es sino un modelo flexible y adaptable a la compleja realidad
territorial ¥ a los problemas que vayan surgiendo. La percepeién del territorio cambia con el tiem-
po, pero tflmbién puede haoexdo de acuerdo a una planificacién determinada. Se trata de superar
el ts’ernm}'m coimo un espacio sobre el que se desarrollan diferentes politicas. piiblicas y en el que
actian diversas fuerzas y @owores, para pasar a entenderlo como un recurso imprescindible para
logriir el desarrollo sostenifife de da sociedad. No hay que olvidar que es a cada Comunidad
Autopoma a la que corresponde la articulacion de su territorie y su sociedad. Este “para qué”
permite a la Comunidad Ausémoma liderar el proceso de vertebracién social y territorial. Veremos
a continuacién de dos ejemplns de c6mo han abordado esta cuestion las Comunidades Auténomas -
de Galicia y de Aragén.

IV. LAS ALTERNATIVAS DE GALICIA Y ARAGON

1. El modelo de desarywollo comarcal de Galicia

) Qalicia contempla la cemarca como “una organizacidn supramunicipal que tiene cardcter aso-
ciativo y que deberd dispewer de competencias propias, actuando sobre dreas geogrifica y socio-
econdmicamente coheremies, €3 decir, sobre espacios comarcales {como se define en fa Ley del
Parlamento de Galicia 7/9). Esto es, entidades asociativas de caricter voluntario, con la capaci-
dad para establecer planes oomdrcales propios, pero es la Comunidad Auténoma la que ejerce la
coordinaciéa y la planificacidn general” (Precedo, 2001).

La finalidad de la comarca es “constituir el marco estratégico para Ia cohesidn territorial, tanto
para el sector piiblico comae para el privado, mediante el establecimiento de 6rganos instituciona-
les de coordinacion” (Precado, 2001).

La cronologia de la comarca gallega es la siguiente (Precedo, 2001): en 1991 se puso en mar-
cha —con caricter piloto- el Plan de Desenvolvemenio Comarcal de Galicia: en 1995, tras cuatro
afios de estudio, planificarion y experimentacion, se redactd el Proyecto de Ley de Desarrolio
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Comarcal; en 1996, el Parlameato de Galicia aprobé la Ley de Desarrollo Comarcal, en la que se
conticnen las bases dei modelo actual; en 1997 se aprobé el Mapa Comarcal de Galicia que ha
servido de base para reorganizar, racionalizar y estandarizar los servicios de la Xunta de Galicia
en el territorio y para ser el marco preferente par la aplicacidn de los diversos programas secto-
rales. En 1999 el Gobierno de la Xunta presenté en el Parlamento de Galicia un nuevo Proyecto
de Ley que planteaba Iz creacién de comarcas politicas-administrativas, como entes locales, pero
el Proyecto fue rechazado por la oposicidn.

La aprobacion de la Ley de 1996 puso en marcha, entre otros, los siguientes instrumentos de
desarrollo local (Precedo, 2001)

— Las Fundaciones para el Desarrollo Comarcal como entes de coordinacion puiblicos-pri-
vados.

—  Una red de gerentes de desarrollo comarcal.

— Los Centros de Exposicién y Promocién de Recursos Comarcales, que sustituyeron la
creacion de Centros Administrativos por Centros de Desarrollo e Innovacién.

—  La Sociedad de Desarrollo Comarcal, como empresa piiblica especializada para propor-
cionar un soporte técnico al proceso.

Las notas de la comarca actual gallega son las siguientes:

—  Se constituyen voluntariamente sobre un mapa previamente establecido de 53 comarcas
y que fue pactado entre Jas diversas fuerzas politicas y territoriales.

—  Su objeto es solucionar los problemas relacionados con los distintos dmbitos de la plani-
ficacién y del desarrollo, desde la organizacidn administrativa, la programacién socioecondmica
y Ia ordenacién del territorio, hasta fa gestién del potencial endégeno y la dinamizacién del teji-
do social, todo ello bajo una concepeidn integradora (Precedo, 2001).

— Busca el crecimiento espacial equilibrado permanente a la vez que porta una estructura
territorial descentralizada capaz de recibir y encauzar los procesos de difusién cn el termitorio y
servir de base para el Pacto Local.

—  Refuerza la identidad comarcal del temitorio enire Ia poblacién, y posibilita y fornenta los
procesos de cardcler asociativo.

2. El equilibrio territorial en Aragdn

El proceso de comarcalizacién de Aragén comienza a finales de los afios ochenta para contra-
mestar el peso de Zaragoza, que concentra mds del 50% de la poblacién aragonesa y la mafr
parte de su actividad econdmica, Este hecho se concreta en la frase “Zaragoza contra Aragén”. En
1993 se aprueba la Ley de Comarcalizacién; en 1996 Ia Ley de Delimitacién Comarcal, que divi-
de el territorio en 33 demarcaciones; en 1999 se publica la Ley de Administracién Local y, final-
mente, en 2000 la Ley de creacién de la primera Comarca, la del Aranda. A finales de 2001 se
habian constituido siete comarcas y en la acmalidad hay varias en trimite de constitucién. De una
manera paralela a ese proceso se aprueba en 1992 la Ley de Ordenacion del Territorio de Aragdn,
y en 1998 la Ley de Directrices Generales de Ordenacion Territorial.

De las fechas de las leyes se observa que todos los partidos politicos con responsabilidades en
¢l Gobierno autondmico hasta hoy (PSOE, PP, PAR) han crefdo y fomentado el proceso. Esta es
una de las caracterfsticas fundamentales de fa comarcalizacién aragonesa. Fsta se orienta a:

—  Garantizar una oferta de servicios piblicos igualitaria en todo el territorio.

— El protagonismo de los municipios.

—  El establecimiento de medidas presupuestarias especificas para fomentar la comarcalizacion.

— Bl pacto politico, social y territorial.



1142 MANUEL ARENILLA SAR%

El proceso se plantea a large plazo desde la premisa de que puede habe.r comarcas que no
constituyan. Por lo que respecta a la ciudad de Zaragoza, se ha optado por 1dent1f?1car el espac
metropolitano” con la delirpitacion comarcal en la que se integra. A la vez su objeto se ha redy
cido s610 a la gestién colectiva las zonas verdes de ocio, el ciclo del agua y los traaspories calex
tivos. :

o4

Los elementos clave que marcan la accién del Gobiemo autonémico en el 4mbito comarcalt
que sirven de premisas para el Pacto Local son (Ros, 2001}
Las transferencias de servicios suficientemente dotadas con el fin de satisfacer las nece
sidades del ciudadano. ‘
Creacién de nuevos modelos de gestion local.

Impulso z las nuevas tecnologias. .
La elaboracién obligatoria de un Plan estratégico de.c:c\da comarca.
El predominio de fa realidad comarcal sobre la municipal.

aragonés es “mejorar la calidad de vida de los cindadanos e
inistracién, servicios y gestién al territorno aragones-. Para alq
de actuaciones econdmicas de fomento o

El objetive final del modelo
territoriv, as decir, vincular Adm
zar este objetivo se estd milizando una combinacién
accionss legishivas y promocionales.

V. LOS ESPACIOS DE SOLIDARIDAD TERRITORIAL COMO
PROPUESTA )

En octubre de 2001 se celebraron unas jornadas en Torrecilla en Ca‘meros, ILa 'Rloja, que ré
nieron a representantes de 12 Comunidades Auténomas bajo_ ¢l lema “Los espacios de sc.)luj:;.x_‘i}:l
dad territorial come presepuesto del Pacto Local™. En dichas _]omad_as se trataron las experiencias
supramunicipales y comarcales de Asturias, Aragdn, Catal.uﬁa,.El Bierzo, I}Iavan‘a, Alava, Galicia
y La Rioja. ademds de fa realidad actual francesa. Del trabajo de dos dias se extrajeron,_cm;g&
otras, las siguientes comclusiones (Rodriguez, 2001):

a) El grado de fragmentacion del mapa local y ! yedf
condicionan de manera decisiva toda el proceso del “Pacto Local” autonomice. <

b) El Pacte Local mo puede concretarse s6lo en favor de llo's grandes Fl‘?llﬂ}(:lpl()? 0 de]. aq@vlé«}
llos que dispongan de recursos suficientes. Una adecuada poht.lca.de equilibrio territoria e:fl :
que este proceso descentralizador se proyecte sobre thdo F:l territorio. e

¢) Los pequedios manicipios son el fruto de la historia y de la tl’ﬂ‘dlCan, y un elemf:n ot
damental en la identidad colectiva de sus habitantes. Hay que bus‘ca'r fo:Tnulas que permitan co
hinar estos factores con ta consecucion de la modernizacién administrativa y de la eficiencia ge 2

4 necesaria para el €xito del proceso de descentralizacion. o

(01":5 y Las sopluciones institucpionales idéneas pueden ser diferentes en cada Cm;l#tl;t:&g

Auténoma, pero pasam por la delimitacion de espacios coherentes en términos geogr lt;_ ok

socioccondmicas, con los que puedan identificarse los ciudadanos: se irata de conﬁgu!'ar e:p

de solidaridad territorial, con la denominacin que sc considere, gobernados y gestionados po
esentantes de los municipios integrados o asociados. .

P Estos espacios de so[l)idaridadaterritorial deben configurarse §0bre: Ia base de un PIPP;!:

los niveles de poder territorial implicados: los municipios, )

inciales) y las Comunidades Auténomas. La volun- -

=1

la dispersién demografica son factores que
oo

€)
consenso entre las fuerzas politicas y
las provincias (en las Comunidades pluriprov
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tariedad en la integracion deberia ser el criterio general, si bien las Comunidades Auténomas pue-
den asumir un importante papel de estimulo mediante medidas positivas de fomento del proceso,

) Los espacios de solidaridad territorial deben construirse también sobre la base de un.
amplio consenso social. Deben responder a los sentimientos de los ciudadanos en su delimitacién
y tienen que contar con mecanismos efectivos para la representacidn y la participacion en la ges-
tién de los actores econdmicos y sociales.

g} Los espacios institucionales asi configurados deberian dotarse de competencias relevan-
tes en la ordenacién y la gestién de sus inlereses, tales como: la ordenacidn del territorio y el
urbanismo, el desarrollo local, la proteccidn y la potenciacién del patrimonio cultural y natural,
los servicios sociales y la promocién de la cultura y el deporte, entre otros. Esas competencias
deberian constituir un mfnimo comiin denominador que garantice la coherencia del modelo des-
centralizador adoptado, al que los municipios agrupados podrian afiadir de forma voluntaria la
gestion comiin de los servicios que consideren pertinentes.

k) E! proceso de reforma para la constitucion de los espacios de solidaridad territorial debe
ser progresivo, pero firme y decidido, basindose en el aprendizaje de Ias experiencias de otras
Comunidades Auténomas e incluso de las de otros paises de nuestro entorno sociocultural,

Las conclusiones reflejan el sentir de unas jomadas en las que los representantes de las
Comunidades Auténomas expresaron la necesidad de que es necesario una nueva forma de enfo-
car el territorio, y que lo que estd en juego es que todos los ciedadanos puedan acceder en condi-
ciones de igualdad y calidad a los servicios piblicos.

VI. PACTO LOCALY COMPETENCIAS

Se ha sefialado anteriormente qgue durante la primera etapa autonomica el €nfasis se puso en
recibir el méximo techo competencial por parte de las Comunidades Awténomas. Los nuevos
entes precisaban de su legitimacion ante la ciudadania y una de las formas de lograrlo es median-
te la prestacion de servicios directos al ciudadano. El funcionamiento posterior del Estado auto-
nérmico ha derivado hacia los problemas de cooperacién y coordinacin entre los diversos nive-
les territoriales con el fin de lograr una gestién pablica mds eficaz. La entrada en la actual Uni6n
Europea introdujo mds complejidad a las relaciones intergubernamentales y a su gestion y obli
a redefinir el reparto competencial desde el ejercicio real de la adopeidn de decisiones y de liﬁ
politicas piiblicas afectadas. !

En la actualidad, los problemas de funcionamiento no son principalmente de cardcter compe-
tencial sino que derivan de Ia gestién de los diferentes niveles de poder. Esta es una caracteristi-
ca de a gobemnabilidad actual principalmente en los paises avanzados, con independencia de su
estructuracién territorial, si bien es cierto que puede parecer més compleja en los pafses plurales
territorialmente como el nuestro.

La experiencia y evolucién de las Comunidades Auténomas debe ser aprovechada al tratar
sobre el Pacte Local. Hay que prever que las cuestiones competenciales serdn fundamentales en
los primeros momentos y hasta su concrecion en las fdrmulas de traspaso correspondientes, pero
que [uego el dia a dia se va a centrar en los problemas de gestién y de articulacién. Por eso es
preciso definir correctamente el marco competencial, pero también por eso es imprescindible
abordar con la mayor precisidn posible el modelo hacia le que se orienta cada proceso de Pacto
Local. Bsto implica, en 1a linea mantenida hasta ahora, reflexionar sobre el territorio, sobre la
organizacién administrativa, sobre los procedimientos de gestion y sobre los medios o recursos a
emplear.
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8 némica y los entes locales madsilefios. Al fin ¥ al cabo no es més que aplicar el principio de sub-
I sidiariedad o de proximidad a la realidad de 1a gestion diaria.

Claro es que para que el sistema funcione es preciso contar con entes con capacidad gestora,
lo que hace que la responsabilidad recaiga principatmente sobre la Comunidad Auténoma que es
la que tiene que proveer a los entes locales de esa capacidad utilizando, entre otras, las férmulas
expuestas anteriormente y fomentando el asociacionismo municipal sobre un nuevo mapa terri-
E orial debatido y acordado con todos los implicados.

La cuestién competencial, planteada de esta forma, se centra en el objetivo de que los entes
® [ocales “puedan seguir politicas propias”, tal como afirma en el articulo 2 de 1a LPL. Se trata, en

. definittva, de combinar la flexibilidad competencial con la responsabilidad de las entidades loca-
. Ies “de adecuar la economia ¥ logica del sistema de decisiones a las caracteristicas de la colecti-
f  vidad en cada caso institucionalizada™ (Parejo, 2001, 23).

Las previsiones regoladoras en materia competencial en los proyectos que se encuent
tramitacion en la Asamblea de Madrid, son, como no puede ser de otra mauera, amplias
prenden la prictica wialidad de [as situaciones posibles. Asi se recogen las siguientes po;
des o alteraciones competenciales para los municipios desde la 6ptica de la Comunidqi#
Madrid y de Tos proyectos en tramitacién pariamentaria: ;

a) Competencias propias de los Municipios segiin la Ley de Bases de Régimen Laocal

b) Competencias atribuidas por la legislacion sectorial autondmica. ) )

¢) Competencias transteridas o delegadas por la Comunidad de Madrid. Entze las dei g

hay que distinguir entre las que se acepten voluntariamente y las que impongan o
riamente por Ley.

d) Competencias que la Comunidad ercomienda su gestién a los entes locales,

e) Competencias que se subrogue la Comunidad porque un municipio no preste los se

exigidos por Ley. )

f) Competencias que se subrogue la Comunidad porque asi lo determina vna ley sec

avtondmica. ) :

g) Competencias coordinadas con la Comunidad Auténoma porque asi lo establezca

sectonal autondmica.

h) Competencias delegadas por el municipio a la Comunidad Auténoma.

iy Competencias que el municipio encomiende su gestin material a la Comunidsd

Madnd. Bl
J)} Competencias provenientes de entidades supramunicipales. . .
k) Competencias revocadas por el Gobierno de la Comunidad mediante Decreto y anto
cion mediante Ley, si previamente estd establecida la posibilidad en la Ley
Administracién Local. '

VII. LA FINANCIACION COMO IMPULSORA DE, LA AUTONOMIA
LOCAL

Uno de los aspectos limitadores de 1a autonomia local es el establecimiento de obligaciones
desde los entes superiores sin tener en cuenta los efectos administrativos o financicros. Puede
parecer en un primer memento que lo que se realiza con el otorgamiento de nuevas funciones a
los entes locales es incrementar el contenido de su autonomia, pero la falta de previsién -0 sim-
plemente su no consideracién- de los efectos puede causar en realidad una reduccidn general de
la capacidad de gestidn al imponer cargas sin su correspondiente compensacion. Esto se afiade a
la no contemplacion por los entes superiores de aguellas funciones que los entes regionales y
locales -de forma més acusada en €stos- deben asumir por presion ciudadana, al margen de los
titulos habilitantes competenciales (Arenlla, 1998,15).

El Comité de Ias Regiones se ha pronunciado sobre las consideraciones financieras de Ia asig-
nacién de nuevas funciones a los entes regionales y locales en su Dictamen sobre “La evaluacion.
de las consecuencias financieras y administrativas de los actos legislativos de la UE para las enti-
dades regionales y locales” (CDR 368/95. 15.11.95). Si bien es cierto que el Dictamen se aplica
alos actos comunitarios, su planteamiento y sus conclusiones son ficilmente trasladables a lo que
aqui tratamos, ya que en ambos casos la cuestién central es la antonomia.

El CDR entiende que el Consejo y la Comisi6n Europea no deberian tomar decisione sin
haber estudiado previamente Ias consecuencias que €stas pueden tener, tanto de carga adminis-
trativa como de efectos financieros y presupuestarios. A los efectos que aqui nos interesan, el
CDR concluye en que el principio de evaluacidn de las repercusiones debe incorporarse al arti-
culo 190 del TUE; que se incluyan en el Reglamento financiero las repercusiones financieras y
administrativas para las entidades locales y regionales; el CDR debe evaluar si se han especifica-
do satisfactoriamente las repercusiones financieras y administrativas; que la Comisién y el
Consejo adopten una normativa para especificar las repercusiones que se aplicarfan teniendo en
cuenta cada caso particular.

Se puede plantear que lo que las regiones y los entes locales quieren para si en la Unién
Europea puede ser trasladado a las relaciones fingncieras que aguellos mantienen entre si, Sin
embargo, esto no siempre sucede asi y se realizan diferenciaciones teniendo en cuenta el origen
de la competencia que se trate. Asi, en el PLPL se¢ garantiza la suficiencia financiera y de medios

-

Quizd existan mds posibilidades contempladas en la regulacién nom.nativa; en cualquier cas
son més que Ja tradicional divisidn en competencias exclusivas, compartidas y concurrentes y,
otro lado, muchas menos posibilidades que las derivadas de la gestidn diaria de los servie
publicos. Ante tanta contingencia parece que 1o correcto es establecer un model? territorial ¢o
rente y con caricler previo a comenzar cualquier proceso competencial, segiin se estd manl
niendo en este capitulo. Es decir, se trata de preguntarse por el “para qué” antes de entrar en
“edmos™, los “que”, los “quiénes”, los “cudndo”, etc., para realizar un Pacto Local viable. -

Ante tantas posibilidades hay que aplicar algo mds que el sentido comiin y superar el probl
ma competencial por viz de la gestidn coordinada. Esta parte del hecho de que ante un problen
dado, la Administracidn Piblica que tenga mayor responsabilidad en el mismo es la Hene que 1k
var la direccién del servicio o la actividad administrativa de que se trate (Arana, 2001). LaL
en su art. 122.1 utiliza esta férmula en el caso de que una ley sectorial autonémica lo prevea:
materias en las que, “estando implicadas competencias locales y autonémicas, venga t?)(lglda:m
estrecha coordinacidn en su gestidn, en aguellos casos en que la naturaleza de la actividad de.q
se trate hagan muy dificil o inconveniente una asignacién diferﬂnciade? y distinta de facul_ta_deﬁ
decisorias, podrdn atribuir la competencia a la Administracién que se Juzgue m{l:s convemente,\_?
previendo en el procedimiento correspondiente de decisiones la participacién (_ie Ia otra
Administracién implicada mediante la emisién del oportuno informe con cardcter previo la adops
cion de decisiones”. . .

La gestion coordinada no debe ser una excepcion ni servir para vaciar de competencias a logg
municipios, sino para lo contrario. Por eso es preciso acordar previamente el modelo de vertexf
bracién territorial, de otro modo puede quedar pendiente sobre los municipios la amenaza de ser:

vaciados de sus compelencias ante la contingencia que prevé la gestidn coordinada, ya que no es: administrativos para las competencias transferidas o delegadas, pero esto no ocurre cuando las
fdcil encontrar servicios y actividades de a Administracién Piblica “puros” y porque siermpre.. tompetencias provengan de obligaciones establecidas para los entes locales recogidas en las
puede esgrimirse la excusa de la falta de capacidad de gestién. Ademds, serfa deseable que 5€; - leyes sectoriales autonémicas. Fsta cuestién no es menor ni espordica ya que no suele ser una

extendiese esa férmula y su espiritu al nuevo modelo de relacién entre la Administracién auto-

4



1146 MANUEL ARENILLA

préctica rara en Ias relaciones del Estado con las Comunidades Autdnomas, ni entre estas inggi
ciones y los entes locales. El resultado es més que previsible y suele pagarse con ineficagy
descoordjnacion en la prestacion de los servicios piiblicos y en disputas sin fin sobre cuestjy
competenciales, cuando el problema es, como vemos, de carficter previo. Es preciso, por tant
acuerdo global sobre la financiacién de los servicios piblicos en la Comunidad Madrid baje s
principios de solidaridad y suficiencia financiera con el fin de garantizar servicios de cahdag
iguales para todos los madrilefios.

Si se ha venido insistiendo en la necesidad de establecer previamente ¢l “para qué” del P
Local en la Comunidad de Madrid, esta pregunta tiene efectos directos también en la finajsia
cidn. La clasificacién competenmal antes sefialada tiene su reflejo bastante aproximado en'}
tipos de financiacidn si atendemos al origen de los fondos que recibirdn o podrin recibir los en
locales una vez puesto en marcha el Pacto Local:

a) Participacion em Jos ingresos del Estado.

b) Transferencias o delegaciones del CAM,

c¢) Encomienda de gestién.

d) Plan Regional de Inversién y Servicios.

€) Fondo Regional de Cooperacién Municipal de ta Comunidad de Madrid.

f) Transferencias comientes o de capital como resultado de un convenio con la CAM, pro-
venientes de fondos propios o de otras entidades.

g) Transferencias comientes o de capital como resultado de un convenio con el Estado pi
venientes de fondos propios o de otras entidades. i ;
h) Transferencias cemientes o de capital como resultado de un convenio con una entldaﬂ

supramusicipal.

1} Ingresos procedemtes de programas, iniciativas y similares de la Unién Europea.

Hay que sefialar que Ias Comunidades Auténomas destinan un porcentaje significativo de sug
presupuestos a subvencionar servicios, actividades o inversiones de los entes locales, mayoritat
riamente a través de los articulos 46, 66 y 76 de los correspondientes programas presupucstarios,
En una buena parte de los casos esas subvenciones se repiten a lo largo del tiempo pudiendo ser ++
consideradas permanentes, a pesar de que se renuevan periddicamente, incluso anualmente, a tra-
vés de los convenios correspondientes, La solucion pasaria por transferir, delegar o encomendar,
seghn sea el caso, de forma permanente los servicios afectados, reservindose la Comunidad =
Autdénoma las competencias que le permitan mantener una accién integrada de las politicas afec-
tadas en todo el territorio. Es decir, se trata de simplificar las diversas fuentes de financiacién, lo
que tiene evidentes beneficios en la Autonomia local y en la forma de adaptar las politicas regio-
nales —aungue fengan su origen en programas esiatales o europeos- a la realidad local concretal

Un efecto de esta simplificacién es la eliminacién de }a burocracia autondmica y local nece-
saria para redactar, acosdar, supervisar, justificar y pagar la infinidad de convenios que anual-
mente se acuerden entre la Comunidad Auténoma y cada uno de los entes locales. Para llegar a
esto es necesario plantear de una manera diferente la relacién que actualmente existe entre las
Comunidades Auténomas y los entes locales. Supone enterrar definitivamente el principio de
tutela por los de confianza y responsabilidad, lo que exige establecer las medidas necesarias para
que los entes locales tengan capacidad de gestién individual o agrupadamente, en la linez que se
estd manteniendo. La financiacién evidencia de una manera nitida, més que cualquier otro aspec-
to, el modelo de relacion weal entre los diversos poderes territoriales. '

Quedaria por apuntar 1a cuestitn de la relacién directa entre los organismos estatales y los
entes locales. El sistema espafiol de gesti6én intergubernamental posibilita y admite la relacion
directa entre la Administeacidn General del Estado (AGE) y sus organismos con cualesquiera
entes locales. Es decir, k2 AGE, en un caso extremo, podria convenir con un ente sobre una accién
concieta y no adecuarse €sta a la politica regional sobre la materia.

EL PACTO LOCAL EN LA COMUNIDAD AUTONOMA DE MADRID

1147

Los campos mds frecuentes de los convenios entre la AGE y los entes locales son los de in-
fraestructuras viarias, los culturales, los medioambientales y los de promocién y suelo industrial.
Con el fin de evitar conflictos innecesarios serfa deseable que la financiacidn via convenios, aun-

E que fuesen puntuales, entre la AGE y los entes locales se realizase a través de la Comunidad

Auténoma o, al menos, se contase con ésta, ya que es la responsable de Ia ordenacion del territo-
rio, en su sentido més amplio, en su &mbito. De nuevo, esto implica un nuevo modelo de relacio-
parse entre los diversos niveles territoriales que suponen que los entes mayores ceden poder en
favor de los municipios y sus agrupaciones y que la AGE admite que Iz ordenacidn de las politi-
cas piblicas en el territorio corresponde a las Comumnidades Auténomas de acuerdo con los entes
locales. Ademds, supone aceptar por parte de los actores territorizles que la asignacién de res-
ponsabilidades a los entes locales, cualquiera que sea su origen y formalizacidn, implica la apor-
tacién de fondos suficientes para que las mismas puedan cumplirse eficazmente.

VIII. MODELQOS DE FINANCIACION LOCAL!

A partir de 1990 las Comunidades Autdnomas comienzan a aprobar normas de financiacién
local en las que se crean fondos especificos dirigidos a los entes locales. Las soluciones son
diversas dependiendo, en primer Iugar, de si se trata de Comunidades uniprovinciales o pluripro-
vinciales, de si se financia inversiones o gastos corrientes y de si se trata de financiacién condi-
cionada o no. El Anteproyecto de Ley del Fondo de Cooperacitn Local de La Rioja de 2001 sin-
tetiza las diversas opciones que se habian estado manejando hasta el momento. Presenta las
siguientes notas:

a) Ellogro del principio de solidaridad de! conjunto de su territorio.

b) Larepulacién y coordinacién de la financiacién de las distintas Consejerias en materia de
subvenciones o transferencias que se conceden a las entidades locales.

¢) Mejorar en los criterios de distribucién del Plan Regional de Obras y Servicios (el PRIS-
MA en la Comunidad de Madrid), mediante la introduccidn de indicadores econdmicos
que objetivizan el reparto de los fondos entre las inversiones a realizar por las entidades
locales.

d) Introduce un nuevo Programa (“Programa de Equilibrio Financiero™), que recoge la finan-
ciacién, de cardcter incondicional, que la Comunidad Auténoma concede a las entidades
locales para que puedan dispﬂner libremente de esos recursos. 1

¢) El fomento e impulse del asociacionismo municipal para la prcstacum de servicios pﬁ li-

cos locales, bien sea por medio de comarcas, mancomunidades ..

El citado Anteproyecto distingue entre una financiacién condicionada y otra incondicionada.
La primera, denominada Programa de Politica territorial, se refiere a obras y servicios y ponde-
rar4 las siguientes caracteristicas: capacidad econémica; nimero de habitantes; nucleos de pobla-
cién; espacios naturales protegidos; plazas turisticas; ayudas obtenidas; extension territorial; uni-
dades escolares. Por su parte, el catilogo de obras y servicios comprende: ciclo hidrdulico;
urbanizacién/pavimentacién; alumbrado piiblico; casa consistorial; instalaciones deportivas; sis-
temas y tecnologias de informacion y comunicacién; otras inversiones. La financiacién por las
obras y servicios variard en funcidn del servicio piiblico local a realizar y del niimero de habitan-
tes de cada entidad. Este Programa financiard también proyectos que tengan la consideracién de
urgentes debido a hechos imprevisibles o de fuerza mayor.

! Agradezco a Hugo Sema sus aportaciones para la redaccién de este apartado.
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'La parte incondicionada, llamada Programa de equilibrio financiero, tiene por objeto cogj
buir al equilibrio econémico de las entidades locales de La Rioja y a la realizacién inmmanw
princi[’Jio de solidaridad. Esti destinada a garantizar a todas las entidades beneficiarias unog
508 nunimos_ que podrin destinar a financiar gasto corriente o de capital previsto en log presiiti
puestos municipales. Se basa en los siguientes criterios de reparto: ingresos patrimoniales- dah
ciacionismo municipal (mancomunidades, agrupaciones para mantenim de Secretario o
presion ﬁss:a]; ahorro neto; carga financiera; operaciones de tesorerfa; deuda con provef’:doﬂ@,
tasa de vamfci(’m respecto al ahorro neto; gestitn recaudatoria; remanente de tesorerfa, Se prey
que, excepcionalmente, aquellas entidades locales que cuenten con recursos escasos para tlijm
ciar sus necesidades bisicas, y que no superen determinados indicadores econémicos, obtendy
ademds de Ia financiacion garantizada, otra financiacién complementaria con el objeti;o de meii
rar su situacién econémica. mejdii

Por su parte fa Comunidad de Madrid ha optado en el art. 133 y la disposicién adicional se
da de Ia LAL por la creacién de un Fondo Regional de Cooperacién Municipal de la Comnmgclll:&
d_e Mad_rid. destinado a sufragar gastos corrientes de fos Ayuntamientos, necesarios para el fug.
cionamiento y m:_mtenimienm de las infraestructuras, equipamientos y zonas verdes municipales!
que hayan sido ejecutados con cargo a los programas regionales de inversiones y servicios de 1;
Comunidad de Madrid. Ademds, el PLAL recoge, de una manera independiente al anterior, e]
actual Programa Regional de Inversiones y Servicios de Madrid PRISMA. Este se realizari soimg'
la base de las inversiones propuestas por las Entidades locales, sin perjuicio de la asignacién
cada municipio de una cantidad fija en funcién de los indicadores socioecondmicos aplicables
forma homogénea a todos ellos. Por iltimo, se establece que en Ia elaboracion del PRISMA s¢
tendrin en cuenta especialmente los proyectos realizados por las mancomunidades de municipios.

El. Fondo se desamrollard mediante Decreto del Consejo de Gobierno de la Comunidad de‘
:\)Jadnd. A continuzcion se proponen algunos criterios que podrfan considerarse para elabomr ese

ecreto:

] a} Deberia implicar una financiacion incondicional, que estarfa destinada a cubrir las nece-
sidades locales; serian las propias Corporaciones las encargadas de decidir el gasto a financiar.
b) La financiacion se dividiria en dos partes. La primera estaria encaminada a gamntiz;q:
unos recursos minimos a todos los municipios, en funcién de un coeficiente econémico; ka segun-
da recogeria una financiacion extraordinaria para cubrir las necesidades bdsicas de ciertas enfida-
des locales que cuenten con eCUrsos £scasos.
¢) La financiacién garantizada valoraria las caracterfsticas de la entidad y se obtendria pam
cada una de clias, por la suma de los coeficientes parciales obtenidos por la aplicacién de los
siguientes im.iicad.ores: existencia de niiclecs de poblacién diferenciados dentro del municipio;
ingresos patrimoniales, segiin los derechos reconocidos netos en la Liquidacién del Presupuesto;
presion fiscal; Ahorro neto; Asociacionismo municipal. -
d) Lafinanciacién extraordinaria implicarfa una cantidad fija para entidades por debajo de un
nimero acordado de habitantes. La cantidad restante de la financiacién especial se repartird entre
todas las entidades en funcién de los recursos ordinarios liquidados por nimero de habitantes.
]_E'Zs_tos criterios, y otros que se pudiesen incluir, deben dirigirse a fortalecer la capacidad de
decisién de los municipios madrilefios y a garantizar una prestacion solidaria de los servicios
ptiblicos. También precisa de un amplio y permanente consenso politico territorial.

b 5. PACTO LOCAL EN LA COMUNIDAD AUTONOMA DE MADRID

g Ix.
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PACTO LOCAL O PACTOS LOCALES

El esfuerzo de redistribucién del poder del Estado en el territorio se ha dirigido en los dltimos

[ 20-25 afios a las Comunidades Aut6nomas. Algin autor ha apuntado incluso que la Ley
E Reguladora de Bases de Régimen Local no ha variado la cultura politica y administrativa en rela-
t cion a los entes locales (Parejo, 1997, 353), oros consideran tambicn que el centralismo se ha
P rasladado dei Estado a las Comunidades Auténomas. Si enfocamos la cuestidn desde €stas, s ha

mantenido que las leyes autondmicas relativas al régimen local no han dado muestras de orien-

warse al Pacto Local, que las leyes sectoriales instrumentalizan a los entes locales a los efectos del

 desarrollo de servicios autonémicos y que el Pacto Local se utiliza a efectos meramente retéricos
 (Parejo, 2001, 28). Lo cierto es que apenas s ha habido un interés real por producirse una eficaz

descentralizacién del poder en los 4mbitos locales hasta 1996, lo que se ha concretado en el lla-
mado Pacto Local del Estado en las leyes aprobadas en 1999 y en Ia tramitacién actual de la refor-
ma de la Ley de Haciendas Locales.

Fl origen se encuenira en la ya conocida Asamblea de la FEMP en La Coruiia en 1993 en la
que se recogen una serie de demandas para desarrollar e] que se denomina Pacto Local. Estas peti-
ciones recibieron el apoyo del Gobiemo de la Nacitn en 1995 y posteriormente en el discurso de
investidura del Presidente del Gobierno en 1996. En septiembre de 1996 la Comisién Ejecutiva

| dc 1a FEMP aprucha et documento “Bases para el Pacto Local” que contiene 96 peticiones rela-

cionadas con diversos dmbitos de accién piblica. Fistas Bases dieron lugar 2 las “Bases pata la
negociacién del Acuerdo para el Desarrollo del Gobicrno Local™. Dicho Acuerdo se formalizd
entre ¢l Gobierno de la Nacién y la FEMP y dio lugar a la importante reforma legislativa sobre
diversos aspectos del régimen local que fueron concretadas en las correspondientes leyes que se
aprobaron en las Cortes Generales en 1999.

Por lo que respecta a la Comunidad de Madrid, el impulso del Pacto Local se produce a par-
tir de 1995. En Ia Asamblea General de la Federacién de Municipios de Madrd de diciembre de
1999 se acuerda establecer como limite para conseguir el Pacto Local la finalizacién ds la legis-
latura 1999-2003. En respuesta a esta peticién la CAM elabord el borrador del “Estudio sobre el
Pacto Local en la Comunidad de Madrid”. Por su parte, en la Ley de Administracién Local, se
cstablece el limite de seis meses para que el Consejo de Gobierno de la CAM apruebe el Decreto
de creacién del Fondo Regionsl de Cooperacién Local de la Comunidad de Madrid.

De la secuencia anterior se deduce que debe haber dos tipos de Pactos Locales: el del Estado
y el que se acuerde en cada una de las Comunidades Auténomas. El juego de los dos tipos de
Pactos arroja las siguientes notas:

a) El papel del Estado no ha acabado con las modificacioncs legislativas producidas en 1999,/
ya que es el responsable de cmo se reparte el poder de todo el Estado en el territorio. Otra pos-
tura alentarfa la idea de que renuncia a disefiar el mapa de poder en Espaia, lo que no ha sucedi-
do con los Pactos Autondmicos.

b) ElPacto Local estatal es meramente orientativo para las Comunidades Auténomas, ya gue
son ellas las que deben decidir individualmente de qué poder se desprenden en favor de los entes
locales.

¢) No serdn suficientes acuerdos entre los partidos politicos de mayor representacion estatal,
dada la pluralidad de sitwaciones partidarias en los gobiermos autonémicos y locales. Este hecho
dificulta, pero no impide el poder alcanzar un compromiso, como lo muestra el precedente sobre
el acuerdo sobre transfugismo.

d) El Pacto Local autondmico debe basarse en la flexibilidad, gradualidad y adaptabilidad a
la realidad concreta de cada Comunidad y, dentro de ella, de las entidades locales. Esto supone
establecer ritmos, contenidos e intensidades diferentes pero desde la fijacion de unos mdximos y
unos minimos competenciales (Lamainzar, 2001, 139).

I
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€) Los entes locales deben participar en todo el proceso y no sélo a través de
Federaciones correspondientes, ya que €stas integran realidades muy diferentes. De otra mane;
se verfan obligadas a plantear a las Comunidades Auténomas un minimo denominador comg °
expe_xis:n_cia muestra que esto suele concretarse en dar respuesta a los problemas de los eran,
MUBIGIPIOS.

fy El Pacto Local debe desbordar los espacios de participacidn formados eatre 1a Comunidy
Auténoma y los entes locales para asumir responsabilidades gestoras relacionadas con el biggj@
tar directo de los ciundadanos.

g) El Pacto Local no valdrd de nada si no va acompafiado de Ios recursos materiales, egizil
cialmente [os humanos, y fimancieros correspondientes. ' g?'

h) El Pacto Local es una oportunidad, y una obligacién, para reformar la Administraci
autopémica y adaptarla a las competencias reales que vaya ejerciendo en cada momento, Bty
supone redisciiar las organizaciones autonémicas y sus procedimientos. Los sistemas y te(;ndlfi :

gfas de inf?rfnacif’:on y comumicacion pueden facilitar Ia descentralizaci6n de la gestion de la ac!
vidad administrativa auton6mica en los entes locales. i

La filosofia que debe impregnar el Pacto Local se fundamenta en la subsidiariedad (Arenili;
1998). Esta implica que la amtoridad debe ejercerse en el nivel mds adecuado para la mds eficié
aplicacion de las medidas de que se trate; y que el Gobierno, de cualquier clase, debe complefi ‘
no sustituir, Ia accién de los individuos y de los cuerpos intermedios. Esto supone que el Esty
¥ los poderes piiblicos actdan para servir al ciudadano, y no al revés y conileva que la ordenaciéy -
p.»olfuca administrativa se comstruye de abajo arriba. Esta concepci6n tiene la consecuencia dg -
limitar considerablemente la operatividad del poder piblico y tiene tres corolarios: :

]

— Un sistema. sor:ial es mis perfecto cuanto menos impida a los individuos la consecucidn
de sus propios intereses. T
—  Serd mis eficaz cuanio menos acuda a las leyes y miés a la accién de fomento v a los esti- -
mulos para alcanzar el bien comun. o
—  Serd mis valioso cuanto mds se utilice la descentralizacién del poder y se dote de mds
poder a Ias Comunidades menores. -

L

4H

En fin, €l objetivo, el “para qué”, de la aplicacién de la subsidiariedad en el Pacto Local es:

a) Que los ciudadanos reciban unos servicios més eficaces.
b) Fonalecer la democracia focal. !
¢) Lograr la gobernabilidad y el desarrollo integrado, equilibrado y sostenible en todo el :
territorio. '
Que los entes locales elaboren politicas propias, dentro del marco autondmico, estatal y
europeo, por lo que las competencias traspasadas no deben ser sélo ejecutivas. :

d)

Ne -hay que olvi_da:, por iltimo, que si hoy se puede hablar de Pacto Local desde las
Comunidades es dEbld}) a que £stas son ya hoy unas instituciones plenamente consolidadas por lo
que se pueden permitir el “lujo” de descentralizar sus propias competencias (Sosa, 2001). Por
tanto, para que sea efectivo el Pacto Local se precisa “sélo” voluntad politica.

EL PACTQ LOCAL EN LA COMUNIDAD AUTONOMA DE MADRID
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EL PROCESO MATERIAL DE LAS TRANSFERENCIAS

EI proceso de traspasos exige que los entes locales que vayan a asumir competencias ahora

i commespondientes a la Comunidad Auténoma dispongan de los recursos suficientes para su desem-

fio al mismo rivel en que efectuaba ésta. Al mismo tiempo debe posibilitar que la propia

b Comunidad Auténoma pueda seguir prestando los servicios propios y los que se entienden trans-
b feribles, pero todavia no traspasados, sin sufrir ningiin tipo de desequilibrio econdmico-financie-

ro. Hay dos aspectos, gque deben operar como premisas condicionantes de todo el proceso des-
 centralizador:

— El proceso no puede implicar un incremento del gasto piiblico.

— Los entes receptores de competencias han de tener la necesaria capacidad de gestién para
desarrollarias, al menos con el mismo grado de eficacia que se alcanza en la Comunidad
Autdnoma.

Lo anterior implica que no cabe contemplar un descenso del rendimiento de los servicios
piiblicos ni un incremento del gasto piiblico en que se incurre para su prestacion. El logro de los
principios de suficiencia de recursos y equilibrio financiero en el traspaso de servicios se consi-
gue garantizando su financiacién con una cantidad igual al coste efectivo derivado de su presta-
cion. El coste efectivo ha sido y es €] elemento central en la metodologia utilizada para evaluar
econdmicamente las competencias transferidas por el Estado a las Comunidades Auténomas y su
aplicaci6n vino exigida, ca este dmbito, por la Disposicién Transitoria primera de la LOECA. El
coste efectivo de un servicio se logra mediante la agregacion de los costes directos, indirectos y
gastos de inversion que corresponda imputar en ¢l momento de la transferencia o delegacion a la
entidad de que se trate.

Las ventajas, entre otras, de utilizar la metodologia del coste efectivo del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, previa su adaptacién a la realidad local, son:

a) La redistribucién de competencias entre la Comunidad Auténoma y las entidades locales
no puede desvincularse de Ia descentralizacién Estado-Comunidades Auiénomas, ya que
todas las competencias que se traspasen a los entes locales fueron previamente objeto de
transferencia del Estado a las Comunidades Auténomas. Por lo tanto, una metodologia
similar en ambos casos es la garantfa de la coherencia y el equilibrio financiero del siste-
ma globalmente considerado.

Fue utilizado en relacién con todas las dreas competenciales susceptibles de transferencia
y ha ido dando respuesta a los problemas surgidos en los dltimos veinte afios.

Otorga la confianza suficiente al haber sido utilizado profusamente y con ¢l mismo fin
aunque en otro dmbito territorial. '

b)
<)
La utilizacién en cientos de casos de la metodologia del coste efectivo aplicada a las transfe-

rencias de la Administracién General del Estao a las de las Comunidades Auténomas debe faci-
litar y acortar el proceso de descentralizacidn de éstas a los entes locales.
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