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PROBLEMAS INHERENTES AL GOBIERNO
DE LAS AREAS METROPOLITANAS *

Por GIORGIO PASTORI

1. Para completar el marco de prpblemas y de perspectivas rela-
tivos al nuevo esquema que hay que establecer para las autonomias
locales conviene tomar en cuenta algo que, a primera vista, parece
un aspecto particular: el tema de las areas metropolitanas, de las
grandes aglomeraciones urbanas, junto al cual habria que considerar
paralelamente el tema de las areas rurales, de los pequefios munici-
pios rurales o de montaifia.

Se trata de aspectos o temas que sélo a primera vista pueden pa-
recer particulares: viéndolos detenidamente, resultan ser el punto
crucial de todo el proceso de reforma, en cuanto que es precisamente
a partir de las realidades economicosociales a que se refieren estos
temas de donde surge y se desarrolla en todo su contenido concreto
aquella que resulta ser la cuestién central a abordar en la reforma.
De hecho las areas metropolitanas—y si se me permite mantener el
paralelismo—, las éreas rurales o de montaiia son las dos realidades

* En’ el volumen La riforma dell’ ammtmstrazwone locale, Fondazione Giovanni

Agnelli, Turin, 1978.
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socioeconomicas en las que con mayor claridad y agudeza se mani-
fiesta, la situacion de desequilibrio existente entre los distintos compo-
nentes que contribuyen hoy a definir nuestras estructuras de admi-
nistracion local. Y es precisamente esta situacién de desequilibrio la
que la reforma deberia tratar de resolver o variar en primer lugar.

Se trata —como es sabido y como creo que queda confirmado en el
ensayo del profesor Mario Nigro, que aparece al principio del pre-
sente volumen— del desequilibrio existente entre la configuracién ins-
titucional de las entidades territoriales (que, segin la Constitucion, se
califican como entidades auténomas portadoras de la soberania popu-
lar y como componentes necesarios del ordenamiento pluralista de la
Repuiblica) y las funciones que se les atribuyen y las dimensiones que
las caracterizan. Desequilibrio que es la causa determinante, méas que
la propia situacién financiera, de la incapacidad por parte de los po-
deres autonomicos territoriales para dominar, para abarcar las reali-
dades economicosociales de las colectividades v de los territorios a
los que en principio deberian atender para ejercer plenamente esa
funcién de autonomia que les es propia.

Concretamente eso puede decirse de los municipios cuyas dimen-
siones son tan distintas que determinan, en los extremos opuestos del
amplio y heterogéneo panorama de las estructuras municipales que
funcionan hoy en Italia, por un lado, el fenémeno del gigantismo de
los municipios metropolitanos, y, por otro, el de la pulverizacion de
los municipios menores. Asi como en el primer caso se trata de de-
mostrar que la autonomia local, en virtud de las dimensiones adqui-
ridas por las grandes entidades municipales, ya no es tal o al menos
nos entra en crisis al carecer de la suficiente democratizacién y par-
ticipacién; en el segundo caso se quiede demostrar que la autonomia
local estd en crisis por la razén contraria; es decir, porque las di-
mensiones de los municipios no cumplen con las condiciones esencia-
les de eficiencia o incluso en algunos casos de eficacia.

Ambos fenémenos, que parecen colocarse en los extremos opuestos
del amplioc y heterogéneo panorama actual de nuestras estructuras
municipales, entran por diferentes razones dentro de un mismo hecho
de fondo: la crisis de la autonomia local. Si se consideran los dos
fenémenos no en si mismos, sino més bien en relacién con sus corres-
pondientes realidades economicosociales, no resulta dificil constatar
cémo en ambos casos, €l de los municipios metropolitanos y el de los
pequeiios municipios, se produce una idéntica situacion de insuficien-
cia para satisfacer, con respecto a las propias colectividades v a los
propios territorios, las exigencias propias de la administracién local
contemporédnea: el reequilibrio territorial y la provisién de servicios
civiles de una forma extensa e igual.

Al observar concretamente el fenémeno del gigantismo de los mu-
nicipios metropolitanos resulta facil comprobar que no sélo ha fallado
el municipio en su funcién sustancial como organizacién que garantiza
la participacion y el més amplio concurso popular a la hora de asumir
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y desarrollar las decisiones del municipio (municipios), sino que ade-
mas estas entidades, que ya son insuficientes desde el punto de vista
de la participacién, resultan también insuficientes desde el punto de
vista de su capacidad de abarcar la ralidad economicosocial con que
se enfrentan, es decir, el crecimiento del conglomerado urbano-metro-
politano; se trata, en definitiva, de estructuras demasiado pequeiias
con respecto al drea y a la realidad integrada que han de abarcar.

Por otro lado, al observar el fenémeno de la «disgregacion» de los
Municipios en las dreas rurales y de montafia, resulta claro que no
s6lo falta la entidad capaz de controlar el desarrollo economicosocial
de esas areas (salvo las soluciones parciales adoptadas recientemente),
sino que finalmente falta también la entidad de base cuando los Muni-
cipios adquieren limites de consistencia tan exiguos que hacen que la
participacién pierda significado, que pasan a ser inconstitucionales en
el planc de la realidad efectiva (como ya ha sido sefialado autorizada y
paradéjicamente por Giannini en mas de una ocasién).

Tanto en un caso como en otro la realidad economicosocial desborda
la estructura, la institucion locel, y entra en crisis el contenido de la
autonomia local. Y para superar esa situacién de desequilibrio —es el
caso de recordarlo— no puede contribuir positivamente la presencia
de la otra entidad territorial, la provincia, que nunca ha sido dotada
de las funciones adecuadas para ser calificada como entidad capaz de
gobernar la realidad economicosocial que le corresponde vy que sea
capaz, en otros términos, de abarcar dentro de su esfera de decision y
de accién los procesos de desarrollo y las necesidades de servicios co-
lectivos propios de un 4rea y de una colectividad.

Por lo tanto, si existen municipios y provincias en sentido nominal,
faltan en cambio en la mayor parte del territorio nacional municipios
y provincias en su funcién sustancial de centros de autonomia local
capaces, respectivamente, de atender, los unos, a los servicios civiles
béasicos asegurando un amplio espacio de participacién social en la
gestion y de atender, los otros, al reequilibrio territorial de las rea-
lidades socicecondémicas integradas. )

Y precisamente hay que tratar de rehuir decididamente los nomina-
lismos y los apriorismos de muchas de las posturas presentes en el
debate actual sobre la reforma, desde €l momento en que no se trata
de estar a favor ni de los municipios ni de las provincias, puesto que
hoy ambas entidades son estructuras por un lado heterogéneas en las
dimensiones, y por otro son disorganicas en las funciones, cuando en
cambic el problema no es ya el de defender, sino mas bien el de cons-
truir los centros de autonomia local de primero y segundo grados que
no existen.

2. Se comprende, por lo tanto, c6mo a partir de la consideracion
de las dreas metropolitanas y del estado de la administracion local en
tales areas pueda uno remontarse a la busqueda de soluciones que sélo
en apariencia tienen caracter particular, pero que adquieren, en cam-
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bio, valor ejemplar para todo el esquema de reforma. Lo mismo sucede
también con relaciéon a las areas rurales de montafia.

A la busqueda de una entidad capaz de dominar la realidad metro-
politana (o el area rural) considerada en su conjunto, se perfilan so-
luciones que levan de distintas maneras a la superacién o bien a la
integracién de las estructuras municipales existentes. Teniendo en cuen-
ta también las experiencias o los intentos de reforma realizados en el
extranjero, tales soluciones pueden reagruparse dentro de tres clases:
aquellas que tienden a establecer formas de asociacién o de colabora-
cién entre los municipios existentes; aquellas que se dirigen a englo-
bar a los municipios (y a las otras entidades locales existentes en el
drea) en entidades mas amplias, y finalmente aquellas que se dirigen
a institucionalizar una nueva entidad por encima de las estructuras
municipales, devolviendo a la propia entidad las funciones relativas al
gobierno del area en su conjunto.

Es evidente la distinta validez de los tres tipos de soluciones, que
no viene al caso analizar aqui de forma detallada. Las soluciones de
tipo asociativo priman particularmente la necesidad de respetar la
trama de las estructuras existentes, y como tales dan lugar, més que a
la creacién de un centro de gobierno para el area, a formas de coope-
racién (primero para sectores especificos y luego a escala general) de
caracter naturalmente transitorio y preparatorio de intervenciones maés
incisivas. A su vez, las soluciones de tipo amalgamador (o consolidador)
tratan de primar (como sucedié en Italia con la experiencia que se
realizé en algunas grandes ciudades, y s6lo con respecto a las estruc-
turas municipales) la, unidad de gobierno del &rea, sacrificando por
otra parte las exigencias derivadas de la misma de disponer de una
red administrativa auténoma de base. El tercer tipo de soluciones (de
doble nivel de gobierno) se sitita en cambio y de forma natural en
una posiciéon intermedia entre los dos tipos anteriores, satisfaciendo al
mismo tiempo la exigencia de una entidad de gobierno metropolitana
para el area en su conjunto y la de mantener el tejido de las estructu-
ras municipales dentro de la propia érea.

La busqueda de soluciones de administracion local idéneas para
4areas especificas, como a menudo se ha podido notar en otros paises,
puede conducir también en Italia a perfilar modelos organizativos
extensibles en sus caracteristicas esenciales a todo el sistema. En ese
sentido la investigacién que se hizo hace unos afios sobre el gobierno
de las ciudades, y que llevoé a cabo el Ispe, constituye, en las conclu-
siones y en las propuestas de caracter instituciomal a las que legd, la
demostracion de cémo a partir del estudio de las formas para consti-
tuir un gobierno de las ciudades, un gobierno metropolitano, se ha po-
dido y debido remontar a un esquema general de reorganizacién de
toda la administracion local. Entonces se aclaré como, tanto por la
falta de una entidad de segundo grado como por la falta de una en-
tidad de base (dadas las consideraciones ya seiialadas) la solucién de
los problems del gobierno de las ciudades tenia que pasar por el re-
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planteamiento de las provincias y de los municipios existentes en cuan-
to a sus funciones y dimensiones y habia de llegarse en consecuencia
a la construccién de un sistema de doble nivel integrado que hiciese
hincapié, por un lado, en la renovacién de la provincia y, por otro, en
ung redistribucién (y un desmembramiento en mayor numero de uni-
dades) de las estructuras municiales existentes. Al mismo tiempo se
preveia. establecer estrechas relaciones funcionales entre provincia y
municipios metropolitanos para superar la situacién de separacién que
caracteriza actualmente a las relaciones entre estas entidades.

3. Las perspectivas en que se movia tal investigacion podian pare-
cer soluciones aisladas para las areas metropolitanas dentro de un
contexto que permanecia invariable, si no hubiera sido porque en el
giro de unos pocos afios se han acumulado numerosos elementos para
que dichas perspectivas pudiesen encontrar una correspondencia sus-
tancialmente general, por la mediacién llevada a cabo por las actuacio-
nes regionales en materia de poderes locales, y por aportaciones nada
desdefiables del propio legislador nacional en la materia.

Aunque las intervenciones regionales sélo hayan tenido caracter
transitorio e indirecto y las intervenciones estatales caracter parcial y
ocasional, resulta facil ver en los acontecimientos mas destacados el
intento de solucionar el problema de construir bien la entidad de se-
gundo grado, bien la entidad dé primer grado.

Ya en el caso de las comunidades de montaiia, que cronolégicamen-
te es anterior a otras actuaciones, resulta claro como se ha tratado de
resolver, con la creacién de la nueva figura, el problema de la entidad
de segundo grado en las &areas correspondientes, aunque teniendo en
cuenta el reducido tamaiio de los municipios asociados se tratase al
mismo tiempo de dar también operatividad a una entidad de primer
grado, como lo demuestra el hecho de que los propios municipios
—ejemplo casi unico de delegaciéon de abajo arriba— puedan delegar el
ejercicio de funciones que les son propias en su respectiva comunidad.
De aqui las actuales ambigliedades de la figura de la comunidad de
montafia —haciendo un inciso— con respecto a la cual tendra que
tomarse una decisién, que las leyes nams. 1102, de 1971, y las siguientes
leyes regionales de actuacién han aplazado, provocando entre otras co-
sas muchas dificultades e incongruencias cuando se ha pasado de la
solucién particular, a través de la mediacién de la intervencién regional
(y aun con las ambigliedades propias de una fase naturalmente tran-
sitoria) a soluciones de caricter general, para el territorio regional en
su totalidad. Nos estamos refiriendo —como es evidente— a la expe-
riencia del comprensorio en el que no puede dejar de apreciarse el
intento de buscar una solucién general al problema de la entidad de
segundo grado, ajustado a las dimensiones necesarias para explicar las
funciones de gobierno, de amplia #firea, y correlacionado con los mu-
nicipios de manera que éstos participen del propio organismo en el que
estdn circunscritos y, al menos, participen en la elaboracuSn si no de
las estructuras, de las decisiones del comprensorio.
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Con la figura del comprensoric se ha perfilado, por tanto, en un
plano general (aparte de su cardcter transitorio actual) la puesta en
préctica de una solucién del tercer tipo entre aquellas indicadas espe-
cificamente para las areas metropolitanas: la constituciéon de un cen-
tro de segundo grado al cual transferir, en concomitancia con las di-
mensiones concretas que tenga, funciones que les permitan abarcar
los procesos de desarrollo de areas caracterizadas también por fend-
menos de agregacién y concentracién urbanas como las metropo-
litanas.

Por otro lado la praxis, primero, y la legislaciéon nacional, después,
se ha encargado de proporcionar elementos concretos de solucién tam-
bién al segundo orden de problemas: los de la entidad de base. La
experiencia de la descentralizacién municipal y la ley namero 278/1976
responden a la busqueda de la entidad de primer grado sobre todo con
respecto a las areas urbanas y metropolitanas. Creo que la constitu-
cion prevista, de los Consejos electivos de circunscripciéon por parte de
los municipios, a la espera del reordenamiento de las autonomias loca-
les, no es mas, no resuelve mas que en la prefiguracion del nuevo orden
de- base alli donde éste no ha existido: €l ente de primer grado capaz
de asegurar la prestacién de los servicios y la gestion de los bienes
que afectan directamente a la vida de la colectividad correspondiente
v al mismo tiempo las condiciones idéneas de responsabilidad politica
y de participacion social en el cumplimiento de tales actividades real-
mente de «interés comun». En cuanto tales, los Consejos de circuns-
cripcién o de barrio, por la particularidad de la relacién que viene a
cualificar su posicién respecto al viejo nucleo de la organizacion central
del municipio, responden claramente a una figura de autonomia local;
aunque no esté dotada de personalidad juridice propia.

Por otra parte, sobre la figura de los Consejos de circunscripciéon
(o de barrio) se ha basado la aplicacién de esa legislacién regional que
se referia a la division en zonas, a la determinacién de las zonas aptas
para el adecuado funcionamiento de forma unitaria de los servicios
sociales, de manera que en las areas metropolitanas se ha llegado a
menudo a establecer una coincidencia entre las zonas de servicio y las
circunscripciones (o barrios).

Por otra parte, la determinacion de las «zonas de servicios» ha pa-
sado a ser recientemente la primera y una de las méas significativas
competencias que corresponde asumir a las regiones, de acuerdo con
lo que prevé el DPR numero 616 en los articulos 25 y 32 en materia de
beneficencia publica y asistencia sanitaria y hospitalaria. 4 A qué situa-
ciéon llevara la determinacién regional de los ambitos territoriales ade-
cuados para la gestién de los servicios sociales y sanitarios? Dichas
zonas podran coincidir hoy o con un municipio o con un conjunto de
varios municipios (y comunidades de montafia) o con consejos de ba-
rrio; tendran, por tanto, presumiblemente un aspecto institucional dis-
tinto segiin los casos, pero aunque ahora la manifestacién institucional
pueda ser distinta, no se equivocan quienes creen adivinar en las zonas
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de servicics la anticipacion de algo nuevo y homogéneo: la nueva en-
tidad de primer nivel, el nuevo municipio, tal vez sélo el primer
mento de un proceso de reorganizacion que es fruto, en las dreas me-
tropolitanas, de una articulaciéon, de un desmembramiento de la ante-
rior organizacién local, y por el contrario, en las areas rurales y de
montafa, de actuaciones directas para constituir formas de asociacién,
incluso obligatorias, entre los municipios interesados o aglutinamientos
mas fuertes.

Si las entidades de base o las entidades de segundo nivel cuya in-
vestigacién no hemos planteado (y nos tenemos que plantear) no son
va (0 no lo han sido nunca), respectivamente, municipios y provincias,
puede seilalarse. sin embargo, que hoy existen elementos, modelos (de
aplicacion o de alcance general) para concretar los dos distintos centros
o momentos de autonomia local: los unos no se llaman municipios,
sino entidades de zona (municipios, consorcios intermunicipales, co-
munidades de montaia o barrios); las otras no se llaman provincias,
sino comprensorios (o aquello que expresa la idea de comprensorio en
el aspecto dimensional-funcional).

A ese respecto hay que sefialar otra indicacién que surge del DPR
nuamero 616 en relacién no ya al tema de la entidad de primer grado,
sino del intermedio: a pesar de que el nombre del comprensorio haya
sido totalmente silenciado, también es cierto que no se hace nunca re-
ferencia a las actuales provincias como destinatarias de las nuevas
funciones previstas (excepto en el sector sociosanitario), sino en las
nuevas provincias que surgiran de la ley de reordenamiento de las
autonomias locales, y cuando, como en el campo sociosanitario, se hace
referencia a las provincias actuales las atribuciones. que se les recono-
cen tienden a valorar la transformacién de l0s contenidos funcionales
de la provincia en los suyos propios y caracteristicos de la experiencia
de circunscripcion.

A pesar de las indudables incertidumbres y ambivalencias de las
decisiones adoptadas por via del DPR numero. 616, hasta el extremo
de. que paraddjicamente contribuye, con una amplia devolucién de fun-
ciones a favor de las entidades territoriales, prevista en el mismo, a
aumentar el estado de desequilibrio que caracteriza a nuestras estruc-
turas de administracién local, el Decreto marca igualmente una etapa
posterior en el desarrollo de las tendencias actuales en la administra-
cién local: disolviendo la hibrida configuraciéon de las Comunidades
de montafia para aproximarse a una nueva configuraciéon del muni-
cipio en las areas de montaifia; promoviendo y generalizando la inter-
vencién regional en la determinaciéon del ordenamiento de los servicios
de &rea restringida y de los ambitos territoriales respectivos; impo-
niendo la transformacién a corto plazo de las actuales provincias en
aquello que puede convertirse en una entidad de segundo grado, capaz
de gobernar una amplia &rea; orientando, por ultimo, la distribucién
por funciones y por sectores organicos de las responsabilidades- entre
los dos é6rdenes de entidades.
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4. Podria parecer, por tanto, que en ¢l momento de escribir estas
lineas (si no fuera porque las ultimisimas propuestas de contencién del
gasto publico podrian volver a replantear de repente €l esquema de
una reforma en vias de desarrollo) estarian ya disponibles los elemen-
tos bésicos a los que hacen referencia también para solucionar los pro-
blemas de organizacién de las dreas metropolitanas,

La progresiva desaparicion de las dos figuras del comprensorio (que
se fundirian en sus contenidos fundamentales dentro de la provincia)
y de la zona (que se fundirian, a su vez, dentro del municipio, pero
sobre este tema habra que volver) tiende a desembocar en una solucién
general de reorganizacién de los poderes locales en las que se puede
incluir fécilmente también la solucién para las Areas metropolitanas.
Solucién general, por tanto, comun a la totalidad de las areas del te-
rritorio nacional, basada en esquemas institucionales idénticos, pero
renovados, a lo que también se ha llegado sobre la base de la consi-
deracion de las necesidades especificas de las areas metropolitanas,
por un lado, v de las dreas rurales y de montafia, por otro, pero que
trata hoy de satisfacer las necesidades globales de la administracién
local.

En este sentido, como se sabe, avanza el proyecto del grupo de es:
tudio de Pavia, y en el mismo sentido estdan avanzando las propuestas
de la Comisién para la reforma de la Adminisiracién siciliana y las
lineas fundamentales de los proyectos (o de los esquemas de proyecto)
que se estédn elaborando por parte del Gobierno y de los partidos.

Dentro del esquema general perfilado por los proyectos, valorando
vy siguiendo las tendencias actuales, se plantea para las areas metro-
politanas no un modelo al margen del ordinario, sino una adaptaciéon
del mismo modelo, debido a que no se trata de primar los elementos
concretos gue integran el modelo, sino méas bien la combinacién de los
dos niveles de administracién local, las relaciones que han de esta-
blecerse entre ellos, en definitiva, la unidad del sistema de gobierno
para el area aunque a través de su propia articulacion de base. De
ahi se deriva la utilizacion de las dos figuras renovadas de provincia
0 comprensorio-provincia) y de municipio, pero de acuerdo con una dis-
tinta dosificacién en la distribucién de las funciones entre el ente de
primer grado y el ente de segundo grado, de forma que se atribuye al
ente mayor, mayor numero de responsabilidades administrativas. Esto
se considera aconsejable en razén del caracter particularmente inte-
grado de los fenémenos propios de las grandes aglomeraciones. urbanas.
Pero tal vez ni siquiera se trata de una dosificaciéon distinta, en el
sentido de que no se trata de una redistribucién de funciones estable:y
definitiva: el andlisis de los acontecimientos y de las experiencias de
las areas metropolitanas, tanto aqui como en el extranjero, demuestra
la rapidez con que queda superada cualquier solucién o modelo orga-
nizativo al modificarse la realidad economicosocial correspondiente, tan-
to es asi que en muchas ocasiones se ha planteado la necesidad de mo-
dificar modelos apenas estrenados o incluso de inventar modelos nuevos.
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De ahi se deriva la necesidad —que por otra parte parece estar jus-
tificada en general para toda la administracién local, aunque con me-
nos intensidad— de contar con la posibilidad, con la facultad de variar
la distribucién de responsabilidades, mas que con esquemas —como
antes se decia— estables y rigidos. Facultad que debe ser reconocida
tantc a la regién como a los propios entes locales interesados en el
ejercicio de una autonomisa estatutaria.

Con esta orientacién coincide también otro hecho que en parte ya
hemos mencionado: que las &reas metropolitanas constituyen un campo
de observacion privilegiado para comprobar la ventaja de que entre
el primero y el segundo nivel de la administracién local no exista ya
aquella impermeabilidad e incomunicabilidad de tareas y funciones a
que nos tiene acostumbrados el funcionamiento ain vigente de nuestro
sistema. Si algo tienen en comin las experiencias de las comunidades
‘de montafia, de los consejos de barrio y de los comprensorios es la
gran atencién que se presta al hecho de las relaciones, a la continuidad
0 correlacion entre los distintos entes o niveles implicados; tanto es
asi que las nuevas estructuras (sean superiores o subordinadas) surgen
ante todo para institucionalizar las relaciones con las otras y entre las
‘otras estructuras existentes. El mismo criterio se debe mantener con
respecto a las areas metropolitanas, donde se plantean con fuerza las
dos tendencias contrarias que defienden, respectivamente, la, unidad del
centro de gobierno o la pluralidad de los centros de gestién la concen-
tracién de las decisiones y la difusién de la participacién, y donde en
consecuencia el establecimiento de estrechas relaciones funcionales en-
tre el primero y el segundo nivel supone una necesidad efectiva para
equilibrar y contemporizar esas tendencias, sin que se tengan que
‘limitar a las soluciones meramente asociativas o federativas que se han
experimentado en alguna ocasién, pero con escasos resultados.

. Sin embargo, tal vez lo que puede parecer verdaderamente especi-
fico de las Areas metropolitanas o de las soluciones que se han pro-
puesto hasta ahora no es tanto la introduccién de un sistema unitario
de gobierno y de administracion local, flexible y articulado, caracte-
rizado por el mantenimiento de intensas relaciones entre los entes que
lo integran: en definitiva esa es la idea que se quiere aplicar a todo
el esquema de las autonomias locales, superando la concepcién por
entes, por sujetos, y primando el momento objetivo de la administra-
‘cién local el papel que le corresponde, junto a las funciones comple-
mentarias que les corresponde a los dos centros de autonomia local
que la llevan a cabo.

5. El aspecto especifico de estas propuestas es el relativo a la or-
‘ganizacién concreta de la red municipal de base en el area. Las me-
tropolitanas —como ya se recordaba— suelen estar caracterizadas por
la presencia (a no ser que se quiera incluir en las propias 4reas esos
.conurbaciones o galaxias urbanas caracterizadas por una - continui-
dad de instalaciones sin que domine un centro o un polo. urbano con
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respecto a los otros) de un gran municipio respecto a otros menores, y
en cualquier caso por una situaciéon de grandes diferencias de tamaifio
entre los municipios que se ha tratado de reducir recurriendo a la
descentralizacién intermunicipal.

Dentro de las propuestas que hemos considerado se destaca el obje-
tivo de llegar a un desmembramiento del municipio central para lograr
una distribucion més equilibrada de las dimensiones de las entidades
de base en el area.

La propuesta del informe para la reforma de la Administracién si-
ciliana avanza con prudencia en esta direccién: tras haber sugerido
que, para las grandes dreas urbanas, el comprensorio asuma mas fun-
ciones que las de programacién, con particular referencia a la gestiéon
de servicios metropolitanos, se limita a afiadir «que paralelamente
sean ampliadas las competencias de los consejos de circunscripcién del
municipio principal», de donde resulta evidente que al coincidir un
doble aumento de funciones, las del comprensorio y las de los consejos
de circunscripcion se produce (se pretende que se produzca) una especie
de aplastamiento del municipio principal, de vaciamiento de su pre-
sencia operativa, que pasa a ser casi exclusivamente de importancia
politica. La solucién del documento siciliano es, por tanto, gradual, al
ser favorable al mantenimiento de la figura de los consejos de circuns-
cripcién, a la potenciacién de sus responsabilidades, sin incidir direc-
tamente en la organizaciéon municipal, en las dimensiones del gran mu-
nicipio principal.

Mas concreta resulta la propuesta del documento de Pavia, que se
remite en ese sentido al estudio realizado para el Ispe, previendo que
tras la institucién de la provincia metropolitana se modifiquen por
parte de la regidon el numero y las circunscripciones de los municipios
incluidos en €l area, de forma que se constituya un municipio para
cada uno de los nucleos urbanos, barrios, fracciones que tengan no
menos de 20.000 habitantes y no méas de 150.000; se propone de esta ma-
nera replantear las dimensiones y la distribucién de la red municipal,
con la manifiesta intenciéon de llevar adelante hasta el final la expe-
riencia, de los consejos de barrio dandoles el caracter de municipios
autéonomos (uno o varios de ellos) y de reequilibrar la articulacion y
las dimensiones de todas las estructuras municipales.

Se pueden imaginar inmediatamente las posibles dificultades prac-
ticas con que se puede enfrentar una solucién radical de este tipo, a
pesar de que en mas de un organismo politico haya sido objeto de
bastante atencién o al menos no haya sido rechazada a la primera.
Se trata de las dificultades que en general encuentra cualquier intento
reformador de la administracion local al pasar del disefio de los es-
quemas institucionales a la definicion concreta de las dimensiones, de
las areas, de los ambitos reales, pero se trata también de las dificul-
tades especificas que se derivan de nuestro tradicional desarrollo ur-
bano tan fuertemente caracterizado por un proceso de irradiacién
periférica que responde a ese originario planteamiento monocéntrico.
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Lo cual supone que el desmembramiento del municipio principal, o en
todo caso €l planteamiento de una nueva red municipal més equilibrada,
presupone, en definitiva, una inversién de la tendencia hacia un poli-
centrismo efectivo del area metropolitana en pro de una planificacién
y de un reequilibrio de su organizaciéon y desarrollo (tarea que también
afecta, como puede observarse, a los organismos regionales y nacio-
nales de programaciéon econémica y territorial).

Por otro lado es dificil prescindir de una solucién de este tipo: aun-
que se siguiera un modelo de tipo asociativo, como el que pueden ofre-
cer en la actual fase transitoria los comprensorios que abarcan areas

_ metropolitanas, seria necesario en cualquier caso adoptar las medidas
oportunas para dejar espacio a la representaciéon directa de las cir-
cunscripciones o de los barrios, y en el caso de que se siguiera un
modelo amalgamado, seria igualmente necesario llevar a cabo una
amplia descentralizacién que pondria en entredicho las actuales es-
tructuras del municipio principail.

En todo caso hay que tener presentes dos consideraciones importan-
tes en relacion con la actual evolucién de la administracion local. En
primer lugar, la transformacién de los consejos de circunscripcién en
municipios, aunque con un régimen diferente, permitiria disolver la
doble connotacién que hoy est4 presente en esos organismos, es decir,
la de ser estructuras de gestion auténomas del municipio y la de ser
al tiempo sedes e instrumentos de participacién. Asi se podria recon-
ducir, por un lado, el aspecto de la gestion a una figura de municipio
adecuada, y por otro el aspecto de la participacion a las sedes sociales
adecuadas cuya expresién fundamental han de ser los consejos de
barrio.

En segundo lugar la division de zonas, que las regiones definiran
en estos meses, ha de encontrar en la medida de lo posible (sin que
se pretenda llegar a una uniformidad hoy ya carente de interés) una
adecuada expresion institucional, de manera que a cada zona corres-
ponda un ente dotado de una individualidad y de una responsabilidad
politica concretas; es decir, que en las zonas de las areas metropo-
litanas la presencia de un municipio (0o al menos de una circunscrip-
cién potenciada) y en las zonas de las areas rurales de montafia la de
una comunidad de montafia (o0 de la proyectada Unién de Municipios)
responderian perfectamente al objetivo.

En todo caso resulta evidente a partir de los aspectos que hasta
aqui hemos sefialado que el municipio tendria que convertirse en una
norma, que incluyera o indicara varios tipos o especies, entre ellos,
para las areas que interesan, la de la entidad de base metropolitana.

6. Como mera variante de un sistema de administracién local
renovado, el modelo de administraciéon de doble nivel de las areas metro-
politanas se diferencia en mayor o menor medida del régimen ordi-
nario de acuerdo con las caracteristicas de éste (como sefiala correc-
tamente Nigro en su ensayo). Concretamente, la distinta dosificacion
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de las funciones entre los dos niveles de administracién local puede
primar al ente de segundo nivel o bien al ente de base, o en ultimo
extremo adaptarse a la distribucién normal en las otras partes del
territorio nacional, de acuerdo con el tipo de dosificacién previsto en
general. Conviene, por tanto, sefalar, aunque s6lo sea a titulo indi-
cativo, cudles pueden ser en si las respectivas responsabilidades de los
dos niveles, al menos como un reparto en principio que pueda adaptar-
se o variarse con facilidad de acuerdo con los plazos y con las situa-
ciones concretas.

En este sentido no se puede prescindir de lo que dice el DPR ni-
mero 616 en cuanto a caracterizar a los dos niveles de acuerdo con los
distintos sectores orgénicos a que hace referencia el mismo decreto:
estd claro que es a la red local de base, mas que a los municipios, a
la que el citado DPR, coincidiendo por otra parte con cuanto esta su-
cediendo en la reforma sanitaria, confia el conjunto de los servicios
siocialeg (asistenciales, sanitarios, recrieativos, etc), a excepcién de
aquellos servicios directamente relacionados con la educacién.

En cambio, por lo que se refiere a la organizacién y a la utilizacién
del territorio y al desarrollo econémico, salvo especificas competencias
municipales de caracter estrictamente administrativo, queda préactica-
mente sin abordar la cuestién del nivel de gobierno local competente;
sin embargo, se trata de un espacio que serd ocupado por las nuevas
provincias, como se puede deducir de las pocas indicaciones que con-
tiene el decreto sobre este tema.

Si pasamos ahora a considerar la posibilidad de adaptar ese esque-
ma general a la distribucién de las funciones dentro del sistema de
administracién local de las areas metropolitanas, no parece que haya
dificultades especificas para aplicarlo en su planteamiento basico: es
decir, reservar a los municipios no tanto la programacion de los ser-
vicios, sino la gestion integrada de los mismos en el territorio, enten-
diendo por servicios todos los servicios sociales; no hay dificultades
para considerar a los municipios metropolitanos principalmente como
estructuras o entes de gestion de los servicios sociales, y naturalmente
de aquellos bienes y aquellas obras que estén estrechamente relaciona-
dos con el cumplimiento de los propios servicios.

En todo caso podran mantenerse en el segundo nivel aquellos servi-
cios, especialmente culturales, que por su caracter unico o peculiar
tengan importancia para toda el area o tengan interés regional o na-
cional. Por el contrario, podran ser considerados como responsabilidad
de gestién de los municipios metropolitanos todos aquellos otros ser-
vicios tradicionalmente de caracter municipal y de naturaleza admi-
nistrativa que puedan ser facilmente articulados (censo, estado civil,
policia local) sin romper con ello la unidad de la organizacién admi-
nistrativa o técnica del propio servicio en toda el drea, como ya esta
sucediendo hoy por otra parte.

Los sectores del territorio y del desarrollo econémico, entendidos
como programacién y como gestiérf, deberian en cambio quedar re-
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servados al ente de segundo nivel, al ente de gobierno del area, al
que también se le adjudicaria la programacion de los servicios. En este
sentido, la linea seguida por el DPR ntmero 6168 no seria traicionada
tampoco en las areas metropolitanas; por otra parte, se daria una nue-
va dimensién al conjunto de las funciones municipales tal y como re-
sulta de la legislacién vigente, sobre todo en lo que se refiere a la
planificacién y actuacién urbanistica y a las intervenciones operativas
scbre las infraestructuras territoriales. Ademaés, en los proyectos de
reforma presentados, como el de Pavie, queda reservado un amplio
espacio, aunque sea en el ambito de un plan territorial unitario del
drea provincial, a los municipios en relacién a la disciplina especifica
y & la gestién puntual de intervenciones en el territorio.

Con relacién a la disciplina ordinaria vigente de los municipios y
a la disciplina proyectada por la reforma, el ente de segundo grado
contaria en consecuencia con un mayor numero de responsabilidades,
incluso administrativas y de gestién. Ello, sin embargo, no tendria que
excluir —como se ha subrayado muchas veces— formas de intervencién
a titulo de consulta, de control o mas en general de participacion de
los municipios, bien en lo que se refiere a la preelaboracién de los
planes y programas de la. provincia (o de la regiéon) metropolitana, bien
en lo que se refiere a la puesta en practica de los mismos a través de
las actuaciones de gestién concretas (la Ley nam. 278, de 1976, ya in-
cluye bastantes apuntes al respecto).

La aplicacién de un esquema general comun en la distribucién de
las funciones, asi como la aplicacién de un esquema institucional ba-
sicamente idéntico al aplicado en el resto del pais, tendrian que cons-
tituir dos factores importantes para llevar a cabo finalmente un go-
bierno local acorde con el avance de los tiempos. No hay que olvidar
que la puesta en préctica de esa parte de la reforma es considerada
como marginal respecto a la aplicacién general de la misma; y ya es
bastante dificil llevar a cabo la reforma general, dentro de la cual
tendra que hacerse ese disefio y esa reorganizacién de funciones y de
dimensiones en las que resultara facil incluir también la solucién para
las &areas metropolitanas. Por lo tanto, existen no pocos y también jus-
tificables sintomas de una tendencia favorable a no cargar excesiva-
mente la agenda de la reforma de la Administraciéon local con el es-
tudio de las &areas metropolitanas y de sus problemas (adviértase por
ejemplo que el esquema de proyecto elaborado en el gobierno silencia-
ba este punto, inclindndose por un avance gradual hacia la reforma).
Y en efecto, el punto mas importante e inmediato de la cuestion, el de
la transformacién de la provincia o la configuracién del nivel de go-
bierno intermedio, absorbe ya por si mismo gran parte de los esfuer-
zos y de la atenciéon disponibles (por no aiiadir el del reordenamiento
de los municipios). Pero sj eso es verdad, también es cierto que lo fun-
damental para la solucién de los problemas de las areas metropoli-
tanas no es tanto que se llegue en seguida a una disciplina especifica
para ellas, sino que se llegue a una definicién del ente de gobierno
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local intermedio que pueda ser la base institucional también para estas
areas. Como recordaba al principio, las areas metropolitanas, al igual
que las dreas urbanas-rurales, han constituido la ocasién crucial para
la consideracién de los problemas y de las soluciones generales de la
reforma; de la misma manera hoy, ante la inminencia de decisiones
generales sobre las directrices de la reforma, la atenciéon a los pro-
blemas de dichas éareas puede permitivr orientar la solucién general,
como solucion puente hacia subsiguientes perfeccionamientos y espe-
cificaciones.

En concreto, ello tendria que influir sobre la definicién de los tres
aspectos caracteristicos del ente intermedio: el de sus dimensiones, €l
de su configuracién institucional, el de sus funciones.

Sobre el primer aspecto, es sabido que la paralisis de muchas de las
organizaciones comprensoriales constituidas o iniciadas en los ultimos
afios en el ambito regional responde al hecho de que, aunque se ha-
yvan indicado en las leyes constitutivas criterios idoneos para determi-
nar sus respectivos ambitos territoriales, se ha dado luego ejecucién
a dichos criterios de una forma radicalmente disconforme con las exi-
gencias que entendian satisfacer, creando en la practica unos compren-
sorios, que no podian sic et simpliciter convertirse en el futuro ente
intermedio. Eso en particular hace hoy muy problematica la valora-
cién por parte de las regiones de los comprensorios por ellas previs-
tas, a través de descentralizaciones y delegaciones que podrian antici-
par las futuras responsabilidades del ente de gobierno intermedic una
vez instituido o reconocido por ley estatal. De aqui la necesidad de re-
visar la divisibn en comprensorios, teniendo presentes en particular
las reservas de trafico, es decir, aquellos ambitos territoriales aptos para
asumir el gobierno del trafico y de los transportes (que entre otras
cosas es uneg tipica e importante funcién pare definir las dreas metro-
politanas). Se trata por lo tanto de superar la situacion de relativo es-
tancamiento que se ha creado y de definir cuanto antes, a través de
la puesta en préactica conjunta de la ley estatal, propuestas regionales e
iniciativas locales, dimensiones del nivel de gobierno intermedio de forma
tal que quede englobada en cada area «la mayor parte de las relacio-
nes econdémicas y sociales mantenidas por la poblacién interesada». De
esa manera, y so6lo asi, se llegaria a una definicién de tales Ambitos que
responda también a las exigencias de gobierno de las dreas metropo-
litanas.

En segundo lugar, desde el punto de vista de la configuracién insti-
tucional, la atencion a los problemas concretos de las grandes aglomera-
ciones urbanas ofrece destacados motivos a favor de una configu-
racion lo mas rigurosamente unitaria del ente intermedio en cuanto al
modo de constitucién y de composiciéon de sus o6rganos representativos
y de gobierno. Las posibles decisiones en favor del mantenimiento de
la configuracién actual tipica de los comprensorios parecen haber re-
sultado ampliamente insuficientes, y muy poco funcionales respecto a
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las exigencias de gobierno de &areas como las metropolitanas (tal y
como quedan definidas, por ejemplo, en el proyecto de Pavial.

Y finalmente, en cuanto a las funciones, ya se ha dicho en parte: la
atencion a los problemas concretos de las mismas areas aconseja no
hacer del ente intermedio Unicamente un polo de cordinacién y de
programacion, sino més bien un centro responsable de competencias
de orden operativo y de gestion, especialmente en lo que se refiere al
campo de la organizacién y de la utilizacion del territorio, para todo
lo que es red de infraestructura o servicio, ademas de para aquellas
atribuciones administrativas que estan estrechamente relacionadas con
el ejercicio de responsabilidades de programacién del desarrollo econé-
mico en el area.

Resolver estas cuestiones, y hacerlo lo mas rapidamente posible,
supone en definitiva avanzar sensiblemente en la obra de reforma y
poner las premisas para la consiguiente solucion de todos los deméas
problemas especificos que estén en relaciéon con ella.

Concretamente, significa establecer las premisas para que finalmente
se llegue a un gobierno local y autéonomo de las ciudades y de las
grandes aglomeraciones urbanas; pcr otra parte, no queda mas que
confilar —como ha sido propuesto otras veces— ese gobierno a la propia
regién.
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