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0. Prez’uhbulo

Hemos elegido esta referencia con sumo cuidado, porque nos parece
significativa para nuestro trabajo, si tomamos todo lo que de positivo
tiene, desechando cualquier aspecto negativo.

Y de positivo creemos que tiene:

— La oportunidad del momento de reforma de la Adm1n1strac1on
en general, y de la legislacion local en particular.
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— El espiritu de colaboracidn, de sugerencia y, en particular, de
arrimar el hombro que queremos dar a estas lineas, aportando
nuestros conocimientos y experlencxas Y, sobre todo nuestras
inquietudes.

’ Y queremos desechar lo negativo que podria achacarsenos:

— La pretension vanidosa de incorporarnos al grupo de los «homes
buenos de la tierra, los mas honrados y més sabidores», porque
sabemos de nuestras limitaciones, pero también sabemos de
nuestra actitud y no queremos «escurrir el bulto», en aras de una

~ falsa modestia. :

— La critica negativa de lo que con_sideramos un vacio en el
proyecto de Ley reguladora de las bases del Régimen local,
porque puede ocurrir que nuestra visién no sea la acertada; pero
€se no es nuestro criterio, ya que entonces no tendria sentido las
reflexiones que nos proponemos hacer a continuacion.

En resumen, nuestra actitud es la de aprestarnos a contribuir en la
apasionante tarea de colaborar a lo que consideramos el perfecciona-
. miento de uno de los campos de la regulacién del régimen local, que si
en algunos aspectos tiene permanente vigencia, en otros ha de cambiar
sustancialmente para adaptarse a los principios que nuestra vigente
Constitucion ya informa. Es claro que el campo que queremos analizar
es el de la parcela administrativa o de administracion, que junto con la
de gobierno comporta el total de la Administraciéon local.

1. Parcela de Administracion vs. Gobierno

Debe ser punto de partida el intentar dibujar lo que siempre ha sido
imprecisa frontera entre ambos conceptos, para asi quedar enmarcado
el campo de nuestras consideraciones posteriores. Distinguir Gobierno
de Administracién en toda institucion piblica no es tarea facil. Es tema
obligado de todo tratado de Derecho administrativo y de multples .
estudios monograficos. Nosotros hemos de pasar més que de puntillas
s6lo para dejar constancia de cual va a ser nuestra significacion de
ambos conceptos, al tratar el tema central de estas consxderacwnes
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1.1 Posiciones doctrinales

Sintetizar algunas de estas poswlones doctnnales es nuestro obje-
tivo:

— Distinguir entre decisiones sobre fines o sobre medios es la tesis
mantenida por The Internatzonal ‘City Managers Association,
segin la cual;

«Esta distincion entre politica y administracion estaba en el
hecho de que dos elementos muy marcados entraban en cualquier
decision practica. Uno de éstos es el juicio del porqué, en el que se
reflejan los fines a los que la decisién se dirige. Los juicios del
.porqué se refieren a las metas que hay que lograr.

El segundo elemento de decision es el juicio del como, que se
refiere a los medios que han de usarse para lograr los resultados
deseados. Los juicios del ¢como se basan en la investigacion, la
experiencia o el conocimiento experto que hace posible predecir

robables resultados y la efectividad de los procedimientos usados
para alcanzar estas metas.» '

— Identificar la separaciéon de valor y hecho es determinar la
distincién fundamental entre las significativas de -politica y
administracion, segin la tesis de H. A. Simon, segin la cual:

«El proceso de validar una proposicion factica e€s completa-
mente distinto del proceso de validar un juicio de valor. El primero
es valido por su conformidad con los hechos, el segundo, por el
prmc1plo de autoridad.»

— La mision de los 6rganos politicos es la fijacion de las metas a
alcanzar, mientras que a los _funcipnarios le corresponde la -
responsabilidad de la ejecucion, que es algo mas superior que la  °
ejecucién misma. Esta es la tesis de J. M. Pfiffner y F. P.
Sherwood.

— M. Lasage destaca la mterdependencm de los conceptos de

" Gobierno y Administracion, si bien asignando un papel subordi-
nado a ésta. Segiin esta tesis:

«La Administracién y el poder pfiblicd estdn unidos indisolu- .
blemente. Para cumplir su mision la Administracién debe apoyarse
sobre el poder piblico, cuya autoridad sobre los ciudadanos es un
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factor esencial de su eficacia. Pero al mismo tiempo el poder
politico es tributario de la Administracién. Esta le ayuda a preparar
sus decisiones y es indispensable para su ejecucion.»

— En el Campo de las Corporaciones locales, Carrasco Belinchén
- ha concretado su tesis en las siguientes notas diferenciadoras
entre Gobierno (propio de los politicos) y Administracion
(propio de los funcionarios directivos): '

«El Gobierno entrafia fundamentalmente los poderes de inicia-
tiva, de decisién, de revision y de fiscalizacién. A la Administra-
cién le competen las funciones de previsién, de propuesta, de
organizacién de mando, de motivacion, de coordinacion y de
control.»

1.2 Criterio para nuestro andlisis

De la precedente sistematizacion —-muy esquematica— que, en cierto
modo, recoge un importante haz de posiciones doctrinales, queremos
resaltar con Royo Villanova («Estudio monografico sobre administra-
cion y politican, Revista de Administracion Publica nam. 10) la
‘necesaria separacion vy, a la vez, la interdependencia de la politica'y la
administracién y el caracter subordinado de ésta y aquélla: «Una
administracion separada de la politica seria un contrasentido. El

" significado de la administracion es precisamente el ser el desarrollo de
una politica.» Y reforzaba su conclusion con frase de Alejandro Olivan:
«El Gobierno es la cabeza, la Administracion el brazo que ejecuta»:
concluyendo, por Gltimo, que «este caracter auxiliar de la Administra-
cién no le resta importancia. Una buena administracién con una mala
politica sélo producird mediocres resultados; pero una buena politica
con una mala administracion serd ineficaz o perniciosa».

Asi pues, si bien la linea divisoria no es muy clara y el alcance de
ambos conceptos no son, sin duda unanimes, a los efectos de nuestro-
analisis entenderemos el campo’de la Administracién o Funcion puablica
en el sentido de ser ésta a la que corresponde la responsabilidad de las
funciones de ejecucioén frente a las de decision que se atnbuyen a los
organos de Gobierno.

2. . Antecedentes histéricos

En una visién muy rapida queremos dejar constancia del esquema
de organizacion de la actividad administrativa -de la Administraciéon-
en las entidades locales desde el primer régimen legal-conocido -el
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municipio romano- hasta la legislacion inmediatamente anterior a la
vigente. Al propio tiempo haremos referencia a la ‘parcela de Gobierno,
para comprender mejor la interrelacion de estos campos.

2.1 El régimen municipal hasta el siglo XIX

~ Destaca especialmente el régimen legal del municipio romano, no
s6lo por ser el primer régimen legal, sino por la validez de sus
instituciones a lo largo del tiempo. En é&l, junto a los drganos de
gobierno -los Magistratus, el Ordo o Senado y el Populus, distribuidos
en tribus- la Administracién se monta sobre Quaestores y los Scribae,
origen mas remoto de los depositarios y secretarios.

En el régimen del municipio medieval destacaba la figura del
mayordomo, dentro de los «portiellos»; figura que junto con la del
escribano encabezaban la gestion administrativa municipal. El 6rgano
de gobierno esencial era el Concejo abierto o Asamblea general, que
de31gnaba a los jueces y alcalde.

El régimen municipal de la Edad Moderna, dentro de la diversidad
en la reciente unidad de Espafia, configura como érganos de gobierno
a los corregidores o alcaldes y los ayuntamientos en pleno. La
Administracion, dirigida por el corregidor o alcalde, sigue encabezada
por el escribano y el mayordomo; adquiriendo el primero profesionali-
dad e inamovilidad debido al nombramiento real, y siendo el segundo -
-¢l mayordomo- figura importante como administrador de propios y
arbitrios, toma en algunos casos la denominacién de depositario,
seguramente deducida de sus funciones de admlmstracxon mane_]o y
custodia de las Arcas del Pésito.

2.2 El Régimen local y legislacion positiva .
a partir de las Cortes de Cadiz

El régimen local de las Cortes de Cadiz, bajo la Constitucion de
1812, representa una renovacion total frente al que venia subsistiendo
bajo la monarquia absoluta. No se modifican los 6rganos de Gobierno
y Administracién -en el sentido de este analisis—. Pero si su forma de
designacién en lo que es radicalmente opuesta a la etapa anteric En
este sentido, las funciones administrativas siguen descansando en los
escribarios y mayordomos, cambiandose su amov111dad o inamovilidad
alternativamante.
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En la época liberal, la Ley municipal de 1823 monta la organizaciéon
burocratica de los ayuntamientos constitucionales sobre el binomio
secretario-depositario, practicamente a pie de igualdad, dentro de cada
una de sus respectivas competencias, y, todo ello bajo el alcalde €omo
jefe de la administracidén municipal.

En la epoca moderada, la Ley de 1845 mantiene este esquema
reforzando las funciones con facultades fiscalizadoras para el secretario
y la rendicion de cuentas para el depositario -~que llama mayordomo-.
Esta etapa, por cuanto a este campo, ha sido denominada etapa de
apogeo de la Depositaria, segun pone de manifiesto un trabajo de
Alejandro Nieto.

.Con la revolucién y restauracion, las leyes mumcxpales de 1870 y
1877 adaptan su esquema a la situacion de decadencia de su hacienda
patrimonial -sobrevenida por el fenémeno de la desamortizacion- y la
pérdida de la autonomia financiera -al magnificarse los impuestos de
legitimacién estatal-. Por estas razones, la Administracién estatal
entendid, no sin congruencias, que la gestién local debia ser controlada
por funcionarios paralelos a 1o que actuaban en su nivel, apareciendo
asi los contadores -hoy interventores—. Asi la organizaciéon administra-
tiva se monta sobre el trinomio secretario, depositario e interventor.

Las Leyes de 1924, 1935 y 1945 mantienen el anterior esquema de
organizacion directiva de la Administracion, basada en los cargos de
secretario, interventor y depositario, pero con adaptaciones en cuanto
a su equilibrio, debido al distinto concepto ‘de autonomia de las .
Corporaciones locales y la centralizacién cuasi-rigida desde la Adminis-
tracion ceritral. En este contexto se consagra y potencia el control y la
fiscalizacion, y entran en cierta crisis las funciones de gestion, que en
el campo econdémico-financiero constituyen la materia basica de los
depositarios.

3. ' Derecho comparado

A la ilustracion del siglo xviin debemos el método comparado de las
ciencias sociales, generalizandose a comienzos. de nuestro siglo, para,
finalmente, tomar gran auge a partir de la segunda guerra mundial. Hoy
este capitulo es ya clasico en los trabajos que, partiendo de unos
antecedentes historicos, pretenden analizar la situacidn presente y
proyectar o prever una corriente de futuro.
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- Enel campo del Derecho pablico y concretamente de la Administra-
cién local, este método comparado no suele tener mucha eficacia por
cuanto a la introduccién de instituciones ajenas a nuestro pais, ya que
la vida local esta reglda sustancialmente por las costumbres, siendo ésta
de las tradiciones vivas una fuente de normas permanente y de gran

"peso. No obstante, si nos parece util, aunque sea muy esquemaética-
mente, conocer como se ha dado respuesta en otros paises a nuestro
cuestionario, para intenter adaptar -no coplar— aquello que nos parezca
buena solucion. '

3.1 Alcance del andli&is

Teniendo en cuenta las premisas de caricter general antecedentes,
una cuestion a plantearse es el alcance del analisis en su doble aspecto
de extension e intensidad:

‘a) Por cuanto a su extension, es evidente que el campo ha de estar
incurso en los paises occidentales, y de entre ellos vamos-a concretarnos
a los paises del Mercado Comin europeo, por razones obvias. o

b) Por cuanto a su intensidad serd de mero resumen, ya que este
analisis es s6lo un paso para llegar al objetivo principal de este trabajo
de explicar justificadamente un disefio o proyecto de futuro. S

Somos conscientes, no obstante, de la gran variedad de solucmnes
entre los distintos: paises e incluso, dentro de cada pais, por la diversa
entidad de los municipios. Intentaremos-una sistematizacion de la
forma mas comprensible para una posible comparacmn con nuestras
1nst1tuc1ones

3.2 Esquema resumen.de los paises del Mercado Co)n_zin .

‘En Francia, Bélgica y Holanda, sobre los cargos de secretario y
receveur (tesorero contable), se monta la organizacion administrativa.

En Alemania occidental, a pesar de la-gran diversidad, segin los
estados miembros, el esquerna organizativo se monta sobre unos jefes
de servicios administrativos, entre los que destaca el tesorero (Anker),
segin el Reglamento de Caja y Contabilidad.

En Grecia son el secretario, los directores de primera y segunda y los
jefes de Servicio los que componen el esquema de directivos de su
burocracia.
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_En Dinamarca, la Administracién se monta sobre el alcalde -que
dirige- y el cajero nombrado por el Consejo. ’

En Italia, las figuras de secretario, 1nteventor y depositario son
similares a las actuales de nuestro pais. -

" En el Reinc Unido, Irlanda, Luxemburgo y Portugal, la Admmlstra-
cion se monta sobre los cargos de secretario y tesorero.

La fiscalizacién econdmica interna no esta generalizada, radicando
en el secretario o auditoria municipal. Es mas general la realizada
externamente por los organos supralocales y las 1nspecc1ones generales
de finanzas.

4. Situacién presente y propuesta de solucién

Acometemos aqui la parte méas sustantiva de este trabajo, que nos
llevara a plantear una propuesta de solucién. Pero ésta no concretada
expresamente, ya que queremos dejar abierta la posibilidad de diversas
tesis a discutir en mesa redonda por todas aquellas fuerzas que tienen
mucho que decir por su participaciéon democratica en este campo del
Régimen local, y muy concretamente en su parcela de Administracién,

Y este espiritu abierto no significa una inhibicién a dar el primer
paso de mostrar una propuesta de solucion. Lo haremos, pero entende-
mos que hay que agotar las posibilidades de aportaciones diversas, y no
plantearse como variantes o rectificaciones de una sola. Intentaremos

conseguir esa d1vers1dad enriquecedora.

La forma de conseguir esta corriente de aportacxones cons1st1ra en
desglosar este trabajo en dos partes:

a) Justificacion de su necesidad y antecedentes histéricos, ademas
del Derecho comparado, que seran cuestiones de hecho, que apdyen las
propuestas diferentes. Con base en ello exponer los prmmplos basicos
de solucién pdra su consideracion y andlisis.

- b) Exponer nuestro esquema de solucion. Este en la primera sesion
de consideracion y analisis, o bien como segunda parte de este trabajo.

4.1 Andlisis a la luz del Derecho positivo vigente

Trataremos de analizar, muy a grandes rasgos, a continuacién cual
es la concepcion que informa nuestra legislacion respecto de los
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terminos Gobierno y Administracién, sus interconexiones y la posibili-
dad de su més o menos neta diferenciacion.

Sin duda habremos de iniciar este analisis 1ndagando en nuestro -
texto constitucional. Este dedica.el titulo IV, que denomina «Del
Gobierno y de la Administracion», para la totalidad del Estado. Ademas
de notas muy concretas en el titulo VIII, que trata «De la organizacion
territorial del Estado», y muy concretamente «De las Comunidades
Auténomas». Veamos su concepcxon siquiera sea de una forma esque-
matica.

El Gobierno, sus organos y funciones son objeto de los articulos 97
y 98. En el primero lo define y delimita sus funciones en los siguientes
términos: : : :

«Art. 97. El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la
Administracién civil y militar y la défensa del Estado. Ejerce las
funciones ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la
Constitucion y las leyes.»

Y el apartado 1 del siguiente determina sus oOrganos:

«Art. 98.1 |El Gobiemo se compone del Presidente, de los Vice-
presidentes, en su caso, de los Mlmstros y de los demas miembros que
establezca la ley.»

La Administraciéon queda definida en sus objetivos, fines y 6rganos
en el articulo 103 del texto constitucional:

«Art. 103.1 La Administracién Piblica sirve con objetividad los °
intereses generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia,
jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacién, con

- sometimiento pleno a la ley y al Derecho. 2. Los 6rganos de la
Administracion del Estado son creados, regidos y coordinados de
acuerdoconlaley. 3. Laley regulara el estuto de los funcionarios
pablicos, el acceso a la funcién publica de acuerdo con los principios
de mérito y capacidad, ...» ' .

A huestros efectos, el esquema que disefia nuestra Constitucion nos
es suficiente. Por otra parte, el desarrollo legal, a que se remite el
articulado precedente — que sustituird a la aon vigente Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado de 26 de julio de 1957 — no
lo puede contradecir. Hasta hoy lo tinico regulado es la Ley 10/1983, de
16 de agosto, de Organizacién de la Administracion central del Estado,
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que, como es obligado, discurre por el esquema disefiado. La legislacion
basica ordenada en el articulo 149.1.18.2, habra de regular el resto,
-dentro del régimen juridico de las Administraciones publicas, el
régimen estatutario de los func1onar10s yel procedlmlento administra-
tivo comin.
Para la organizacion territorial del Estado, y concretamente de la
Administracién local, los articulos 140 y ‘141 tratan del gobierno y
administracién de los Municipios y las Diputaciones, respectivamente:

«Art. 140. La Constitucién garantiza la autonomia de los Muni-
cipios. Estos gozaran de personalidad juridica plena. Su gobierna y
administracion corgesponde a sus respectivos Ayuntamientos, integra-

dos por los alcaldes y concejales..» «Art. 141. 2. El Gobierno y
la administracién auténoma de las provincias estarin encomendadas
a Diputaciones u otras Corporaciones de carictér representativo.» .

Pero aqui los términos gobierno y administracion definen un
concepto mas amplio, no concretando, como antes, los fines y 6rganos
correspondientes. Sin duda es porque esto hay que dejarlo para
especificar en la correspondiente Ley de Régimen Local, como lo esta
en la vigente, y sobre lo que haremos especial h1ncap1e en parrafos
siguientes.

Acotado este esquema que concibe nuestro texto constitucional, hay
que preguntarse ahora en qué medida responde a los planteamientos
doctrinales antes analizados. Sin duda, la conclusidn, a primera vista,
es que encaja con las lineas maestras comunes a tales planteamientos
doctrinales, como no era menos de esperar para un texto tan reciente
y en una materia que se ha debatido tan profundamente por toda la
doctrina. Y estas lineas maestras discurren por las notas de-la necesaria
séparacién, y a la vez interdependencia, del Gobierno — con poderes
superiores de decision — y la Administracion —con funciones de
gjecucién, propuesta e informe — y el caracter subordinado de ésta a
aquél. (Permitasenos esta simplificacion tan arriesgada, en funciéon del
tratamiento que damos a este capitulo, dentro del trabajo.)

4.2 Critica de la situacion de hecho en la Administracién local

Hemos dicho que la legislacién de Régimen local ha de regular los
conceptos, fines y organos de Gobierno y Administracién, para concre-
tar la expresion genérica de gobierno y administracion de sus respecti-
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vos Municipios o Provincias. Si esto es asi, nos habremos de preguntar
cdmo lo regula la legislacion del Régimen local vigente:

_— Por cuanto al Gobierno, estan definidos perfectamente sus
organos y concretados en: ’

1) Ayuntamlento o Diputacién en ‘Pleno.
2) Comision Municipal Permanente o Comision de Goblerno
3) Alcalde o presidente de la Diputacién,

.‘y aunque no se define de forma explicita el concepto de
‘Gobierno local, si que se establecen sus objetivos, ﬁnes y
competencias.

— Por cuanto a la Administracién, la Ley de Bases 41/1975, de 19
de noviembre, y su articulaciéon en este campo mediante el Real
Decreto 3046/1977 de 6 de octubre, ha definido el concepto,
regulado sus organos y asignados sus fines y competencias de
forma precisa. Fue novedad la definicién antedicha en los
siguientes términos:

«La funcion publica, a la que corresponde la actividad relacxonadaA .
con la gestion administrativa, ecomémica y de servicios y la ejecucion
de las decisiones corporativas en general..» (base 40).

y preciso sus organos en un doble orden:

-a) Para los servicios’ generales a los puestos de trabajo
servidos por los funcionarios de Cuerpos Nacmrales (secretario,
interventor y depositario).

b) Para los servicios espemahzados en determmadas Cor-
porac1ones y cuando la complejidad de los mlsmos lo aconsejen, -
se nombraran directores de servicios.

*— Por 1ultimo establecia la coordinacion entre Goblemo y Admi-
nistracion, asignando al alcalde o presidente — 6rganos de
gobierno — la funcién de jefatura superior y direccién de la
Administracién (base quinta), ademdas de regular la presencia
conjunta de 6rganos de gobierno y Admiinistracion en sesiones
de Pleno y Permanente y de Comisiones informativas (base

0 sexta) :

Pero 6ué ha ocumdo para que un esquema tan bien estructurado
no haya funcionado y que, por el contrario, se haya deteriorado, de
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hecho, esa necesaria separacion e interdépendencia entre las funciones
y organos de gobierno y Administracion? También, esquematicamente,
queremos dar algunas respuestas, sin tratar de agotarlas:

1.2 La transformacion de la estructura de los Municipios es una
causa basica que obliga a no poder seguir viviendo con unas Corpora-
ciones locales pensadas para unas circunstancias radicalmente alteradas.
Y son signos mas significativos de esta transformacion:

a) La aparicion de las grandes concentraciones urbanas, con la
pérdida paralela de la poblacion rural, debido al desarrollo industrial,
que ha provocado nuevos asentamientos de la poblacién.

'b) 'La progresiva exigencia ciudadana de prestaciones de servicios
cada vez de mayor extension y calidad que ha convertido a las
Corporaciones locales en verdaderas empresas de gestion de servicios.

¢) Lacomplejidad técnica para la prestacion de estos servicios, que -
exige mayores y mas profundos conocimientos especificos para acome-
.ter la problematica peculiar de cada prestacion.

d) La complejidad normativa y la interpenetracién de los poderes
publicos, que obliga a estar en permanente atencién al Boletin Oficial
del Estado y a coordinar — si esto es posible — la accion con las demaés
Instituciones que concurren -en el Municipio, a veces de forma
indiferenciada y confusamente, para atender iguales necesidades,’
dejando otras en un auténtico vacio de competencias.

2.2 Las transformaciones politicas que han afectado al gobierno
local es otra causa basica de esta situacion de crisis. Son notas mas
significativas:

a) La Constitucion de 1978, con su magnifica acemuacmn de la
autonomia local y los cambios politicos sustanciales son notas trascen-
dentes, que no exigen mas explicacion.

b) Los nuevos integrantes de los 6rganos de gobierno — politi-
cos — comenzaron su andadura con 'recelosAy desconfianzas frente a los
organos de administracién — profesionales—. El principio de la
confianza en el organo, que excepcionalmente puede estar servido por.

. persona no plenamente capaz, s€ trastocd en que, salvo que esta persona
demostrara su aptitud y actitud, se desconfiaba en el 6rgano administra-
tivo correspondiente.

¢) La legislacion se cuestionaba en todo momento. Era utilizada o
rechazada segiin conviniera, y no siempre bajo premisas de objetividad.
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" A los organos administrativos obligaba y cualquier manifestacién los
hacia situar como externos a la Corporacion.

d) Los titulares de los 6rganos de administraciéon en muchos casos

_no se han adaptado. a la.dinamica de las nuevas técnicas a aplicar, por
lo que los érganos de gobierno pretendian. suplirlas por sus propios
miembros o personas ajenas a la organizacién administrativa.

e) Aplicacion inadecuada de la figura de los directores de servicios.
Estos se concibieron, en un esquema coherente, para los servicios
especializados. No se habian probado — quizé por falta de tiempo — y

- s¢ han querido utilizar para otros cometidos y con una amplitud que ha

. llevado y llevara a rozamientos cuyas consecuencias seran un freno
frente al mayor dinamismo de la Administracién, que es el signo a
exigir. :

) Reaccion contra un posible exceso de tecnocracia — entendida
como exceso de poder de los 1ntegrantes de los 6rganos de administra- -
cién — que puede desembocar en una func1onarlzac1on de los 1ntegran- ‘
tes de los organos de gobierno.

3.a Y, én resumen, una falta de comunicacién institucionalizada
para poner de manifiesto estas circunstancias de crisis € intentar
resolverlas; porque es un lujo que no se pueden permitir las Corporacio-
nes locales en un momento de enderezar su autonomia y de adquirir un
volumen de prestacion de servicios progresivamente creciente.

4.3 Perspectzvas de solucion

/Se vislumbra la solucion de esta crisis de ldenuﬁcamon e interrelacién
entre los Organos de gobierno y ‘de administracion en las Corporaciones
locales? La respuesta nos tendra que venir dada por la Ley de Régimen
Local.

A estas alturas, y por lo que conocemos del borrador del antepro-
yecto de la Ley Reguladora de Bases del Régimen Local, esta solucién
no se vislumbra, al tiempo que se desmonta el esquema que, fundamen-
talmente para los 6rganos de administracion, se habia montado por la
Ley de Bases de 1975 y su articulacion parcial hoy vigente.

Y esto si nos pareéce muy grave porque podria ser bueno o no ese
esquema montado — que, como hemos referido, no habia dado tiempo
a experimentar correctamente, al menos en los servicios especializa-
dos —, pero no sustituirlo por otro esquema es siémpre una mala
solucion. Y es atn peor cuando el desarrollo de esta Ley de Bases va
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a ser realizado por el amplio niumero de Entidades autonémicas que, o
seguiran sin dar respuesta o la daran de formas muy diversas, con lo que
la falta de unicidad puede conducir a un grave problema. Problema que
no va a evitar del todo ni siquiera la previsible legislacion estatal en
'virtud del articulo 149.1.18.%, de la Constitucién, pues mal puede
desarrollar un esquema si no existe en la Ley de Bases.

. Es evidente que la ocasién es unica — la vigencia de una Ley de
Régimen Local siempre es dilatada — y la necesidad es grande cuando
se esta necesitado de una gran reformd de la Administracion, y desde
luego de la local, que, ademas, camina a un progresivo incremento en
su peso especifico dentro de la Administracion publica en general. Y
aqui surgen de forma inmediata las siguientes preguntas:

- ¢Se es consciente de que no hay otra ocasiéon que ésta para plantear -
un esquema coherente de organizacion de la parcela de adminis-
tracion que dé respuesta a la problematica de reforma administra-
tiva de hoy, y de la problematica de un futuro inmediato en la que
va a tener vigencia esta Ley de Régimen Local?

- (No se considera que seria muy dificil que en el desarrollo del
articulo 149.1.18.a, de nuestra Constitucién se pueda acometer el
tema de plantear este esquema de organizacion de la Administra-
¢ion, ya que tal desarrollo ha de concentrarse a las bases del
régimen juridico de las administraciones publicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios...?

- Con toda honestidad hacemos este juicio duro, por ello considera-
mos también que no seria correcto no plantear o proponer una solucion
* como respuesta. Estariamos ante una critica negativa siempre desprecia-
ble y, como éste no es nuestro deseo, propondremos una solucién en el
apartado ‘siguiente. En principio, el iniciar este trabajo es ya dar
respuesta positiva de colaboracién para superar esta situacion,; el acertar
en la propuesta es el proposite de todo él. Quiza ahora se entienda
mejor el porqué de la eleccion del texto del Rey Sabio con que hemos
querido presidir este trabajo. :

4.4 Propuesta y principios de solucion

Llegado a este punto se plantea.una doble alternativa:

7 - a) Presentar una propuesta detallada del esquema de organizacion
administrativa, o de la Admlmstracmn para el sector pubhco de
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Corporaciones locales, con su redaccién a. n1vel de borrador de unas
posibles bases.

b) Proponer unos prmC1p10s de solucién al objeto de ser dlSClltldOS
en las Jornadas de Estudio y, segin sean las conclusiones, acometer
después la redaccion de ese posible borrador de bases.

Somos conscientes de la gran diferencia de estas alternativas. Elegir
la segunda, sin embargo, consideramos que puede conllevar las dos en
el tiempo, al par que permitird ahondar en los principios y enriquecerlos
con las diversas aportaciones, no encorsetindose en la redaccmn
concreta de unas bases, que seria el trabajo posterior.

Tomada esta decision veamos de exponer algunos de los principios
de solucién y su metodologia para una reforma admlmstratlva v,
concretamente, de la local.

El analisis de nuestro texto constitucional, una VezZ mas, nos va a
concretar qué tipo de administracidén hemos querido dar los espaiioles:

«Art. 103. 1. La Administracién piblica sirve con objetivi-
dad los intereses generales y actia de acuerdo con los principios de
eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentraciéon y coordina-
cién, con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho.

La meta diafana y seria pretencioso cualquier aclaracién. Pero.
¢como llegar a ella? ;Qué metodologia conviene seguir?

*El camino metodolégico lo podemos deducxr de las fases clasicas de
estos supuestos :

a) Descripcion analmca de los antecedentes hlstoncos y factores
que lo condicionaban, :

b) Analisis Cotnparado de otras experiencias, tanto exteriores como
interiores, y sus resultados.

¢) Descripcién de las medidas que parecen mas aconsejables para
el momento histérico presente y de inmediato futuro.

Los apartados anteriores de este traba_]o nos contestan a grandes‘
rasgos las dos primeras fases. La tercera, también a muy grandes rasgos
pretendemos apuntarla:

1.2 La primera medida —siguietido a Martin Retortillo~ es hacer
“hincapié en la necesidad de una voluntad politica para afrontar la
transformacién de la Administracién. El empeiio para que asuma.la

o
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apuesta de su racionalizacion de su eﬁcacm hay que plantearlo como
auténtica tarea nacional.

25 Otra accién sera la de asumir la problcmatlca y su resolucmn
desde la propia Administracion. Si no se logra implicar e ilusionar a
todos los participes en ¢l proceso de su transformacion, dificilmente se
conseguird. Podria crearse una superestructura organizativa; pero ésta
casi seguro que quedaria aislada e inoperante.

3.2 Medida importante serd también, segin Martin Retortillo, la
necesidad incuestionable de una claridad de ideas de adonde se quiere
llegar, con perseverancia en la accién y con voluntad de llevarla a cabo,
para formular y asumir, de inmediato, un conjunto de medidas.

4.2 También siguiendo a Martin Retortillo diriamos que habra que
tomar consciencia de que el tema hay que afrontarlo mediante una serie
de aproximaciones sucesivas, y, desde ellas, establecer su tratamiento y
propiciar después una serie de transformaciones. La problematica es
muy amplia y requerird un esfuerzo ininterrumpido y permanente
durante largo tiempo, si quiere llevarse a cabo de verdad y con animo
de honestidad.

5.2 Concretindonos al sector de la Administracion local y teniendo
en cuénta la situacidon de proyecto por cuanto a la Ley de Bases del
Régimen Local, medida inmediata seria el poder introducir en su texto
lo necesario para dar respuesta, al menos, a los siguientes extremos:

a) La definicion de las parcelas de gebierno y adm1mstrac1on en
desarrollo del texto constitucional. '

b) Establecer unos esquemas de orgamzacu’)n, temendo en cuenta
la diversidad de Corporaciones locales, al objeto de conseguir una
homogeneidad en el desarrollo que llevara a cabo postenomente el
Estado y las distintas Comunidades Auténomas.

¢ Concretar unos érganos de administraciéon —al igual que se hace
con los 6rganos de gobierno- con encomienda de todas y cada una de
las funciones a desempeiiar‘en. el campo adminisrativo, teniendo e¢n
cuenta su necesidad de adaptarse a los ordenes territorial v corporativo,
dada la diversidad en la dimension de Corporaciones.

d) Determinar e institucionalizar la coordinacién de las funciones
de administracion y las de los 6rganos de gobierno y de administracion,
bajo la presidencia corporativa.

e) Regular las especialidades de la funcién publica local, que no -
pudiera.recoger la Ley de Reforma de la Funcién Publica. :
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6.2 Importancia especial tiene la definicion de la parcela de la
Administracién. En este sentldo, ademas de destacarlo, nos mteresa
hacer algunas acotaciones a su sentido:

— Tradicionalmente . se ha idéntificado, en muchas ocasiones,
Administracién con Funcién- Pablica. Es verdad que a los
integrantes de ésta les corresponde desarrollar las funciones de
administracion; pero €so no permite identificar términos absolu-
tamente, aunque si en gran porcentaje. Nosotros entendemos
que para una equiparacién hay que considerar otros factores.
Esquematicamente diremos: ~ ‘

Administraciéon = Funcién pablica + or-
ganizacién + responsabilidad de ejecucion

Quizalos términos son suficientemente significativos y nos liberan
_de su justificacion. No obstante, queremos hacer h1ncap1e en resaltar lo
que entendemos por estos términos:

.a) La funcién publica ha de entender  sustancialmente de la
regulacién de los derechos, deberes, acceso, promocion, separacmn
etcétera, del colective que la integra. :

b) La organizacion permite determinar un esquema u otro de
estructura, que puede ser distinta con una misma funcién publica; luego
es elemento sustancial y determinable por si. . .

" ¢) Esta funcion publica, con un esquema concreto de organizacion,

. puede concebirse para simple ejecucién de lo ordenado —por los 6rganos
de gobierno- o incorporar el concepto de responsabilidadades de las
funciones de ejecucién encomendadas, concepto este iltimo de gran
trascendencia. En palabras de J. M. Pfiffner y F. P. Sherwood, «la
responsabilidad de Ia e_]ecucxon entrafia algo mas superior que la
ejecucién mismay. '

.

— Pues bien, bajo tales premisas es como entendemos ha de
definirse esta parcela de Administracion.

Es claro que una vez enriquecidos los criterios antecedentes con las
aportaciones de los participes en las Jornadas de Estudio, se habra de
acometer la primera alternativa planteada. Esta seria la de plantear una
propuesta detallada del esquema de organizaciéon administrativa o de la
administracion para el sector publico de Corporaciones locales, con su
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redaccion a nivel de borrador de unas posibles bases, que dieran
respuesta a la problematica presente y de inmediato futuro.

En este sentido, dada la importancia del tema de la reforma
-administrativa y la oportunidad-casi inica de acometer la del sector
local, se sugiere desde estas lineas al Instituto de Estudios de Adminis-
tracién Local la convocatoria de unas sesiones monogréficas sobre este
tema de la «reforma administrativa en el régimen local» antes de
acometer la redaccion del borrador de bases antes referido. ,

Hemos analizado la necesidad de la reforma administrativa conside-
rando los puntos de vista doctrinal, de antecedentes historicos, del
derecho comparado y de la situacion presente. Plantear la solucion es
lo obligado de todo trabajo que quiera ser constructivo. Conseguir que,
ademas, la solucién fuera acertada en gran medida es el propésito del
firmante. :
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