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1. EL ANALISIS DE FUNCIONES Y LOS ORGANOS
DE GOBIERNO LOCAL

Hay que aclarar, en primer lugar, que cuanto a continua-
cién se desarrolla hace referencia a Entidades locales organi-
zadas, es decir, a aquellas que por la cuantia de los recursos
humanos de toda clase y la especializacién técnica de los mis-
mos precisan de una organizacion formal (estructura jerarqui-
zada, procedimientos reglados, etc.) que garantice la organiza-
cién de un conjunto diversificado, encaminado a una actividad
de gran volumen y alto nivel. de eficacia. Sélo en la wltima
seccién, redactada a manera de apéndice, se abordari el ana-
lisis funcional de las pequefias Entidades locales, a las que con-
vencionalmente llamaremos Entidades locales populares.
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La actual organizacién del gobierno local arranca y ha per-
durado con algunos retoques desde varios siglos atris. Creemos
que proseguir por el mismo camino puede ser muy peligroso
y conducirnos a un extravio total. No es preciso recalcar que
la realidad social subyacente en las Entidades locales ha su-
frido una transformacién tan profunda que resulta muy dificil
que una organizacién, pensada para una vida local mucho mas
simple, pueda resultar todavia vilida. La mejor prueba de esta
aseveracién es la hipertrofia que actualmente aqueja a todos
los 6rganos de cualquier Entidad local de importancia.

Por ello creemos que las bases del gobierno local no pue-
den, en el momento actual, formularse a priori, sino que es
necesario descender al fondo mismo de las actividades de cual-
quier entidad para analizar las funciones que exige el sistema.

' Una vez més la primacia de lo funcional sobre lo organico
ha de imponerse. Creemos que no es licito, y ni tan siquiera
honesto, opinar sobre lo orginico sin tener resueltos, o al me-
nos muy enfocados, los problemas de tipo funcional. Este es
nuestro objetivo principal en este trabajo, aunque también pre-
tendemos, al menos, fijar las caracteristicas generales del siste-
ma organico ajustado a las exigencias funcionales.

Creemos, pues, poder afirmar sin vacilacién alguna que no
puede opinarse sobre el sistema orginico de las Entidades lo-
cales sin un previo anélisis de las funciones que exige el sistema.

II. EL ANALISIS DE FUNCIONES Y LA REALIDAD

Enfrentados con el problema de determinar las funciones
que se cumplen en toda Entidad local organizada, es preciso
huir tanto del criterio que nos presta la vaga consideracién de
un objetivo muy general, como del casuismo a que nos llevaria
el andlisis de todos y cada uno de los objetivos concretos y po-
sibles. No es nuestro problema llegar a un «despiece» de toda
la actividad de una entidad, segin las competencias que a és-
tas son asignadas en el concierto de los organismos publicos.
Nuestro problema es de orden interior y exige considerar que
aquel otro problema esta resuelto.
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De la simple observacién de cualquier Entidad local orga-
nizada puede inducirse que existen grupos homogéneos de ac-
tividades en si mismas consideradas. En todas ellas se dan, por
ejemplo, actividades conducentes a la obtencién de ingresos. En
todas ellas ignalmente se ejercen funciones que afectan coerci-
tivamente a la conducta de los particulares. En otras ocasiones,
las relaciones que se establecen con éstos son de orden con-
vencional. En todas las entidades se gasta dinero de diversas
formas para obtener medios de todas clases.

No es este el lugar apropiado para volcar datos empiricos
sobre la cuestién. Bastard con formular algunas conclusiones
ficilmente comprobables, aunque sin mas valor que el de un
postulado para seguir.

Creemos que las actividades bésicas de toda Entidad local
podrian agruparse asi:

1. Funcién de policia.

. Funcién de adquirir medios financieros.
Funcién inversora.

Funcién de adquirir materiales de consumo.
. Funcién de lograr colaboraciones personales.
. Funcién de realizar prestaciones al piblico.

QYT A W

Pese a la gran amplitud de estos seis grupos, no se llega
a agotar en ellos toda la consideracién funcional de una Enti-
dad local. En primer lugar, una entidad de esta clase no forma
un mundo aislado y solitario, sino que vive en el concierto de
todos los organismos que integran la Administracién publica.
Cada Entidad local mantiene relaciones con otras de igual o
desigual grado y con otros muchos organismos de la Adminis-
tracién. Muchas de estas relaciones encajan en alguno de los
seis grupos citados, pero existen unas de tipo tan general que no
se corresponden con ninguno en particular. Esta funcién es la
informacién, mediante la cual la entidad participa en las deci-
siones de organismos ajenos a ella. Esta funcién informativa
que hemos considerado frente al exterior, también se mani-
fiesta en su propio seno en forma de relaciones interorgini-
cas. Mediante informacién, cada érgano participa en las deci-
siones que adopta otro.
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También en toda Entidad local existe un grupo de activi-
dades, que bien podemos calificar de funcién, destinadas a la
conservacién de si misma, tanto frente al exterior (defensa)
como en el interior (constitucién, refuerzo, organizacién inte-
rior). En este Gltimo aspecto se plantean refuerzos interorgi-
nicos en los que un érgano apoya a otro en su constitucién
intima. A este grupo de actividades, por su finalidad claramente
complementaria, le daremos, como funcién, el nombre de com-
plementariedad.

Resumiendo, podriamos formular las siguientes conclusiones:

1.2 Las funciones basicas de toda Entidad local, tal como
nos la presenta la realidad, pueden fijarse en seis grupos de ac-
tividades: policia, ingresos, inversiones, materiales, personal y
prestaciones al publico.

2.2 A dichas seis funciones basicas hay que afiadir dos de
tipo general: participacién y complementariedad.

III. EL ANALISIS DE FUNCIONES Y LA LEGISLACION

Si acudimos a la legislacién vigente en busca de criterio o
criterios que sustenta sobre la distribucién de funciones entre
los diversos 6rganos de gobierno local, habremos de tener em
cuenta de modo muy principal los preceptos que regulan sus
respectivas competencias.

“El conjunto de estos preceptos (articulos 116, 117, 119, 120,
121, 122, 268, 269 y 270 de la Ley; 121, 122, 123, 168 y 172
del Reglamento de Organizacién) resulta verdaderamente proce-
loso si se quieren sacar consecuencias de tipo general. Son, mis
o menos, 117 reglas (65 legales y 112 reglamentarias), de las
cuales 80 se refieren a Municipios (37 legales y 43 reglamenta-
rias) y 97 a Provincias (26 legales y 69 reglamentarias).

Este conjunto—dominado por el casuismo—resulta muy di-
ficil de manejar con vistas a obtener una sintesis que nos orien-
te en la materia. No obstante, estimamos que es susceptible de
manipulaciones que lo hagan mds inteligible.

En primer lugar existen correlaciones entre preceptos lega-
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les y preceptos reglamentarios que nos permitirin prescindir
de alguna regla, resumiéndolas en un solo concepto.

En segundo lugar existen correlaciones entre atribuciones a
6rganos de gobierno municipal y atribuciones a 6rganos de go-
bierno provincial que tienen contenidos idénticos o muy simi-
lares. Estas correlaciones no son perfectas, ya que en la esfera
provincial sélo hay dos 6rganos de gobierno, mientras que en
la esfera municipal son tres.

A pesar de las dificultades, creemos que nuestro intento es
viable y, aunque no logremos unos resultados exactos, los que
obtengamos nos pueden ser de gran utilidad para desentrafiar
el sentido general de los preceptos. No tratamos de fundar un
pleito o una reclamacién, sino averiguar el sentido y los cri-
terios que dominan en la materia.

Tomando como punto de partida las atribuciones a los érga-
nos provinciales, que, siendo menos, dan lugar a mayor niimero
de preceptos, y afiadiendo a continuacién aquellas atribuciones
de los érganos municipales que no tengan correlacién con las
ya consignadas, hemos obtenido dos cuadros (tablas de atribu-
ciones A y B), una para ambos «Plenos» (tabla A) y otra para
el Presidente y el Alcalde (tabla B).

La interposicién de la Comisién municipal permanente, cu-
yas atribuciones unas veces tienen correlacién con las del Presi-
dente de la Diputacién y otras con el Pleno de la Diputacién,
ha resultado un inconveniente para la elaboracién de las ta-
blas, pero que creemos haber solucionado con signos conven-
cionales bastante claros. Adem4s, para mejor comprensién, he-
mos afiadido un tercer cuadro (tabla de atribuciones C), que
es complementario de los otros dos, dedicado exclusivamente a
la Comisién permanente y a sus correlaciones con el Presidente
y Pleno provincial.

Para evitar en lo sucesivo el problema de la interposicion
del tercer 6rgano de gobierno municipal (la Comisién perma-
nente), y puesto que a nosotros, al menos de momento, sélo nos
interesan las atribuciones y no los érganos, dividiremos aquéllas
en dos grados: atribuciones de primer grado (Pleno provincial,
Pleno municipal y, en algiin caso, Comisién municipal perma-
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nente) y atribuciones de segundo grado (Presidente de Dipu-
tacién, Alcalde y, también en su caso, Comisién municipal per-
manente).

De esta forma, en lo sucesivo sélo trabajaremos con dos gru-
pos de atribuciones. Lograda esta primera reduccién del ciimulo
de preceptos, nos encontramos ya con 79 reglas (de las 177 ini-
ciales) : 37 corresponden a atribuciones de primer gradoy 42 a
atribuciones de segundo grado, tanto unas como otras definidas
en extracto.

A pesar de ello, el conjunto todavia no resulta lo suficien-
temente manejable para nuestro fin; pero todavia se da otra
circunstancia que nos permitird una mayor reduccién. Tanto
en una como en otra clase de atribuciones nos encontramos con
algunas genéricamente emparentadas, que nos permitirin agru-
parlas y llegar a una definicién genérica que las comprenda.
Como criterios de agrupamiento hemos utilizado la clasificacién
real de funciones a que hemos llegado en la seccién anterior.

Las tablas de atribuciones D y E no son mis que una reagru-
pacién de las atribuciones de las tablas A y B, respectivamente.
Mediante ambas hemos logrado ocho definiciones genéricas para
cada grado de atribuciones, primario o secundario.

Como las definiciones genéricas de ambas tablas (D y E) es-
tin correlacionadas dos a dos, hemos podido construir la ta-
bla F, en la que pueden analizarse los dos escalones que en cada
materia forman las definiciones genéricas. Este es nuestro punto
de llegada para una consideracién critica de nuestra legislacién
en la materia. Como antes de entrar en esta clase de considera-
ciones resulta necesario comprobar cémo las tablas han sido
construidas, las insertamos en las paginas siguientes:
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TABLA DE ATniguciones A

o| PLERO DE LA DIPuTACION AYUNTAMIENTO PLENO
”~ CONCEPTO EM EXTRACTO
REGLAMENTO LEY REGLAMENTO LEY
{172~ 3 121 - a) [SOMSTITUID LA CORPORALCIGH
2|t 72 - 2 121 - b} |CREAR O GUPRIMIR MAMNCOMUNIDADES
31172~ 3j270-4$) {122~ 11121 -0) }aoronan PLisces peconsiciones
411 12 - 4(27 0 - a) 121 -b) |crsar o SUPRIZAIQ SERVICIOS
Sf1 72~ Sl270-~h) |[122- 2}12 1 -¢€) [apaodan PLAMES,) PROYECTOS Y EXPROPIACIONES
6l1 72 - 6f270-~h) [t 22~ 3[12 1 - &) | ORSAHIZAR SERVICIOS(T2AHSPORTE, ALIMBRADO, FURRZAY
172~ 71270-§ $ 21 - d) lcoNTRATAR POR #43 t5 UN ANO o uM PRZJUFUESTO
8|t 72~ 81270~ 1b) 121 =~ b) |iHroRMAR AGARGACIONTS O STCRECACIONES O TERMIAOS
91t712- 9 CONCEDSR SULVENGICHES & MUNICIDIOS
tof172-10 COOPERAR A LCS SEAVICIOS MUNICIPALES OBLIGATGRIOS
tijft72-1t1 CREAR SEZVICICS PROVINCIALES D& INCENDIOS
1211 72 -1 2 CREAR SERVICIOS DE EHERG!A ELECTRICA (MUNICIPoS H43TA S00h)
18/172-13[270+-9) [122 - 31121 = §) |pRoviHCIALIZAR 0 MUNICIPALIZAQ SEQVICISS
14|t 72 -1 4270 ~a) CREAR CAJAS DE AMHCRRO PROVINCIALES
1tslt72-15]270- a) CREAR CEMTROS CULTURALES
16{172~16|270-2) CREAR Y ORDEHAR SERVICIOS AGRO~PECUARIOS
17/172-17/270-2a) ESTABLECER MLANES DE REPOBLACION FORESTAL
t18(172-18 FIJAR MODALIDACES DE PRSTECCION B LA IMOUSTRIA
t9jtr2-19|270-§ CONCERTAR CON EL ESTADO OBRAS 0 SERVICIOS
20lt72-20(270-4§) CONSTITUIR CONSORCIOL CON LOS AYUNTAMIENTOS
211 72-21270-¢) 1122~ 4|121 -J) |EIERCITAR ACCIONES
22|11 72-22{270 - )} 121 = K) | INFORMAR AL COBERNADOR O AL GOBIERNO
23(172-23[270-h) 1 21 - h) | APROBAR REGLAMENTOS u ORDENANZAS
24f172-24]270~d) |1 22- 5|1 21~ c) |ADQUISIION 0 ERAJENACION DE BIENES (1)
25/172~25 122 =-11|121 - b) | aborPrarR v mopiFIcAR BLASONES
26|172-26 122-112 COHCEDER ~EDALLAS ¥ AoworES (2) .
27|t72-27 122« 9{12 1= 1) | APROBAR PLANTILLAS Y ESCALAFONES, NOMBRAR,
SEPARAR, PREMIAR Y CORRESIR FuNCionARIOS (3)
208/172-28[270« i) P23~ 4 || 22 - ¢) CONCEDER JUBILACIOHES Y EXCEDENCIAS (4)
29(172-29|270~c¢) 121 - 9) | APROBAR PRESUPUESTOS Y ORDEMANZAS FISCALRS
30[172-30(270~€) (122~ 10(121 - §) |CONCERTAR OPRRACIONES DE CREDITO
311172-34(270-~c¢) 121 - 9) | CENSURAR CUENTAS
32 122~ 6121 - c) |aPRoBAR PLAMES 0F APROYECHAMIENTO DL COMUMNALES
33 122 - 7 VARIAR OE DESTINO COMUNALES Y PpoOfiI0S
34 122~ 8121 9) |COMCEDER QUITAS Y ESPERAS (TRANSIGIR)
35 12t b) | PROPOMER CAQTA ORGANICA 0 ECOMOMICA
36 121 b) {ALTERAR MOMGRE O CAPITALIDAD
37 121 b) | oviDIR EL TERmiNO €N DiSTRITOS
MNOTAS

1.~ LA ComiSION PERMANENTE MUMICIPAL PUEDE ENAJENAR PARCEBLAS SOBRAMTES DG LA
VIA PUBLICA (REGLAMENTO, ART. 123-11 y LEY 122 h).)

2.~ LA COMISION PERMANERTE MUNICIPAL PueDE CONCEDER RECOMPENSAS, FELICITACIONES
Y VOTOS DE GRACIAS (SEGUN BL PRECEPTO PARECE QUE EL ALCALDE TAMBIEN) VER RE-
GLAMENTO ART. 123-§

Z.— EN LA ESFERA MUNICIPAL ESTA ATRIBUCION D& LA DIPUTACION LACOMPARTE EL PLENO
COM LA COMISION DERMANENTE QUE PUSDE HOMBRAR FUNCIONARIOS SELECLIGHADOS
POR 0POSICION O CONCURSO-0POSICION (REGLAMENT®, ART. 123-3, LEY, ART. 122:C)

4.~ ESTA ATRIBUCION DG LA DIPUTACION SE CORRESPOMDE EXACTAMENMTE COM LA ATRIBU=-

CION QUG SENALAN A LA COMISION PERMANENTE MUNICIPAL LOS PRECEPTOS QUE Fie
GURAN EM LOS RECUADROS.
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DE ATRIBUCIONES B

4.~ LA COMISION PERMANENTE MUNICIPAL CONCEDE TODAS
LAag LICENCIAS CUANDO NO CORRESPOTIDA AL ALCALDE SEGUN
ORDENAMZA (LEY: ART, 122 - §)

2 - ESTA ATRIBULION DEL PRESIDENTE Se CORRESPONDE
CON LA DE LA COMISION PERMAHENTE 5 Lo3 ARTS. DEL RECUADRO

3.- EL ALCALDE 50L0 ADJUDICA PROVISIONALMENTE. LA Al
JUDICACION OBFINITIVA €S DEL PLENO 0 DB LA PERMANENTE

4 -ESTA ATRIBUCION OEL PRESIDENTE SE CORRESPONDE conLA
DE LA COMISION PERMARENTE 0E LOS ARTS. DEL RECVADRO

5.-63TA 4TRIBUCION DEL PRESIOEHTE SE CORRESPONDE CON LA
QE LA COMISION PERMANENTE 95 Los ARTS. DEL RECUADRO

of PRESIDENTE DIPUTACION [ ALCALDE AYUNYAMIENTO
H- CONCEPTO EN EXTRACTO
REGLAMENTO LEY REGLAMENTo| LEY
117 0- 1126 8 - a) 116 - a) {COMvOCAR,FINAR Y CURSAR EL ORDEN DEL DIA
2it70-~- 2|268 - a) PUBLICAR EN EL B.0,R CONVOCATORIA EXTRAORDINARIA
31 70- 3268 -n) PREPARAR LOS ASUNTOS OE LA DIPYTACION
4|1 70 - 4|268-d) {121~ {117 - a) |CUIDAR DEL CUMPLIMIENTO DE LAS LEYER
51170~ 5 1 16 -~ @) | SANCIONAR FALTAS
6{17 0 -~ 6|2 69 120 DELEGAR EN DIPUTADOS3 O TENIENTES DE ALCALDE
7170~ 7|268-1) [1 21~ 5117 -¢) | EXIGIR EL CUMPLIMIENTO DE CARGASY SERNICIOS
8/t70- 8 COMCEDER INGRESD EN ESTABLECIMIENTOS BENEFICOS
9{t70- 9 DEVOLVER NIROS € IMCAPACITADOS A SUS 6UARDADORES
{1o{l70-10 RESOLVER INCIDENTES EN PRORICAMIENTOS Y ADOPCIONES
111 70- 11|26 8-0d) ADOPTAR MEDIDAS OE REGIMEN INYERIOR EN ESTA~
BLECIMIEHTGS BENEFICOS O SANITARIOS Y CENTROS CULTURALES
121 70- 12{268-4d) |121-2-6=T|1 1 6 — c) |APLICAR ORDEMANZAS,DAR AUTORIZACIONES ¥ LCEMCIAS (1)
13(170-131268-e) [[123-2 ][[1 22 - 5] ]|arrosar puiecos be condicionzs oc oaras o sERVICIOS
PoR M08 DE UH AFO Y UN PRESUPUESTO (2)
1417 0~14j268=-1) |1 21 - 8|1 16 -h) | PRESIDIR ¥ ADJUDICAR SUBASTAS (3)
18/t 70-15l268~ae[itz3 = 2[1[T22 6] | contratar ¥ concepeR 1ok MENOS DE UM ARO ¥ U PRESUPLESTD(4)
16)]170-16(268=-4d) [t21- 4|116 <) |INSPECCIONAR OBRAS
17]170-17(268~ ¢ 12t - 91 te g) | SUSCRIBIR CONTRATOS Y DOCLMENTOS
18{170-18l268-d) |t21-40[116 $) | ACMINISTRAR, EL PATRIMONIO
{9l170-109j268-4d) EST:MULAR COMCIERTOS ¢ CONSIRCIOS DB ESCURLAS, AGUAS |
20/170-20!268-4d-1) FOMENTAR VIVEROS, GRANUAS, (AMP0S DF EXPERIMEHTACION
INDUSTRIAS AGRICOLAS y 6 ANADERAS Y PARADAS TE REPRODULTORES
21l170-21]268-d1) PROTEGER LA INDUSTRIA Y SUBYENCIOHARLA DEL PCESUPUESTO
22|170-22(268-4)1) ORGANIZAR, CONCURSOS CERTAMENLS, FERIAS Y MERCADOS
231 70-23l2¢8-0d 1) DIPUNDIR LA CULTURA ,DAR BECAS SESUN HORMAS 0 ACUERDOS
24/t70-24|268-8) |[123 - 9]|[122 - a1]!conceber suBvencionEs Y pISTRIBUIR CARTIDADES (5)
25/170-25[(268-d0 ORGAHIZAR COLONIAS ESCOLARES
26{170-26l268-d)1) FOMENTAR L0S DEPORTES ¥ EL TURISMO
271 70-217[268-d)t} |1 21- 114 DPEFENDER Lo§ MOMUMENHTOS Y EL PAISAJE
28/170-28{268-m 23 - (2] BJERCICIO DE ACCIONES URGENTES (6)
29(170-29|268-grh) |1 21 -12 NOMBRAR, SEPARAR,PREMUR 0 COIRESIR PERSONAL ARMAND # LABORAL!
30{¢70-30,26 8-9) {2 1-13-141¢ ( &6 - d) APERCIBIR ¥ SUSPEADER (7)
31/170-31{268-h) [ 23-"5 ]|[1 22 - a)] | SANCIONAR 521v0 cUERPOS NACIOHALES © CON SEPARA=~
Clon o DESTITUCION (8)
32(170-32|268-kK) 121 ~-16 FORMAR PRoYgeTOS D& PRESUPUESTO
33/170-~33{2¢8-1) 121173 16~ f)]|ORDENAR PAGOS ¥ FORMALIZAR M 6RESIOS
34{170-34|268-¢) 123 -1 122 -3) ORGANIZAR LA RECAUDACION Y tA DEPOSITARIA (9)
3s{170-35/268-1)-n) |[123 -8 12 m‘i DESARROLLAR LA GESTION ECOMOMICA (10)
36(170-3¢|268-§) APROBAR FACTURAS
37|170-37 PROPORCIONAR ANTECEDENTES Y ESTUDIOSA LA DIPUTACION
38{170-38/268 @) 1 17 -C) | OTRAS ATRIBUIDAS POR LAS LEYES
x9(168 268 121 -19[1t 16~ 1) |[comMpgTENCIA RESIDUAL
40 121- 3 FISCALIZAR PEDANEOS, JUNTAS Y ASAMBLEAS
41 121 -15 HOMCTRAR SECRETARIO PARTICULAR (mas bR 15000 HAS.)
42 121 ~-18119 PRESIDIR ACTOS €M QUE NO ESTE KL GOBERMADOR

6-ESTA ATRIBuUCION DEL PRESIDENTE SE CORRESPONDE CON LA
OE LACOMISION PERMANENTE DE LOS ARTS. DEL RECUADRO

7- LA ATRIBUCION DE SUSPENDER A FUNCIONARIOS DE CUERPO NA=
CIONAL ES DE LA PERMANEATE (REGLAMEATO, 2RT. 125-6; LY 4RT.122:d)

8-ESTA ATRIDUCION DEL PRESIDEATE S8 CORRESPONDE CON LA
DE LA COM1Si10W PERMANENTE OE LOS ARTS. OEL RECUADRO

9.- ESTA ATRIBUCION OEL PRESIDENTE SE CORRESPONDE CON LA
DE LA COMISION PERMANEATE DE L0S ARTS. DEL RECUADRO

10.- 65TA ATRIBUCION DEL PRESIDENTE §E CORRESPONDE 0N
LA DE LA COMISION PERMAHENTE DE LO3 ARTS. bil RECUADRO
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TABLA DE ATRIBUCIONES C

. H,, COMISION PERMANENTE |PRESIDENCIA ©

REGLAMENTO LEY REGLAMENTO LEY

CONCEPTO EN EXTRACTO

1j123- 1122~ a)|170-34[268 - $) |ORGAMIZAR LA RECAUDACION Y LA DEPOSITARIA

2123~ 2{122~ b)|170-15-15(2 6 8 -c)-€) |CONTRATAR YCONCEDER POR MENOS OF UN ANO O
VAN PRESUPUESTO
[172-27]) |[270 - 0 ] InomBRrAR parvia 0P0sicION © ConcuRSO-0POSICION

4|12z - 4|lt22- 0 ([172-28 CONCEDER JUBILACIONES Y EXCEDEHCIAS

5123~ S5j{t22-€)|170-~ 31126 8- h) |CORREGIR FUNCIONARIOS,S8LVO CUERPOS NACIONA-
LES 0 DESTITUCION O SEPARACION

3lv23 - 3122~ ¢

~

6i{123- 6|122-d)|170- 30[268 - g) |suspeDER FUHCIOHARIOS DE CUZRPO MACIONAL
N12e3 - 7 V7 2-26 RECOMPENSAS, FELICITACIONES, VaTOS BE GRACIAS

123~ 6(122-9)|170-35|268-~F-n)|oesascoiLar La 6ESTION BEL BPRESUPUESTO

9{123- 9l122-9)1170-24{268-%) [conceour suBvernciones ¥ bisTRIBuIR CaumibaDES

i~ 1to(123~10{122-h) APLICAR PLANES Y ORDENANIAS D& COMUNALES

saly 23~ 91lv 22 - h {172 -24] {270 - d)]|anadenar PARCELAY SOBRANTES OE VIAS PUBLICAS

12{123-12|/s22-1) (170~ 28/268-m) |SIERCITAR ACCIONES URCENTES

13 122- 68 |170-12{26 8- d) |coscedsr LiCEHCIAS BE OBRAS, 3| LA ORDENANZA WO kO
ATRIBUYE AL ALCALDE

NOTA : 1as ATRIBUCIONES DE LA COMISION PERMANENTE MUNICIPAL SB CORRESPONDEN
ORDINARIAMENTE CON ATRIBUCIONES DBL PRESIDENTE DE LA DIPUTACION, EN
1.0S CASOS DE EXCEPCION,LOS PRECEPTOS QUE CONFIEREN ATRIBUCIONES PARALE-
LAS AL PLEHO PROVIHCIAL SE SEHALAN CON UN RECUADRO.
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TABLA DE ATRIBUCIONES D (PRIMER GRADD)

GRUPOS DE ATRIBUCIONES ESPECIFICAS

DEFINICION DE LA ATRIBUCION GENERICA

I-PoLicia
APROBAR REGLAMENTOS U ORDENANZAS (23)

I.- POLICIA

DICTAR ORDENANZASG QUELIMITEN LOS DERICHOS Y REGULEN |
LOS INTERESES DE LOSMIEMBROS DE LA COLECTIVIDAD WO-|
CAL PARA EL ESTABLECIMIENTO 05 UN GRJEN DE CORVIVENCIA |

I1 INGRESOS

APROBAR PRESUPUESTOS Y ORDEMANZAS FISCALES (29)
+« . ENAJENACION DE BIENES (24)

CONCERTAR OPERACIONES DS cQEDITO (30)

11.- INGRESOS
VMPONER EYACCIONES Y PRESUPUESTAR TODOS LOS INGRESOS, RE:

GULARLOS EN LAS ORDENANZAS ENAJERAR BIENES Y CONCERTARS

OPERACIONES 0E CREDITO

HL-INVERSIONES

APYOUAK PLANES, PROYECTOS ¥ IXPROPIACIONES (5)
STABLEZER PLANTS DE REPOBLACION FORESTAL (f7)

APROBAR PLANES DE APROVECHAMIENTO DE COMUNALES (32)

APROBAR PRESUPUESTOS-+++ (29)

APROBAR PLIEGOS DE CONDICIONES (3)

CONTRATAR PoR /MAS DE UN ARO o uN PRESUPUESTO(T)
CONCEDER SUPVENCIONES A MUN ICIP10S (9)

FLIAR MODALIDADES DT PROTECCION A LA INDUSTRIA (48)

ADQUISICION. . . pE BIENES (24)

UL.-INVERSIONES

APROBAR PLANES, PRCSUPUESTOS, PROYECTOS ¥ ExX PROPIACIONES, Con- |

TRATAR, APROBAR PLIEGOS DE CONDICIONES Y ADJUDICACIONES
DE OBRAS CUVA EJECUCION EXCEDA DE UN ARO O IXIJA CRED! ~
TOS DE MAS BE UN PRESUPUESTO YCONCEDER SUBYENCIONES
CON LOS MISMOS FINES Y ADQUIRIR BIENES.

\V MATERJALES
APROBAR PRESUPUESTOS... (29)

APROBAR PLEGOS DE CONDICIONES ()

CONTRATAR POR MAS DE UN ARD o UN PRESUPULSTO (7)
CONCEDER SUBVENCIONES A MUNICIPI05(3)

FIJAR PODALIDADES DE PROTECCION A-LA INDUSTRIA (48)

1V MATERIALES

PRESUPUESTAR,CONTRATAR, APROBAR PLIEGOS Y ADJUDICAZIONES
DE SUMINISTROS O ADQUISICIONES CUYA DURACION EXCEDA DS UN
ANO O EXIJA CREDITOS DE MAS DE UN PRESUPUZSTO Y CONCEDER
SUBVENCIONES

V PERSONAL

APROBAR PLANTILLAS ¥ ESCALAFONES, NOMBRAR SEPARAR
PRIMUR ¥ CORREGIR FUNCIONARIOS (27)

CONCEDER JUBILACIONES O EXCEDENCIAS (28)

V PERSONAL

APROBAR PLANTILLAS Yy !S(—M-A'o'i!$.Nﬂmﬂma,SEPARAR,NEKIAR3
Y CORRRGIR FUNCION ARIOS () CONCEDER EXCEDENCIAS O JUBILA-|

clones (2)

Vi SERVICIOS

CREAR 0 SUPRIMIR MANCOMUNIDADES (2)

COOPERAR A LOS SERVICIOS MUNIGPALES 0BLIGATORIOS (30)
ESTABLICIR PLANES DE REPOBLACION FORESTAL (47)
CONCERTAR COU EL ESTADO OBRAS 0 SERVICIOS(49)
CONSTITUIR CONSORCIOS CON LOS AYUNTAMIENTOS (20)
CREAR SERVICIOS OF ENERGIA ELECTRICA (MUN. HASTA 600h) (42)
CREAR SERVICIOS PROVINCIALES DE INCENDIOS (44)
CREAR 0 SUPRIMIR ‘SERVICIOS (4)

ORGANIZAR SERVICIOS (TRANSPORTE, ALUMBRADO FUERZL) (6)
CREAR CAuhs DE AKORRO PROVINCIALES (14

CREAR CENTROS CULTURALES (45)

CREAR VORDENAR SERVICIOS AGRO-PECUARIOS (46)
PROVINCIALIZAR 0 MUNICIPALITAR SERVICIOS (43)
APROBAR REGLAMENTOS... (23)

Y} SERVICI0S

MANCOMUNAR , CONSORCIAR O CONCZRTAR Y GREAR SEAVI—
C10S ,MUNICIPALIZARLOS O PROVINCIALIZARLOS ¥ REGLAMEN
TARLOS 7

Vil PARTICIPACION
INFORMAR AGREGACIONES O SEGREGACIONES DE TERM0S (B)
INFORMAR ALGIBERNADOR O AL GOBIERHO(22)
CONCEDTR MEDALLAS Y HONORES (26)

Vil PARTICIPACION
INFORMAR A LA ADMINIETRACION DEL ESTADO EN MATERIA
PROVINGIAL ©O MUNICIPAL

Vill COMPLEMENTARIEDAD

CONSTITUIR LA CORPORACION (4)

PROPONER CARTA ORGANICA o ECOROMICA (35)
ADOPTAR Y MODIFICAR BLASONES (25)
ALTERAR NOMABRE 0 CAPITALIDAD ( 36)
DIVIDIR ELTERMINO EN DISTRITOS (37)
EJERCITAR ACCIONES (21)

CONCEDER Qu:TAS 0 ESPERAS(TRANSIGIR) (3%
CENSURAR CUENTAS(3{)

Yill COMPLEMENTARIEDAD

|
CONSTITUIRSE VORGANIZARSE MO CORPORACION, DEFENDIR

SUS DERGCHOS ¥ CONTROLAR SU HAQENDA,PATRIMONIO, IK-
GRESOS ¥ GABTOS

NOTA: Los NUMEROS ENTRE PARENTESIS, REMITEN AL NUMERO OE LA TABLA A
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TABLA DE ATRIBUCIONES E (SEGUNDO GRADO)

GRUPO DE ATRIBUCIONES ESPECIFICAS

DEFINICION DE LA ATRIBUCION GENERICA

1 POLICIA

CUIDAR BEL CUMPLIMIENTO DE LAS LEYES (4)

APU CAR QRDENANZAS DAR AUTCTUZACIONES Y LICENQRS (12)
SANCIONAR FALTAS(S)

EXIGIR EL CUMPLIMIENTO DE CARGAS ¥ SERVICIOS (7)
DEFENDER LOSMOMUMENTOS Y EL PAISAJE (27)

1 POuUclA

APLICAR LAS LEYES Y ORDENANZAS EXIGIR EL CUMPLIMIEL-
TO DE LAS CARGAS QUE IMPONEN,SANCIONAR LAS FALTAS Y
CONCEDER AUTORIZACIONES VY LICENCIAS PREVISTAS EN AQUE-
LLAS

I INGRESOS

DESARROLLAR LA GESTION ECONOMICA (35)
ORGANITAR LA RECAUDACION ¥ LA DEPOSITARIA (34)
ADMINISTRAR EL PATRIMONIO ({8)

... FORMALIZAR {NG RESOS (33)

IT INGRESOS

DESARROLLAR LA GESTION ECONOMICA,ORGANIZAR (A RE-
CAUDACION ¥ LA DEPOSITARIA, ADMINISTRAR BL PATRIMO-
NIO ¥ FORMALIZAR LOS INGRESOS.

{1 INVERSIONES

APROBAR PLIEGOS 0E COKDICIONES DE OBRAS Y SER-
VICIOS POR MENOS DE UN ARO Y UN PRESUPUESTO (13)
JCONTRATAR POR MENOS DE UN ARO ¥ UN PRESUPUESTO ( 15)
... AVJUDICAR SUBASTAS ({4)

CONCEDER SUBVENCIONES Y DISTRIBUIR CANTIDADES (24)
APROBAR FACTURAS (36)

... ORDENAR PAGOS (33)

LI INVERSIONES

CONTRATAR ,APROBAR PLIEGOS YADJUDICACIONES D OBRAS
CUVA DURACION KO EXCEDA DE UN ARO Y NO EXIJA CREDITOS MAS
QUE DE UN PRESUPUESTO,DISTRIBUIR CANTIDADES O SUBVENCIO-
NES PRESUPUESTADAS, APROBAR FACTURAS Y ORDENAR PAGOS

1V MATERIALES
APROBAR PUEGOS tE CONDICIONES DE 0BRAS Y SERVI-
€105 POR MENOS DE UN ANID ¥ UN PRESUPUESTO ((3)
§ CONTRATAR POR MENS5 DE UN ARO YUN PRESUPUESTO((S)
..o RDJUDICAR SUBASTAS (14)
CONCEDER SUBNENCIONES V DISTRIBUIR CANTIDADES (24)
PROTEGER A LA INDUSTRIA Y SUBVERCIONARLA DEL PRESUPUESTO(20)
..DAR BECAS SEGUN NORMAS 0 ACuERDOS (23)
FOMENTAR LoS DEPORTES Y EL TURISMO (26)
ORGANIZAR CONCURSOSY CERTAMENES... (22)
APROBAR FACTURAS (36)
. <+ ORDENAR PAGOS (33)

1V MATERIALES
CONTRATAR , APROBAR PLIEGOSY ADIUDICACIONES DE SuMi-
N1STROS O ADQUISICIONES CUYA DURACICN NO EXCEDA
DE UN ARO VYV NO EX1JAN CREDITOS DE MAS DE UN PRESU-
PUESTO, BISTRIBUIR CANTIDAPES PRESUPUESTADAS (SuUB—
VENCIONES, BECAS, ETC..) APROBAR FACTURAS Y ORDE-
NAR PAGOS,

V PERSON AL

NOMBRAR,SEPARAR PREMIAR O CORREGIR PERSONAL ARMADO O LZSRAL
{APERUIBIRO SUSPENDER (30) (29
JSANCION AR, SALVO CUERPOS NACIONALES O CON SE PARAUON
0 DESTIUCION (31)

Y PERSONAL
NOMBRAR,SEPARAR PREMIAR Y CORREGIR PERSONAL ARMADO 0 LABOY
RAL(4)Y PERSONAL SELECLIONADO POROPOSICION(?) APERCIBIR Y
SUSPENDER A TODA CLASE DE FUNCGONARIOS ¥ SANCIONARLDS, SALVO
A 10 DE Cy ERPD NAC/GNAL O CON DESTITUUON O SEPARACION

V1. SERVICIOS

ESTIMULAR (ONCIERTOS 0 CONSORCIOS DE ESCUELAS ,AwAs.(l'i)
FOMENTAR VIVEROS, GRANJAS +++ (20)

ORGANIZAR.... FERIAS Y MERCADOS (22)

CONMCEDER INGRESQ EN ESTABLECIMIENTOS BENEFICOS (B)
DE/OLV TR WINOS EINCAPACITADOS A 5US GUARDADORES ( Q)
JRESOWER INCIDENTES EN PRIMIJAMIENTOS YADOPLIONES ({0)
JADOPTAR MEDIDAS DE RESIMEN INTERIOR EN ESTABLEC MIEN]
T0S BENEFICOS 0 SANITARIOSYCENTROS CULTURALES (H)

VI SERYICIOS
PROMOVER SERVICIOS,ADOPTAR MEDIDAS DE REGIMEN IN=
TERIOR Y APLICAR REGLAMENTOS PARA S0 FUNCIONAMIENTO

VIl PARTICIPACION

COMYOCAR, FIJARY CURSAR EL ORDZN DEL DIA (4)
PUBLICAR EN EL B.O.R CONVOCATORIA EXTRAOROINARIA(R),
T PRLPARAR L35 ASUNTOS DB LA DIPUTACION (3)

FORMAR PROVECTOS DE PRESUPUESTO (32)
PRIPORCICHAR ANTZIZIENTES ¥ LSTUDIOS A LA CIPUTACION (37)
5 SUSCRIBIR COUTRATOSY DOCUMENTOS (17)

4 PRESIDIR ACTOS EN GUE HO E57€ ELGOBERNADOR (42)

il PRESILIR ¥ ADJUDICAR SUBASTAS (14)

1 INSPECCIONAR OBRAS (16)

!

4

VIl PARTICIPACION

PREPAZAR (CONVOCAR Y FIUAR ELORTEN DEL DIA) LAS SE-
SIONES,ASI COMO LOS ASUNTOS QUE EN ELLAS SE HAN OE
TRATAR CON $SUS ANTECEOENTES, PRESIDIRLAS Y EVECU-
TAR LO QUE EM ELLAS 6E ACUZRDE

4 Y1 COMPLEMENTARIEDAD
{EseRCicio DE ACCIONES URGENTES (28)
COMPZTENCIA RESIDUAL (39)

VIl COLAPI 51 ENTARIEDAD
TIMAR MEDIUAS URGENTTS Y PROVISIONALES, LIERCER COM-
PETENCIAS RESIDUALES ¥y DELEGAR SUS FUNCIONES

DELEGAR EN DIPUTADOS O TE NIENTES DE ALCALDE (6)

NOTA LOS NUMEROS ENTRE PARENTEDIS, REMITEN AL NUMERO OF LA TABLA
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TABLA DE ATRIBUCIONES F

1. POLICIA

1. DICTAR ORDENANZAS QUE LIMITEN LOS DERECHOS Y REGULEN
LOS INTERESES DE LOS MIEMBROS DE I.A COLECTIVIDAD LOCAL
PARA EL ESTABLECIMIENTO DE UN ORDEN DE CONVIVENCIA.

2, Aplicar las Leyes y Ordenanzas, exigir el cumplimiento de las cargas
que impcnen, sancionar las faltas y conceder autorizaciones y licencias
previstas en aquéllas.

II. INGRESOS

1, IMPONER EXACCIONES Y PRESUPUESTAR TODOS LOS INGRESOS,
REGULARLOS EN LAS ORDENANZAS, ENAJENAR BIENES Y CON-
CERTAR OPERACIONES DE CREDITO.

2. Desarroliar la gestién econdémica, organizar la recaudacién y la Depo-
sitarfa, administrar el Patrimonio y formalizar los ingresos.

IIi. INVERSIONES

1. APROBAR PLANES, PRESUPUESTOS, PROYECTOS Y EXPROPIACIO-
NES, CONTRATAR, APROBAR PLIEGOS DE CONDICIONES Y ADJU-
DICACICNES DE OBRAS CUYA EJECUCION EXCEDA DE UN ARNO
O EXIJA CREDITOS DE MAS DE UN PRESUPUESTO Y CONCEDER
SUBVENCIONES CON LOS MISMOS FINLES O ADQUIRIR BIENES.

2. Contratar, aprobar pliegos y adjudicaciones de okras cuya duracién
no exceda de un afio ¥ no exija créditos mis que de un Presupuesto,
distribuir cantidades o subvenciones presupuestadas, aprohar facturas y
ordenar pagos.

IV. MATERIALES

1. PRESUPUESTAR, CONTRATAR, APROBAR PLIEGOS Y ADJUDICACIO-
NES DE SUMINISTROS O ADQUISICIONES CUYA DURACION EXCEDA
DE UN ARO O EXIJA CREDITOS DE MAS DE UN PRESUPUESTO
Y CONCEDER SUBVENCIONES.

2. Contratar, aprobar pliegos v adjudicaclones de suministros o adquisicio-
nes cuya duracién no exceda de un afio y no exijan créditos de més
de un Presupuesto, distribuir cantidades presupuestadas (subvenciones,
becas, etc.), aprobar facturas y ordenar pagos.

V. PERSONAL

1. APROBAR PLANTILLAS Y ESCALAFONES, NOMBRAR, SEPARAR,
PREMIAR, CORREGIR FUNCIONARIOS (?); CONCEDER EXCEDENCIAS
Y JUBILACIONES (?).

2. Nombrar, separar, premiar, corregir personal armado o laboral (?) y
personal seleccionado por oposicién (?), apercibir y suspender a toda
clase de funcionarios y sancionarlos, salvo los de Cuerpo Naclonal o
con destitucién o separacién.

VI. SERVICIOS

1. MANCOMUNAR, CONSORCIAR O CONCERTAR Y CREAR SERVICIOS,
MUNICIPALIZARLOS O PROVINCIALIZAKLOS Y REGLAMENTARLOS.

2. Promover servicios, adoptar medidas de régimen interfor y aplicar Re-
glamentos para su funcionamiento.

VII. PARTICIPACION

1. INFORMAR A LA ADMINISTRACION DFEL ESTADO EN MATERIA
LOCAL.

2. Preparar (convocar, fijar el orden del dia) las sesiones, asfi como los
asuntos que en ellas se han de tratar, con sus antecedentes, presidirlas
y ejecutar lo que en ellas se acuerde.

VIII. COMPLEMENTARIEDAD

1. CONSTITUIRSE Y ORGANIZARSE COMO CORPORACION, DEFENDER
SUS DERECHOS Y CONTROLAR SU HACIENDA, PATRIMONIO, IN-
GRESOS Y GASTOS.

2. Tomar medidas urgentes y provisionales, ejercer competencias residuales
y delegar sus funciones.
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De la observacién de la tabla F se deduce claramente que
¢l legislador, en materia de atribucién de funciones, no ha se-
guido un criterio unico, sino varios, que pueden englobarse en
una apreciacién empirica de la mayor o menor importancia de
la funcién considerada de una manera casuistica y un tanto
subjetiva.

Luce, en primer lugar, un criterio que nos parece logico y
acertado, en el que abundaremos en la seccién siguiente. Las
funciones mas condicionantes de todo el sistema son objeto de
una consideracién primaria. Asi, las materias de ordenanzas o
reglamentos, planes, presupuestos o creacién de servicios son:
atribuidas a los érganos supremos o primarios. Estas atribucio-
nes son muy légicas; pero aqui se acaba cuanto de digno de ala-
banza creemos contemplar.

Es muy discutible que funciones muy condicionadas deban
ser atribuidas a los érganos primarios o supremos. Asi, un pro-
yecto, definido en un plan, financiado en un presupuesto, ha de
ser objeto de decisiones sucesivas desde su aprobacién, pasando
por su ejecucién o contrata hasta el final por parte del mismo
érgano supremo o primario que establecié aquellos condiciona-
mientos. Este criterio estd en pugna con los principios de orga-
nizacién. Los érganos primarios son muy representativos y dan
mucha seguridad, pero por regla general son muy poco igiles
y su intervencién retrasa la accién. Esta circunstancia es la que
justifica la existencia de érganos secundarios que, al estar con-
dicionados por las decisiones de aquéllos, sirven igilmente para
la ejecucién de éstas. Por otro lado, no tiene mucho sentido el
condicionamiento de los propios actos de un modo formal, ya
que quien hace ignalmente deshace. Nuestro sistema legal de
atribucién de funciones estd plagado de defectos como los de-
nunciados. Lo que deciamos de un proyecto, igualmente puede
afirmarse de una plantilla, un escalafén o un nombramiento,
respecto a las dotaciones presupuestarias. Evidentemente no hay
asunto por importante que parezca que merezca ser «llevado de
la manoy de principio a fin por un érgano primario o supremo.

Encontramos también en el sistema legal sutilezas de notoria
inconsecuencia. Un nombramiento o un cese en el servicio es
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algo tan uniforme desde el punto de vista funcional que da igual
que use o no use armas, 0 que preste sus servicios en una enti-
dad u otra, o que sea nombrado por oposicién o por concurso.
Tampoco tiene trascendencia que la ejecucién de una obra dure
‘menos o mis de doce meses, si su ejecucién depende de la do-
tacién presupuestaria de un ejercicio y, aunque sea de dos o mis
ejercicios, si responden a un plan. No resulta nada légico «cor-
tar en dos» la funcién de contratar o la de sancionar.

Todos estos defectos proceden, a nuestro juicio, de la evo-
lucién legislativa del gobierno local, que cada vez se ha separa-
do mis de la realidad social subyacente. En origen, unas Enti-
dades locales de tipo popular podian abordar sus simples tareas
.sin mds estructura que un consejo de vecinos. Ain hoy quedan
entidades de esta clase con existencia formal, como veremos en
el dltimo capitulo, y aun otras con existencia puramente fictica.
Al complicarse técnica y demogrificamente las tareas, no basta
con multiplicar el ntimero de Concejales, ni proporcionarles
mayor niimero de ayudantes, ni fortalecer las atribuciones del
Alcalde. En realidad estamos ante una formacién social de tipo
muy distinto, con funciones mucho méis complejas y que requie-
re una estructura formal muy sélida e incompatible con los re-
siduos del pasado.

A la vista de los resultados de nuestro anélisis, creemos que
cualquier reforma del régimen de gobierno local es preciso en-
focarla con una nueva mentalidad més acorde con la realidad so-
ciolégica que, como organizaciones, presentan hoy las Entidades
locales. El punto de partida del nuevo sistema no puede bus-
carse en otro lugar que el anilisis de funciones.

El actual sistema formal de atribuciones es muy defectuoso.
Carece del dinamismo que exige la vida moderna y se presta a
conflictos interorginicos mas o menos agudos. Es muy ficil que
con el sistema vigente cada érgano de gobierno camine por su
lado como resultado de un reparto de atribuciones muy compar-
timentado y poco articulado, de una parte, y enormemente ca-
suista, de otra. Confiar en medidas que den un gran peso a los
érganos secundarios en las actividades de los érganos primarios
—por ejemplo, fortalecer politicamente la influencia de Alcal-

REVL-1971, nim. 171. PEDRO Y SAN GIL, XAVIER DE. LAS FUNCIONES DE LOS ORGANOS DE...



REVL-1971, nim. 171. PEDRO Y SAN GIL, XAVIER DE. LAS FUNCIONES DE LOS ORGANOS DE...

FUNCIONES DE LOS ORGANOS DE GOBIERNO DE LAS CORPORACIONES LOCALES 487

des y Presidentes—no deja de ser una forma de complicar con
responsabilidades muy gravosas e innecesarias la actuacién de
estos organos secundarios y, desde luego, tergiversar la raciona-
lidad del sistema. Es preciso no confiar en personalidades ex-
traordinarias, que no son muy abundantes ni frecuentes. Lo ba-
sico es lograr un sistema coherente y seguro.

Creemos, pues, poder concluir en que el sistema actual de
atribuciones de los 6rganos de gobierno local, formado por alu-
vién a través de remiendos, mejor o peor logrados, tiene graves
defectos en el plano institucional y, por tanto, es preciso revi-
sarlo desde la base.

IV. LA CONGRUENCIA Y LA COMPLEMENTARIEDAD
DE LAS FUNCIONES

No ‘hay sistema posible, si las funciones que engloba no son
congruentes o complementarias. Por ello es imposible sefialar
las funciones de nadie sin tener en cuenta las de los demads.

Este condicionamiento reciproco exige a veces una simple
coordinacién (del tipo «pregunta-respuesta»); pero otras veces
este condicionamiento reciproco supone la supremacia de unas
funciones sobre otras (del tipo «mando-obedienciay). La linea
jerdrquica resuelve este problema en el plano personal, pero el
mando personal tiene algunos inconvenientes: exige una presen-
cia casi permanente del jefe y una comprobacién también muy
permanente del contenido de los actos de ejecucién de las érde-
nes. El mando personal supone siempre en el superior una com-
petencia técnica mayor o, al menos, igual que en el subordinado.
El mando personal exige que las tareas sean homogéneas. En
cuanto se interpone un especialista las cosas se complican. Tam-
poco el mando personal tolera lineas demasiado prolongadas,
pues las érdenes se deforman progresivamente al ser interpre-
tadas en cada escalén.

Los inconvenientes mis graves que el mando puede sufrir
son los que afectan al mando supremo. Ninguna burocracia pue-
de subsistir dependiendo de si misma. El mando supremo no
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puede ser burocritico, sino que debe tener su raigambre directa
-0 indirecta en la colectividad a la que sirve la burocracia. Esto
ocurre lo mismo en una sociedad anénima que en una institu-
cién piblica. El mando «no-técnico» precisa establecer férmu-
las de dominacién distintas del «ordeno y mando» del modelo
burocritico puro. Colocado en este terreno, el mando supremo
podria ser burlado u obstaculizado por quienes «saben» mais
que él. Un mando institucional se caracteriza por conceder un
rango supremo a determinadas funciones que condicionan todo
el sistema. Un mando de esta clase es el que permite y justifica
el desarrollo de una burocracia eficaz y sin desviaciones. El fin
de la organizacién burocratica es maximizar la eficacia, hacer
posible la colaboracién de los especialistas y rutinizar los com-
portamientos; pero este instrumento sélo es 1til si existe un man-
do institucional claro y justo; si no, lo mis probable es que sea
invadida por todas las corruptelas y se convierta en un instru-
mento de opresién. Es cierto que ante este peligro las burocra-
cias podrian ser radicalmente suprimidas, pero habria que acep-
tar la pérdida de los beneficios que proporcionan, y lo cierto
es que todas las ventajas de la vida moderna, desde la produc-
¢ién masiva de medicamentos, pasando por la de manufacturas
de toda clase, hasta llegar a los servicios mas refinados, se deben
al funcionamiento de organizaciones formales o burocratizadas.
Ademis de no cambiar radicalmente la vida social, la supresién
de una burocracia profesional, patente y controlada, nos lleva-
ria a la peor burocracia: la de los «amateurs», de los emboscados
en la politica y de los incontrolados. En las condiciones de hoy,
la burocracia es un fenémero social que se produce solo. Por
ello no se le debe ignorar, sino racionalizarlo y controlarlo.

Un buen mando institucional debe abordar las decisiones de
politica (objetivos y métodos), las decisiones de asignacién (de
medios, especialmente los financieros, pero sin excluir los huma-
nos y los formales) y las decisiones de integracién, es decir, aqué-
llas de régimen interno que mantienen el sistema unido, com-
pacto y coordinade. Todas estas decisiones son creativas, inno-
vadoras, aunque no utépicas, sino traducibles en accién orga-
nizada.
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Sin embargo, un mando institucional, si bien es imprescin-
-dible, no basta; tiene que prolongarse en un aparato que permita
descomponer y rutinizar la accién para multiplicar el esfuerzo.
Todo este aparato, que no es mas que una burocracia, va tomande
decisiones rutinarias numerosisimas que son imposibles de con-
trolar una a una, pero que son susceptibles de control interna’y
externamente a través de los resultados. ‘

El binomio «creacién-rutina» no es perfecto. Los sistemas,
aun los mejor definidos en el plano institucional, evolucionan:
o llevan a circunstancias que no.estan previstas. Este problema
lleva a miltiples decisiones intermedias de «adaptaciény». El mis-
mo mando institucional, consciente de que no puede preverlo
todo, deja lugar intencionalmente a delicadas operaciones de
adaptacién. Este tipo de decisiéon es muy importante, muy labo-
riogso y de mucha responsabilidad. No puede dejarse en manos
de cualquiera. El descuido en esta. materia puede hacer fraca-
sar sistemas muy bien concebidos. En-una sociedad - anénima
esta  tarea descansa en el gerente, hombre de confianza, pero a
cuyo lado, con este fin, suele colocarse en ocasiones un conse-
jero delegado. La eolucién del problema en las instituciones pi-
blicas presenta matices mis complejos.

Estos tres tipos de decisién se condicionan en cadena. Pro-
ducen secuencias de actos o decisiones que se condicionan. Las
decisiones rutinarias por otras creativas, bien directamente o
bien a través de otras adaptativas. Las decisiones adaptativas
siempre estarin condicionadas, al menos en parte, por otras de
tipo creativo.

Estimamos que cualquier distribucién de funciones entre 6r-
ganos debe seguir la pauta de estos tres escalones: creacién, adap-
tacién y rutina. Siguiendo este criterio, y adaptindonos a los
ocho grupos de funciones del niimero dos, que ya hemos em-
pleado en la seccién anterior, nos atrevemos a formular los tres
escalones de funciones articuladas, tal como a nuestro juicic
deberian quedar establecidas en una reforma.

A) Pourrcia.

@) Dictar ordenanzas de policia que limiten los derechos
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y regulen los intereses de quienes participen en la Vida local.

b) Adoptar las medidas conducentes a la aplicacién de las
ordenanzas de policia, haciendo uso de las facultades discrecio-
nales que éstas confieran; dar autorizaciones y concesiones pre-
vistas en las mismas; sancionar las infracciones y promover la
ejecucion forzosa cuando proceda.

¢) Otorgar licencias de toda clase con arreglo a las orde-
nanzas y facilitar las informaciones previas que requieran.

B) INGRESOS.

a) Imponer exacciones, presupuestar toda clase de ingresos
fiscales y patrimoniales y regularlos en las ordenanzas respec-
tivas, asi como concertar operaciones de crédito a medio y largo
plazo.

b) Otorgar conciertos fiscales, convenir contratos produc-
tores de ingresos, establecer estimaciones fiscales, como conse-
cuencia de la funcién inspectora; imponer y aprobar bases de
contribuciones especiales y concertar operaciones de crédito a
corto plazo o de tesoreria.

¢) Liquidar y recaudar toda clase de ingresos.

C) INVERSIONES.

a) Aprobar toda clase de planes y presupuestos para su
financiacién, asi como pliegos generales de condiciones para la
contratacién de obras.

b) Aprobar proyectos incluidos en planes, asi como pliegos

extraordinarios y adjudicaciones en concursos.
" ¢) Contratar obras de acuerdo con pliegos generales y ex-
traordinarios, aprobar pliegos especificos conforme a los pro-
'yectos, adjudicar subastas, aprobar certificaciones y ordenar
pagos.

D) MATERIALES.

a) Aprobar presupuestos de gastos de material y servicios
a contratar, asi como las bases para su ejecucién y pliegos gene-
rales para la contratacién de servicios y suministros.
¢ b) Autorizar gastos de acuerdo con los presupuestos, apro-
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bar pliegos extraordinarios, adjudicar concursos y dictar normas
para adquisiciones.

c) Contratar adquisiciones y suministros, de acuerdo con
pliegos generales, extraordinarios o normas, una vez autorizados
los gastos, y ordenar pagos.

E) PEeRrsonNAL.

a) Aprobar presupuestos de personal, fijar bases de retri-
bucién y métodos de seleccidn.

b) Aprobar y modificar plantillas, aplicar retribuciones es-
peciales, extraordinarias y eventuales de acuerdo con los presu-
puestos e iniciar procedimientos de correccién y otorgar premios.

c¢) Otorgar nombramientos y ceses, conceder permisos y
ordenar pagos ordinarios y extraordinarios y eventuales acor-

dados.
F) Servicios.

@) Mancomunar, consorciar y crear servicios, atribuirles
personalidad propia, asignarles créditos en presupuesto y deter-
minar su modo de gestién, asi como reglamentarlos.

b) Otorgar concesiones y arriendos de servicios, concertar-
los o subvencionarlos y asumir la inspeccién de todos ellos.

c) Dirigir los servicios y administrarlos.

G) PARTICIPACION.

@) Informar al Estado sobre materias de interés local o.
aquellas especificas que afectan a su territorio o poblacién.

b) Convocar, {ijar el orden del dia y presidir las sesiones
del 6rgano primario o supremo, suministrarle informacioén sis-
temitica, culminada en propuestas, y dirigir las diligencias de
ejecucién de sus acuerdos, asumiendo, si es necesario, su repre-
sentacion, asi como las facultades inspectoras sobre la adminis-
tracién necesarias para que las decisiones sean cumplidas y pues-
tas en ejecucién.

¢) Informar sistematicamente y con propuesta todos los
asuntos que haya de decidir o participar el érgano secundario
y facilitar las diligencias de ejecucién, documentindolas en lo
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que fuere preciso; dirigir con plenas facultades todos los servi-
«cios, organizdndolos e imponiéndoles los procedimientos que sean
:aaplicables para la més correcta ejecucién de las decisiones su-
‘periores,

H) COMPLEMENTARIEDAD.

a) Constituirse como 6rgano supremo y organizarse corpo-
rativa y territorialmente, asi como delegar expresamente sus pro-
pias facultades en el érgano inmediatamente inferior.

b) Inspeccionar la administracién y delegar sus atribucio-
nes expresamente c¢n el jefe de aquélla, salvo las puramente re-
Ppresentativas, que habrin de delegarse en algiin miembro des-
tacado del 6rgano supremo o primario.

c) Dirigir los servicios y otorgar las delegaciones necesarias
en los jefes administrativos de los departamentos.

El catilogo que antecede, que no estimamos exhaustivo, cree-
mos que es lo suficientemente expresivo para servir de base a
una distribucién racional de funciones dentro de una Entidad
local organizada, de modo que no se produzcan interferencias
que priven de dinamismo al sistema y cada escalén u érgano
quede lo suficientemente condicionado para lograr la necesaria
unidad de accién.

Concluimos, en suma, que para el logro de una distribucién
de funciones que sea racional, y sin romper la unidad de ac-
<i6én no prive del necesario dinamismo al sistema, es preciso dis-
tinguir un triple escalén: creativo, adaptative y rutinario, para
todas las funciones de aquél.

V. FUNCIONES Y ORGANOS

Creemos haber llegado, dentro del tono de ensayo del pre-
sente trabajo, a unas conclusiones aceptables, aunque no sean
perfectas, en materia de funciones. Con ello creemos llegado el
momento de la confrontacién de estas funciones con los érganos
aptos para ejercitarlas.

Desde el punto de vista orginico, vamos a contemplar nues-
tro problema desde una doble perspectiva: el de la unipersona-
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lidad o pluripersonalidad de los érganos y el de la profesiona-
lidad o no-profesionalidad de los titulares o de los componentes
de los mismos.

El é6rgano pluripersonal tiene algunas ventajas y también al-
gunos inconvenientes.

La principal ventaja que presenta el érgano pluripersonal
es la mayor ilustracién que puede aportar al estudio de los pro-
blemas un conjunto de personas, frente a la que puede aportar
una sola. No obstante, no hay que exagerar esta ventaja, pues
existe un factor secundario que puede modificarla, que es la
intensidad con que esas personas se apliquen a ilustrar el asunto.
‘Es posible que una sola persona, entregada a desentrafiar el
problema, acierte mejor en su solucién que varias que sélo lo
examinen superficialmente. La segunda ventaja del érgano plu-
tipersonal—a nuestro juicio la més importante—es que la deci-
si6n colectiva, una vez adoptada, libera de responsabilidad a
cada uno de los participantes, al responsabilizar a todos o al
‘menos a la mayoria. Una decisién individual, si es dificil, va pre-
<cedida y seguida de una gran tensién psicolégica en la persona
de su ftinico responsable. Esto no ocurre en una decisién colecti-
va. No obstante, esta ventaja puede ser un arma de dos filos.
Los érganos pluripersonales a veces actiian en forma muy ligera,
amparados en esta ventaja, y pueden conducir a resultados de-
sastrosos. '

Los inconvenientes de los érganos pluripersonales son dos:
€l coste y la lentitud. Aunque los miembros no cobren nada
(asistencias, dietas o gastos de transporte), toda reunién provo-
-ca una serie de gastos especificos, personales y materiales (con-
‘vocatorias, asistencia de personal retribuido, actas, diligencias,
-etcétera). Las decisiones colectivas crean corrientes de trabajo
‘intermitentes, dificiles de organizar, e imponen tiempos de es-
‘pera, como consecuencia de la periodicidad de las sesiones, que
‘perjudican a los intereses implicados, y las demoras no se miden
‘ya en horas o en dias, sino en semanas, meses u otros periodos
‘mis largos.

En conjunto, es necesario concluir que las ventajas de los
<rganos pluripersonales no son contundentes, ya que pueden te-
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ner doble efecto de ventaja o inconveniente. Esto obliga a la
dosificacién. En cambio, los inconvenientes son incontroverti-
bles. Por ello creemos que la utilizacién de 6rganos pluriper-
sonales debe mirarse con extrema cautela para comprobar si
efectivamente es ventajosa. Frecuentemente, como la creacién
de esta clase de 6rganos resulta barata, a base de miembros ho-
norarios que no cobran o de miembros que perciben retribucio-
nes por los cargos que dan acceso al 6rgano pluripersonal, se
abusa de su utilizacién.

Los érganos unipersonales tienen la gran ventaia de su agi-
lidad y aptitud para una gestién dinimica. Su gran desventaja
es lo accesibles que son. Un érgano pluripersonal esti muy pro-
tegido por el formalismo minimo con que estd obligado a actuar.
Un érgano unipersonal esta expuesto a un intrusismo constante:
visitas, cartas, teléfonos, invitaciones ineludibles, consultas de
subordinados, etc. Bien es verdad que una buena organizacién
puede y debe protegerle, pero aun asi todavia le queda el pro-
blema de la tensién psicolégica que forzosamente ha de provo-
carle la adopcién de resoluciones frecuentes, dado lo que se le
exige de agilidad, de las que al fin es el Gnico responsable.

La profesionalidad o no-profesionalidad de los titulares o par-
ticipantes en los érganos de gobierno es otra de las perspectivas
de gran interés para nosotros. Ante todo, es preciso aclarar que,
para mosotros, no todo cargo retribuido es profesional. La pro-
fesionalidad es més definida por la dedicacién que por la re-
tribucién. Puede haber cargos retribuidos, y aun magnificamen-
te retribuidos, desempefiados por no-profesionales. La profesio-
nalidad, como dedicacién, comporta retribucién, pero también
exige cierta capacitacién objetiva de la persona y una relativa
estabilidad en el cargo, al menos en potencia. Un Consejero de
una sociedad anénima no es un profesional; un Gerente, si.
El Consejero, aunque lo sea toda su vida, periédicamente ha de
someterse a una eleccién. El Gerente, cuando se le nombré, se
pretendié6 nombrarle para siempre. Si se le destituye, es un ac-
cidente. No se le nombré pensando en destituirle, sino en man-
tenerlo, salve que un mal resultado, ciertamente no apetecido,
obligara a separarlo. )
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No vamos a tratar aqui de las ventajas de una actuacién pro-
fesional. Desde un punto de vista circunscrito a la accién, en si
misma considerada, todas las ventajas estin a favor del profe-
sional, pero éste no es nuestro problema. Nuestro problema es
que el profesional no utilice todas esas ventajas exclusivamente
en favor de si mismo y no de la colectividad a que sirva. El pro-
blema es peliagudo, porque nos rechaza del puro terreno pro-
fesional. No podemos poner otro profesional para que lo vigile,
pues el problema se nos repetiria en este nuevo profesional.
¢Quién lo vigilaria a é1? No hay otra solucién que encomendar
la vigilancia de los profesionales a los no-profesionales. Ningu-
na burocracia puede depender de si misma. El problema es gra-
ve, pues lo primero que tenemos que cuidar es que estos no-
profesionales no se conviertan en profesionales, con sus defec-
tos y encima con una menor capacitacion y probablemente una
irresponsabilidad derivada de su velo de no-profesionalidad.

En la Administracién piblica todos estos problemas se agu-
dizan al no existir la hora de la verdad de un beneficio contante
'y sonante como en la administracién privada.

Tras estas consideraciones preliminares, enfrentémonos con
¢l problema de las funciones y de los 6rganos.

1. FUNCIONES Y GRGANOS PRIMARIOS.

En la tabla adjunta se segregan de la enumeracién del capi-
tulo anterior las funciones que nosotros consideramos primarias.
¢A qué tipo de érgano podrian atribuirse tales funciones?:

Es indudable que tales funciones encarnan graves responsa-
bilidades de decision. Cualquier desviacién de tipo reglamenta-
rio o presupuestario puede producir un impacto grave en la vida
-de la colectividad. Lo mismo podria decirse de la decisién por
un servicio o por otro en la eleccién de objetivos. Creemos sin-
.ceramente que las decisiones a que den lugar estas funciones pri-
marias son demasiado importantes para responsabilizar de ellas
:a un hombre solo. Por otro lado, la correlacién entre estas deci-
siones y las aspiraciones de la colectividad debe estar asegurada,
v la opinién de un hombre solo es muy posible que se aparte de
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la media general. Creemos que esta clase de funciones debe ser
atribuida a un 6rgano pluripersonal lo mis representativo po-

sible.

TABLA DE FUNCIONES PRIMARIAS

1.- Dictar ordenanzas de policia que limiten los derechos y regulen los
intereses de quienes participen en la Vida local.

2. Imponer exacciones, presupuestar toda clase de ingresos fiscales y pa-
trimoniales y regularlos en las ordenanzas respectivas, asi como con-
certar operaciones de crédito a medio y largo plazo.

3. Aprobar toda clase de planes y presupuestos para su financiacién, asi
como pliegos generales de condiciones para la contratacién de obras.

4, Aprobar presupuestos de gastos de material y servicios a contratar, asi
como las bases para su ejecucién y pliegos generales para la contratacion:
de servicios y suministros.

5. Aprobar presupuestos de personal, fijar bases de retribucién y métodos
de seleccion, :

6. Mancomunar, consorciar y crear servicios, atribuirles personalidad pro-
pia, asignarles créditos en presupuesto y determinar su modo de gestion,
asi como reglamentarlos.

7. Informar al Estado sobre materias de interés local o aquéllas especifi-
cas que afecten a su territorio o poblacién,

8. Constituirse como 6rgano supremo y organizarse corporativa y territo-
rialmente, asi como delegar expresamente sus propias facultades en el
organo inmediatamente inferior.

No tiene en cambio ningiin peso en nuestra opinién la in-
formacién bisica que puedan aportar las personas que compon-
gan dicho érgano en la resolucién de los problemas que se tro-
piece en su actuacién. La misién de tal érgano pluripersonal
debe limitarse a garantizar que la decisién que se adopte sea
conforme con las aspiraciones de la colectividad y a responsa-
bilizarse de ella.

Tal érgano pluripersonal 1égicamente debe estar compuesto
de no-profesionales. No puede aspirarse a que una serie de per-
sonas que se retinen de una forma intermitente puedan hacer
una profesién de ello, ni tampoco seria 16gico que un érgano re-
novable periédicamente por exigencia de su representatividad
nutriese sus filas de profesionales. Esto es independiente de la
asignacién de retribucién con un criterio de indemnidad amplio
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que cubriese no sélo gastos, sino también el sacrificio de tiempo
que suponen las sesiones.

Desde nuestro punto de vista, dicho érgano debiera de ser
del tipo de una asamblea. Al carecer de facultades de gestién
propiamente dicha, el ntimero de miembros no lo embarazaria
en su actuacién y, en cambio, podria ser mucho mis represen-
tativo. No creemos, pues, que debe ser tacafio quien sefiale su
numero de componentes.

Hasta el momento actual, por una reminiscencia del pasado,
se ha pensado en el Pleno de las corporaciones como un orga-
nismo gestor, v esto, en las Entidades locales organizadas, es una
quimera, dada la complejidad y exigencias técnicas de la gestién
de los servicios. Ademis se da la paradoja de que en un organismo
gestor, cuanto mis compleja es la gestién, mayor ntmero de
personas intervienen en ella. En una Entidad local organizada,
una gestion de tres a ocho personas alin seria viable, pero de
veintiuna o veinticuatro es una locura.

2. FUNCIONES Y ORGANOS SECUNDARIOS.

En la tabla adjunta se segregan, también, de la enumeracién
del capitulo anterior, las funciones secundarias, con el mismo
fin de preguntarnos a qué tipo de érgano deben ser atribuidas.

En el sistema legislativo actual, como vimos en la seccion 4,
todas las funciones de gestién que no se reserva, por su impor-
tancia, el 6rgano primario (Pleno) son atribuidas a uno o dos
érganos secundarios (Presidente solo o Alcalde y Permanente).
En este sistema la figura del Alcalde queda en la penumbra de
lo funcional. ;Qué puede hacer hoy un Alcalde con la legisla-
cién en la mano? Muy poco. Sin embargo, la realidad de todos
los dias contradice esta afirmacién en la prictica. ;Por qué?
Una fuerza politica nada menospreciable, por mis que no apa-
rezca en la Ley, hace del Alcalde no algo, sino todo en un Mu-
nicipio de importante volumen. Con la Ley en la mano, un Al-
calde puede poner multas (bastante ridiculas, por cierto), nom-
brar guardias (previo concurso u oposicién formal), iniciar ex-
pedientes disciplinarios (no en todo caso), imponer alguna co-

rreccién (no pasa de algo més que una regafiina). Un Presiden-
8
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te puede hacer algo mds, pero no tanto como parece exigir el
énfasis legal y la apariencia del cargo. Contrasta extraordinaria-
mente lo que en la vida real es un Alcalde o un Presidente con
las escasas atribuciones decisorias que les atribuye la Ley. Este
origen informal o politico de Presidentes y Alcaldes produce un
desgaste terrible de energias para quienes ejercen tales cargos,
ya muy gravosos por otras circunstancias mucho mas dificiles de
obviar con una palabra del legislador.

TABLA DE FUNCIONES SECUNDARIAS

1. Adoptar las medidas conducentes a la aplicacion de las ordenanzas de
policia, haciendo uso de las facultades discrecionales que éstas confie-
ran; dar autorizaciones y concesiones previstas en las mismas, sancionar
las infracciones y promover la ejecucién forzosa cuando proceda.

2. Otorgar conciertos fiscales, convenir contratos productores de ingresos,
establecer estimaciones fiscales como consecuencia de la funcioén inspectora,
imponer y aprobar bases de contribuciones especiales y concertar ope-
raciones de crédito a corto plazo o de tesoreria.

3. Aprobar proyectos incluidos en planes, asi como los pliegos de condi-
ciones extraordinarios y las adjudicaciones en los concursos.

4. Autorizar gastos de acuerdo con los presupuestos, aprobar pliegos de
condiciones extraordinarios, adjudicar concursos y dictar normas para
adquisiciones,

5. Aprobar y modificar plantillas, aplicar retribuciones especiales, extra-
ordinarias y eventuales, de acuerdo con los presupuestos, otorgar pre-
mios e iniciar procedimientos de correccion,

6. Otorgar concesiones y arriendos de servicios, concertarlos o subvencio-
narlos y asumir la inspeccion de todes ellos.

7. Convocar, fijar el orden del dia y presidir las sesiones del érgano pri-
mario o supremo, suministrarle informacién sistematica, culminada en
propuestas, dirigir las diligencias de ejecucién de sus acuerdos, asumien-
do, si es necesario, su representacién, asi como las facultades inspec-
toras sobre la administracién necesarias para que las decisiones sean
cumplidas y puestas en ejecucién.

8. Inspeccionar la administracién y delegar sus atribuciones expresamente
en el jefe de aquélla, salvo las puramente representativas, que habrin
de delegarse en algin miembro destacado del 6rgano supremo o pri-
mario.

Creemos que un 6rgano colectivo, interpuesto entre Alcaldes
o Presidentes y el Pleno, sobra. No es mis que un quebradero
de cabeza mas para los primeros, lejos de ser una ayuda. El poco
éxito que en las Diputaciones ha tenido la Comisién de gobierno
—facultativa y no obligatoria, como la Permanente en los Muni-
cipios—asi lo ha demostrado. Creemos que se ha cometido un
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error al tratar de convertir la Comisién permanente en un ins-
trumento de ayuda para el Alcalde. En origen, tal Comisién fue
concebida como un instrumento al servicio del Pleno y jugé su
papel de descongestionarlo de asuntos triviales, para los cuales
el Pleno no tenia tiempo ni agilidad suficientes. Para el Alcalde,
que cuenta con mds tiempo y agilidad que la propia Permanente,
lejos de ser una ayuda, sélo es una traba mis.

Desde hace afios, tanto el Alcalde como el Presidente han
sido conceptuados como jefes de la administracién y no como
meros Presidentes. En la misma Ley hay afirmaciones sobre el
particular. En toda organizacién es preciso un jefe que imprima
una direccién tinica. No obstante, la Ley se ha quedado en la
afirmacién, sin configurar el cargo en consecuencia a la hora de
fijar sus atribuciones.

El érgano secundario de que estamos tratando creemos que
debe ser unipersonal, dindmico, de gran capacidad de direccién
y gran representatividad. No es que no sea posible que esta mi-
si6n sea desempeifiada por un érgano colectivo (un directorio
de pocos miembros), pero creemos que toda la experiencia est
en contra en las grandes Entidades locales.

¢Debe ser un profesional quien asuma la titularidad de este
érgano secundario? Creemos sinceramente que no. Esto no quie-
re decir que no sea deseable una cierta capacidad de direccién
y gestién, pero creemos que esta capacidad no exige la profesio-
nalidad. Creemos, en cambio, que la representatividad es de gran
importancia y se aviene mal con la estricta profesionalidad.

La misién fundamental de este 6rgano secundario es traducir
en accién las decisiones, un tanto abstractas y genéricas, del 6r-
gano primario, precisamente en sus puntos mis delicados y difi-
ciles, lo cual supone una especificacién de las aspiraciones de
la colectividad y ejercer atribuciones de representacién del 6rga-
no primario, al cual, por decirlo asi, personifica. En estas cir-
cunstancias, el 6rgano secundario esti méis emparentado con el
mundo representativo y no profesional del érgano primario que
con el de lo profesional y lo técnico.

No creemos, en cambio, que las decisiones rutinarias deban
ser sometidas a este 6rgano, si no queremos ponerlo al borde

.

AN
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de la sobresaturacién, como hoy ocurre muchas veces. Sobre
este tipo de actividad, propio de las funciones terciarias, hoy no
reconocidas, pero que estimamos que deben recibir un tratamien-
to especial, bastaria que el érgano secundario mantuviera una
actitud de inspeccién y asegurase la publicidad mediante una
exigencia de cuentas claras.

Sobre este 6rgano secundario no hay que olvidar que pesa
toda la informacién exterior, tanto activa como pasiva. Esta ac-
tividad exige muchas visitas, entrevistas y otros actos que roban
tiempo en exceso y no se pueden eludir dentro de un concepto
democritico y participativo de la vida social. Esta circunstancia
abona més desligarlo dé funciones rutinarias.

Aun concebido el cargo de forma que queden en manos de
su titular los resortes indispensables, no se puede negar que sus
decisiones provoquen fuerte tensién en la persona de su titular.
Sin duda, no sera nunca ficil ser Alcalde o Presidente. Hoy esta
tensién se modera mediante el juego de las Comisiones informa-
tivas y las delegaciones que a su vez sirven a la descongestién.
Estas Comisiones estin justificadas para la preparacién de deci-
siones plenarias, en cuanto resulte muy elevado el niimero de
las personas que deban adoptarlas. No ocurre asi con las deci-
siones del Alcalde o Presidente. Las Comisiones, en este caso, no
s6lo informan, sino que también condicionan y se convierten f-
cilmente en Comisiones delegadas, con todos los inconvenientes
de la irresponsabilidad de los érganos colectivos en materia de
gestién y de la descoordinacién que pueden provocar. Decimos
que no sélo «informany, sino que «condicionany, porque para
un Alcalde o Presidente es duro contradecir a aquellos con quie-
nes después va a tropezar en una votacién. Algo parecido ocurre
con las delegaciones en miembros corporativos. El delegado im-
pone una opinién personal, no la del delegante. Creemos que
esta clase de problemas son los que mis perjudican hoy al fun-
cionamiento de las Entidades locales organizadas. La congestién
de los problemas que hoy agobian a los Alcaldes o Presidentes
carece de solucién fuera del plano burocritico, es decir, en la
consideracién de funciones terciarias.

Queda todavia el problema de la tensién que a Alcaldes y
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Presidentes pueda producirles la adopcién de decisiones difici-
les. Creemos que el remedio de este problema cae dentro del
ambito de érganos asesores (staff), a los que con libertad, tanto
de acudir a ellos como de seguir su parecer, puedan recurrir en
busca de un consejo de mis meditado y objetivo posible. Un
érgano del tipo de «Junta de jefes de servicio» podria ser extre-
madamente 1til para problemas dificiles que presenten diversos
matices técnicos. Un érgano puramente asesor, del tipo de «Dipu-
tacién permanentey», formado por un pequeiio grupo de miem-
bros del 6rgano primario, que cuente con la confianza de éste,
podria ser también muy 1til para la adopcién de medidas ur-
gentes e imprevisibles u otras que contribuyeran a un control
de mayor garantia (para determinadas cuentas de importancia o
a las que se quisiera dar mayor publicidad). Claro es que un 6r-
gano asesor de este Gltimo tipo habria de ser utilizado con me-
sura para evitar un condicionamiento demasiado fuerte de la
actuacién de Alcaldes o Presidentes, o para evitar que éstos des-
cansen excesivamente en €l con objeto de irresponsabilizarse.

El tema de la designacién del titular del 6rgano secundario

-es hoy uno de los mis polémicos. Creemos que la designacién
-especifica del titular de este 6rgano, que no por ser secundario
-deja de ser la pieza maestra del sistema, ha constituido el mayor
€xito del sistema actual. La fuerte personalidad de los Alcaldes
'y Presidentes, que en la mayor parte de los casos han permane-
~ <ido al margen del compromiso electoral frente a las corpora-
.ciones, ha derivado, de modo muy acusado, de su designacién
-especifica para el cargo y de su investidura totalmente ajena a
las corporaciones. Aunque no entramos en el problema de si el
-cargo ha de ser electivo o de designacién superior, pues creemos
que la solucién es discutible, segtin la clase de entidad de que
:se trate, creemos que el peor procedimiento de designacién es
-l de la eleccién por el érgano primario. Si se prescinde total o
‘parcialmente del sistema de designacién por autoridad superior,
Jo cual parece muy probable, estimamos que el Alcalde o, en su
caso, Presidente, debe ser elegido especifica y directamente por
{la colectividad para que pueda actuar con independencia y fuer-
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za propia y sin mis condicionamiento al érgano primario que el
establecido institucionalmente.

Lo que si parece razonable en cualquier caso es que el man-
dato del titular del 6rgano secundario se limite a un periodo
fijo. Es la tinica forma de evitar una posible actuacién tendente
a la conservacién del cargo (lo cual es instintive), con perjuicio
del logro de los objetivos de la entidad. Para conservar el cargo
hay que jugirselo, si es preciso. El {inico camino para ello debe
ser la reeleccion a la vista de los resultados de la gestién.

3. FUNCIONES Y ORGANOS TERCIARIOS.

En la tabla adjunta se segregan también de la enumeracién
del capitulo anterior las funciones de tipo terciario.

TABLA DE FUNCIONES TERCIARIAS

1. Otorgar licencias de toda clase con arreglo a las ordenanzas y facilitar
las informaciones previas que requieran..

2. ‘Liquidar y recaudar toda clase de ingresos.

3. Contratar obras, de acuerdo con pliegos generales y extraordinarios;
aprobar pliegos especificos, conforme a los proyectos; adjudicar su-
bastas, aprobar certificaciones de obras y ordenar pagos.

4. Contratar adquisiciones y suministros de acuerdo con pliegos generales,
extraordinarios o normas, una vez autorizados los gastes, y ordenar
pagos.

5. Otorgar nombramientos y ceses, conceder permisos y ordenar pagos
ordinarios y extraordinarios o eventuales, una vez acordados.

6. Dirigir los servicios y administrarlos,

7. Informar sistematicamente, y con propuesta, todos los asuntes en que
haya de decidir o participar el érgano secundario y facilitar las dili.
gencias de ejecucién documentindolas en lo que fuere preciso; dirigir
con plenas facultades todos los servicios, organizindolos e imponiéndo-
les los procedimientos que sean aplicables para la mds correcta ejecu.
cion de las decisiones superiores.

8. Dirigir los servicios y otorgar las delegaciones necesarias en los jefes
administrativos de los departamentos,

Es casi evidente que tales funciones encajan perfectamente
en el plano profesional, pues son susceptibles de burocratiza-
cién con todas las ventajas. Estas funciones son las que dan lugar
a un mayor nimero de decisiones, i bien sean las mas sencillas.
Podemos sefialar para su adopcién el nivel del Secretario de la
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entidad, sin perjuicio de que el nimero de decisiones a adoptar
obligue en algunas entidades a oportunas delegaciones en otros
jefes administrativos.

Como pensamos dedicar otro trabajo especial a este tema,
no nos extenderemos aqui en el analisis de estas funciones, pero
no queremos dejar de consignar dos cosas, por la relacién que
guardan con el tema que ahora nos ocupa.

La primera es que la intromisién en decisiones rutinarias de
valoraciones no técnicas es perturbadora y conduce a la discri-
minacién y a la injusticia. Para cada problema rutinario la tée-
nica tiene una respuesta garantizada que elimina toda tensién.
Nos atrevemos a afirmar que si en la solucién de un problema
rutinario hay teunsiones, sélo puede ser por la intervencién de
intereses hastardos.

La segunda es que este tipo de funcién es el més susceptible
de inspeccién externa. En este tipo de funciones la exigencia de
responsabilidad es fécil, siempre que se ejercite por érganos uni-
personales y profesionales; pero si se atribuye a no profesionales
y sobre todo a érganos pluripersonales, se tropezari con grandes
dificultades para exigir responsabilidad, pese a que la existencia
de ésta sea muy clara.

En suma, opinamos que la estructura de gobierno en las En-
tidades locales organizadas podria basarse:

1. En un érgano primario pluripersonal, representativo y
numeroso, del tipo de una asamblea, que asuma las funciones
innovadoras y creativas del sistema.

2. Un 6rgano secundario unipersonal, representativo por si
‘mismo, que se haga cargo de las funciones de tipo adaptativo.

3. Un érgano terciario, organizado burocriticamente y de
tipo profesional, encabezado por un jefe profesional que asuma
las funciones rutinarias.

VI. EL ANALISIS DE FUNCIONES EN LAS ENTIDADES
POPULARES

EXPOSICION.

Todo lo que se ha dicho hasta aqui se refiere a un tipo de
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Entidad local que hemos calificado de «organizada» y cuyo con-
cepto hemos esbozado en la seccién 1. Pero este no es el tinico
tipo de Entidad local existente. Al lado de éstas existen otras
Entidades locales que calificamos de «populares».

Entendemos por Entidades locales populares a aquellas que
por sus exiguos recursos humanos y la escasa oportunidad de és-
tos de especializacién técnica, se apoyan, dentro de un nivel de
eficacia de corto alcance, en la participacién ciudadana, a través
de los cauces de una representatividad muy genuina y en la ven-
taja de una actividad muy préxima a las necesidades que se pre-
tenden satisfacer.

A este tipo de entidad pertepecieron en origen todas las En-
tidades locales; pero, por un lado, el fenémeno de la concentra-
cion de poblacién y, por otro, la revolucién tecnolégica han exi-
gido y posibilitado la transformacién en Entidades locales orga-
nizadas de muchas de ellas, por la creciente exigencia de servi-
cios tecnificados para una vida que se estima mejor.

Subsisten hoy numerosas entidades de este tipo en las pe-
quefias comunidades rurales que, posiblemente, nunca puedan
llegar a transformarse por si solas en Entidades locales organi-
zadas.

No creemos que conceptualmente tales entidades populares
sean incompatibles con la existencia de entidades organizadas.
Es mis, creemos que seria deseable que dentro de las grandes
entidades organizadas subsistieran, englobadas en ellas, entida-
des populares. Las condiciones anirquicas en que han crecido
las ciudades, en un proceso de gigantismo indiscriminado, difi-
culta el ideal de que en barriadas o unidades de residencia bien
definidas (esta definicién es lo que suele fallar) existieran Enti-
dades locales populares. Dentro de una Entidad local comarcal
de tipo organizado, es evidente la subsistencia de grupos de po-
blacién que comprenda, en los que consideramos que pueden y
deben persistir, entidades populares.

Lo que si es nocivo es el confusionismo que hoy existe en la
definicién de una y otra clase de Entidades locales, porque cada
una de ellas, para cumplir su misién, la misién que de ellas pue-
de esperarse, han de funcionar de forma muy diferente. El for-
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malismo ahoga a las entidades populares y la actuacién espon-
tinea e informal anarquiza y esteriliza a las entidades organi-
zadas.

El principal problema que presentan las Entidades locales
populares es el de hasta donde alcanza su eficacia. Nosotros,
ad exemplum, hemos formulado este repertorio que, sin preten-
der ser exhaustivo, estimamos significativo :

1. Conservacién, entretenimiento, limpieza y ornato de ca-
1les, jardines, monumentos, edificios publicos, servicios (fuentes,
alumbrado) y cementerios.

2. Ejecucién por administracién de pequefias obras de in-
terés comun.

3. Organizacién de actos recreativos, culturales y deportivos
y mantenimiento de circulos o centros del mismo carécter.

4. Arbitrar, entre los miembros de la colectividad, medios
econémicos con destino a los fines sefialados en los apartados
anteriores o para realizar aportaciones para la ejecucién de obras
en su beneficio por otras entidades o por el Estado.

Lo caracteristico de las Entidades locales populares, desde el
punto de vista del anélisis funcional, es 1a indefinicién formal
de funciones y el predominio de la accién colectiva. Fuera del
Alcalde, que ejerce una funcién de portavoz mias que de otra
cosa, y el Secretario, que asume una funcién de asesoramiento
frente al exterior y de ayuda més intensa en el interior por su
dedicacién, no existe una distribucién de funciones objetiva. Las
funciones se distribuyen de acuerdo con las personalidades res-
pectivas de los participantes y las necesidades del momento. La
flexibilidad en esta materia es la ténica dominante.

Desde el punto de vista orgénico, un Consejo de cuatro a ocho
miembros es suficiente para asumir todas las funciones. Su Pre-
sidente debe salir de su propio seno y contar con la confianza
de todos. La facilidad de las apelaciones a la colectividad misma,
por su exiguo tamatfio, es aprovechada y debe aprovecharse para
algo més que votar en unas elecciones, acercando su régimen al
Concejo abierto tradicional.

En las Entidades locales populares no existe, pues, mis dis-
tribucién funcional que la exigida por las necesidades del mo-
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mento y posibilitada por las personalidades de los participantes.
El absoluto predominio de la accién colectiva exige orgi-
nicamente un Consejo de pocos miembros con un Presidente, ex-
traido de su propio seno, que cuente con la confianza de todos.
El Secretario de la entidad se concreta a una funcién de ase-
soramiento frente al exterior y una ayuda inas intensa en el in-
terior por su dedicacién.
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