REAL-1996, nim. 271-272. RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, JAIME. ADMINISTRACION UNICA Y PACTO LOCAL

Administracién Unica y Pacto Local*

Jaime Rodriguez-Arana Muiioz
Catedratico de Derecho Administrativo
Subsecretario de Administraciones Publicas

Sumario: I. INTRODUCCION. II. SOBRE LA SUBSIDIARIEDAD: a) Sobre el principio de
subsidariedad, b) La Carta Europea de la Autonomia Local. TII. ADMINISTRACION UNICA Y EN-
TES LOCALES. IV. CUESTIONES COMPETENCIALES: a) Materias susceptibles de asignacién a
las Corporaciones Locales, b) Aspectos financieros. V. CONCLUSIONES.

L. INTRODUCCION

El modelo de Administracién que recoge la Constitucién espafiola de 1978
parte de la consideracién de las Administraciones Publicas como organizacio-
nes al servicio de los intereses generales, que actiian de acuerdo con los princi-
pios —para lo que ahora interesa— de descentralizacién y eficacia. En este
sentido, no debe olvidarse que la actuacién administrativa est4 presidida, en un
Estado Social y Democrético de Derecho, por exigencias de calidad.

En realidad, el modelo de Administracién tiene como punto de partida la
constatacién de que las Administraciones Publicas sean la parte mas préximay
visible al ciudadano de todo el aparato publico. Por eso, es necesario buscar,
por supuesto en el marco constitucional, formulas organizativas que hagan rea-
lidad los objetivos constitucionales referidos a todo el quehacer de nuestras
Administraciones Publicas.

La Constitucién de 1978 en su articulo 137 reconoce, como es sabido, la
autonomia de las Corporaciones Locales para la gestién de sus intereses y es
evidente que de este principio han de derivarse importantes consecuencias para
la articulaci6n del sistema de competencias locales.

Sin embargo, respecto a las Entidades Locales, la Constitucién garantiza la
autonomia local pero no sefiala un listado concreto de materias sobre las que
pueda ejercerse dicha autonomia.

* El autor agradece a Pedro Ibafez Buil, Funcionario del Cuerpo Superior de Administradores Civiles
del Estado, su valiosa colaboracién para la realizacion de este estudio.
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En el mismo sentido se expresa la Sentencia 27/1987 del Tribunal Constitucio-
nal cuando dice:

«Como este Tribunal ha precisado en varias ocasiones (STC 4/81), di-
cha autonomia hace referencia a la distribucién territorial del poder del
Estado en el sentido amplio del término, y debe de ser entendido como
un derecho de la comunidad local a participar a través de sus érganos
propios en el gobierno y administracién de cuantos asuntos le atafien
constituyendo en todo caso un poder limitado que no puede oponerse al
principio de unidad estatal.»

Como sefiala SANCHEZ MORON la Constituciéon no identifica la autonomia
local con la separacion de una esfera de actuacién reservada por entero a las
administraciones locales con exclusién de toda incidencia de otros niveles
de gobierno y de gestioén de los intereses publicos. No impone una concep-
ci6én de la autonomia como absoluta libertad de decision, segun esquemas
dificilmente operantes en el Estado Social y Democrético de Derecho. La Cons-
titucion legitima, en cambio, cuando no impulsa, una concepcién articulada
de la autonomia como participacién de diversas instancias territoriales de
gobierno en la ordenacién y prestacién de los servicios publicos .

La Ley de Bases del Régimen Local de 1985, valga la redundancia, se pre-
senta como la norma encargada de concretar las bases del régimen juridico de
la Administracién Local, con el objetivo prioritario de dar efectividad a la ga-
rantia institucional de la autonomia local.

Pues bien, la autonomia local, desde esta aproximacion, pretendia garanti-
zarse por un lado fijando unas minimas competencias y, por otro, estableciendo
el derecho a participar en la gestién de los asuntos publicos que sean de interés
de las respectivas entidades; es decir, se trataba, en definitiva, de fijar criterios
a la legislaci6n sectorial estatal y autonémica para que ésta, a su vez, concreta-
se las competencias con que las Corporaciones Locales debian contar para di-
cha gestion.

Es la denominada %arantia institucional de la autonomia local. En pala-
bras de Sosa WAGNER “ la garantia institucional es una técnica que permite
proteger a ciertas instituciones a las que se considera como componentes
esenciales de la organizacién juridico-politica y cuya preservacioén se juzga
indispensable para asegurar los preceptos constitucionales. Se otorga un am-

' M. SANCHEZ MORON, La Autonomia Local, Civitas, 1989, pag. 200.

2 F. SosA WAGNER, «La Autonomia Localy, en Estudios sobre la Constitucién Espaiiola. Homenaje al
Praofesor Garcia de Enterria, Civitas, 1991, pag. 3.213.
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plio margen de conformacion al legislador que utilizard correctamente, es decir,
sin violentar el texto constitucional, siempre que preserve el nucleo esencial
que la Constitucion garantiza.

No obstante, esta teoria de la garantia institucional se ha revelado insufi-
ciente desde una 6ptica constructiva o positiva —la figura sélo establece limi-
tes pero no permite atribuir contenidos—, ya que parece inadecuada cuando se
pretende avanzar en la resolucién de todos los aspectos que hacen que la inser-
cion de la Administracién Local en el Estado Autonémico sea atin una cuestion
relativamente abierta.

Asi pues, parece evidente la incapacidad de los mecanismos arbitrados por
la Ley de Bases para hacer frente a las cada vez mayores demandas de los ciu-
dadanos; limitaciones que se refieren tanto al nivel de atribucién competencial
como a la capacidad financiera de las Corporaciones Locales.

Ante esta situacién se ha ido desarrollando en los tltimos tiempos una plu-
ralidad de iniciativas, aproximaciones, reflexiones y propuestas encaminadas
todas ellas, en su conjunto, a replantear las relaciones que deben regir la posi-
ci6n respectiva de las Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales y
aun quizés a replantear la posicion del sistema local en el conjunto del ordena-
miento autonémico del Estado >.

El punto comun consiste en destacar la necesidad de impulsar un proceso
de signo descentralizador hacia las Entidades Locales, una vez comprobado
que la consolidacion de las Comunidades Auténomas les ha permitido alcanzar
una situacion en la que gestionan o van a gestionar un elevado volumen de gas-
to publico, en cualquier caso muy superior al que gestionan las Entidades Lo-
cales.

Se trataria, en definitiva, de hacer operativa la autonomia local a través de
los principios constitucionales de pluralismo politico, de estructura democrati-
ca de la Administracion municipal, de eficacia en el servicio objetivo de los in-
tereses generales y de descentralizacion.

Después de la importante descentralizacién operada por el Estado a las Co-
munidades Auténomas podemos considerar que va llegando el momento de la
Administracién local, ya que el proceso de descentralizacién que trae consigo
la puesta en marcha de la llamada Administracién Unica no debe detenerse en
el escal6n auton6mico, sino que deberia plasmarse en el ambito local.

_ 3 Véase. por ejemplo, el documento Bases para el Pacto Local, aprobado por la Comision Ejecutiva
de la FEMP en su reuni6n del dia 24 de septiembre de1996.
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Consecuentemente, esta vision tiene su expresion en el articulo 30 de la re-
cientemente aprobada Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Adminis-
tracién General del Estado (LOFAGE) que prevé la reestructuracién y
simplificacién de los servicios periféricos cuya subsistencia resulte innecesaria
a la vista de las competencias transferidas o delegadas a las Comunidades Au-
ténomas y a las Entidades Locales.

Es de destacar en el precepto que se plasma la visién del Gobiemno enten-
diendo la Administracién Unica como un proceso en varias direcciones, de ma-
nera que la descentralizacién en el escal6n local, quizd la mas importante,
también se contemple como elemento medular de la Administracién Unica.

II. SOBRE LA SUBSIDIARIEDAD

a) Sobre el principio de subsidiariedad

La Administracién Unica implica, es claro, una aplicacién del principio de
subsidiariedad, principio del que se ha dicho que no es méas que una palabra
larga para resumir dos ideas simples: que la autoridad debe ejercerse en el ni-
vel més adecuado para la més eficiente aplicacién de las medidas de que se tra-
te; y que el Gobierno, de cualquier clase, debe completar, no sustntulr la accién
de los individuos y de los cuerpos intermedios.

El principio de subsidiariedad, pues, esta en la entrafia del Estado Social y
Democrético de Derecho y confirma la idea de que el Estado, los Poderes Pa-
blicos, existen para servir al ciudadano y no el ciudadano para el Estado. Ade-
mas y ello es importante, ese servicio debe prestarse de la forma més eficaz y
por quien sea mas eficaz, precisamente para conseguir calidad en el servicio a
los ciudadanos.

La subsidiariedad postula que, en principio, la ordenaci6n politica adminis-
trativa y los correspondientes ordenamientos juridicos se construyan de abajo
arriba, resolviendo en cada nivel cuanto sea posible, lo més cerca de la base y
de los legitimos intereses correspondientes.

Ahora bien, que se postule la resolucién de los problemas colectivos en el
nivel politico-organizativo mds préximo a los ciudadanos, no es sino trasunto,
l6gico, de la importancia del ciudadano, del hombre, en todo el sistema politico
administrativo. En este sentido, no conviene olvidar que el principio de subsi-
diariedad sefiala que la responsabilidad individual precede a la responsabilidad
global, de forma que cuanto més préximo sea el nivel de la resolucién de los
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asuntos puiblicos parece evidente que puede acrecentarse esa responsabilidad
individual.

El principio de subsidiariedad, 16gicamente, limita considerablemente la
operatividad del poder puiblico y tiene tres importantes corolarios; primero: un
sistema social es tanto més perfecto cuanto menos impida a los individuos la
consecucién de sus propios intereses. Segundo: un sistema social serd mas efi-
caz cuanto menos acuda a las leyes y mas a la accién de fomento y a los esti-
mulos para alcanzar el bien comun. Tercero y muy importante: un sistema
social es tanto mds valioso cuanto més se utilice la técnica de la descentraliza-
cioén del poder y se dote de mayor autonomia a las Comunidades Menores.

En el fondo, como es sabido, el fundamento del principio de subsidiariedad
es la satisfaccion del bien comun, la consecucion de las necesidades colectivas,
lo que justifica que su tutela, gestién y promocién se encuentre en las instan-
cias més préximas a los ciudadanos.

En especial, vamos a centrar nuestra atencion en esa segunda dimension de
la subsidiariedad que se refiere a que la autoridad debe ejercerse en el nivel
mas adecuado para la més eficiente aplicacién de las medidas de que se trate.

b) La Carta Europea de la Autonomfa Local

Es de gran inter€s, al tratar del principio de subsidiariedad y su relacién con
las Entidades Locales, hacer referencia a la Carta Europea de la Autonomia
Local.

Elaborada en el marco del Consejo de Europa, su trascendencia es innega-
ble, puesto que se trata de un texto normativo incorporado a nuestro Derecho
interno y por tanto plenamente invocable ante los Tribunales de Justicia espa-
fioles. Esta invocabilidad es, precisamente, una de las caracteristicas que le
otorga mayor actualidad y justifica que le dediquemos nuestra atencién.

Entre los principios que la Carta Europea de la Autonomia Local consagra,
destacan la suficiencia de recursos, la autonomia para el gasto y el ingreso, el
derecho a ser oido cuando se dicten medidas y criterios de redistribucién de los
recursos, la preferencia de subvenciones y el libre acceso al mercado para con-
cretar operaciones de crédito destinadas a gastos de inversién.

Pero, en definitiva, lo que la Carta nos viene a decir es que las Entidades

Locales ordenan y gestionan los asuntos publicos en beneficio de sus habitan-
- tes y que sus 6rganos de gobierno son directamente representativos de dichos
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ciudadanos. Ello viene a suponer, en definitiva, la asuncién de competencias
. propias sobre la parte importante de los asuntos publicos y la financiacién sufi-
ciente para ejercitarlos.

Una de las proyecciones mas significativas de la Carta es la mayor efectividad
que la misma puede dar al articulo 2.1 de la Ley de Bases. Es indudable que este
articulo se encuadra dentro de los principios de descentralizacién y de maxima
proximidad de la gestién administrativa a los ciudadanos, constituyendo, sin duda,
la formulacion interna del principio de subsidiariedad en su aplicacién sobre el le-
gislador estatal y autonémico respecto de los Entes Locales: con ello se erige en
parédmetro de interpretacion y aplicacién que ha de quedar refomdo con el impul-
so europeo que deriva de la Carta Europea de Autonomia Local %,

En la Carta se parte directamente de dos principios: uno, que ya ha sido
mencionado anteriormente, el de subsidiariedad y otro, el de proximidad, la
cercania a los ciudadanos como criterio de atribucién competencial. Asf se ex-
presa en el punto primero del apartado tercero del articulo cuarto de la Carta, al
establecer que:

«El ejercicio de las responsabilidades publicas debe, de modo general, in-
cumbir preferentemente a las autoridades més cercanas a los ciudada-
nos.»

Al mismo tiempo, el mismo apartado tercero en su punto segundo exige que:

«La atribucién de una responsabilidad a otra autoridad debe tener en
cuenta la amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades de efica-
cia 0 economia.»

A lo anterior se afiaden otros tres elementos normativos. De una parte, la
potestad reglamentaria se realiza segun el articulo 3 de la Carta «en el marco
de la Ley». De otra, la libertad de los Entes Locales para ejercer su iniciativa
en toda materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a otra auto-
ridad. Finalmente, se establece una reserva reglamentaria en materia de organi-
zacion local.

La Carta afirma el principio de autogobierno, al establecer el ya citado arti-
culo 3 que la gestion de los asuntos publicos la realizara el ente local bajo su
propia responsabilidad. Este principio de autogobiemo es, sin duda, un instru-

* T Fonty LLover, «El Gobiemo Local: entre el Estado autonémico y la Uni6n Europea. Hacia el
Pacto Local», Autonomies, n.° 20, pag. 114.
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mento interpretativo fundamental con relacién al régimen de las competencias
de los entes locales.

Asimismo, la propia Carta recoge, como no podia ser de otra forma, el prin-
cipio de subsidiariedad al contemplar la proximidad a los ciudadanos como cri-
terio de atribucién competencial, estableciendo que el ejercicio de las
competencias publicas debe de modo general incumbir preferentemente a las
autoridades mas cercanas a los ciudadanos. Se trata, asi, de acercar la Adminis-
tracién al ciudadano. Algo que aqui, en Espafia, se ha dado en llamar la Admi-
nistracién Unica.

III. ADMINISTRACION UNICA Y ENTES LOCALES

En el fondo, la Administracién Unica, que es una reflexion general sobre el
funcionamiento del aparato publico, intenta clarificar el margen de actividad de
los poderes ptiblicos para que, de acuerdo con el momento de evolucién de
nuestro sistema, Estado, Comunidades Auténomas y Entes Locales, puedan de-
sarrollar mejor su funcion constitucional. Quiero volver a recordar en este pun-
to que la Administracién Unica es favorable al reforzamiento de los Entes
Locales.

Y Io es porque la Administracién Unica exige necesariamente que sean los
Entes Locales los que presten un mayor niimero de servicios y operen una ele-
vada carga administrativa. La doctrina de la Administracién Unica supone,
pues, un claro reforzamiento del ente titular de competencias en su propia de-
marcacion territorial, lo cual debe propiciar un mayor protagonismo de Ayun-
tamientos y Diputaciones en el ejercicio de las competencias sobre su propio
territorio.

De lo anterior se sigue que la Administracién Unica no es incompatible con
la funcién que la Constitucién asigna a las Corporaciones Locales y singular-
mente a los Ayuntamientos y Diputaciones. Muy al contrario, ya que el proce-
so de redistribucién de competencias no se completaria si no se produjese un
proceso paralelo de desconcentracién de competencias de la Administracién
Autondmica hacia las Administraciones Locales, en todos aquellos servicios en
que su prestacién por estos entes redundara en un mejor servicio al ciudadano,
que es en definitiva la pieza clave del sistema en funcién del cual debe reorien-
tarse todo el aparato administrativo.

Es importante sefialar, en este punto de la exposicion, que la doctrina de la

Administracién Unica parte de un dato capital: el mejor servicio al ciudadano. Es
una propuesta que permite pensar en una nueva manera de administrar, més pen-
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diente de la persona y de sus derechos fundamentales que de la propia proble-
matica organizativa. Se trata, en definitiva, de dar un paso més en esa eterna lu-
cha por hacer una Administracién Publica mas humana, més pendiente del
hombre concreto; siempre teniendo presente que un sistema social es tanto mas
valisoso cuanto mds se valgan las autoridades centrales y regionales de las loca-
les”.

Siendo ello asi, al haberse producido en Espafia un proceso de distribuci6n te-
rritorial del poder con el desarrollo del fenémeno autonémico, resulta necesario
que se reconozca, en esta estructuracion del reparto del poder politico establecido
por la Constitucién, un légico protagonismo de las Entidades Locales.

Sin embargo, durante mucho tiempo se ha prestado una atencién mas que
prioritaria a la descentralizacién de competencias del Estado hacia las Comuni-
dades Auténomas, con un cierto olvido de las Entidades Locales.

Es cierto, como es bien sabido, que la Constitucion no ha establecido un lis-
tado de materias sobre las que los Entes Locales ejerzan sus competencias;
pero también es posible —y deseable— que se ponga en marcha, una vez que el
contenido propio de las autonomias esté bien definido, una auténtica descentraliza-
ci6n hacia los Entes Locales, habida cuenta que es habitualmente el legislador sec-
torial autonémico quien tiene la dltima palabra sobre la funcionalidad
competencial de los Entes Locales.

Ademaés de la Constitucién, las propias Comunidades Auténomas contemplan
en sus Estatutos una descentralizacién de funciones hacia los Entes Locales. De lo
que se trata, en definitiva, es de aceptar que la Administracién Local es, en aplica-
ci6n del principio de subsidiariedad, la Administracién ordinaria 0 comtn en el
Estado de las Autonomias.

Especial relevancia adquiere en este aspecto el papel del segundo escal6n
de la Administracién Local, es decir, la provincia, para la plena realizacién de
la autonomia local. La Administracién Unica, no lo olvidemos, no se agota en
el escalén autonémico, sino que debe continuar en el ambito local. Por eso la
puesta en marcha de esta propuesta pone de actualidad una de las grandes di-
rectrices de reforma que se propuso en el informe elaborado en 1981 por la de-
nominada Comisién de expertos sobre Autonomias, presidida por el profesor
GaRrcia DE ENTERRIA al sugerir la conversion de las Diputaciones Provinciales
en gestores ordinarios de las competencias autonémicas tanto estatutarias como
delegadas.

5 J. MESSNER, Etica juridica, Madrid, 1969, pag. 126.
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Dicha instancia supramunicipal podria ser utilizada por las Comunidades
Auténomas para la ejecucién y prestacién en el ambito territorial de aquellas
de las competencias y servicios propios de dichas Comunidades, evitando asi la
superposicion innecesaria de Administraciones Territoriales, incrementando la
eficiencia de las Administraciones Publicas y acercando al maximo la Admi-
nistraci6n al ciudadano.

En otras palabras, en realidad se trata, fundamentalmente, de pensar en la
posibilidad de que las Comunidades Auténomas desconcentrasen su adminis-
tracion periférica en las Diputaciones, para lo cual podria ser de interés que se
pusieran en marcha leyes autonémicas que operen una auténtica descentraliza-
ci6n hacia los Entes Locales. Ademds, no debe olvidarse que el articulo 8 de la
Ley del Proceso Autonémico permite que las Comunidades Auténomas dele-
guen en las Diputaciones Provinciales, segun la naturaleza de la materia, el
ejercicio de competencias transferidas o delegadas por el Estado a aquéllas sal-
voquelaLeya que se refiere el articulo 150.2 de la Constitucién Espafiola dis-
ponga otra cosa .

Este proceso deberia realizarse evitando duplicidades, y —como necesario co-
rolario— acompafiado de la descentralizacién del gasto, posibilitando asi que las
Entidades Locales puedan efectivamente cumplir sus fines y ejercer sus competen-
cias de conformidad con lo previsto en la Ley 7/1985.

IV. CUESTIONES COMPETENCIALES

a) Materias susceptibles de asignacién a los Entes Locales

En lo referente a cuestiones competenciales, desde el propio Parlamento se
ha instado a la redefinicién del marco competencial en base al principio de
subsidiariedad; en este sentido, el significado del pacto local es, pues, dar res-

~ puesta a la insuficiencia de los instrumentos juridicos para definir positivamen-
te y hacer eficaz el contenido competencial concreto que la autonomia local
reclama para la gestion de los intereses propios.

Como nos encontramos, al tratar de la Administracién l'Jnica, en un contex-
to administrativo nos interesa ahora tratar el tema de las funciones administra-
tivas que puedan ser delegadas o transferidas correspondientes a materias de
titularidad estatal y auton6émica.

® M. FrAGA, «Administracién Unica: una propuesta de racionalizacion del Estado de las Autono-
mias». Debate sobre la situacién del Estado de las Autonomias. Comisién General de las Comunidades
Aut6énomas del Senado, 26 de septiembre de 1994.
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El objetivo primero ha de consistir en delimitar aquellas materias y funcio-
nes en relacion con las cuales cabe prever una asignacion a los entes locales. En
este sentido, las competencias deben estar referidas a lo que es la prestacion del
servicio, sin perjuicio de que las competencias de ordenacion general puedan se-
guir siendo ejercidas por la Administracion estatal o autonémica titular de la com-
petencia y de que la atribucion de la correspondiente potestad planificadora
dentro de su mbito territorial se desarrolle en el marco de la planificacion
general del titular de la competencia.

Otra cuestién es determinar cuél es el método més idéneo para proceder a
dicha atribucién competencial. A este respecto caben varias posibilidades con la
utilizacién de figuras como la transferencia de competencias, la delegacion, la en-
comienda de gesti6n o los convenios y conciertos como mecanismos adecuados de
cooperacion, especialmente cuando se trate de la prestacion de servicios comparti-
dos o complementarios entre varias Administraciones.

¢;Cudles serian las materias que bien pueden gestionar los Entes Locales en
virtud del elemento territorial y del interés propio? La Federacion Espafiola de
Municipios y Provincias las divide en las siguientes 4reas: deportes, educacion,
empleo, servicios sociales, juventud, mujer, sefialando como especialmente priori-
tarias las relacnonadas con aspectos urbanisticos, transporte y vialidad, seguridad
ciudadana y turismo . Como se puede comprobar, se trata de materias, muchas de
ellas competencia de la Comunidad Auténoma o en algin caso del Estado o com-
partidas o concurrentes, por lo que la atribucién lo sera siempre sin perjuicio de la
titularidad autonémica, con todo lo que eso supone.

La realidad municipal espafiola exige, por otro lado, que la delimitacion de
funciones y materias trasladables al &mbito del Gobierno local se lleve a cabo
teniendo en cuenta la efectiva capacidad de gestion, tomada como medida en
las competencias que incorporan prestaciones de servicios, calibrada ya sea a
través del nimero de habitantes, ya sea por el volumen, dentro del presupues-
to anual, ya sea por la verificacién de la efectiva implantacién y dimensién de
los servicios obligatorios; pero también ha de tenerse en cuenta la insercion
de los Municipios en estructuras de segundo grado eficientes; esto es, huir de
la consideracién aislada del Municipio y reflexionar acerca del papel de las
Mancomunidades de Municipios y sobre todo de las Diputaciones Provincia-

* les, como entidades de apoyo a los Municipios para una correcta prestacion de
los servicios que éstos tengan encomendados.

7 Véase documento Bases para el Pacto Local, pags. 8 y ss.
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b) Aspectos financieros

En cuanto a la efectividad de las competencias o funciones reconocidas a
los Municipios, no hay duda de que su transferencia o reconocimiento deberia
acompafiarse del trasvase de los medios correspondientes, especialmente en
materia financiera. Este es un punto extremadamente delicado y de cuya co-
rrecta resolucién depende en buena medida el éxito del proceso descentralizador.
A este respecto, hay que recordar que el articulo 142 de la Constitucién dispone
que las Haciendas Locales deberén disponer de medios suficientes para el desem-
pefio de las funciones que la ley les atribuye y que las mismas se nutrirdn funda-
mentalmente de tributos propios y de participacién en los del Estado y de las
Comunidades Auténomas.

Suficiencia financiera que se recoge tanto en la Ley 39/1988, reguladora de
las Haciendas Locales, como en la propia Carta Europea de la Autonomia Lo-
cal, en la que se establece que los recursos financieros de las Entidades Locales
deben ser proporcionales a las competencias previstas por la Constitucién o por
la Ley.

Este principio de suficiencia financiera determina que las Entidades Loca-
les deben tener garantizados constitucionalmente recursos suficientes en rela-
cién con sus funciones, por lo que una definiciéon del nuevo mapa
competencial de las Entidades Locales ha de tener en cuenta la asignacion de
los recursos financieros suficientes para dar cumplimiento a los principios de
autonomia y subsidiariedad en el &mbito de las Entidades Locales.

En Espafia, los recursos propios de los Municipios constituyen algo menos
de la mitad de sus ingresos, mientras que la media de los paises occidentales
asciende a mas del 70%. La actual participacién en los ingresos del Estado de-
beria irse trasladando hacia las Comunidades Auténomas, las cuales ya han co-
menzado a constituir fondos autonémicos de cooperacién local. Al mismo
tiempo, el Estado ha realizado ultimamente un esfuerzo para incrementar la
participacion en la financiacion local, incluso con la aportacién de fondos eu-
ropeos, lo que coincide en el tiempo con la coordinacién del acceso de los En-
tes Locales a dichos fondos.

V. CONCLUSIONES

La mayor proximidad de los Municipios a los intereses ciudadanos tendria que
proyectarse en una descentralizacién de funciones y competencias en favor de las
Entidades Locales, extrayendo en su plenitud las posibilidades de delegacién de
competencias estatales o autonémicas en su favor y abordando, si ello fuera preci-
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so, las reformas legales necesarias para alcanzar ese objetivo. El objetivo gene-
ral en este &mbito es, pues, el reforzamiento de los Entes Locales, de forma que
puedan asumir el protagonismo que les corresponda en todas las materias suscepti-
bles de gestion en el orden local. Ello plantea la necesidad de alcanzar un Pacto
Local, de caracter politico y territorial, que permita abordar de un modo légico,
claro y de forma conjunta el futuro, las competencias y la posicién de las Enti-
dades Locales y que ha de basarse en una serie de principios, entre los que pue-
den citarse: la autonomia en la gestion de los intereses propios, la
subsidiariedad, la descentralizaci6n y el acercamiento de la gestion, la eficacia
en el desempefio de la funcién, la eliminacién de duplicidades y la cooperacién
y coordinaci6n ejecutivas.

La potenciacion de los Entes Locales va ligada al concepto de Administra-
cién Unica y al denominado principio de subsidiariedad, de acuerdo con el cual
la prestacion de los servicios publicos debe llevarse a cabo por la Administra-
cién que se encuentre en mejores condiciones para ello y mas préxima al ciu-
dadano; el nivel administrativo superior actuard solo cuando la accién del
inferior resulte insatisfactoria o ineficaz. Todo ello determina la necesidad de
abordar de un modo global la redefinicién del papel de las Entidades Locales
en un Estado compuesto como es el nuestro, pues bueno es profundizar en el
principio descentralizador hacia las Comunidades Auténomas, pero igualmente
necesario parece el desarrollo de este principio respecto a las Entidades Locales
pues la conciencia y lealtad al sistema supone su extension hacia éstas.

Los articulos 25, 26 y 36 de la Ley de Bases de Régimen Local establecie-
ron un minimo competencial, remitiéndose al legislador sectorial competente
—central o autonémico— para la determinacién concreta de las competencias
locales. En realidad, dada la escasa conexion de lo local con las materias exclu-
sivas del Estado, y teniendo en cuenta que en los casos de competencias com-
partidas entre el Estado y las Comunidades Auténomas s6lo puede el Estado
atribuir competencias a los Entes Locales cuando sea necesario para garantizar
la autonomia, resulta que es el legislador sectorial autonémico quien tiene la lti-
ma palabra sobre la funcionalidad competencial de los Entes Locales.

La garantia institucional de la autonomia local reconocida en la Ley de Ba-
ses del Régimen Local puede servir como criterio de control a posteriori res-
pecto de la legitimidad de las leyes que no reconozcan las competencias
locales necesarias para la gestion de los asuntos locales. Pero a partir de ahi se
hace necesario el recurso al mas amplio acuerdo entre las fuerzas politicas, el
Estado, las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales con la finalidad
de asumir el compromiso de profundizar la descentralizaci6n hacia el sistema
de gobiemno local.
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No estard nunca completa la reforma del Estado si ésta se limitase a abordar
los aspectos relativos a las Comunidades Auténomas y sus relaciones con la Ad-
ministracién Central, sino que es necesario contemplar también y simult4neamente
la posicién y la articulacién de los Entes Locales con las demds Entidades Territo-
riales. El reparto competencial existente entre el Estado y las Comunidades Aut6-
nomas determina que sean éstas las titulares de la mayor parte de las competencias
susceptibles de atribucién a los Entes Locales, por lo que resulta imprescindi-
ble, no sélo la participacién de las Comunidades Auténomas, sino el acuerdo
entre todas ellas, para que este proceso descentralizador opere uniformemente
en todo el territorio. .

El significado del Pacto Local es, pues, dar respuesta a la insuficiencia de
instrumentos para definir positivamente y hacer eficaz el contenido competen-
cial concreto que la autonomia local reclama para la gestién de los intereses
propios .

El Estado ha de participar activamente en este proceso como impulsor del mis-
mo y mediante la aprobacién de las normas relativas a aquellas materias cuya
competencia le corresponde, pero no puede, unilateralmente, lograr la consecucién
del Pacto Local y del proceso global descentralizador que el mismo entrafia sin la
voluntad de colaboracién de las Comunidades Auténomas.

Por tanto, parece ineludible y necesario intentar que se consiga un acuerdo
entre las fuerzas politicas para que una serie de competencias que en este mo-
mento ejercen la propia Administracién del Estado o las Comunidades Auténo-
mas pasen a ser ejercidas por las Entidades Locales.

A este respecto, habra que prestar atencién a la labor de los distintos grupos
de trabajo en los que deben participar Corporaciones Locales, Comunidades Au-
ténomas y Administracion del Estado al objeto de estudiar cuestiones tales como las
materias y funciones que siendo competencia de la Administracién General del Esta-
do pueden delegarse a los Ayuntamientos, las normas del Estado que pueden
afectar a las Corporaciones Locales y que afectan a elementos esenciales para
el funcionamiento del sistema en su conjunto o los criterios de las Comunida-
des Auténomas para estudiar lo que la legislacién autonémica puede hacer a
los efectos de abordar la problemética municipal.

Lo cierto es que parece haber llegado ya el momento de proceder a un am-
plio acuerdo politico y territorial que posibilite que los Entes Locales ocupen
un lugar en el contexto organizativo, institucional y competencial acorde con
sus capacidades y en funcién de esa cercania al ciudadano, origen y destino de

8 T. FoNT LLOVET, ap cit., pag. 115.
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toda mejora territorial. Un pacto que beneficiard al conjunto del Estado, que
contaré con unas Entidades Locales 4giles y eficaces, incardinadas plenamente
en el contexto estatal y de acuerdo con el principio de subsidiariedad.

En fin, el modelo de la Administracién Unica no se completaria si no se
produjese un paralelo proceso de desconcentracién de competencias de la Ad-
ministracién Auton6émica hacia los Ayuntamientos y Diputaciones en todos
aquellos servicios en que su prestacion por estos entes redunde en un mejor
servicio al ciudadano que es, en definitiva, la pieza clave del sistema y en fun-
cién del cual debe reasentarse todo el aparato administrativo °.

La doctrina de la Administracién Unica parte, pues, de un dato capital: el
mejor servicio al ciudadano, al hombre. Es una propuesta que permite pensar
en una nueva manera de administrar, mas pendiente de la persona y de sus de-
rechos que de la propia problemética organizativa. Se trata, pues, de un paso
més en esa eterna lucha por hacer una Administracién Publica mas humana,
més pendiente del hombre concreto '°.

¥ F. SERNA GOMEZ, Administracion Unica para Galicia: una propuesta abierta, EGAP 24 sept. 1992,

pag. 3.

10 . RODRIGUEZ-ARANA Munoz, La Administracion Unica en el Marco Constitucional, Santiago de
Compostela 1993, pag. 156.
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