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A actividad de los entes locales y la organizaciéon que estos entes
L adoptan para su realizacion no pueden reducirse facilmente a

uno o0 a unos pocos patrones por la diversidad de formas (muni-
cipio, entidad local menor, diputacion, cabildo, mancomunidad, agru-
pacién), por la variedad de regimenes (comiun, foral, insular, especial
de carta orgénica) y por la relativa libertad que cada tipo de ente
tiene para determiriar por si mismo los fines a cumplir y la organi-
zacién a montar para su cumplimiento.

No obstante, del conjunto de entes locales pertenecientes a un
mismo tipo pueden extraerse unos elementos de actividad y de orga-
nizacién comunes representados por las «obligaciones minimas» y
por las normas ohligatorias de «organizacién y funcionamientos. Estos
elementos constituyen el esquema tipico de organizacion formal, pero
debe advertirse inmediatamente que tales esquemas so6lo pueden ad-
mitirse como parciales ¥ aproximados, porque no pueden recoger el
campo de variabilidad integrado por la competencia no obligatoria y
por las decisiones sobre organizacién y funcionamiento que se dejan
a la libertad de cada corporacion.
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Supuesta la posibilidad de obtener un esquema parcial que recoja
las actividades y la organizacion formalmente tipicas, por resultar
de normas obligatorias, queda por resolver el problema de si este
esquema refleja la realidad, siquiera sea parcialmente, porque una
actividad o un érgano obligatorios pueden no existir en gran numero
de casos, mientras que otros de la competencia y organizaciéon vo-
luntarias estén implantados en la generalidad de los entes pertene-
cientes a un mismo tipo (1).

Interesa, pues, comparar los esquemas de actividad y organizaciéon
formales con los que ofrece la realidad para llegar a una conclusion
verdaderamente sorprendente: las estructuras organicas de las cor-
poraciones de régimen comun presentan una apreciable uniformidad
que se extiende mis alld del esquema legal y alcanza a sectores no
regulados formalmente. Por una serie de causas entre las que destaca
el origen y la experiencia uniforme de los funcionarios que proponen
o deciden en esta materia, el campo de variabilidad organizativa di-
sefiado por decisiones personales y aisladas, se resuelve en estructuras
que se repiten monétonamente.

Podria pensarse que la uniformidad de organizacién era una con-
secuencia légica de la uniformidad de actividad. En este sentido, suele
aceptarse gue la diferencia entre un ayuntamiento grande y otro
pequeiio es la que existe entre un reloj grande y otro pequefio; los
dos tienen las mismas piezas y so6lo difieren en el tamafio de las
mismas, pero esta frase, como casi todos los concentrados de sabidu-
ria municipal, es rotundamente falsa. Con pocas importantes salve-
dades, puede afirmarse que todos los ayuntamientos tienen unos
mismos fines genéricos y que la diferencia entre unos y otros esta
mas en la intensidad que en la naturaleza de estos fines, pero aqui
se acaba la analogia con el reloj, porque el tamafio de la organizacion,
suponiendo los fines constantes, es el mas importante factor deter-
minante de su forma (2).

En las provincias de régimen local comun (todas excepto las Ca-
narias y las de Alava y Navarra) los entes locales tienen definida su

(1) En el esquema formal de una diputaciéon de régimen comun debe existir
un «Servicio antileproso», y no debe incluirse una «Imprenta provincial», porque
el primero constituye una obligacién legal y la segunda no. Sin embargo, en
la estructura de hecho de las diputaciones es tan frecuente la imprenta como
raro es el Servicip antileproso.

(2) En los entes locales, el tamafio de la organizacion influye tanto o maés
que la naturaleza de los fines. Asi puede advertirse mayor analogia estructural
entre un ayuntamiento medianoc y una diputacién que entre dos ayuntamientos
de muy diferente dimensién, a pesar de que ayuntamientos y diputaciones tienen
fines esencialmente distintos.
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actividad y su organizacién por unas normas y por unas tendencias
uniformes. Estas normas y tendencias pueden reducirse a unos pocos
principios de organizacién que se aplican con toda generalidad a los
municipios y a las diputaciones de las cuarenta y seis provincias de
régimen comun, dando lugar a unos esquemas cuya variabilidad de-
pende, fundamentalmente, del tamafio de la corporacion. '

Si se consigue determinar cudles son los principios que dirigen
la forma de organizarse la actividad de los entes locales y si se en-
cuentran las variables que cuantifican la influencia que cada uno
de los principios tiene en la organizaciéon resultante, podra resumirse’
la variedad de entes locales en unos modelos simplificados represen-
tativos de su conjunto. :

En un intento de simplificar al maximo el problema de representar
los entes locales-en unos pocos patrones de formas, estimamos que la
organizacion de-los ayuntamientos y diputaciones de régimen comun
_se determina fundamentalmente por tres principios que actuan como
constantes. Estos principios son: ’

1. Distincién entre «gobierno» y «administracions.
2. Distincion entre «lo ejecutivo» y «lo con_su'ltivo».
3.2 Distincién entre «lo juridico» y «lo econdémico».

Estos tres principios se aplican en funcién de una sola variable
principal: el tamafio de la organizaciéon, aunque por su relativa in-
fluencia y por razones de exposicién se tengan en cuenta otras dos
variables: la naturaleza del ente (ayuntamiento o diputacién) y el
régimen organico (régimen comun y regimenes especiales de Barce-
lona y Madrid). -

1. Distinciéon entre Gobierno y Administracion

La organizacion de las Corporaciones locales se inicia dividiendo
su total actividad en dos sectores: el gobierno y la administracién.
En cuanto aparece la palabra organizacién como rubrica de una dis-
posicién legal, surgen los conceptos de gobierno y administracién como
clasificacién completa. En las Corporaciones locales ‘hay actividades
de gobierno, actividades de administracién y nada mas (3).

Establecida la distincion entre las funciones de gobierno y las
funciones de administracion, era de esperar la creacién de dos 6r-

(3) Articulos 58 y 268 de la ley de Régimen Local; articulo 2.0 de la ley
especial del municipio de Barcelona; articulo 4.c de la ley especial para el muni-
cipio de Madrid.

DA-1967, nim. 111. VICTOR RUESTA URIO. Organizacion y actividad de los entes locales



DA-1967, nim. 111. VICTOR RUESTA URIO. Organizacion y actividad de los entes locales

Estudios ’ 48

ganos que asumieran, respectivamente, el gobierno y la administra-
cién, segun el esquema tipico concejo-alcalde, pero este segundo paso
no aparece en la legislaciéon con 1a claridad del primero.

En el régimen comin, puede afirmarse sin restricciones que todas
las funciones correspondientes a lo que la ley llama administrar
estan atribuidas al alcalde, porque segun expresa declaracion de las
leyes comunes y especiales, el alcalde es el jefe de la Administraciéon
municipaly (4) y, con ciertas reservas, puede decirse que el ayunta-
miento pleno es el unico 6rgano puro de goblerno, porque la comisién
permanente y las informativas, ademas de su naturaleza probable-
mente administrativa, son 6rganos derivados del pleno o subordinados
al alcalde.

En el régimen especial de Barcelona, la distincién entre gobierno

-y administracién se resuelve, igual que en el régimen comun, en
s6lo dos 6rganos de primer nivel: alcalde y ayuntamiento (Consejo
pleno). Los tenientes de alcalde, sin funciones de jefatura de servicios
ni representativas de distrito, se convierten en meros sustitutos del
alcalde; la Comisién ejecutiva adquiere un caracter «administrativos
mas intenso que la Comisién permanente de los municipios de régimen
comun, por su mayor dependencia del alcalde (5); las Juntas muni-
cipales de Distrito constituyen unidades secundarias que funcionan
a modo de oficinas de relaciones publicas, conduciendo las aspira-
ciones del vecindario al alcalde o al pleno.

En el régimen especial de Madrid se reproduce el esquema de
Barcelona: un 6rgano.de gobierno, el ayuntamiento pleno; otro de
administracién, el alcalde. La «Comisién de Gobierno», equivalente
a la Comision ejecutiva de Barcelona, no tiene de gobierno mas que
el nombre, porque su sumision a la jefatura administrativa es total (6).

En las provincias, 1a divisiéon de funciones de gobierno y adminis-
tracién presenta mayores complicaciones, porque el articulo 211 de
la ley de Régimen local sefiala tres érganos: el gobernador civil, la
diputacién provincial y la Comisién provincial de servicios técgﬂcos.
El gobernador civil sé6lo queda integrado en el esquema de organi-

(4) Articulo 59 de la ley de Régimen Local; articulo 6.0 de la ley especial
para el municipio de Barcelona; articulo 5.0 de la ley especial para el muni-
cipio de Madrid. .

(5) Para lograr la aprobaciéon de un asunto en el seno de la Comisién Eje-
cutiva, el alcalde sb6lo necesita conseguir siete votos de los dieciséis posibles,
porque el suyo es de calidad. Seis de estos siete votos los tiene asegurados en los
vocales delegados de servicio, por tratarse de personas de su confianza que
puede nombrar y separar libremente. .

(6) En la Comisiéon de Gobierno del Ayuntamiento de Madrid, los votos de
los delegados de servicios le bastan al alcalde para obtener la mayoria.
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zacién local cuando actia como «presidente natos de la diputacién y,
en este caso, queda asimilado al presidente propiamente dicho; res-
pecto de la Comisién provincial de servicios técnicos nada puede
afirmarse, porque las normas que regulan su actividad y sus rela-
ciones son tan confusas y contradictorias que hacen imitil cualquier
esfuerzo dedicado al andlisis de su extrafia naturaleza (7).

Si se prescinde de los restantes érganos provinciales, 1a diputacién
presenta el mismo esquema organico que los restantes entes locales:
un 6érgano de gobierno, la diputacién; otro de administraciéon, la pre-
sidencia. Esta conclusién no puede deducirse de una afirmacion ex-
presa de la ley, porque no existe un precepto que situe la jefatura
de la Administracién provincial en el presidente de la diputacién,
pero la analogia existente entre las funciones de éste y las del alcalde
de municipio de menos de 2.000 habitantes, demuestra que todo lo
que la ley comin entiende por administrar se concentra bajo su je-
fatura.

El principio de distincién entre gobierno y administracién tiene
una solucién organica constante en todos los entes locales, pero al
examinar las respectivas competencias de los érganos de gobierno
y administraciéon se observa una variabilidad dependiente del tamafo
de la corporacién. En los municipios de régimen comin y en las dipu-
taciones, la funcién de administrar encomendada al alcalde y al
presidente se restringe mucho en beneficio de 1a funciétn de gobierno.
En estos entes, gobernar es todo lo que excede de la simple ejecucion
material de decisiones muy concretas y detalladas.

En los grandes municipios de Barcelona y Madrid se da la solu-
cién opuesta: gobernar es fijar, de forma muy genérica, las grandes
lineas de actuacién municipal; administrar es ejecutar o gestionar.
En la ley especial de Barcelona, la separacion de estas funciones se
hace de forma muy precisa, atribuyendo al pleno la planificacion,
reglamentacion y fiscalizacion generales; en la ley especial de Madrid,

(7) Las Comisiones provinciales de Servicios técnicos son dependientes e
independientes de las Diputaciones y estén por encima, por debajo y a la altu-
ra de éstas. Puede afirmarse, desde luego, que scn entes locales, porque «en
toda Diputacién provincial habra una Comisién provincial de Servicios técnicos»,
pero también puede asegurarse gue no lo son, en cuanto se hacen depender de
6rganos de la Administracién central; son iguales a la Diputacién en sus fines
y técnicas, cuando actian en materia de inversiones locales; son inferiores a la
Diputdcién, cuando emiten dictamen en los asuntos en que ésta «estime con-
veniente oir a la Comisiéon»; y también son superiores, cuando aprueban los
presupuestos de cooperacién y «cuando adoptan las medidas para que la Dipu-
tacién cumpla debidamente la misién cooperadoray.

4
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el alcalde participa en las directrices y control generales a través
del mecanismo de la doble votacién, sugiriendo de forma casi irre-
sistible cuales han de ser estas directrices (8.

2. Distincién entre lo ejecutivo y lo consultivo

El sector «administraciéns, resultante de dividir las actividades y
organos locales segun el criterio anteriormente estudiado, se subdi-
vide, a su vez, segin dos criterios que se aplican simultdneamente:
el de distincion entre lo «ejecutivoy y lo «consultivor; el de distincién
entre lo «¢juridico» y lo «econdmicos. La utilizacién de dos criterios
diferentes en la primera division de la Administracion local obliga
a soluciones de compromiso en las que siempre puede observarse un
sector mixto (consultivo-ejecutivo o juridico-econémico).

El sector consultivo de los entes locales se manifiesta en los ga-
binetes técnicos de Programacion y de Organizacion y Métodos, crea-
dos por las leyes especiales de Madrid y Barcelona y en las comisio-
nes informativas de los restantes ayuntamientos y de las diputaciones.-
En todas y en cada una de las unidades citadas se dan las siguientes
notas:

— Funciones puramente consultivas.
— Vinculaecién directa con el vértice de la organizacién.
— Aislamiento del resto de la estructura.
" — Prohibicion de sustituir o interferir a los 6rganos ejecutivos.

El sector puramente consultivo de las organizaciones locales se
corresponde con otro sector puramente ejecutivo, constituido por la
Policia municipal y Cuerpos armados de las diputaciones, caracteri-
zado por las siguientes notas:

— Funciones puramente ejecutivas.

— Vinculacion directa con el vértice de la organizacion.

— Aislamiento del resto de la estructura.

— Proteceién contra las interferencias de los restantes 6rganos.

La clasificacién en érganos puramente consultivos y puramente
ejecutivos no comprende todas las unidades directamente vinculadas
al vértice de la organizacion, porque existe un tercer sector de na-

(8) Segun el articulo 26 de la ley de Madrid, si una sugerencia del alcalde
es rechazada, puede éste llevarla a segunda votaciéon. En la segunda votacién,
la propuesta se considera aprobada si no votan en contra los dos tercios de los
concejales que, de hecho, constituyen el Ayuntamiento. Como es normal o facil
de conseguir reducir el numero de asistentes a dos tercios menos uno del nu-
mero de miembros, una mocién del Alcalde puede ser aprobada aunque el
Pleno la rechace por unanimidad.
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turaleza mixta gque resulta de la aplicacién del criterio de division
entre lo juridico y lo econémico. La importancia de este sector de-
pende del predominio de uno u otro criterio y este predominio es
funcién de una sola variable: el tamafio de la organizacién.

En el pequefio municipio la distincién entre lo consultivo y eje-
cutivo apenas es perceptible. La Policia municipal no existe o se
reduce a muy pocos agentes; la guarderia rural, que en otros tiempos
constituyé funciéon predominante del pequeiio ayuntamiento, va des-
plazandose a otros organismos; las comisiones informativas no estan
creadas o carecen de importancia, porque los asuntos se preparan
por un ayuntamiento compuesto por pocos concejales que se ven a
diario; el secretario, con una autoridad de hecho basada en el rango,
hace menos patente la exclusiva comunicacién formal de la Policia
y de las comisiones con el alcalde.

Cuando la dimensién del ayuntamiento alcanza el punto en que
resulta necesario organizar la Policia, entra en juego un esquema le-
gal perfectamente disefiado que tipifica este sector de la administra-
cion municipal en todos los municipios y en todos los regimenes or-
ganicos. A diferencia de lo que sucede en otras unidades y en otra
clase de funcionarios, la ley regula la organizacién de la Policia con
arreglo a principios de organizacién clasicos, definiendo exactamente
su funcién, estableciendo con concrecién y detalle la denominacién
de las unidades y llevando el principio de unidad de mando a sus
ultimas consecuencias. De ello resulta un tipo puro de organizacién
lineal, con una sola linea jerdrquica que se inicia en el alcalde y
se va desarrollando con arreglo a clases constantes (cabo, sargento,
suboficial...) y a médulos constantes («con distribucién proporcionada
dentro de la plantillas, dice el articulo 253 del Reglamento de Fun-
clonarios).

En el municipio de Barcelona, el criterio juridico-econémico toma
un valor minimo, la distincién entre lo ejecutivo y lo consultivo ad-
quiere la mayor pureza y asi 1a estructura de la administracién mu-
nicipal tiende a una organizacion del tipo «linea-plana mayors, en
donde las comisiones consultivas son sustituidas por 6rganos de apoyo
permanentes y en donde el sector ejecutivo puro, reducido en el
régimen comun a la Policia municipal, se amplia con los serviclos
operativos constituidos en <«Delegaciones» (9).

(9) Esta tendencia no ha eliminado las lmpui‘ezas procedentes del régimen
comun ni las influencias de los modelos estatales. En este sentido ha de des-
tacarse la confusa situacioén de los érganos més preeminentes del régimen comun
(Secretaria e Intervencién) y la creacién de Delegaciones para servicios adjeti-
vos (Régimen Interior y Hacienda).
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El régimen especial de Madrid, por estar basado en los mismos
principios que el de Barcelona, deberia resolverse en soluciones y
tendencias semejantes a las ya examinadas, pero el mayor respeto
a la organizacién anterior a la ley especial ha conducido a unos es-
quemas hibridos cuya evolucién es muy dificil de prever. A diferencia.
de 1o que sucede en Barcelona, Madrid ha conservado las comisiones
informativas y la delegacién de funciones administrativa§ en los te-
nientes de alcalde. En estas condiciones, la administracién municipal
puede fraccionarse en «Tenencias de alcaldia», apoyadas por las co-
rrespondientes comisiones, con desplazamiento de las unidades ope-
rativas y de apoyo permanente a un segundo escalén desconectado
del alcalde. ’

En las diputaciones, el sector puramente ejecutivo constituido por
los Cuerpos armados carece de importancia, salvo en algunas pro-
vineias de tradicién foral. Por el contrario, el sector puramente con-
sultivo presenta el mayor interés, porque constituye un esquema ti-
pico que influye en toda la organizacién (10). El sector mixto co-
rrespondiente al criterio de clasificacién juridico-econémico, tiene
aniloga extensién y significado que en los ayuntamientos medianos.

3. Distincién entre lo juridico y lo econémico
Pl

La distincién entre lo juridico y lo econdmico no aparece en la ley
con la misma claridad que los criterios ya examinados, pero puede
deducirse investigando las funciones del secretario e interventor y
puede confirmarse examinando la organizacion real de todos los ayun-
tamientos y diputaciones. )

Los servicios juridicos o juridico-administrativos, en la terminolo-
gia usual en materia de organizacién de entes locales, son los que

(10) A diferencia de 10 que sucede en los Ayuntamientos, donde el nuamero,
la competencia, la denominacién, e inclusc la misma existencia de las Comi-
siones informativas queda a la discrecién del alcalde ¥y del Pleno, las Diputa-
ciones han de constitulr como minimo las siguientes comisiones :

-— Beneficencia y Obras Soclales.

— Sanidad, Urbanismo y Vivienda.

— Agricultura, Ganaderia y Repoblacién forestal.

-— Educacién, Deportes y Turismo.

-~ Obras Publicas y Paro QObrero.

~ Haclenda y Economia.

— Cooperacién provincial.

— Gobierno (aunque esta Comisién es voluntaria, su existencia es general).

Como refleJo de este esquema, suelen aparecer unidades ejecutivas (seccio-
nes, negoclados, etc.) con analogos fines y denominaciones,
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dependen del secretario. Como primera aproximacién podria decirse
que, con este término inadecuado, suelen designarse todos los servi-
cios, salvo los econémicos y salvo la policia. Servicios econémicos son,
en lineas generales, los de Hacienda, control y asesoria econdémica.

Como en los criterios ya examinados, el principio de separacién de
actividades juridicas y econdmicas tiene una intensidad variable con
el tamafio de la organizacién. En el municipio muy pequefio no se da
esta division de tareas, porque tampoco se da el fenémeno de la orga-
nizaciéon administrativa (11). En los municipios con una organizacion
incipiente (de dos a seis funcionarios y mas de un funcionario admi-
nistrativo), aunque no existe plaza de interventor, aparece 1a distin-
cion juridico-econdémica en los sigulentes términos: el secretario no
es silmplemente secretario, sino secretario-interventor; en cuanto
existen dos funcionarios administrativos dependientes del secretario-
interventor, uno de ellos, invariablemente, recibe en bloque todas las
tareas econémicas. -

En los municipios medianos, con plaza de interventor, la distincion
de tareas juridicas y econémicas adquiere la mayor importancia. Todo
el sector se distribuye sin problemas entre secretario e interventor,
porque la policia municipal y las comisiones informativas, aunque
formalmente independientes, aceptan de hecho la autoridad de estos
funcionarios, dando lugar a un esquema de organizacion basico ca-
racterizado por las siguientes notas:

— El primer escalén estd ocupado enteramente por el secretario
v el interventor.

— El subsector secretaria comprende todos los servicios sustanti-
vos ¥y los adjetivos no econémicos (12).

— El subsector intervencién comprende, ademdas del control eco-
nomico, la gestion de ingresos, la contabilidad y la asesoria
econdmica.

(11) Los Ayuntamientos de menos de 1.000 habitantes no llegan a tener
un funcionario administrativo por Corporacién, como término medio.

(12) TUtilizamos aqui la terminologia de PFIFFNER porque concuerda muy
bien con la figura del secretario. Labor adjetiva es la no sustantiva y, més
concretamente la procesal. Dentro de este grupo incluye PFIFFNER las asesorias,
las supervisiones funcionales, las actividades auxiliares de economia, personsal,
suminlistro y mantenimliento de instalaciones y, en general, todas las activida-
des que no se aplican directamente a la consecucién de las metas de la orga-
nizacién, sino que respaldan dichos esfuerzos. No se utilizan los términos més
conocidos de staff, «apoyo», porque, en clerto modo, presuponen una ausencia
de autoridad. El término «adjetivo» conviene mas porque incluye la supervisién
funcional, siempre presente en las Corporacliones locales, ¥ porque el procedi-
miento es el fundamento de las més importantes funciones del secretario,
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En los municipios grandes, especialmente en los tradicionalmente
importantes, este esquema basico se complica por la presién de las
unidades de nivel inmediatamente inferior a la secretaria y a la inter-
vencién. Los llamados ¢servicios técnicosy, <administracion de rentas
y exacciones» y, en general, los servicios con categoria de departa-
mento o seccion dirigidos por funcionarios con titulo superior, buscan
la conexion directa con el alcalde, apoyandose en esta titulacion y en
la independencia que, de hecho, disfrutan, porque el secretario, al
aumentar las unidades que le estan subordinadas més alld de todo
posible control, se ve forzado a una delegacién tan amplia que se
convierte en abstencion.

En el municipio de Barcelona adquieren forma legal las tenden-
cias informales observadas en los grandes municipios de régimen
comun. El contenido de los servicios juridicos y de los servicios eco-
némicos se restringe mucho y parte de las actividades que en el ré-
gimen comun dependen de secretaria e intervencidn encuentran su
conexion directa con el alcalde. En el régimen comun, servicios juri-
dicos eran todos los sustantivos, salvo 1a policia munieipal, y todos los
adjetivos, salvo los economicos; en el régimen de Barcelona, todos los
serviclos sustantivos u operativos se constituyen en «delegaciones»
inmediatamente dependientes del alcalde. En esta reorganizacion,
algunos servicios adjetivos se desgajaron de la secretaria y de la
intervencion para constituir las delegaciones de Régimen Interior y
Hacienda (13).

El régimen especial de Madrid plantea, con algunas variantes, el
mismo problema que el de Barcelona. Las variantes estin represen-
tadas, fundamentalmente, por el articulo 4.° de la ley especial, que
refuerza la posicién del secretario, y por el Reglamento de Hacienda
Municipal de Madrid, que establece el principio organico de separa-
cion de las funciones de gestion econémica de las fiscalizadoras y
contables. En virtud de estas disposiciones, el secretario constituye
por si solo el escalén inmediatamente inferior al alealde, ostentando
la jefatura de toda la actividad, de toda unidad y de todo funcionario
municipal, mientras gue el interventor ve reducida su funcién a la
contabilidad, control y asesoria econémica. De todas formas, es mas

(13) Los servicios delegados del Ayuntamiento de Barcelona aun estan en
un periodo de ajuste que no permite establecer conclusiones definitivas. De
todas formas, parece advertirse una tendencla a constituir en Delegaciones los
serviclos que tienen encomendado el cumplimiento de los fines de la organi-
zacién,
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que dudoso que esta estructura pueda realizarse, porque existen otras
disposiciones que la contradicen y por las presiones de los tenientes
de alcalde y delegados de Servicios (14).

En las diputaciones, 1a distincién entre lo juridico y lo econémico
se presenta con igual o con mayor pureza que en los ayuntamientos
medianos, a pesar de la especial significacién que tiene el sector con-
sultivo constituido por las comisiones informativas. La ausencia o falta
de importancia de los cuerpos armados, el caridcter menos «polémicos
de la competencia provincial respecto de la municipal y otras causas,
hacen que en la generalidad de las diputaciones no se planteen con-
flictos de organizacién, aceptandose formalmente la division completa
del sector administrativo en secretaria e intervenciéon, aunque de
hecho los «servicios técnicos» gocen de la mayor autonomia.

4. La actividad de los entes locales
En el examen de la organizacién de los entes locales hecho en lo

que antecede, se descubren como principales actividades y o6rganos
los sigulentes: ’

Actividades Organos

Gobierno. Ayuntamiento o diputacion.

Administracién. Alcalde o presidente.

Consultivas. Comisiones informativas y gabine-
tes técnicos.

Ejecutivas. Policia y cuerpos armados.

Adjetivas no econémicas. Secretaria.

Adjetivas econémicas. Intervencion.

Sustantivas. Servicios delegados, técnicos, sec-
ciones, etc.

El contenido de estas actividades y la organizacién que se monta
para su desarrollo ya ha sido examinada con todo el detalle que per-
mite' una imagen global de todos los entes locales, aunque puede

(14) Los delegados de Serviclos son «auxiliares directos» del alcalde y
«Jefes inmediatos de las grandes ramas en que se divide la administracién mu-
nicipal»; los tenientes de alcalde reciben jefaturas administrativas delegadas;
todas las competencias importantes en materia de personal estan expresamente
atribuidas a érganos distintos de 1a Secretaria. Esta confusién de competencias,
Jefaturas y relaciones hace imposible prever las soluciones reales de organi-
zacién, porque éstas dependeran de las condiciones personales del que ocupe
cada plaza en_cada. momento.
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sorprender que las tareas sustantivas, las directamente encaminadas
a la consecucién de los fines de la organizacién hayan merecido me-
nos atencioén que 1as auxiliares o adjetivas.

En el esquema comun de los entes locales pertenecientes a un
mismo tipo, la actividad sustantiva puede asimilarse a la directa-
mente encaminada al cumplimiento de sus obligaciones minimas y,
asi, podria decirse que la estructura de los servicios sustantivos pro-
vinciales es la sigulente:

Hospital médico quirurgico.
Hogar infantil.

Hospital siquiatrico.

Hogar de ancianos.
Instituto de maternologia.
Caminos vecinales.
Granjas y paradas.
Cooperacion,

A o

En las diputaciones, la actividad y el 6rgano coinciden normal-
mente en la expresion legal del servicio obligatorio, siendo posible
1llegar a una relacién tan descriptiva como la enunciada (15), pero
en los municipios no existe ningun esquema representativo utilizable
para los servicios sustantivos. Es mas, puede afirmarse que en la
inmensa mayoria de municipios espafioles, las tareas directamente
aplicadas a las metas de la organizacién no tienen reflejo en su es-
tructura.

Al examinar las estructuras municipales a través de sus organi-
gramas, se diria que los ayuntamientos se desentienden de sus fines
(urbanismo, cultura, abastos, etc.) para dedicarse a actividades auxi-
liares (asesorias, contabilidad, etc.) y, efectivamente, es asi desde el
punto de vista orgénico. En el 80 o en el 90 por 100 de los municipios
espafioles so6lo existe actividad adjetiva. Las tareas sustantivas, en la
pequefia medida que existen (limpieza viaria, agua, cultura, etc.), las
realizan directamente los vecinos (limpieza de calles, como carga ve-
cinal) o funcionarios u organismos extrafios (sanitarios y maestros de

(15) El1 conjunto de estas actividades representa, aproximadamente, el
58 por 100 del presupuesto suma de las Diputaciones de régimen comun. En
una estimacion, obligada por la falta de contabilidad analitica de costes, la
distribucién por servicios y establecimientos obligatorios seria la siguiente:
los caminos vecinales absorben el 14 por 100 del presupuesto; el Hospltal
medicoquirurgico, el 13 por 100; la Cooperacion, el 11 por 100; el Hogar
infantll v el Hospital siquidtrico, un 7 por 100 cada uno; el Hogar de ancia-
nos, el Instituto de Maternologia y las Granjas, un 2 por 100 cada uno.
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la, Administracién central, diputacion, contratistas, etc.) y el ayunta-
miento se limita a tramitar, a controlar, a pagar, a contabilizar los
servicios realizados por entes ajenos a su esquema orgdnico.
En los grandes municipios, los servicios sustantivos adquieren im-
. bortancia, pero s6lo en el ayuntamiento de Barcelona aparecen en los
primeros niveles de la estructura, haciendo visibles los fines de la
organizacién y dando sentido a ésta (16). En el ayuntamiento de Ma-
drid, se intercalan entre el alcalde y los serviclos sustantivos los
tenientes de alcalde y el secretario, relegando los fines de la organi-
zacion, formalmente o de hecho, a niveles inferiores. En los grandes
municipios de régimen comun, los servicios sustantivos, aunque impor-
tantes en el aspecto presupuestario, guedan ocultos en el esquema
orgénico, al ocupar una clase de cuarto orden (alcalde, Servicios ge-
nerales; Servicios generales no econémicos; Servicios operativos). -

5. Resumen y conclusiones

La actividad de los entes locales tiene un reflejo organico deter-
minado por tres principlos de division de tareas que se aplican siem-
pre, aunque no de modo uniforme, porque el orden y la importancia
relativa de cada uno dependen, principalmente, del tamafio de la
organizacion local.

En lineas generales, todos los entes locales tienen un unico esque-
ma, basico que se va desarrollando cuando aumenta el volumen de la
actividad segin una ley que, también en términos generales, es uni-
forme. En el municiplo muy pequefio, apenas se percibe la divisién de
tareas, porque apenas existe el fenémeno de la organizacién, pero ya se
da una divisién formal entre Gobierno y Administracién, reflejada
en ayuntamiento y alcalde, y aparece una funcién adjetiva especiali-
zada, cuyo reflejo es el secretario. )

Las funciones adjetivas y el secretario constituyen el punto de par-
tida de todos los sucesivos desarrollos organicos hasta llegar a las
corporaciones grandes en las que se rompe esta cadena unica y los
eslabones sueltos se conectan al alcalde. Asi, los servicios adjetivos se
desdoblaran primero en generales (secretaria propiamente dicha) y en

(16) En la primera divisién funcional del Ayuntamiento de Barcelona,
aparecen los siguientes servicios operativos: Urbanismo y Obras publicas, con
el 26 por 100 del presupuesto total; Transportes, Abastos y Servicios muni-
cipales, con el 24 por 100; Sanidad y Asistencla social, con el 9 por 100, ¥
Cultura, con el 8 por 100. Estos servicios absorben los 2/3 de la actividad
medida en unldades econémicas y, con el inconveniente de su descripcion
demasiado genérica, representan buena parte del quehacer municipal,
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econdémicos (intervencion). En una segunda fase, s0lo se desarrollan
los servicios generales, recogiendo juntamente con los adjetivos, los
sustantivos. En las fases sucesivas, los servicios sustantivos se desga-
jaran de la secretaria y, formalmente o de hecho, quedaran conec-
tados al vértice de la administracion, representado por el alcalde.

La posibilidad de que un mismo sistema basico haya servido para
organizaciones tan variables demuestra, ademas de la vitalidad de los
entes locales, 1a bondad de los principios de organizaciéon actualmen-
te vigentes. Por otra arte, la evolucién natural del esqguema en fun-
¢ién del tamafio de la organizacion nos descubre el caminoc de una
actuaciéon no violenta para la mejora de las actuales estructuras.

Se estima que unos patrones de organizacion rigidos y detallados
no serviran de moldes adecuados para enorme variedad de entes lo-
cales, porque no es posible reducir a unos pocos tipos esta variedad.
Parece, pues, preferible limitar la uniformidad a unos principios gene-
rales y a los 6rganos primarios, facilitando la adaptacién de las es-
tructuras organicas a la cantidad y calidad de los servicios a reali-
zar. En este sentido, ¥y a titulo de ejemplo, se indicara una posible
medida de correcciéon para cada uno de los tres principios estudiados
anteriormente.

Respecto del principio de divisiéon de la actividad total entre «go-
bierno» y «administracions, debe recomendarse la depuracién del con-
tenido que viene dandose a estos términos. En la concepcion usual,
un érgano es de gobierno cuando entra en su composicién un elemento
representativo (alcalde, presidente, concejal, diputado) y toda deci-
sién, aun la més intrascendente y ajustada a directrices concretas, ha
de ser adaoptada por los o6rganos de gobierno, que quedan practica-
mente absorbidos por las tareas de firmar y acordar en asuntos sin
interés, mientras que los 6rganos administrativos pierden el sentido
de la responsabilidad porque sus actos estan respaldados por la firma
o acuerdo superior (17).

El contenido variable de los conceptos gobierno y administracion
confirma que la diferencia entre uno y otro es sé6lo relativa. Una ma-
teria se atribuye al gobierno o a la administracién, segin su mayor
o menor trascendencia ¥ generalidad en relacién con el volumen total
de actividad. Debe, pues, encomendarse al ayuntamiento (o diputa-
cién) el pequeiio nucleo de decisiones que son trascendentes y gene-
rales en todo caso, permitiendo para las restantes decisiones la mas

(17) En las grandes Corporaciones, si se compara el numero de asuntos
firmados o acordados con el tiempo disponible para ello, resulta que sélo
pueden dedicarse minutos (a veces segundos) a resolver cada cuestién.
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amplia transmisién de autoridad ¥ responsabilidad por toda la es-
tructura, como se hace en el régimen especial de Barcelona (18). En el
municipio minimo, donde aun subsiste el concejo abierto, no ya el
ayuntamiento, sino todo el pueblo, participara en cada decisién, pero
al aumentar cada vez mas el volumen de actividad, 1a representacion
de la ciudad ha de limitarse a decisiones cada vez mds generales, que
los sucesivos desarrollos organicos aplicaran en decisiones cada vez
mas concretas.

Respecto del principio de divisién del trabajo consultivo y ejecu-
tivo, la correccién que se estima procedente es la supresion de las
comisiones informativas de duracién indefinida y de competencia
funcional determinada (19). Estas comisiones, como la generalidad
de las de su tipo, son perfectamente inutiles, cuando no se convierten
en un fuerte obsticulo a la coordinaciéon y a la representatividad de
los 6rganos de gobierno (20), pero el verdadero peligro no estd en su
inoperancia, sino en el fraccionamiento de la organizacién que pueden
producir en la ultima fase de su normal evolucién. Las tendencias
observadas en el ayuntamiento de Madrid y la historia de las comi-
siones provinciales de servicios técnicos demuestran este peligro.

Respecto del principio de divisién del trabajo juridico y econémico,
deben prevenirse, mas que los defectos de su actual concepcion, las
tendencias dltimamente manifestadas con aceptacién muy unanime.
La divisién juridica-econémica est4 basada principalmente en el esta-
tuto personal de unos funcionarios que son al tiempo locales y estata-
les, ocupando la dificil posicion de directores de servicios locales y de

(18) TLos articulos 35 a 37 de la ley especial para el municipio de Barce-
lona permiten a la Comisién ejecutiva determinar los «actos de gestion» que
son atributo de «6rganos auxiliares», estableciendo el principio de responsa-
bilidad de los «servicios administrativos y técnicos» que los realizan.

(19) Existen dos tipos de Comisiones informativas: las que nacen de una
vez para siempre e intervienen en todos los asuntos de su especifica materia;
las qQque se crean’ para un asunto concreto y duran, como maximo, 1o que éste
tarda en resolverse. El juicio desfavorable que se emite en este trabajo se re-
fiere s6lo a las primeras.

(20) Las motivaciones méas frecuentes de las Comisiones son la coordina-
cién y el aumento de la participacién de concejales y diputados en la actividad
del ente local, pero los resultados casi siempre son contradictorios con los
resultados perseguidos. Las Comisiones coordinadoras suelen suponer un nue-
vo érgano a coordinar; las restantes, un mecanismo de obstruccién a la actua-
cién del Ayuntamiento o Diputacién. En el argot local se denomina «plenillo»
a la comisi6n integrada por los vocales de la Corporacién més cercanos a su
presidente, En el seno de este plenillo se establecen las transacciones y thcticas
que serviran para conseguir acuerdos due, con una actuacién espontanea del
Pleno o Diputacién, tal vez no se hubieran conseguido.
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fiscalizadores delegados del Estado sobre la organizacién en que se
encuadran (21). La inestabilidad de la situacién descrita provoca
movimientos hacia uno de los dos posibles puntos de equilibrio: la
pura dependencia del ente local; la rigida jerarquizacién con la ad-
ministracién central.

Seguramente, la soluciéon adecuada desde el punto de vista orga-
nico es la primera, porque los controles externos de los entes locales
son ya suficientes ¥y acaso excesivos, pero la solucién contraria cuenta
con el apoyo mayoritario de dos sectores que han de influir decisiva-
mente en la solucidén que se adopte: los propios funcionarios y la ad-
ministracién estatal (22). Cabe, pues, dentro de lo posible que alguno
o algunos de los Cuerpos nacionales se conviertan en érganos de fis-
calizacién ajenos a las corporaciones y dependientes del Estado, aun-
que esto supondria privar a los entes locales de un asesoramiento y
una direccién que han demostrado su eflcacia, para intensificar la
funcién de control externo, ya demasiado densa y costosa.

(21) La «advertencia de ilezalidad» sitlia a secretario e interventor al
margen del ente local y ligados al Estado, porque no se trata de un asesora-
miento a la Corporacién, sino de un enfrentamiento con ella que se eleva
a una instancia ajena a la administracién local. Las demadas relaclones de los
Cuerpos naclonales con oOrganos ajenos a la Corporacion (formacién, nombra-
mientos, régimen disciplinario) constituyen garantias técnicas gue no rompen
el vinculo entre el ente local y el funcionario.

(22) Los secretarios y, sobre todo, los Interventores quieren acentuar su
funcién de control ¥ su vinculo con la Administracién central, porque ven en
el Estado mejores perspectivas que en las Corporaciones. Si se restaurara la
proporcién que hasta hace poco existié entre las remuneraciones estata.les y
locales, la aspiracién de «pasar al Estado» seria menos unanime.

La administracién estatal y, sobre todo, la administracién econdémica, con-
templa a 10s entes locales a través del estereotipado esquema de una Delega-
cién provincial. Asi parece 16gico la situacion de funcionarios locales delegados
de un organismo central especializado (como pueda serlo un fiscal o un inter-
ventor de Hacienda), sin comprender que los entes locales no tienen superior
jerarquico propiamente dicho y que su subordinacién respecto del Estado es
de naturaleza distinta a la que se da entre las divisiones territoriales y cen-
trales de la administraciéon estatal.
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