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RESUMEN

Los instrumentos de softlaw pueden ser mas efectivos para alinear alos gobiernos locales que los mecanismos
tradicionales de coordinacion, como los planes. Dos perspectivas explican la eficacia de estos instrumentos.
En primer lugar, cuando un Gobierno local adopta politicas exitosas sugeridas por una administracion publica
con la intencion de imitarlas. En segundo lugar, en el caso en el que una administracion publica se ve
constrefida por la falta de financiacion y por ello no puede ejercer de manera adecuada sus competencias.
Un instrumento de soft law podria funcionar mejor que un mecanismo tradicional de coordinacién cuando se
aprovecha de esta falta de financiacién y emite una decision para dirigir al gobierno local.
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ABSTRACT

Soft law can be more effective in aligning local governments than using traditional methods, for example
sectoral plans. Two contexts help to explain the superior efficacy of soft law instruments. The first is when
local authorities adopt successful policies suggested by the public authority with the intention of imitating
them. The second is when a local authority feels constrained by lack of funding and thus cannot feasibly
exercise their powers. In an intergovernmental relationship, a non-traditional method works better than a
traditional one when it takes advantage of budget cuts to adopt a soft law instrument.
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INTRODUCCION

Pensemos que una parte del territorio de un Estado se encuentra en peligro como consecuencia de una
gran oleada de calor, la mas alta vista en los ultimos cincuenta afios. Una administracion publica del orden
nacional decide publicar en su pagina web y enviar a cada municipio afectado un documento que ha deno-
minado «Informacion de interés». Este documento contiene reglas especificas, no sefialadas en la ley, sobre
la forma cédmo deben responder a la oleada de calor.

En concreto, el documento establece la obligacion de mitigar los incendios dentro de los 10 dias siguien-
tes bajo unas determinadas condiciones con el apoyo de la administracion publica que adopto la decision.
Ademas, hace referencia a la obligacion de los municipios de informar las medidas que adoptaran. Final-
mente, se le hace saber a los municipios que si no se acatan las reglas de la «informacion de interés» no
se abriran convocatorias para subvenciones de actividades de administraciones locales en el afio siguiente.

Los municipios encuentran que la decisién de someter el cumplimiento de esta «informacion de interés»
a la no apertura de procedimientos de adjudicaciéon de subvencién puede parecer un constrefiimiento a las
decisiones que deben adoptar para responder ante el incendio, pero también encuentran razonable las me-
didas que se exigen, mas aun si todos los municipios utilizaran los mismos métodos de mitigacion.

En la practica administrativa se encuentran instrumentos de soft law utilizados por la administracién
publica para ejercer un poder de direccién sobre un ente local. Aun cuando este tipo de instrumentos no son
obligatorios, la capacidad de dirigir a los entes locales viene derivada de los motivos que llevan a que el ente
local opte por seguir lo indicado en el instrumento. La realidad muestra que incluso este tipo de instrumentos
pueden llegar a ser mas eficaces que los mecanismos tradicionales de relacion interadministrativa de coor-
dinacion, como los planes sectoriales del articulo 59 de la LRBRL.

Este instrumento se considera como uno mas entre las diversas formas de actuacion de la Administra-
cion publica. Estas cambian dependiendo de la realidad en que se encuentra. Una determinada administra-
cion publica entonces buscara la forma para ejercer sus competencias y cumplir las finalidades que le han
sido asignadas a través de todos los instrumentos que tiene a disposicion.

Las administraciones publicas que se encuentran en un nivel territorial superior respecto de los gobier-
nos locales observan las competencias atribuidas a estos ultimos. Respecto de estas analizaran aquellas
que pretendan alinear o hacer coherente con sus politicas a través del ejercicio de un poder de direccion.
Para ello utilizaran el mecanismo que consideren que tienen a disposicion (alli entrara en juego la posibilidad
de usar tanto mecanismos de coordinacién, como los planes, o instrumentos de direccion como el soft law)2.

' Este trabajo tiene su origen en una parte de la tesis doctoral del autor que, con el titulo La relacion interadministrativa de
coordinacion y la garantia de la autonomia local, y bajo la direccion de los profesores Alfredo Galan Galan y Tomas Font i Llovet, fue
defendida en la Universidad de Barcelona el dia 14 de septiembre de 2017. Esta tesis doctoral obtuvo la mencién especial del | premio
Eduardo Garcia de Enterria que el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales otorga a la mejor tesis en Derecho administrativo. El
autor agradece por los comentarios y observaciones a versiones preliminares de este trabajo a los miembros del Tribunal doctoral, los
profesores Joaquin Tornos Mas, Alberto Montafia y Claudia Tubertini, y a los jurados del premio, Tomas Ramén Fernandez, Edorta Co-
breros Mendazona, Margarita Beladiez, Rafael Rubio y Benigno Pendas, asi como a los profesores Héctor Santaella e lvan Rodriguez.

En este trabajo se utilizaran las siguientes abreviaciones:

BOE: Boletin Oficial del Estado.

CE: Constitucion Espafiola de 1978.

CEAL: Carta Europea de Autonomia Local. Hecha en Estrasburgo el 15 de octubre de 1985. Aprobada en Espafa el 20 de enero
de 1988.

LRBRL: Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

LRSAL: Ley 27/2013, de 27 de diciembre, Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local.

LRJSP: Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

STC: Sentencia del Tribunal Constitucional.

TACIPBG: Ley 19/2014, 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno de Catalufa.

2 «Relaciones entre organizaciones: Autonomia y dependencia de las unidades organizativas dentro de la Administracion, las
diferentes formas de dependencia, mecanismos de coordinacion externa (a través del Derecho, de los recursos financieros y de 6rde-
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El ejemplo de las medidas que se deben tomar en materia de desastres, tal como como el que se expu-
so atras, es percibido, por lo general, de manera favorable por estar ligado a decisiones que prohijan inte-
reses constitucionales reconocidos, como es el caso del medio ambiente (Brandsen, Boogers y Tops, 2006:
548). Con este caso hipotético se observa que este tipo de decisiones pueden restringir capacidad del ente
local de tomar sus propias decisiones. Esto demuestra que el soft law utilizado para coordinar a gobiernos
locales puede ser efectivo y a su vez defender intereses legitimos.

El eje central del presente trabajo se encuentra en la recurrente utilizacion de instrumentos no obli-
gatorios con el fin de dirigir a los entes locales y las consecuencias que esto produce sobre la autonomia
local. Para desarrollar esta idea, en primer lugar, (1.) se analizara el cambio de paradigma que se ha dado
en la administracién publica frente a la posibilidad de lograr sus finalidades a través de diversas formas de
actuacion. Posteriormente, (2.) se estudiara el funcionamiento del soft law como instrumento para dirigir a
los entes locales. Mas adelante, (3.) se vera cual es la relacién que tienen los instrumentos de soft law y el
principio de autonomia local. Finalmente, (4.) se expondran unas reflexiones sobre la necesidad de repensar
las relaciones interadministrativas en nuestros dias.

1. CAMBIO DEL PARADIGMA EN LAS FORMAS DE ACTUACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Antes de entrar a analizar el caso del soft law como férmula de actuacion de la Administracién publica,
es conveniente exponer la tendencia actual de la diversidad de opciones con que esta cuenta para actuar.
El analisis del funcionamiento de la Administracién publica por mucho tiempo se redujo a los instrumentos
clasicos como actos administrativos y contratos. Sin embargo, desde hace varias décadas se han puesto a
disposicion de la Administracion nuevos instrumentos que permiten el cumplimiento de los fines de interés
general.

La tendencia a incorporar nuevas férmulas de actuacion ha presionado a los jueces y a la doctrina juridi-
ca a intentar adaptar a estas nuevas formulas a los instrumentos clasicos de actuacioén o tratar de identificar
caracteristicas comunes que lleven a definir nuevas categorias de instrumentos.

Desde hace ya un tiempo la doctrina ha expuesto esta tendencia (Kagan, 1984: 6-13) (Hamburger, 2014:
51-57). Al final, lo que se podria leer entre lineas de esta tendencia es la prevalencia del interés de la Admi-
nistracién publica por la eficacia en el cumplimiento de sus decisiones, mas que en la utilizacion de uno u otro
instrumento clasico. De ahi que la Administracion no haya tenido inconveniente en recurrir de manera reite-
rada a féormulas como las que seran objeto de estudio en este articulo, aun cuando no siempre existan regu-
laciones sobre la materia. La eficacia es un concepto esencial entonces en el Derecho Administrativo actual.

Ademas de esta, otra tendencia mas se advierte en la actuacion de la Administracion publica. Se trata
de la preferencia de medidas no coercitivas para precisamente cumplir con eficacia los fines de interés ge-
neral. Esta tendencia demuestra entonces el interés del Estado de mostrarse como un aliado del particular
que busca de manera amable promover, cambiando asi las formas mas tradicionales que llevaban inmersas
la coercion.

La necesidad de la Administracion publica de actuar de manera libre y auténoma se advierte también al
notar lo fatigoso que en ocasiones pueden llegar a ser los procesos legislativos o de produccion normativa.
Para superar esta situacion la Administracion publica acude a mecanismos de relacion informales, no vincu-
lantes, que no obedecen a las categorias tradicionales, tales como actos o contratos, pero que tienen igual
—y en ocasiones mas— eficacia que estos.

De esto ya da cuenta la doctrina administrativa desde hace un tiempo3. Pero, en todo caso, es la interdis-
ciplinariedad la que ha logrado hacer notar al Derecho Administrativo esta situacion. Es asi como trabajos que
vienen desde la economia conductual y de la filosofia* han mostrado cémo la finalidad del Estado ha llevado a
la satisfaccion del interés general mediante la preferencia de férmulas no coercitivas, debido a que transmiten

nes e instrucciones), los distintos grupos de la organizacion y su ordenacién a través de la teoria de la relacion juridica». SCHMIDT-
ASSMANN, 2003: 261. Sobre los nuevos mecanismos de coordinacion, véase CORTESE, 2012: 149-150.

3 Esta perspectiva se observa tanto en el estudio del ordenamiento juridico administrativo interno, como en las relaciones que se
constituyen entre organismos internacionales y entidades nacionales (VAQUER CABALLERIA, 2018: 1.249-1.253; JENART 2018: 422-
424; COVILLA, 2014: 176-184; COLOMBO y ELIANTONIO, 2018: 405-407).

4 Desde la filosofia lo ha expuesto BYUNG-CHUL, 2017: 27-30. En la economia conductual SUNSTEIN y THALER, 2017: 93-103.
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un mensaje mas cercano a los destinatarios que repercute en el interés que genera en cumplir las decisiones.
Se trata entonces del reemplazo de instrumentos unilaterales, obligatorios y coercitivos por férmulas mas
amables y cercanas a los destinatarios, con el fin de cumplir con el cometido de manera agradable.

Asi pues, dos conceptos podrian resumir la tendencia en los instrumentos de la Administracién publica
de nuestros dias: eficacia y amabilidad. El objeto de este estudio es precisamente analizar el caso de un
instrumento que conjuga estas dos tendencias: el soft law.

El soft law es uno mas entre la variedad de instrumentos que tiene la Administracion publica para rela-
cionarse con otras administraciones publicas o con los particulares. Es utilizado por ella no solo por su ver-
satilidad, sino por su eficacia en el cumplimiento de los objetivos que establece. El origen del soft law como
instrumento de la Administracion publica parece ser la necesidad de ejercer facultades de una manera mas
libre y auténoma para responder ante la gran cantidad de intereses que debe satisfacer y la prontitud con
que debe hacerlo (Cassese, 1998: 222-223).

2. EL FUNCIONAMIENTO DEL SOFT LAW COMO INSTRUMENTO PARA DIRIGIR AL INTERIOR
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La expresion soft law se ha utilizado para referirse a decisiones no vinculantes de la Administracion pu-
blica, pero que gozan de una amplia aceptacion en sus destinatarios (Sarmiento Ramirez-Escudero, 2008:
28)5. Se puede decir que en términos generales el soft law es una decisiéon emitida por una autoridad con
capacidad de proferir normas que no cumplen con las formalidades establecidas necesarias para que sean
vinculantes (Gersen y Posner, 2008: 6) (Georgieva, 2014: 12-17). Dentro de este grupo de instrumentos
denominados soft law, este trabajo se enfocara en aquellos que consisten en una decision unilateral que va
dirigidas a otra administracién publica, concretamente a un Gobierno local®.

Una decision de soft law como instrumento de direccidn es, entonces, una decision unilateral no vin-
culante por medio de la cual una administracion publica de un nivel territorial superior a una administracion
local sugiere a esta ultima un comportamiento para lograr con ello coordinar su modo de actuacion.

Dos aspectos se deben resaltar sobre las definiciones que se acaba de exponer. En primer lugar, que
se utiliza el vocablo «decisién» con la intencion de indicar que el soft law se va a manifestar a través de
diversos instrumentos: bien se puede encontrar la denominacién orden, nota aclaratoria, nota interpretativa,
circular o instruccion.

En segundo lugar, pueden existir diversos tipos de soft law dependiendo del ambito en el que nos en-
contremos. Asi habra un soft law en derecho internacional (Alonso Garcia, 2001: 80-84) y un soft law interor-
ganico. Sin embargo, el tipo de soft law sobre el cual nos referiremos es particularmente el que se da entre
administraciones publicas, esto es, interadministrativo. Ademas, no se hara referencia a los antecedentes y
los cuestionamientos problematicos que se puedan plantear en la utilizacién de esta figura en otros sectores
sobre ser fuente de derecho o la capacidad de ser enjuiciado’.

El soft law tiene tres caracteristicas principales. En primer lugar, la decisién que se adopte no debe ser
de obligatorio cumplimiento para el ente local. Es por esto que la administracién que emite el instrumento
bien podria interpretar, sugerir o preceptuar el ejercicio de una conducta al ente local, pero no por ello el ente
local debe acatarla.

En segundo lugar, la decisién que se adopte mediante soft law debe ser diferente de una regulaciéon
existente de hard law, es decir, de una norma juridica que sea vinculante para el ente local. En consecuencia,
una decisién de soft law que inste al cumplimiento de una norma vinculante no sirve como ejemplo para este
estudio, ya que en realidad la eficacia de esta decisién se da como consecuencia de la obligatoriedad del
hard law y no por un efecto directo del soft law.

5 Se utilizan para referirse a lo mismo las expresiones derecho ductil, normas de derecho blando o derecho débil, entre otras
(SANCHEZ PEREZ, 2012: 60-87).

6 Se trataria del soft law publico con efectos ad intra y de caracter unilateral, segun la clasificacion hecha por SARMIENTO
RAMIREZ-ESCUDERO, 2008: 107-120.

" El soft law ha sido objeto de analisis desde varias perspectivas y los cuestionamientos principales se han visto desde su posi-
cién en el sistema de fuentes y su control judicial. Sobre el primero, los cuestionamientos se han dado, entre otras razones, por su ca-
racter no obligatorio. Sobre el segundo, ha sido objeto de critica la posibilidad de confrontarlo con el ordenamiento juridico. Al respecto
véase: SARMIENTO RAMIREZ-ESCUDERO, 2008; GEORGIEVA, 2014; BRANDSEN et al., 2006 y SANTAELLA QUINTERO, 2011;
entre otros.
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Por ultimo, el soft law es flexible en cuanto a su procedimiento y tipo de decisidén. No existe un determi-
nado tipo de decisiones de soft law, ni un tipo general de procedimiento para su aprobacion. Todo dependera
del sector en el que nos encontremos, ya que en ocasiones habra una regulacion sobre el tipo de decision y
su procedimiento y en ocasiones no.

En este apartado se estudiara, en primer lugar, (2.1.) los tipos de soft law que puede emitir la Adminis-
tracion publica relevante para el objeto de este trabajo. En segundo lugar, se analizara (2.2.) la eficacia del
soft law.

2.1. Tipos de soft law

Una de las caracteristicas del soft law es la flexibilidad para su emisién. La posibilidad de crear estos ins-
trumentos por parte de las administraciones publicas lleva a que en la practica administrativa se denominen
desde «directrices» hasta «notas» y la Unica forma de agruparlas sea su caracter no vinculante.

Por ello resulta complejo agrupar todas las clases de soft law, pero, en términos generales, a partir del
contenido que pueda tener cada instrumento podemos clasificarlos en aquellos que son interpretativos o su-
gestivos y aquellos que son instrumentos prescriptivos no vinculantes. Todas pretenden modificar el compor-
tamiento del Gobierno local, pero unas buscan hacerlo de manera mas encubierta (cuando se redactan de
manera interpretativa o sugestiva) y otras de manera mas directa (cuando se redactan a manera de normas).

Por un lado, los instrumentos interpretativos o sugestivos no contienen una prescripcion exacta de
cémo debe ajustarse el comportamiento del Gobierno local. Estas, entonces, se muestran como una «in-
formacién» que emite la administracion publica de un nivel territorial superior a un ente local sin que resulte
vinculante para la autoridad destinataria.

Estos instrumentos se muestran como la forma de interpretar normas de hard law. Sin embargo, este
tipo de instrumentos solamente sera relevante para nuestro estudio en tanto se salgan un poco del cauce de
la norma vinculante y fijen nuevas prescripciones con la vocacion de condicionar la actuaciéon del Gobierno
local. A manera de ejemplo, una «directriz» expedida por el Departamento de Salud de la Generalidad de
Cataluia que «inste» a los municipios a cumplir con las condiciones establecidas en una ley autonémica no
sera relevante en nuestro estudio, por cuanto solo se encarga de reproducir el contenido normativo vinculan-
te proferido por el cuerpo legislativo de la comunidad auténoma. Diferente seria que dicha directriz, ademas
de instar al cumplimiento, agregara preceptos a los municipios no expresados en la ley.

Asi como este ejemplo, pueden existir varios mas, como es el caso de las notas explicativas que ha
hecho el Ministerio de Hacienda y Administraciones publicas sobre la LRSAL (Galan Galan, 2015: 4) (Velas-
co Caballero, 2015: 23). No solo se interpretan leyes, sino actos administrativos, tratados internacionales,
decisiones judiciales (Rabinovitz, Pressman y Rein, 1976: 413), entre otras.

Por otro lado, se encuentran los instrumentos prescriptivos no vinculantes. Aun cuando se trate de nor-
mas no vinculantes, en ocasiones los instrumentos de soft law aparecen como verdaderas decisiones que
cuentan con un supuesto de hecho y una consecuencia, a diferencia de la forma sutil como vienen expresa-
das los instrumentos interpretativos.

Al igual que en las interpretativas o sugestivas, es necesario que la prescripcion que contiene este
instrumento de soft law difiera del contenido del hard law por lo que se estableceria un contenido normativo
nuevo frente a lo que ya es vinculante.

La doctrina ha hecho una advertencia de lo que habria podido suceder en un caso concreto que podria
servir de ejemplo. Se trata de las «instrucciones» que se podrian expedir por parte de la Administracion de
la Generalidad de Catalufia sobre la forma de organizacion y funcionamiento del Portal de Transparencia
en relacién con las reglas que deberian emitir los municipios para estar ajustados a parametros necesarios
para adaptar el funcionamiento del sistema de transparencia municipal con el de la Generalidad, si se atiene
a lo contenido en el art. 5.5. de la TACIPBG (Font i Llovet, 2015: 281). Algo parecido sucedié con circulares
y nota explicativas (Galan Galan, 2015: 14) (Font i Llovet, 2014: 608) que se han expedido sobre la LRSAL
fijando condiciones diferentes a lo establecido expresamente en la ley.

2.2. Eficacia del soft law sobre los gobiernos locales

En los Estados complejos donde existen diversos centros de poder representados en el Estado, el nivel
intermedio de gobierno y los gobiernos locales, no resulta sencillo lograr una alineacion de todos sus intere-

ESTUDIOS BREVES 101



REALA. Nueva Epoca — N.° 12, octubre-marzo 2019 — ISSN: 1989-8975 — DOI: 10.24965/reala.i12.10693 — [Pags. 97-110]

El soft law como instrumento para dirigir al gobierno local

Juan Carlos Covilla Martinez

ses. Pues bien, ante la gran cantidad de férmulas que se pueden utilizar para alinear intereses, en ocasiones
los mecanismos vinculantes como los planes sectoriales®, pueden ser adecuados para unos determinados
casos, pero insuficiente para otros (Sarmiento Ramirez-Escudero, 2008: 53-54 y 153). El soft law aparece
como un mecanismo por medio del cual se pueden alinear a las administraciones publicas de una manera
eficaz y con procedimientos menos complejos que los que se utilizarian para los formales y vinculantes
(Korkea-Aho, 2018: 275).

El hecho de que el soft law no sea vinculante trae un aspecto importante al debate de las relaciones
interadministrativas y es que se trata de un mecanismo no impositivo, en tanto que no es vinculante y la
autonomia del ente local le permite seguir o no lo establecido en el instrumento.

Fruto de este debate salta a la vista otra preocupacién. Consiste en la conexion entre eficacia y legiti-
midad democratica que tienen las decisiones de soft law que serviran para que el gobierno local complete
el contenido de una decisién discrecional. La razén es que el soft law no proviene directamente de la misma
Administracion local que adopta la decision sino de otra administracion publica auténoma y diferente®.

Pues bien, la practica administrativa ha mostrado cédmo en ocasiones las administraciones publicas
de nivel territorial superior a las administraciones locales han utilizado estos instrumentos mientras ejercen
presion sobre el gobierno local, de manera que se constrifie a este ultimo al cumplimiento de su cometido.
Sin embargo, la irrupcion de esta figura como un nuevo instrumento de relacién interadministrativa dirigido a
los gobiernos locales usado de la manera antes sefialada no debe llevar a limitarlo, sino, por el contrario, a
abordar su estudio y darle una solucidén que permita evitar una afectacion grave de la autonomia local con la
intencion de prevenir la arbitrariedad por parte de quienes emiten este tipo de decisiones (Santaella Quinte-
ro, 2011: 101) (Bauer, 1993: 143).

Las administraciones publicas de un nivel territorial superior a los gobiernos locales analizaran las com-
petencias de estos ultimos que pretenden alinear y hacer coherente con sus politicas y para ello utilizara la
medida mas conveniente (alli entraran en juego la posibilidad de usar los planes, subsidios, el soft law, entre
otros ™), todo ello porque se observa incluso que el tramite de proferir leyes puede ser un obstaculo para la efi-
ciente produccion normativa que vaya acorde con el funcionamiento adecuado de la administracién publica™.

La administracion publica que emite el soft law puede lograr hacer eficaz su decision de diversas for-
mas. En este trabajo se han dividido en dos grupos que se han denominado (2.2.1.) motivos amplificativos y
(2.2.2.) motivos restrictivos, bien sea porque amplifican o restringen la autonomia local.

El extremo mas «restrictivo» de la autonomia local seria que una administracion publica de un nivel terri-
torial superior al gobierno local se aprovechara de la falta de recursos econémicos de este ultimo para dirigir
el ejercicio de sus competencias. Por su parte, el extremo mas «amplificativo» de la autonomia local seria la
reproduccién de politicas exitosas de las administraciones publicas de nivel territorial superior.

2.21. Motivos amplificativos de la autonomia

La decision de soft law proferida por la administracién publica de nivel territorial superior a la Adminis-
tracién local que contiene un motivo amplificativo de la autonomia local no tiene por intencién presionar a un
gobierno local a que cumpla lo decidido, sino que respeta la autonomia de este Ultimo y solo informa sobre
buenas practicas que se han dado en la administracion que emite la decision.

Cuando el gobierno local acoge este tipo de decisiones se concreta su autonomia local, ya que se en-
cuentra libre de coerciones y lo hace de manera voluntaria por considerar para el adecuado ejercicio de la
funcién administrativa.

8 La doctrina se refiere a los planes sectoriales como «el principal medio o instrumento de coordinacién» o «instrumentos norma-
les, aunque no necesariamente unicos» (SANCHEZ MORON, 1990: 197 y RIVERO YSERN, 2014: 350).

° El problema esta desarrollado con mayor amplitud en Rodriguez de Santiago, 2015: 119-124. Segun el autor, el soft law debe
ser visto como un mecanismo que completa el contenido de la decision discrecional, pero un mecanismo que ha sido emitido por una
administracion publica diferente. Esto tiene un impacto sobre la autonomia de la administracién publica que ejerce la discrecionalidad,
ya que la decisidn se ve completada por la decision emitido por otra administracion publica.

© Sobre este andlisis es muy claro Kagan al explicar la razén por la cual las agencias estadounidenses eligen determinados
instrumentos en sus actuaciones (KAGAN, 1984: 6-13).

" «The principle of legality is regarded more and more as an obstacle for effective, efficient decision-making that serves the gene-
ral interest. Some authors state that it is the current, fast changing society that impedes the standardizing power of legislation. The way
of reasoning is then: the society changes so fast that the legislative procedure is simply too slow to adapt rules and regulations to this
new» (TOLLENAAR, 2012: 3. Ademas, véase MACKOR, 2018: 133).
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Se trataria, por ejemplo, de un mecanismo que permita cambiar practicas de las administraciones loca-
les considerando la experiencia que ya se ha tenido en el nivel estatal y que puede mejorar el desempefio
de las demas administraciones publicas al trasmitir la féormula exitosa de una politica publica (Brandsen et
al., 2006: 547-549)2,

A su vez, la Administracion local lo recibe como una buena practica que puede imitar en el nivel local y
de esta manera evita esfuerzos innecesarios probando entre diferentes opciones la mas adecuada, cuando
otra administracién de un nivel superior ya lo ha hecho con anterioridad.

2.2.2. Motivos restrictivos de la autonomia

Se han denominado motivos restrictivos de la autonomia local aquellos que suponen la explotacion de
las mejores condiciones en que se encuentra la administracion que emite la decision, tanto desde la (a.)
perspectiva territorial como (b.) financiera.

a) El «temor reverencial» al nivel territorial superior

En ocasiones los gobiernos locales tienen un cierto «temor reverencial» respecto de las administracio-
nes publicas que se encuentran en un nivel territorial superior, debido que estas cuentan con un poder de
intervencién de naturaleza financiera o politica (Brandsen et al., 2006: 547).

Quiza la misma reminiscencia de un tiempo en que el Estado era centralizado lleva a los gobiernos loca-
les a ver las decisiones que aprueban las administraciones publicas que se encuentran en un nivel territorial
superior como decisiones que siempre deben ser aceptadas, aun cuando no sean obligatorias. Se trata de
un lastre que arrastran desde esos tiempos y que no permite a los gobiernos locales creer en su propia auto-
nomia. Varias razones pueden dar lugar a esta percepcion: dinamicas politicas y en consecuencia diferentes
colores politicos entre quienes hacen parte de la relacion interadministrativa o aspectos propios de control
disciplinario que puede ejercer el nivel central, las que, en ocasiones, pueden ser inciertas (y en ocasiones
irreales) que llevan a que el Gobierno local reitere su temor reverencial.

En todo caso, se debe hacer notar que esta percepcion del Gobierno local no obedece a una aprecia-
cion adecuada de su regulacion, porque en realidad los entes locales cuentan con toda una serie de garan-
tias constitucionales y legales para adoptar sus decisiones con autonomia .

b) Capacidad financiera de quien emite el soft law

El ejercicio de las competencias por las entidades locales requiere de una financiacién y el debate so-
bre la posibilidad de percibir que las administraciones publicas reciban y gestionen todos los recursos para
ejercer sus competencias es de vieja data.

Desde luego que ésta deberia ser una situacion excepcional, pues tal como lo sefala el art. 9 de la
CEAL, «Las entidades locales tienen derecho, en el marco de la politica econdmica nacional, a tener recur-
sos propios suficientes de los cuales pueden disponer libremente en el ejercicio de sus competencias». En
esa medida, las entidades locales deberian contar con los recursos suficientes para ejercer las competen-
cias que tienen a su cargo.

Sin embargo, a falta de una completa financiacion de los entes locales, éstos deben recurrir a las trans-
ferencias dinerarias otorgadas por otras administraciones publicas, las cuales pueden establecer condicio-
nantes para el ejercicio de la actividad financiada. Ademas, a través de un instrumento de soft law puede una
administracion publica condicionar el otorgamiento de la financiacion ™.

2 En este trabajo se pone como ejemplo el caso del sistema de manejo de desastres en Holanda. Los autores consideran que
su resolucién pudo ser mas eficiente si en ocasiones de urgencia se hubieran emitido medidas con instrumentos de soft law dirigidos
a las administraciones locales.

3 «Local government discretion may be constrained by non-legal forms of influence; in some countries, government advice —often
in the form of circulars— may enjoy such a status that it becomes a surrogate for legal forms of influence. This may be because central
advice is deemed worthy of note because it embodies the superior technical expertise found within the centre, because it takes on the
force of law through being accepted as a binding interpretation of the law, or because potential non-compliance is discouraged though
threats of legal or financial penalties» (PAGE Y GOLDSMITH, 1987: 6).

* A manera de ejemplo, la administracion publica que emite el soft law puede indicar al destinatario que el no cumplimiento de lo
contenido en dicho instrumento limitaria la financiacion de un determinado proyecto. La intencién de controlar a los gobiernos locales
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Representa una situacion particularmente anémala que, ademas de que los entes locales no cuenten
con la financiacion suficiente para ejercer sus competencias, otra administracion publica se la suministre y
a su vez condicione la forma como debe actuar el ente local (Tubertini, 2012: 407-410). Por ello, la CEAL,
en los arts. 9.5y 9.7, establece el deber de proteger a las entidades locales que financieramente son mas
débiles evitando precisamente que la financiacion sea un mecanismo de reduccioén de su libertad de eleccion
y con ello causar perjuicios a la autonomia local.

En el caso del soft law se puede dar que la motivacion por la cual el Gobierno local procede a ejecutar la
decision de direccion establecida en este instrumento vendra dada por la capacidad financiera que tenga la
administracion publica de nivel territorial superior a aquél. Sera una forma de constrefiir a la autoridad local
bajo el presupuesto de que con posterioridad podra recibir otros recursos financieros y asi cumplir con las
funciones a su cargo .

La financiacién que recibira con posterioridad la autoridad local no debe relacionarse necesariamente
con la actividad que se pretende coordinar mediante el soft law, basta con una promesa de recibir o estar
recibiendo sumas dinerarias, o que ejercera una influencia suficiente como para acatar el instrumento de
soft law aun sin ser obligatorio.

3. LARELACION ENTRE EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA LOCAL Y LAS DECISIONES
DE SOFT LAW

El objetivo de este epigrafe es analizar el despliegue del principio de la autonomia local frente a deci-
siones de soft law que afecten de manera grave la capacidad del Gobierno local de tomar sus propias deci-
siones. En primer lugar, se estudiara (3.1.) la capacidad del principio de autonomia local de irradiar todas las
actuaciones de la administracién publica y, en segundo lugar, (3.2.) las garantias concretas que se pueden
llegar a exigir.

3.1. El principio de autonomia local irradia todas las actuaciones de la administracion publica

Una de las perspectivas que se pueden deducir hasta este punto es que el soft law se caracteriza por
ser una decision no vinculante sobre los gobiernos locales y, en consecuencia, deja a la autonomia del ente
local la posibilidad de acatar lo establecido en la decision. Sin embargo, en ocasiones los motivos por los
cuales una autoridad local acepta seguir su contenido se dan con base en el constrefiimiento que ha ejercido
la administracion publica de nivel territorial superior a esta (los denominados motivos restrictivos que se han
expuesto en el apartado anterior).

A partir de este momento, entonces, dejamos de lado aquellas decisiones no vinculantes que adopte la
administracion local con fundamento en su propia autonomia para dedicarnos a las que adopta como conse-
cuencia del constrefimiento que ejerce la administracion de un nivel territorial superior.

El hecho de que las dejemos por fuera no quiere decir que no cuenten con una garantia de proteccion
de la autonomia local, pues realmente lo que ellas tienen es la maxima garantia posible: que el ente local
adopte la decision libre de constrefimiento®, de decidir si siguen o no el contenido de la decision de soft
law. En caso de que la administracion publica de nivel territorial superior a la administracion local pretenda
exigir el cumplimiento de dicha disposicién haciendo uso de su condicién de superior territorial o a través
de la financiacién se trasladara a uno de los casos en los que existe un «motivo restrictivo» y dara lugar a
la proteccidn que a continuacion se sefiala, ya que da a entender que con esta decision se pretende ejercer
la imposicion sobre el ente local.

Si los que hemos denominado motivos restrictivos («temor reverencial» y la insuficiencia financiera del
ente local) ejercen tanta influencia sobre el ente local como para constrefiirlo a ejecutar lo establecido en el

a través de su financiacion es un fendmeno que se puede observar en otros paises de Europa. Al respecto el informe elaborado por
MCGUIGAN, 2015: 6 y ss. Igualmente LOUGHLIN, 1985: 61.

5 «Predominan, por tanto, de manera notable las transferencias finalistas o condicionadas, lo que obviamente, tiene repercu-
siones en el grado de autonomia financiera local y en la dependencia externa, a la que es inherente un cierto poder de direccion de la
actividad local» (FANLO LORAS, 1997: 157).

6 La posibilidad de adoptar la decision libre de constrefiimiento implica entonces emitir la decisién haciendo pleno uso la autori-
dad local de su autonomia que es un elemento importante en la aplicacion de soft law, esta apreciacion podria traerse, mutatis mutan-
dis, a partir de la idea de la autorregulacion en materia privada, DARNACULLETA | GARDELLA, 2005: 340.
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instrumento emitido por la administracién publica que se encuentra en un nivel territorial superior, la autono-
mia local se ve afectada gravemente, tanto que no le es permitido adoptar sus propias decisiones.

Es en estos momentos en que se nota que la decisidon que inicialmente no era vinculante podria llegar
a convertirse en una forma de direccion. Pueden suceder dos cosas. En primer lugar, la decisién desconoce
la autonomia local, por ejemplo, al pretender recentralizar competencias. En este caso nos encontrariamos
en una decision contraria al principio constitucional establecido en el art. 140 CE. Dicha decisién puede ser
revisada por el juez a partir del cotejo con la vulneracién de la garantia constitucional de la autonomia local
y seria suficiente para que quedara anulada, porque contiene una afectacion al contenido sustancial de la
autonomia local"’.

En segundo lugar, la decisién no necesariamente desconoce el contenido sustancial de la autonomia
local, pero si la afecta, en los mismos términos que la afectaria un mecanismo de coordinacién vinculante y
formal, como los planes sectoriales'®. Por esto, el ente local se encuentra constrefiido a seguir el contenido
del instrumento de direccién por los «motivos restrictivos» que se han mencionado.

En ese caso, el ente local deberia tener garantias similares a las que tendria en el caso de una decisién
de coordinacion vinculante. Se usa la expresion «similares», pues el otorgamiento de las mismas garantias
eliminaria la l6gica misma del soft law, ya que la administracion publica del nivel territorial superior a la ad-
ministracion local acudiria al mecanismo vinculante y en consecuencia se desconoceria la practica adminis-
trativa de buscar mecanismos menos fatigosos de produccion normativa®.

A continuacién, revisamos las garantias especificas que se deben exigir como consecuencia del prin-
cipio de autonomia local. Estas reglas las adaptaremos a las condiciones particulares del soft law que he-
mos ya estudiado. Como se vera, algunas de las medidas que referenciamos a continuacion requieren de
una modificacion legislativa como ha sucedido en otros ordenamientos juridicos (Tollenaar, 2012: 10)?°. El
Tribunal Constitucional en el fallo STC 331/1993 se ha referido a la posibilidad que tienen las comunidades
autébnomas de regular sus propias relaciones interadministrativas, lo que permitiria incorporar al soft law
como un mecanismo especifico?'.

3.2. Garantias procedimentales concretas

En el apartado anterior se expuso cémo el principio de autonomia local tiene consecuencias importantes
en la actuacién de los gobiernos locales. Estas consecuencias demuestran el caracter progresivo y expan-
sivo de la autonomia local, ya que opera en escenarios en los que incluso no se ha fijado una regulacion
normativa concreta (Covilla, 2018: 85-87). La activacion del principio se da entonces a partir de la eventual
afectacion de la autonomia local que se pueda dar a través de cualquier tipo de decisiones.

En esa medida, el ordenamiento juridico debe proveer garantias concretas que permitan proteger a
estos ultimos de aquellas decisiones que intervengan sobre el ejercicio de sus competencias propias. Entre
esas decisiones se encuentran aquellas no vinculantes, como el soft law?.

Este tipo de garantias bien pueden adoptarse a partir de lo establecido en el ordenamiento juridico
vigente o pueden requerir de una modificacion legislativa. Se trata de cuatro garantias del procedimiento:
(3.2.1) competencia, (3.2.2.) intervencion del ente local, (3.2.3) motivacion y (3.2.4.) publicidad.

7 Previamente se habia expuesto que el control judicial del soft law era un tema objeto de debate. Desde hace algtin tiempo el
Tribunal Constitucional ha admitido la posibilidad del juez para controvertir decisiones de soft law. Véase STC 57/1983, de 28 de junio,
M. P. Jerénimo Arozamena Sierra y STC 101/1995, de 22 de junio, MP. Alvaro Rodriguez Bereijo, entre otras.

'8 La referencia a la coordinacion formal se refiere a aquella que el Tribunal Constitucional ha estudiado desde la STC 32/1983
y que ha sido ratificada en la STC 111/2016. Sobre las garantias de la autonomia local en el marco de las decisiones de coordinacién
administrativa véase COVILLA, 2018: 87-103.

9 «Ahora bien, también es cierto que puede ser desproporcionado imponer la misma disciplina del soft law que al hard law, por-
que entonces se frustran las ventajas del primero: su mayor flexibilidad para adaptarse al cambio. En consecuencia, quizas el punto de
equilibrio no consista en extenderle todas las garantias, pero si las mas elementales de entre las anteriores: me refiero al menos a la
sujecion a audiencia e informacion publicas como condicién de validez y exigencia de publicacion para su eficacia externa» (VAQUER
CABALLERIA, 2018: 802-804).

20 En el caso espafiol es particularmente notable con las instrucciones y érdenes de servicios, ya que el art. 6 de la LRJSP sefiala
que son considerados soft law y tienen efectos sobre los dependientes jerarquicamente. Ellos cuentan con una regulacion en la ley, pero
a su vez se sefiala que no son de obligatorio cumplimiento (SARMIENTO RAMIREZ-ESCUDERO, 2008: 110).

21 STC 331/1993, M. P. Julio Diego Gonzéalez Campos, FJ. 5.

2 La doctrina se ha referido a la necesidad de ajustar los procedimientos administrativos a estos nuevos tipos de decisiones
administrativas que vienen de la mano de nuevas formas de gobernanza, véase BARNES, 2013: 353-354.
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3.2.1. Competencia

En ocasiones, la administracion publica del nivel territorial superior a la administracion local se aprove-
cha de titulos competenciales especialmente debilitados para la expedicion de decisiones de soft law, como
por ejemplo cuando se le atribuye al Estado las bases de coordinaciéon econémica (Sarmiento Ramirez-
Escudero, 2008: 154) y adopte una decision dirigida a la competencia propia de un Gobierno local.

Ademas, la administracion de un nivel territorial superior al Gobierno local puede emitir decisiones de
soft law siempre que encuentre la habilitacion a partir de una competencia sobre el sector especifico sobre el
cual se expide la decision, sin necesidad de que expresamente se cuente con la competencia para «expedir
decisiones no vinculantes o de soft law sobre la materia».

La propuesta para superar lo anterior es que quien adopte una decision de soft law deba tener compe-
tencia para ello. La competencia es un aspecto que afecta la validez de la decision. Una decisién que no se
pueda atribuir a una autoridad en especial o que ha sido emitida por autoridad sin contar con la competencia
para ello afecta su validez y se puede declarar nulo de pleno derecho (Sanchez Moroén, 2012: 561-562).

Esta idea ratifica lo expuesto previamente: la particularidad del soft law es su falta de obligatoriedad. Lo
importante en la decision es que no sea vinculante para quien esté dirigida, lo que no quiere decir que quien
la expida no esté legitimado. Es por esto que no presenta ningun inconveniente que una decision de soft law
se encuentre regulada en la ley (en relaciéon con su competencia, temas a tratar, sentido de la decision que
se pueda emitir, por ejemplo), pero se indique expresamente que no es obligatoria para el destinatario. De
esta forma se podria lograr limitar el soft law a unas determinadas situaciones y con ello evitar que se utilice
para constrefiir al ente local para bajo motivos que puedan restringir la autonomia local.

3.2.2. Intervencién del ente local

La posibilidad de que la administracion local conozca, aporte y opine sobre la decisiéon a emitir por la
administracion publica de nivel territorial superior sera relevante, no solo para evitar una afectacion de la
autonomia local, sino que también servira para mejorar la calidad del instrumento de soft law (Tarrés Vives,
2003: 167-168).

En el art. 4.6. de la CEAL se sefala que deben ser consultadas las «entidades locales, en la medida de
lo posible, a su debido tiempo y de forma apropiada» cuando se adelanten procesos de planificaciéon y de
decision que les afecte directamente?. La expresion «en la medida de lo posible», tendra una particular rele-
vancia en el tema que estamos tratando, pues permitira matizar la necesidad de consultar a la administracion
local cuando se vaya a emitir el instrumento de soft law.

Asi pues, si se observa que la decision que se va a emitir es de una urgencia extrema que no daria
la oportunidad de dar un traslado a las administraciones locales para escuchar su opinién sobre el instru-
mento. Por ejemplo, en un desastre natural, la administracién de nivel territorial superior al Gobierno local
podra relevarse de dicha obligacién. Por el contrario, cuando se trate de decisiones que admiten un periodo
mas amplio que dé oportunidad a las administraciones locales de pronunciarse, la administracion del nivel
territorial superior podra idear formas particulares que permitan la intervencion de los posibles afectados.
Seria conveniente aqui, con la intenciéon de que se convierta en un tramite fatigoso (y asi se desestimule la
utilizacion del soft law) que la forma de pronunciarse sea flexible, por ejemplo, publicar por espacio de unos
dias en la pagina web de la administracion para que se reciban por correo electrénico los comentarios de
los posibles afectados.

3.2.3. Motivacion

Uno de los aspectos mas importantes que habiamos advertido en este estudio es que cuando se dan
«motivos restrictivos» en la adopcion del soft law la administracion local se veia mas constrefida a seguirla
con la posibilidad de afectar de manera grave la autonomia local. Ademas de ello, notamos como en algunas
ocasiones podian observarse decisiones de soft law que llevaban expresa su motivacion.

Si bien es poco esperable que la administracion del nivel territorial superior a la administracion local deje
expreso el «motivo restrictivo» por el cual emite la decisién de soft law, en todo caso la razén expresada
servira para cotejarla frente a la verdadera intencion con que cuente la administracion publica que profiere

2 Para un andlisis mas detallado del art. 4.6. de la CEAL véase el capitulo sobre régimen juridico de la coordinacion en COVILLA, 2019.
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dicha decision. Nuevamente no sera necesaria una motivacion detallada y extensa que haga mas compleja
la expedicion de este tipo de decision frente a una decisién que se encuentre en la ley.

3.2.4. Publicidad

Seria util la publicacién de la decision para que las administraciones locales que se vean afectadas pue-
dan conocerla. La necesidad de publicar no debe ser satisfecha a través del BOE, sino de mecanismo mas
agiles como la propia pagina web de la administracion publica?:.

4. EL CARACTER VERSATIL DE LAS RELACIONES INTERADMINISTRATIVAS
EN NUESTROS DIAS

Se debe hacer una reflexion final para concretar lo analizado hasta este punto. El soft law no es un ins-
trumento tradicional para concretar una relacion interadministrativa. Sin embargo, su utilizacion es bastante
frecuente en nuestros dias. Por esto, resulta indispensable entender el caracter versatil que tienen hoy en
dia las relaciones interadministrativas y tomar una posicién frente a las consecuencias que puede tener so-
bre la autonomia de los gobiernos locales.

El instrumento mediante el cual se crea un vinculo entre dos administraciones publicas sera objeto de
analisis desde la perspectiva de las relaciones interadministrativas desde el momento en que interviene en
la esfera del ejercicio de competencias de las administraciones que se relacionan.

Ademas de esto, las relaciones interadministrativas no se producen unicamente por instrumentos que
desde la ley se han fijado para tal fin. En ocasiones, se emiten instrumentos que tienen un objetivo explicito
diverso, pero de manera implicita pretenden concretar una relacion interadministrativa diversa. Por ejemplo,
un convenio interadministrativo originalmente pensado para financiar una actividad del ente local, lo que
puede analizarse desde la perspectiva de la cooperacion, también puede estudiarse desde la perspectiva
del control o coordinacién que implicaria por parte de la administracion publica que financia al Gobierno local
al establecer la actividad concreta que debe realizar.

Por su parte, hay otro tipo de instrumentos que no se encuentran reconocidos en el ordenamiento juridi-
co como mecanismos de coordinacion, pero son igual o mas efectivos que estos, como los instrumentos de
soft law. Todos ellos generan un interés desde la perspectiva de las relaciones interadministrativas, porque
lo realmente importante de éstos no es la formula matematica que identifique y encasille los mecanismos
de coordinacién de acuerdo con las caracteristicas establecidas en la normativa y la jurisprudencia, sino el
efecto que materialmente produce en el ejercicio de competencias de la administracion publica coordinada
o dirigida.

Un analisis juridico de esta practica plantea dos soluciones: o se prohiben a través de una regulacion
normativa los instrumentos que enmascaran una relacién interadministrativa o se regula su funcionamiento
para que no se concreten riesgos que afecten principios constitucionales tan importantes como el de la au-
tonomia local.

La premisa que se sostiene a lo largo de este estudio es que estos instrumentos de direccion, como el
soft law, no deben ser prohibidos a través de una regulacion normativa. Al final, estos instrumentos hacen
parte del abanico de opciones con que cuentan las administraciones publicas para cumplir el objetivo que le
ha sido encomendado y bien pueden usarlo para el fin que inicialmente fue pensado o para otro.

Sin embargo, esta perspectiva de las relaciones interadministrativas no podria llegar hasta el extremo
de permitir abusos por parte de las administraciones publicas que se encuentran en mejores condiciones
frente al ente local. Lo complejo de esta situacion es que se trata de una practica administrativa y no una
actuacion prescrita en una norma juridica, por lo que la regulacion y su consecuente ajuste y normalizacion
no es facil de combatir por la ley.

El Derecho entra a regular este tipo de practicas administrativas y a exigir que el instrumento tenga su
uso adecuado, sin que con ello se desnaturalice la figura objeto de regulacion. Es por esto que planteamos
las garantias que deberian ser adoptadas frente a estos instrumentos de direccidén de entes locales.

2 Para tomar como referencia, la doctrina considera en la actualidad que las decisiones de soft law interorganico no que han sido
publicadas no afectan su validez, sino su eficacia y en los casos en que se dicten decisiones que afecten a terceros deberian ser pu-
blicadas en el BOE. (MORENO BEATO, 1998: 166). En idéntico sentido STC 150/1994, de 23 de mayo, MP. Alvaro Rodriguez Bereijo.
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Por supuesto, al momento de elaborar la regulacion se debera ser consciente de su alcance para evitar
que con ella se llegue a desincentivar el uso de la figura para la cual ha sido concebida y a su vez garantizar
que el ente local no se vea afectado en su autonomia.

La regulacion que consideramos adecuada consiste en identificar a estos instrumentos como de direc-
cion para asi poder incorporar las garantias que se han establecido en el presente trabajo. Principalmente,
para evitar que con ello se alcance el limite de vulnerar la autonomia local. Esto implica, entonces, que en
aquellos instrumentos de relacién interadministrativa que se advierta que son eficaces para dirigir a los en-
tes locales, sea cual sea su naturaleza, se permita al ente local hacer uso de las garantias que contiene la
autonomia local.

Consideramos que el principio de la autonomia local opera de manera activa y tiene la posibilidad de
intervenir en situaciones en que de manera inesperada se ve afectada como, por ejemplo, cuando mediante
instrumentos de direccion se afecta la capacidad del ente local de adoptar sus propias decisiones.

CONCLUSIONES

Existe una serie de instrumentos que no son propiamente mecanismos de coordinacién —debido a que
les faltan uno o varios de los requisitos para que sean definidos como tal—, pero pueden ser igual o mas efi-
caces que los mecanismos de coordinacion para efectos de dirigir a un ente local. El ejemplo que utilizamos
fue el de los instrumentos de soft law.

Esta eficacia bien puede venir dada por motivos positivos, tales como que el ente local adopte politicas
sugeridas por la administracion publica porque son politicas de éxito y pretenden ser imitadas, o bien pue-
den ser motivos negativos, como cuando el ente local se siente constrefiido por la falta de financiacion para
el ejercicio de sus competencias o como consecuencia de un «temor reverencial» a las administraciones
publicas que se encuentran en un nivel territorial superior al Gobierno local.

Este analisis nos llevd a concluir que era necesario la proyeccién de las garantias de la autonomia local
para estos casos. Al final, se evidencia una direccion por medios informales frente a la cual se le deben otor-
gar mecanismos de proteccion a los entes locales. Estas garantias se deberian adecuar a cada instrumento
para que no se pierda la finalidad para la cual ha sido pensada.

La conclusion a la que llegamos es que, contrario a la percepcién negativa que a priori se podria tener
de estos instrumentos utilizados para coordinar a entes locales, si la administracién publica que los aprueba
no pretende aprovecharse de la mejor posicion que se encuentra frente al ente local y a su vez le otorga al
ente local las garantias que devienen de su autonomia, bien podrian ser un instrumento util para dirigir a
entes locales.

Esto nos llevaria a considerar que se debe ampliar la nocion que se tiene de la direccién de gobiernos
locales y no limitarla a los mecanismos de coordinacion tradicionales, tal como hoy se estudian. La propues-
ta es identificar casos en los que los instrumentos de relacion entre administraciones publicas contengan
formas de direccion sobre los entes locales. Aun cuando no se trate de mecanismos de coordinacion tradi-
cionales, a estos se deben aplicar las limitaciones y garantias que devienen del principio constitucional de
la autonomia local.
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