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I. LA CRISIS DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DE LAS GRANDES CIUDADES
EN ITALIA :

La aprobacién en Italia de la Ley sobre descentralizacién y par-
ticipacién ciudadana en la administracién del municipio (1) ha pues-
to fin, de momento, a una larga discusioén que, a todos los niveles, se
he desarrollado en aquel pais en torno a los problemas de la crisis
de eficacia y participacién politica que encerraba el viejo sistema
legal. La Administracién municipal, regida por una Ley de 1915, se
veia imposibilitada para ejercer sus funciones administrativas con la
eficacia que exige una sociedad desarrollade, y al mismo tiempo apa-
recia incapaz de ejercer el papel de centro basico de participacion
politica; la crisis del viejo sistema administrativo se agudizaba aun
mas dentro del crecimiento desmesurado de algunas ciudades en los
ultimos tiempos.

Fue de esta forma, al comprobar la ineficacia de las estructuras
locales para satisfacer las necesidades de los grandes centros urba-
nos, y al concebirse la democracia como participacién activa en el
ejercicio y control del poder, como se inici6 un acalorado debate en
torno a la crisis del sistema local (2) y se dirigié la atencién hacia

(1) Ley que ha sido aprobada por el Senado en su sesién de 17 de marzo
de 1978 y por la Camara el 8 de abril de este mismo afo, promulgéndose el
18 de abril, con el numero 278.

(2) Entre la bibliografia mas reciente que trata directamente del tema cabe
citar: TorToRETO: Iniziativa popolare per il decentramento amministrativo a Milano,
«Foro amministrativo», 1068, III, pp. 268 y ss.; RoMano, A.: Il decentramento am-
ministrativo nel quadro delle attuali strutture comunali, «La funzione amminis-
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las normas juridicas de organizacién; éstas permanecian, como ya se
ha dicho, ancladas en 1915, en una época en que el fenomeno de las
grandes urbes no habia aparecido aun con toda su fuerza. Era pre-
ciso, pues, reformar la estructura organizativa del sistema local, y
para ello el principal objetivo que se establecié de inmediato fue la
descentralizacién. Esta parecia ser la medida oportuna para acercar
los intereses colectivos a las zonas de decision administrativa, estimu-
landc la participacién y desarticulando el poder centralizado en una
pluralidad de centros que harian mas efectiva la gestién de unos ser-
vicios cada vez mas complejos y tecnificados.

La necesidad de que el ordenamiento juridico tomara nota de estos
problemas y les fuera dando respuesta se fue haciendo apremiante,
en especial cuando la realidad social, mas viva y activa, iba ofre-
ciendo soluciones facticas a las crisis de eficacia y representatividad.
Los intentos de reforma, inevitables, salieron a la luz con gran vigor,
pero con la limitaciéon de unas leyes caducas; la nueva Ley, recien-
temente aprobada, no ha sido mas que un intento de poner el reloj
en hora, incidiendo en terrenos en donde la fuerza social ha impuesto
ya muchas soluciones de hecho.

II. BREGULACION JURIDICA DE LA DESCENTRALIZACION MUNICIPAL

El marco legal dentro del que se desenvolvia la vida de los mu-
nicipios italianos era la Ley Municipal y Provincial de 1915 —a0n en
vigor—, que en su articulo 155 hacia directa referencia al problema
que aqui nos ocupa (3). Concretamente, el citado articulo establece
que los municipios de mas de 60.000 habitantes pueden decidir su
division en barrios, en cuyo caso el alcalde podra nombrar delega-
dos o colaboradores (aggiunti) para ejercer las funciones que él os-
tenta como delegado del Gobierno. Se establecia asi, de forma es-

trativas, 1069; LomBaRDO: [ problemi dell’'attuazzione del decentramento ammi-
nistrativo nei comuni, «Foro amministrativo», 1969, III, pp. 662 y ss.; ATTI CONVEGNO
SUL DECENTRAMENTO DEMOCRATICO DEI COMUNI: Comuni e decentramento, Bologha 16-17
Maggio 1869, Roma, 1970; Rovemrsi-Monaco: Profili giuridici del decentramento
nell’'organizazione amministrativa, Padova, 1970; PoToTscHING: Decentramento e
participazione nella riforma del comune, «Nuova Rassegna», 1871, pp. 1105-1114;
ATTI CONVEGNO NAZIONALE SUL DECENTRAMENTO AMMINISTRATIVO URBANO: Decentramento e
participazione nella riforma del comune, Roma, 1971; PacaNo: Origini e fase
attuale del decentramento, «Esperienza amministratives, 1972; Dente: Il decen-
tramento urbano in Italia e ail’estero, «Amministrare», 1972; BETTINI: La parteci-
pazione amministrativa, Milano, 1973; Dewura Percora: Diritto alla citta e lotte
urbane, Milano, 1974; DeNTE: L’organizazione di governo negli enti locali. Ras-
segna di proposte ¢ di esperienze 1961-1973, «Rivista trimestrale di Diritto Pubblico»,
1974, pp. 177 v sS.; BaccaLinNi y otros: Decentramento urbano e democrazia, Milano,
1975; RoMano, S. A.: Il decentramento urbano per quartieri: analisi e prospettive,
«Rivista trimestrale di Diritto Pubblico», 1975, pp. 260 y ss.

{3) Este precepto, que tiene su origen inmediato en la Ley de 20 de marzo
de 1885, que extendié a todas las grandes ciudades italianas el régimen ya exis-
tente en la provincia napolitana, permitia constituir «barrioss como 6rganos des-
concentrados del municipio. Sobre los origenes de la Ley provincial y municipal
de 1915, vid. SAarepo: La legge amministrativa comunale e provinciale, Napoles,
1907. También, Romano, S. A., op. cit., p. 263.
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cueta y ambigua, una posible desconcentracién para los municipios
mayores de 60.000 habitantes, a través del reconocimiento de unas
unidades territoriales menores, para la mas eficaz gestion de las
competencias municipales. Al mismo tiempo aparecen las figuras del
«delegado» y del «colaborador», nombrados directamente por el al-
calde, con la misién de ocuparse de los intereses municipales en estas
nuevas esferas territoriales. De hecho, 'la idea de una auténtica des-
centralizacion no puede deducirse de este articulo, sobre el que se
ha basado, sin embargo, toda la politica tendente hacia un verda-
dero decentramento urbano hasta el actual momento.

La razén de esta interpretacion y aplicacién de la Ley de 1815
debe buscarse en la Constitucion italiana y, mas especificamente, en
aquel conjunto de principios del ordenamiento constitucional que con-
figuran la Constitucién en sentido material, pues es, sin duda, el es-
piritu descentralizador que de aqui se desprende el elemento prin-
cipal que ha permitido avanzar por caminos tendentes a una amplia
descentralizacién, partiendo de un marco legal tan exiguo y, en ver-
dad, insuficiente.

Como muestra significativa del espiritu que informa la Constitu-
cion, cabe citar el articulo 5.°, en donde se dice que <«la Republica,
una e indivisible, reconocera y promovera las autonomias locales;
realizara en los servicios dependientes del Estado la mayor descen-
tralizacion administrativa posible; adecuara los principios y métodos
de su legislacién a las exigencias de la autonomia y de la descen-
tralizacion». Este principio descentralizador, claramente anunciado
para la Administracion del Estado, es también aplicable para los
entes territoriales autéonomos, como la region, la provincia o el mu-
nicipio.

El marco legal que configura la organizacion del municipio que-
da, pues, determinado, hasta la promulgacién de la actual Ley, por
el texto de 1915, unos principios constitucionales claramente descen-
tralizadores, y el articulo 128 de la Constitucion, el cual reconoce
la potestad autoorganizatoria, municipal, dentro de los limites y prin-
cipios de la Ley estatal. Es precisamente en este ultimo punto donde
radica el principal problema. Efectivamente, si la vocacién descen-
tralizadora de la Constitucién permite una amplia interpretacion de
la Ley de 1915 en este sentido y, por otra parte, se reconoce al mu-
nicipio una potestad de autoorganizacién, parece que nada podria
impedir que, en virtud de esta ultima potestad, el municipio se hu-
biera ido dotando de una organizacién auténticamente descentraliza-
dora, segun las propias necesidades y los propios intereses. Sin em-
bargo, en el tema de autoorganizacién municipal, la Ley estatal
adquiere en la Constitucién caracter estatutario, en la medida en
que determina las estructuras esenciales del ente auténomo munici-
pal, segun dispone el citado articulo 128. En consecuencia, se debia
recurrir al viejo precepto de 1915, y si bien una interpretacién ex-
tensiva del mismo, en base al espiritu constitucional, permiti¢ avan-
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zar por el camino de las reformas, €l freno que tal precepto imponia
a una auténtica descentralizaciéon era evidente.

Los Estatutos regionales, elaborados recientemente, no aportaron
tampoco elementos decisivos para la solucién del problema (4), con
lo cual se fue imponiendo la necesidad de reformar el viejo texto
de 1915, adecuandolo de esta forma a la realidad y a la ideologia
constitucional.

111. Las REFORMAS DEL MUNICIPIO ITALIANO EN EL PER{oDO 1860-1975

Durante la vigencia del marco legal expuesto, la fuerza de los
hechos impulsé diversas reformas en un intento de aprovechar todos
los margenes de libertad que permitiera el ordenamiento establecido.

En especial, a partir de los afos sesenta, las experiencias descen-
tralizadoras proliferan con gran diversidad por toda Italia, buscan-
do en cada municipio la respuesta mas adecuada a los propios
intereses.

La conciencia descentralizadora y los primeros intentos de refor-
ma llevados a cabo originaron un proceso irreversible, cada vez mas
complejo, que fue configurando lo que se ha dado en llamar <«ideo-
logia del barrio», consistente en la convicciéon de que «la creacién
de barr... ¢ virla para recrear, en el interior de las grandes ciu-
dades modernas, las condiciones ¢ptimas de vida social y politica
que se veian de otra forma grandemente comprometidas» (5). Al mis-
mo tiempo surgen las primeras experiencias de un asociacionismo de
base espontédneo, que fue creando comités, asociaciones u otras di-
versas formas de organizacion, con el fin principal de presentar al
Ayuntamiento las quejas y propuestas en torno a su gestién mu-
nicipal.

Como consecuencia de lo anterior, se asiste en Italia a una diver-
sidad de experiencias en torno al problema de la descentralizacion
municipal (6), con una pluralidad de soluciones que a través del
tiempo han ido evolucionando, sin que sea dificil detectar cuales han
sido las lineas generales que han orientado la mayoria de actuaciones
municipales.

En un primer momento, como superacion de la fase en que solo
existian las asociaciones espontaneas de base, y siguiendo el modelo

(4) En los diversos estatutos regionales no se hace, en efecto, mencién de
los barrios como forma descentralizadora, salvo en el articulo 54,1 del Estatuto
de la Region Emilia-Romagna, donde se establece que «la regién reconoce un
papel activo & los principios constitucionales sobre autonomia y descentralizacién
para la articulacién de cada municipio en organismos de descentralizacién de-
mocratica». :

(5) DENTE, op. cit., p. 179.

(8) Como visién general de las diversas reformas realizadas en los municipios
italianos, vid., en especial, el libro de BacCALINI y otros, op. cit., donde se contiene
una tabla con toda la documentacién positiva sobre el tema desde 19680. Asimismo,
vid. DENTE, op. cif., p. 183, y LoMBARDO, op. cit., p. 668.
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creado en el municipio de Bolonia, el decentramento municipal se
basé en los siguientes puntos (7): -

a) Creacion de barrios en zonas urbanisticas homogéneas y en
general autosuficientes desde el punto de vista de los servicios pu-
blicos. '

b) El Consejo de Barrio, érgano principal, estd compuesto por
ciudadanos del barrio elegidos por los partidos politicos en numero
proporcional a la composicion del Consejo municipal.

¢) Las funciones ejercidas por- el barrio son exclusivamente con-
sultivas y de propuesta, siendo muy diversos los criterios para de-
terminar qué materias son competencia de aquél.

A partir de este esquema general se abrira un proceso, domi-
nado, por un lado, por la atribucién de competencias cada vez mas
importantes al barrio, al tiempo que las consultas al mismo se van
haciendo obligatorias en determinados supuestos; por otro lado, por
la elecciéon directa por sufragio popular de los Consejos del Barrio,
que de esta forma pasaban a reproducir la relacion de fuerzas exis-
tentes en su seno y no aquella que se derivaba de la composicién
del Consejo municipal.

El camino seguido ha colocado en primer plano la figura del Con-
sejo de Barrio, no reconocido por la Ley de 1915, al que se dota de
las principales competencias y se convierte en 6rgano representati-
vo de las fuerzas sociales existentes en cada demarcacién. La direc-
cion esta ya trazada, y el barrio pasa de ser un simple 6rgano de
ejecucién de la politica municipal a convertirse en un érgano local
de base, capaz de expresar una voluntad auténoma y original, lo cual
le permitird resolver sus problemas y participar en la direcciéon de
la actividad del municipio.

IV. Los PROBLEMAS PENDIENTES ANTE LA NUEVA LEY ESTATAL

La evolucién de la normativa municipal, que brevemente hemos
resumido, originé una serie de cambios sustariciales dentro del sis-
tema local italiano, al mismo tiempo que descubria nuevos problemas
que exigian una reforma legal para su solucién. De ahi que creamos
oportuno enumerar cudles eran las principales cuestiones planteadas
en el momento de redactarse la nueva Ley antes de proceder al ana-
lisis de la misma.

a) La necesaria descentralizacion municipal

La creciente importancia del Consejo de Barrio dentro de la vida mu-
nicipal impone la necesidad de pasar de una desconcentracién a una
descentralizacién de funciones dentro del municipio. Ello requiere el

(7 La divisién del proceso descentralizador en varias fases es recogida por
BaccaLiNi, op. cit., pp. 205-208, y por DENTE, op. cit., p. 183.
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reconocimiento legal del Consejo de Barrio, no mencionado en la Ley
de 1915, al mismo tiempo que la atribucién de competencias deciso-
rias y la posibiiidad de definicién y gestién de los propios intereses,
mas alla de las competencias meramente consultivas y de gestion de
tos asuntos municipales. De esta forma, el poder municipal, hasta
ahora unitario, se divide en un sistema policéntrico, que debera per-
mitir una mayor eficacia en la gestion de los propios servicios y una
relacion mas directa con las necesidades a satisfacer. El verdadero
problema se centra en esta evolucién desde una postura desconcen-
tradora hacia féormulas de matiz claramente descentralizador; el mé-
rito o el error de la nueva Ley consistira en haber sabido escoger
la técnica juridica mas adecuada para, dentro de la variedad que
permite una concepcién amplia del término descentralizacién, articu-
lar los cauces legales que solucionen la actual crisis del sistema local.

b) La eleccion de log consejeros de barrio

Ei procedimiento electoral para designar los consejeros de barrio
era una cuestién muy delicada por sus matices claramente politicos,
y que habia encontrado en los diversos textos reformistas soluciones
dispares, que pueden resumirse en los tres sistemas siguientes:

1. Eleccién de los consejeros de barrio por el Consejo municipal
entre las personas residentes en el municipio, y preferentemente en
el barrio, en proporcién al nimero de representantes de los diversos
grupos en el seno del Consejo municipal (8).

2. Elecciéon de los consejeros del barrio por el Consejo municipal
entre las personas del barrio, en proporcién al numero de votos que
cada grupo hubiera obtenido en el respectivo barrio en las 1ltimas
elecciones municipales (9).

3. Eleccién directa por sufragio universal por parte de los habi-
tantes del barrio (10).

En general, los sistemas electorales establecidos mas recientemente
por diversos municipios se muestran partidarios de la eleccién directa,
lo que no ha dejado de provocar algunas reticencias, en especial por
parte de aquellos municipios, que gozando de un Consejo municipal
bastante homogéneo, perdian posiciones en el reparto de los escaiios
segun las fuerzas politicas de cada barrio.

Junto a estas consideraciones de contenido maéas bien politico, es
evidente que el permitir la eleccién directa del Consejo de Barrio su-
pone dotarle de una autonomia y un poder mucho mayor frente al
Consejo municipal, al gozar de la legitimidad que otorga la repre-
sentatividad del voto para determinar cuales son los intereses y las

(8) Este era el sistema vigente en Bolonia, segin el articulo 6.° de la norma-
tiva aprobada por decisién del Consejo municipal el 4 de marzo de 1974.

(9) Sistema vigente en Roma, segun los articulos 2.° y 3.° del acuerdo del
Consejo municipal de 11 de febrero de 1972. .

(10) La eleccién, segun este procedimiento, se ha adoptado recientemente en
algunos pequenos municipios, como Brescia, Cesena o Faenza.
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necesidades de la correspondiente demarcaciéon; que Consejo munici-
pal y Consejo de Barrio mantengan una composicién no homogénea
implica, en ultimo término, dar al barrio un contenido de ente a se,

en lugar de configurarlo como 6rgano instrumental en manos del mu-
nicipio.

c) La atribucion de competencias

La determinacién de las competencias y de la estructura organica
del nuevo ente planteaban otra serie de problemas, que han encontrado
soluciones diversas en cada municipio, dentro de las reformas parcia-
les que, como ya se ha dicho, éstos han ido realizando.

Se debia determinar, en primer lugar, qué competiencias se atri-
buian con caracter especifico al barrio, para lo cual era preciso atender
a dos criterios diferentes; uno material (urbanismo, transporte, higie-
ne, etc.}; otro formal, que determinara la forma juridica de la actividad
atribuida al nuevo ente (consultiva, de control, etc.).

En segundo término, la organizaciéon del barrio exigia determinar
cuales habian de ser sus 6rganos y cual seria la composicién de éstos
para, en consecuencia, otorgar las funciones propias a cada uno de
ellos. En este sentido, si bien las reglas clasicas de la democracia re-
presentativa deben otorgar al Consejo un papel primordial, frente a
la figura del presidente o de un posible delegado municipal, no debe
olvidarse que la ideologia de democracia participativa impregnaba to-
talmente la creacién del nuevo ente. De ahi que, para algunos sectores
de opinidn, fuera preciso considerar la posible creacion de nuevas es-
tructuras, mas allé de los criterios tradicionales de representacién por
los cauces de los partidos, aptas para articular y estimular méas direc-
tamente la participacion activa del ciudadano en la vida del barrio.

d) La relacién municipio-barrio

La creacién de una nueva instancia local, representante de una co-
lectividad y capaz de expresar una voluntad auténoma y original, plan-
tea inmediatamente dos problemas: la relacién de estos «entes» entre
si y la vinculacién del barrio al municipio.

Con respecto a la primera cuestion, debe ponerse especial cuidado
en todo lo relativo a las materias de coordinacién de funciones, asi
como a la posible creacién de nuevas instancias formales para la sa-
tisfaccién de necesidades que superen los ambitos territoriales del
barrio concreto.

El tema de las relaciones entre municipio y ente descentralizado
encierra aiun mayores problemas; es evidente que la creacién de nue-
vas estructuras de menor extensién territorial con el fin de lograr una
mayor participacion y eficacia, no debe destruir la unidad adminis-
trativa que el municipio debe mantener dentro de su esfera de ac-
tuacién, garantizando de esta forma la coordinacién y eficaz ejercicio
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de sus funciones. La reforma en marcha corre el riesgo, a través de la
eleccion directa del Consejo del Barrio y del reconocimiento de com-
petencias decisorias a este ultimo, de convertir el municipio en una
constelacion de municipios menores, cayendo en el error del microlo-
calismo, y creando una confusién de esferas de competencias que aca-
barfan por hacer inoperante a la Administracién local dentro de las
redes de su propia organizacién.

El barrio debe continuar formando parte del municipio, y para ello
es importante retener que las normas de organizacién son un instru-
mento primordial en manos del municipio para conseguir este fin.
Como dice LoMBarpo (11): «en el momento en que el problema orga-
nizativo se transformara en problema estatutario con una Ley que se
dirigiera directamente, y de forma particularizada, a los nuevos or-
ganismos municipales, éstos dejarian de formar parte del ordenamien-
to del municipio al que pertenecian, adquiriendo una posicién marca-
damente auténoma; su situacién seria como la de los entes locales
frente al Estado, pero con la enorme diferencia que, mientras el Es-
tado puede evitar cualquier enfrentamiento haciendo uso de su "so-
berania”, el municipio no tendria posibilidad de intervenir en cuanto
su “autonomia’” sélo trasciende a través de la potestad organizativa».

Es decir, si la nueva Ley estatal que regulara el problema de la
descentralizacién municipal otorgara un poder estatutario y, por tanto,
de autoorganizacioén a los antiguos organismos municipales desconcen-
trados, se perderia cualquier vinculacidn de éstos con el municipio,
disolviéndose éste en una pluralidad de entes auténomos. I esta for-
ma, se viciaria la principal finalidad de la necesaria reforma del sis-
tema local, consistente en crear los instrumentos adecuados para es-
timular la participacién ciudadana y perfeccionar la gestién a nivel
local, para crear una pluralidad de nuevos entes.

La politica descentralizadora a nivel local debe armonizarse con una
politica administrativa comun, en donde se reconozca la diversidad de
intereses, pero al mismo tiempo se tenga conciencia de su interdepen-
dencia y de su necesaria satisfaccién dentro-de una visién unitaria.

El deseable equilibrio entre la autonomia del barrio y la unidad
municipal encontraria una solucién adecuada en el reconocimiento
de la posibilidad a cada municipio de darse su propio ordenamiento,
reconociéndole una potestad estatutaria mayor, vinculada tan sélo por
unos principios generales que garantizasen una auténtica descentra-
lizacién, lo que podria establecerse a través de una «Ley cuadro» sobre
la materia (12).

e) Los medios financieros

La tendencia a configurar el nuevo ente local, a través de la atri-
bucién de poderes de direccién y determinacién de los propios intere-
ses, no podia olvidar la indispensable atribucién de los fondos precisos

(11) Lomearpo, op. cit., p. 679.
(12) BaccaLINI, op. cit., p. 40.
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para hacer efectiva la nueva gestion que se le encomienda. El no de-
terminar claramente la fuente de ingresos, llevaria, en efecto, a subor-
dinar la politica del barrio a quien tuviera en sus manos el conceder o
no los fondos necesarios, asi como imposibilitaria un calculo racional
de las posibilidades reales de actuacién del nuevo ente administrativo.

Intimamente relacionado con este punto aparece la ineludible do-
tacion del cuadro de personal preciso para el cumplimiento de las
nuevas funciones, para lo cual podrian utilizarse los antiguos funcio-
narios municipales, evitando de esa forma los conflictos y el gasto
superfluo que supondria crear toda una nueva categoria de funciona-
rios del barrio.

Brevemente, los problemas expuestos hasta ahora constituian el te-
mario principal que afloraba en todo intento de sistematizacién y re-
gulacién de la descentralizacién municipal a nivel estatal. Diversas
fueron las soluciones establecidas a través del tiempo, asi como dife-
rentes eran las propuestas que se aventuraban para una futura nor-
mativa, pero lo que fue tomando cuerpoc como punto inaplazable era
la necesidad de una Ley estatal que afrontara el tema con caracter
general.

La evolucién sustancial que suponia el paso de una desconcentra-
cién de funciones hacia férmulas de auténtica descentralizacién no
podia realizarse dentro del marco de la Ley de 1915, a pesar de una
amplia interpretacién de la misma segun el espiritu constitucional.
Sélo una Ley estatal era capaz de continuar el camino hacia una
verdadera descentralizacién, ya que a aquélla le compete determinar
la organizacién del municipio italiano, bien de forma precisa, bien a
través de la elaboraciéon de unos principios generales que permitan
la diversidad dentro de cada municipio.

V. La LEy SOBRE DESCENTRALIZACION MUNICIPAL Y PARTICIPACION
CIUDADANA

Una vez examinado el marco legal del ordenamiento local italiano,
asi como las ultimas reformas realizadas en el punto concreto de la
descentralizacién municipal, y habiendo enumerado las cuestiones mas
debatidas en torno a este Gltimo problema, es posible entrar ya en el
analisis de la nueva Ley. De esta forma podremos ver cual ha sido la
respuesta dada a los interrogantes que venian planteandose y cual va
a ser el nuevo ordenamiento general dentro del cual deberé situarse
la politica de descentralizacién en Italia.

Como primer paso, la lectura del articulo 1.° (13) da una idea ge-
neral del valor del texto recientemente aprobado. En este sentido, la
Ley se considera a s{ misma como solucién de compromiso motivada

(13) El texto completo de la nueva Ley se incluye al final del presente co-
mentario como apéndice del mismo.
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por la urgencia de promover la participacién popular en la gestién
administrativa de las comunidades locales, desarrollando la autonomia
municipal, hasta tanto no se promulgue una nueva Ley general de
Régimen Local.

Junto a esta explicacién de la razén de ser del propio texto legal,
se determina con claridad en este primer articulo cual es su objetivo
principal, y, por tanto, la respuesta juridica que se da a la <ideologia
de los barrios» que se habia ido desarrollando en Italia. En base al
articulo 128 de la Constitucion italiana (14), la Ley va a otorgar a los
municipios la facultad de dividir su territorio en circunscripciones (cir-
coscrizioni) (15), para que ejerciten de esta forma un poder de auto-
organizacidon dentro de las directrices de la norma estatal.

El limite que suponia la Ley de 1915 es superado, al reconocer una
norma con rango de Ley estatal la posibilidad de dividir el territorio
municipal en partes menores, al mismo tiempo que determina que el
ejercicio de la autoorganizacién habra de llevarse a cabo en un marco
de amplia descentralizacién.

El planteamiento general asi establecido encuentra su correcto des-
arrollo en el articulado siguiente, en donde se establecen concretamen-
te la organizacién y funciones de los nuevos barrios (circoscrizioni).
El examen de tales preceptos va a permitirnos conocer cuales son las
soluciones concretas que se ofrecen frente a la problematica que antes
enunciamos.

a) Compaosicion del barrio

En el articulo 2.° se determinan los érganos del barrio siguiendo el
esquema tradicional de un Consejo, como 6rgano colegial, y un pre-
sidente.

El Consejo se concibe como representante de los intereses de la
poblacion, y en base a la legitimidad que le otorga su composiciéon por
el voto de los ciudadanos, ejerce las principales funciones del barrio,
pero, y es importante destacar el matiz que introduce la Ley, todo ello
en el ambito «de la unidad del municipio». Sin duda se intenta asi

(14) Concretamente, el citado articulo 128 dispone lo siguiente: <la provincia
y el municipio constituyen entes auténomos en el ambito de los principios fijados
por leyes generales de la Republica, a las que corresponder4 determinar las
funciones de aquélloss.

(15) El término utilizado en la Ley comentada, para referirse a la nueva
demarcaciéon territorial, corresponde literalmente al concepto esparfiol «circuns-
cripciéns. Por nuestra parte, sin embargo, hemos preferido traducir el término
italiano circoscrizione por barrio, ya que es el concepto mas utilizado y arraigado
en la vida ciudadana espafiola y que mejor puede definir las nuevas instancias
de participacion que en el 4mbito del municipio puedan irse creando en nuestro
ordenamiento. Al utilizar el término barrio no se olvida que corresponde exac-
tamente al concepto italiano «quartiere» {(que en la nueva Ley se utiliza con
un sentido mas restringido) ni, por otra parte, que pudiera haberse utilizado
el téermino de origen francés «distrito» (recogido para denominar las Juntas mu-
nicipales de Madrid y Barcelona). A pesar de todo ello, por las razones expuestas,
en lo sucesivo, y en la traduccién del texto legal, utilizaremos el término barrio
como version del italiano «circoscriziones.
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contener la posible dispersién que supondria perseguir la realizacién
de los intereses del barrio, directamente unidos a sus representantes
en el Consejo.

Por su parte, el presidente queda relegado a un segundo plano, ejer-
ciendo Unicamente las funciones delegadas por el alcalde, ya sea como
representante del municipio o delegado del Gobierno. Se distingue de
esta forma claramente el ambito de funciones del barrio, provenientes
del Consejo municipal, de aquellas que se delegan al presidente del
Consejo por el alcalde.

b) Eleccion de los consejeros de barrio

La composicién del Consejo constituye un punto dominante dentro
de la nueva Ley. El procedimiento para la elecciéon de los consejeros,
ya sea eleccién directa o mediatizada por el Consejo municipal, implica
un cambio cualitativo importante. Segan se escoja un sistema u otro de
eleccién puede variar, no sélo la naturaleza juridica del nuevo ente,
sino también la importancia relativa del Consejo de Barrio dentro
de aquél.

En este punto, la Ley ha seguido un criterio ecléctico, que parece
fruto de un compromiso entre posturas encontradas de dificil solucién:

1. Eleccion por sufragio directo entre los inscritos en el censo
correspondiente al territorio de que se trata. Este tipo de eleccién
viene condicionada por los siguientes requisitos:

— Que el ente municipal haya conferido poderes consultivos y de-
cisorios al Consejo de Barrio. _

— Que el municipio posea mas de 40.000 habitantes, o bien, en mu-
nicipios menores, que sean las propias Ordenanzas municipales
las que prevean la eleccién directa (art. 3-1, 2).

2. Eleccién por el Consejo municipal, segtin lo que determinen las
ordenanzas, que en todo caso, deberan establecer que el nombramien-
to dependerad de los votos obtenidos por cada lista en la respectiva
demarcacion en las ultimas elecciones municipales (arts. 3.°, 3, y 4.°, 4).
Este sistema se adoptarad en aquellos barrios a los que sélo se hayan
atribuido funciones consultivas.

Dejando al margen las deméas peculiaridades del sistema electoral,
reguladas en los articulos 6° a 11, es importante destacar la curiosa
forma de hacer depender el procedimiento electoral de la naturaleza
juridica de las funciones atribuidas, uniendo la mayor importancia de
ias competencias  otorgadas a la elecciést por sufragio vecinal directo.
De ello parece deducirse el establecimiento de dos tipos de entidades
cualitativamente diferentes; la opcién entre un tipo u otro depende
en ultimo término del Consejo municipal, que al otorgar las corres-
pondientes competencias viene a determinar también indirectamente
el procedimiento electoral.
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De cualquier forma, la Ley ha marcado ya una opcién importante,
pues parece querer establecer una estrecha vinculacién entre la enti-
dad territorial menor y sus representantes, aun a través de la media-
tizacién del municipio, que debera estar a los resultados obtenidos por
las listas en cada circunscripcién. Se termina de esta forma con la
elecciéon por parte de la propia corporacién municipal segun la pro-
porcién de los diversos grupos en el Consejo municipal. No hay duda
que se realza de esta forma el caracter del barrio como érgano descen-
tralizado con respecto al municipio, y se estimula la participacién del
ciudadano en tna demarcacién territorial donde se encuentra repre-
sentado directamente.

c} Atribucion de funciones al barrio

Los articulos 12 y 13 de la nueva Ley determinan las funciones del
barrio siguiendo para ello un procedimiento un tanto complejo, direc-
tamente relacionado con las dos formas de eleccién del Consejo corres-
pondiente, y consecuente con el acuerdo adoptado por el municipio en
la Ordenanza correspondiente.

Aceptando, pues, como principal elemento lo que disponga la cita-
da norma municipal, intentaremos aclarar el complicado entramado
por el que se establece el ambito y la naturaleza de las competencias
del barrio.

1. Competencias que, en todo caso, corresponden al barrio segiun
lo dispuesto por la nueva Ley.

En principio, se establece la posibilidad de emitir propuestas y dic-
tamenes sobre determinadas materias, enumeradas de forma no taxa-
tiva, que sean de interés directo del barrio o bien competencias del
Consejo municipal, asi como la facultad de convocar asambleas. Los
dictamenes sobre estas materias seran obligatorios en aquellos supues-
tos que enumera el propio articulo 12, numeros 1 a 4, pudiendo las
Ordenanzas municipales extender el caracter obligatorio a dictAmenes
sobre otras materias. En general, son las materias de planificacion e
inversion municipal, que pueden vincular y condicionar toda la acti-
vidad posterior del barrio, las que exigen el informe obligatorio por
parte de éste. v

Este primer supuesto general, en donde Gnicamente se conceden
facultades consultivas y de propuesta, ya sea con caracter facultativo
u obligatorio, se hace coincidir con la eleccién del Consejo de Barrio
por parte del Consejo municipal (art. 3.°, 3). La representatividad y
autonomia de la nueva entidad es menor, y por tanto, no se conceden
poderes decisorios. Creando un organismo que informe sobre las nece-
sidades y proponga las modificaciones que estdn en la base del muni-
cipio, se pretende, no obstante, dar solucién a la crisis del antiguo
sistema local. '

2. Competencias que el Consejo municipal puede delegar a los
Consejos de Barrio.
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En el articulo 13 se prevé la posibilidad de que las Ordenanzas mu-
nicipales deleguen funciones decisorias al barrio, lo que se hace coin-
cidir, como se ha dicho, con la eleccion por sufragio directo del Consejo
de aquél. Tal delegacién de funciones se limita a una serie de materias
que se enumeran con caracter ejemplificativo, debiendo referirse todas
ellas a las obras publicas y servicios municipales que se lleven a cabo
en las respectivas demarcaciones.

La esfera de potestades decisorias queda de esta forma vinculada
a las obras o servicios municipales. Asimismo, debe destacarse que se
habla de facultades que el municipio delegue, con lo que parece hacer-
se alusién a la inexistencia de un ambito de competencias propias del
barrio, pues la delegacién implica la titularidad de aquéllas en el mu-
nicipio. Si anadimos a esto que la delegacién debe hacerse en base a
«programas indicativos en los cuales han de fijarse los criterios de di-
reccién y preveerse los fondos disponibles (art. 13 in fine)», no cabe
duda que se ha querido reducir la importancia de las competencias
decisorias, dando al barrio un caracter fundamentalmente de organo
de consulta y propuesta, buscando en especial un interlocutor valido
a través de una representacion mas directa de los miembros del co-
rrespondiente Consejo con respecto a los intereses de su demarcacion.

Debe, por ultimo, ponerse de relieve, cdmo en 1ultima instancia
sera el Consejo municipal quien decida, no ya qué informes son facul-
tativos u obligatorios, sino incluso cuando deben otorgarse las fun-
ciones decisorias al Consejo de Barrio, condicionando de esta forma
también la eleccién por sufragio directo de los consejeros de éste.

d) Relacién entre el Consejo de Barrio y el municipio

La relacién entre el Consejo de Barrio y el Consejo municipal se
articula también de forma que predomina el criterio de este ultimo,
dentro de la ténica general de la Ley, interesada en lograr la unidad
administrativa dentro del municipio.

Con relacién a los dictamenes establecidos por el articulo 12, al ca-
recer de poder vinculante, el Consejo municipal no tiene problema
alguno, pudiendo incluso prescindir de los mismos si no se pronuncia
el Consejo de Barrio en el término establecido.

Mayores problemas podrian surgir con ocasién de las decisiones
del Consejo dictadas en base al articulo 13. El articulo siguiente solu-
ciona el posible conflicto, otorgandoles el rango de actos del municipio
si no hay oposicién por parte del Consejo municipal; en caso contrario,
se establece la devolucién al Consejo de Barrio para que reexamine
su decisién y la remita de nuevo al Consejo municipal, que es el que,
en ultima instancia, decide..

El convertir en actos del municipio las decisiones de la entidad
menor, que carecen, por tanto, de relevancia externa, y el sistema de
control sobre las mismas, que otorga la ultima palabra a la Corpora-
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cion municipal, viene a corroborar la tendencia que veiamos en la Ley
a una subordinacién del barrio frente al Consejo municipal.

Si bien en los apartados anteriores se resumen las principales apor-
taciones de la Ley, hay otros temas que de forma mas o menos dis-
persa también son abordados, aunque no presentan especiales pecu-
liaridades. Asi, lo relativo a los fondos con que deben atenderse las
nuevas funciones (arts. 12 y 13 in fine) o lo concerniente al personal
puesto al servicio de la nueva entidad local (art. 16). Con respecto a lo
primero, al depender los ingresos del barrio de la situacion financiera
del municipio, no es dificil prever que la crisis de este ultimo se trasla-
dara a la nueva demarcacién territorial.

Entre las novedades introducidas por la Ley destacan, tal vez, la
regulacion del derecho a exigir informacién sobre la administracién
municipal por parte del barrio, en orden al mejor desempefio de sus
funciones (art. 4.°, 5), asi como la facultad de peticién como férmula
de participacién directa del ciudadano, ya sea a nivel municipal o de
barrio, con el fin de estimular y hacer mas eficaz la descentralizacién
municipal.

Por ultimo, la disposicién transitoria del articulo 21 viene a regular
los problemas de derecho transitorio que puedan producirse por la
aplicaciéon de la nueva Ley al poner en marcha los procesos electora-
les que den vida a la nueva entidad local.

VI. CONSIDERACIONES CRIiTICAS SOBRE EL TEXTO APROBADO

El comentario realizado sobre los aspectos principales de la nueva
Ley permite ahora una visién de conjunto que valore cual es el exacto
contenido de la institucién que se ha creado.

En primer lugar, debe destacarse el papel primordial otorgado al
municipio, que es al que corresponde elegir entre los dos tipos de en-
tidades de barrio que la Ley permite, y en cuyas Ordenanzas deben
concretarse las lineas generales, tal vez demasiado ambiguas, sobre
aquéllas. De este modo se refuerza el papel del municipio a través de
su potestad organizativa, conteniendo dentro del marco de la unidad
de direccién administrativa la pluralidad de demarcaciones gue se iran
creando.

En segundo término, cabe preguntarse cual es la naturaleza juridica
de la nueva institucion, que es reconocida por primera vez dentro del
ordenamiento italiano.

Diversas pueden ser las respuestas segin el criterio que adoptemos
para determinar cuando existe o no descentralizacién, y asimismo, ca-
ben también soluciones diferentes segin el tipo de barrio que trate de
enjuiciarse. Respecto a la primera opcién, entendemos que existe des-
centralizacién cuando se da una transferencia de competencias deci-
sorias y exclusivas de un centro de poder a otro, sin que sea requisito
necesario el tratarse de transferencia entre entes dotados de persona-
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lidad (18). Dentro de estas coordenadas, se podra hablar de auténtica
descentralizacion en el supuesto del articulo 13, es decir, cuando la
Ordenanza municipal delegue funciones decisorias a los Consejos de
Barrio, a través de esta delegacion el barrio obtendrad una potestad
de gestion, y por tanto la competencia para. llevar a cabo dentro de su
demarcaciéon determinadas obras y servicios. Si bien es cierto que tal
gestion estara limitada por un programa que trazara las lineas gene-
rales y por un presupuesto, ello no indica mas que la titularidad de las
funciones se mantiene en el municipio, pero la gestion ha pasado al
barrio, y es a partir de este momento que puede hablarse de descen-
tralizacién, la cual se realiza.en el ambito de un ente local que trans-
fiere parte de sus poderes a un nuevo érgano.

Otro problema diverso seria el reconocimiento de autonomla al nue-
vo dérgano, lo cual supondria admitir la existencia de unos fines propios
y de una potestad de organizaciéon de direccién administrativa para
satisfacer estos intereses peculiares. La descentralizacién realizada no
implica, sin embargo, la autonomia del barrio creado por la presen-
te Ley.

Distinta es la situacién recogida en el articulo 12 En este supuesto
el barrio quedara reducido a un 6rgano desconcentrado.con funciones
consultivas y de informe, como instrumento del municipio para acer-
carse a los intereses de su base, y como cauce a través del cual los
ciudadanos pueden hacer llegar su voz a las esferas de decision. No
aparece aqui la descentralizacion que permita una participaciéon en
la direccién del poder, lo cual si se daba en cierta medida en el su-
puesto del articulo 13, pues a través del Consejo de Barrio se podia
tomar parte directamente en la gestion de algunas materias de interés
propio y exclusivo de los habitantes del barrio.

Desde esta vision de la descentralizacién pierde importancia el dato
de la personalidad y por tanto lo dispuesto en el articulo 14, el cual,
al imputar los actos del barrio al municipio, no reconoce a aquél el ca-
racter de ente.

En definitiva, nos encontramos con un érgano descentralizado en
el supuesto del articulo 13, al transferirse auténticos poderes de ‘ges-
tion, y con un érgano desconcentrado en el caso del articulo 12. En este
ultimo supuesto, debe destacarse cdmo al designarse el titular del
dérgano por un procedimiento de eleccién directa se lograra dar un peso
mucho mayor a los dictamenes y propuestas del Consejo de Barrio. De
esta forma, aunque en ultimo término el poder se concentre en el
Consejo municipal, éste debera estar muy atento al tomar sus decisio-
nes a los intereses que se manifiestan en sus érganos de base.

Por ultimo, es de notar cémo la Ley comentada no ha supuesto el
cambio sustancial en la politica de descentralizaciébn municipal que
algunos autores proponian. Las coordenadas principales de la misma

(16) En este mismo sentido, vid. Roverst MoNaco, op. cit., pp. 124 y ss., ¥y
Saras, J., El tema de las competencias, pp. 667 y ss. dentro de la obra colectiva
«Descentralizacién administrativa y organizacién politica», tomo 1I, Madrid, 1973.
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han sido la mayor atribucién de funciones y la participacion a través
del voto. En este punto, debe recordarse cémo parte de la doctrina
italiana se ha manifestado siempre muy criticamente en torno a la po-
litica de descentralizacién municipal, a la que acusaba de falta de
imaginacién y de querer encerrar a través de reformas legales para
una mayor eficacia de los servicios municipales, todo un movimiento
popular nuevo y espontaneo que planteaba la cuestién municipal en
términos mucho mas radicales (17).

Sin entrar ahora en esta polémica, cargada de consideraciones so-
ciologicas y politicas en torno a la funcion del barrio, de los partidos
politicos y de los organismos auténticamente portadores de los intere-
ses del ciudadano, es evidente que la Ley no ha querido aventurarse
en descubrir nuevas formas juridicas y ha preferido limitarse a recoger
y sistematizar lo que hasta el momento se habia ido realizando en una
serie de municipios.

Aparecen, es cierto, la figura de la peticién y la posibilidad de
constituir asambleas de barrio, pero parece faltar una clara vocacion
de estimular una verdadera democracia directa.

En resumen, parece dificil asegurar que se haya encontrado la
solucién definitiva al problema de la autonomia local. Habra que es-
perar a conocer el desarrollo de los hechos para saber si la nueva di-
mension territorial dada a los servicios municipales y la creacién
de un Consejo de Barrio por sufragio directo, son elementos suficientes
para lograr la participacion del ciudadano y la eficacia de la gestion
administrativa, o por el contrario todo se reduce a la disgregacién del
poder local en mil competencias en lucha que inmovilizan cualquier
posible iniciativa y actuacidn.

A pesar de estas dudas sobre la trascendencia practica del sistema
establecido en la nueva Ley, la opinién general sobre la misma debe
ser, a nuestro juicio, favorable. Situada dentro de lo que constituye la
«tendencia hacia la descentralizacién», debe reconocerse que supone
un intento de proceder a una nueva reestructuracién del sistema local,
reconociendo la existencia de nuevas demarcaciones en las que se des-
arrolla y organiza cierta vida social, sin caer en el pluralismo anar-
quico, pero permitiendo evolucionar hacia férmulas de democracia
participada (18). '

(17) La postura critica en torno a toda la politica descentralizadora realizada
por los municipios puede verse recogida en DEeLLA PERGOLA, Op. cit., in totum, asi
como en BETTINI, op. cit., pp. 48 ¥ ss. En general, estos autores critican la politica
descentralizadora porque creen que se reduce & un intento por parte de los par-
tidos politicos de agilizar sus propios cuadros buscando nuevas organizaciones
de base, mientras que en la practica nicamente consiste en una racionalizacion
de la gestion administrativa. Por su parte, proponen modelos alternativos que,
superando la participacién a través de los partidos, permitan una actividad poli-
tica directa y espontanea que englobe a toda la sociedad civil en una nueva
«lucha por la ciudad-.

(18) En este sentido, vid. S. MaRTIN-RETORTILLO, Introduccion, p. XLIV, dentro
de la obra colectiva «Descentralizacion administrativa y organizacién politicas,
tomo I, Madrid, 1973.
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VII. LA DESCENTRALIZACION MUNICIPAL EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL

No quisiera terminar esta breve crénica sobre el estado actual de la
descentralizacién municipal en Italia sin una breve referencia a la
situacién espaifiola.

Teniendo en cuenta que la crisis de eficacia.administrativa en los
grandes centros urbanos, asi como la necesaria articulacién de nuevas
formas de participaciéon ciudadana, son problemas que afectan por
igual a las naciones de un nivel de desarrollo econémico semejante, es
facil comprender c6mo en la mayoria de paises se ha abordado esta
nueva problematica dentro de una tendencia claramente descentrali-
zadora (19).

Precisamente por esto extrafia aun maés la postura adoptada en
torno a este problema por nuestra reciente Ley de Bases del Régimen
Local, la cual guarda el mas absoluto silencio en relacién a los proble-
mas de las grandes urbes (20); y extrana en doble manera porque a
nadie escapa que la realidad social de nuestro pais ha sido extraordi-
nariamente sensible y activa para crear, aprovechando un cauce juridi-
co de distinta finalidad, unas asociaciones activas y combativas que
han jugado y juegan un papel primordial dentro de la vida de los
actuales grandes municipios. La fuerza de la necesidad ha superado los
estrechos limites que suponian las Juntas municipales de distrito, crea-
das por las Leyes especiales de Madrid y Barcelona; su composicion,
que para nada tenia en cuenta la voluntad de los miembros del dis-
trito, y sus competencias, meramente informativas o inspectoras, hi-
cieron de este 6rgano un instrumento vacio de contenido.

Al redactar la Ley de Bases de Régimen Local, el problema era ple-
namente vigente, y debi6é haberse tenido en cuenta la exposicién de
motivos de la Ley Especial de Madrid, en donde se decia que:

«,..si bien se ha optado por el mantenimiento de un solo escalén
de autoridad local, se sientan los principios para iniciar una politica
de descentralizacion administrativa que permita pasar, en su dia, al
otro sistema si las necesidades lo requieren (21).» :

(19) Ejemplos de esta politica descentralizadora se encuentran en Inglaterra,
donde ya la London Government Act de 1963 reorganizé Londres, creando una
unidad administrativae central, el Greater London Council y treinta y dos unidades
administrativas locales imenocres, los London Borough Councils. En Francia, a
pesar de la estructura centralizada dominante, cuyc ejemplo es Paris, se han
iniciado interesantes experiencias de organizacion por barrios en ciudades como
Grenoble o Caen; wvid., sobre estos ultimos intentos, RousiLLoN, Les structures
territoriales des communes. Réformes et pérspectives d’avenir, Paris, 1972.

(20} Extrafieza que comparte totalmente MoreLL OcaNa, La nueva Ley de Ré-
gimen Local; 1. El munijcipio, REDA, num. 8, pp. 39-40.

(21) Igualmente, la Exposicién de motivos de la Ley especial de Barcelona,
en la que se dice que «las Juntas de distrito inicialmente serviran de conducto
entre las aspiraciones del vecindario y los 6rganos superiores de gestién muni-
cipal, Ilenando este vacfo que tan claramente se hace notar en las grandes urbes.
En una etapa posterior podran servir de instrumento para una descentralizacion
de actividades municipales cuya medida vendra dada por la propia experiencias.
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Como prueba de que la nueva regulaciéon de nuestro sistema local
debié abordar el problema de la descentralizacion municipal, cabe citar
los recientes Decretos del Ayuntamiento de Madrid con los que ahora
se trata de hacer frente, tarde y de forma insuficiente, a la citada
problematica. Me refiero a la creacion de las Comisiones asesoras de
vecinos en las Juntas municipales, creadas ante la urgencia de dar
una respuesta a la realidad social. Estas Comisiones, ante el limite que
supone ia Ley Especial de Madrid, se encontraran con los mismos
problemas de las Juntas de distrito, pues sus miembros continuaran
siendo designados por el alcalde, y sus competencias se limitaran a
dar informacién y consejo al Ayuntamiento.

~ Sin menospreciar las buenas intenciones que pueden encerrarse
en el nuevo intento reformista, parece que la vida real seguir4 trans-
curriendo por los «otros cauces legales» de las Asociaciones de Ve-
cinos (22).

La oportunidad que supuso la Ley de Bases de Régimen Local para
reconocer la existencia de una comunidad susceptible de organizarse
por si misma, y darle en consecuencia, como dice MARTIN MaTeo (23),
«la ocasién de autorresponsablemente regir su propio destino, en bene-
ficio de las comunidades locales, pero en beneficio también de la in-
tegracion democratica de la comuninad nacional», es ya una oportuni-
dad perdida. Debera esperarse al texto articulado, y ojala entonces la
Ley dé una solucién a los problemas planteados por las nuevas grandes
ciudades, permitiendo que los grupos urbanos encuentren sus cauces
de participacion en la vida colectiva, y a través suyo se revitalice y
agilice una actividad administrativa burocratizada e ineficaz.

La experiencia italiana en este campo, que hemos intentado resu-
mir, podra ser entonces, con todos sus defectos y virtudes, y salvando
las ldgicas distancias (24), de gran utilidad (*).

Joaquin TorNos Mas

(22) Asf, no sorprende la primera reaccién ante la actuacién del Ayunta-
miento creando estas comisiones asesoras. En el diario El Pais de 23 de julio
de 1976 se recoge la postura general de las Asociaciones de vecinos a través de
las declaraciones de algunos de sus presidentes, los cuales rechazan la reforma
hasta tanto los miembros de las comisiones no sean elegidos en lugar de desig-
nados. Por su parte, el alcalde de Madrid, seiior DE ARESPACOCHAGA, reconocia que,
de momento, segin la Ley de Régimen Local, la unica forma para saber si los
vecinos designados eran representativos era competencia del Alcalde. La Ley de
Régimen Local se convertia, pu2s, en el obstacul, principal para los intentos
reformistas del Ayuntamiento. .

(23) Martin MaTEO: Municipalismo, descentralizacién y democracia, <REVLa,
nam. 157, 1968, pp. 58-68.

(24) A pesar de la profunda separaciéon entre los niveles de participacién y
organizacién politica entre los dos paises, la problematica relativa a la politica
de barrios en Italia y Espafia encuentra puntos comunes, especialmente en lo que
se refiere a la existencia en ambos de asociaciones espontdneas de base que pos-
teriormente se recogen por el ordenamiento estatal. De ahi que conocer la evolu-
cién de tal proceso puede ser de gran interés en el momento de regular en nuestro
pais la descentralizacién municipal y participacién ciudadana, sin olvidar, sin
embargo, cual es el marco politico dentro del que debera enmarcarse en su dia
la reforma local de Espafa.

(*} Estando en prensa la presente crénica han aparecido en Italia diversos
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APENDICE

LEY SOBRE DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION CIUDADANA
EN LA ADMINISTRACION DEL MUNICIPIO '

Articulo 1.° Hasta la entrada en vigor de une nueva regulacién de
las autonomias locales, con el fin de promover la participacion popular
en la gestion administrativa de las comunidades locales y' como des-
arrollo. del principio de autonomia sancionado en el articulo 128 de la
Constitucién, los Municipios podran dividir su territorio en circuns-
cripciones (circoscrizioni), que comprendan uno o mas barrios o zonas
contiguas, ejercitando el poder de organizaciéon dentro del marco de
una amplia descentralizacién.

Art. 2.° Seran 6rganos del barrio (*):

a) El Consejo de Barrio.
b) El presidente del Consejo de Barrio.

Ei Consejo de Barrio representa los intereses de la poblacién de su
demarcacion en el ambito de la unidad del Municipio.

Las reuniones del Consejo de Barric serdn publicas.

El presidente del Consejo de Barrio representa el consejo y desem-
pena las funciones que le delegue el alcalde, incluidas las que éste os-
tente como delegado del gobierno.

Art. 3.° Los Consejos de Barrio seran elegidos por sufragio directo
en los Municipios que hayan otorgado a estos Consejos los poderes
consultivos y decisorios previstos en los articulos 12 y 13 y que tengan
una poblacién no inferior a 40.000 habitantes.

Independientemente del numero de habitantes del Municipio, los
Consejos de Barrio podran ser elegidos por sufragio directo si las
Ordenanzas municipales asi lo prevén y siempre que les sean otor-
gados los poderes mencionados en el parrafo anterior.

Aquellos Consejos de Barrio, a los que el Municipio haya otorgado
solo los poderes consultivos previstos en el articulo 12, seran elegidos
por el Consejo municipal segin lo establecido en el articulo siguiente.

Art. 4° Las atribuciones y el funcionamiento del Consejo de Barrio
seran regulados, en lo no previsto por la presente ley, por una Orde-
nanza dictada al efecto por el Consejo municipal.

trabajos que estudian el texto de la nueva Ley 278 sobre los Consejos de Barrio.
Tales publicaciones, las cuales no han podido tenerse en cuenta, enriquecen y
completan desde diversos puntos de vista nuestro modesto trabajo, el cual fue
concebido como una introducciéon a un tema que juzgamos lleno de interés y que,
sin duda alguna, ha de suscitar nuevos y mas profundos estudios. Precisamente
para ayudar a este objetivo citamos los ultimos trabajos aparecidos que juzge-
mos de mayor interés: CaJELLI-Mor-FERRARI-ZUCHETI: [ consigli circoscrizionali,
Milano, 1976; Dgr Siervo: Prime considerazioni sulla legge istitutiva dei consigli
di quartiere. <Le Regiones, 1978, pp. 415 y ss.; D’'ONoFrio: La nuova legge sui
consu.glz. circoscrizionali, ~Espenenza ammxmstratwa» 1978.

Recogiendo lo ya expuesto en la nota 15 del texto traduciremos la palabra
arcoscnz;one por <barrio».
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La Ordenanza debe, en todo caso, contener las normas referentes a:

1) Las atribuciones y el funcionamiento de los érganos del barrio.

2) El procedimiento para la elecciéon del presidente del Consejo
de Barrio.

3) El namero de miembros de los Consejos de Barrio, que no podra
ser superior a los dos quintos de los consejeros asignados al Mu-
nicipio.

4) La modalidad para la eleccién de los Consejos de Barrio a que
hace referencia el tercer parrafo del articulo anterior. A este respecto
la Ordenanza debera establecer que los Consejos de Barrio sean ele-
gidos por el Consejo municipal en proporcién al namero de votos ob-
tenidos en cada uno .de los barrios por cada lista en las ultimas eleccio-
nes municipales, pudiendo prever formas distintas para la designacién
de candidatos a consejeros de barrio.

5) La forma a través de la cual los consejeros de barrio pueden
obtener de la Administracién municipal y de los entes y haciendas
del municipio las informaciones necesarias para el desarrollo de sus
funciones.

Art. 5° El mandato de los consejeros de barrio se extendera por
un periodo equivalente al de los Consejos comunales, ejercitando sus
funciones hasta el dia anterior a la publicacion de la convocatoria de
elecciones para la renovacién del Consejo.

En caso de disolucién o cese anticipado del Consejo comunal, por
las causas previstas en la Ley, los Consejos de Barrio ya elegidos ejer-
citaran sus funciones hasta el dia anterior a la publicacién de la
convocatoria de elecciones para la renovacion del Consejo municipal.

Los Consejos de Barrio a que se hace referencia en los dos primeros
parrafos del articulo 3.° seran elegidos al mismo tiempo que el Con-
sejo municipal.

La convocatoria de las elecciones se regira por lo establecido en
el articulo 18 del texto unico, aprobado por Decreto del presidente de
la Reptiblica, de 16 de mayo de 1960, numero 570.

Art. 8.° La eleccién directa de los Consejos de Barrio se realizara
por escrutinio de lista con representatividad proporcional y, en lo no
previsto en la presente Ley, se observaran las normas establecidas
en el citado texto unico y ulteriores modificaciones, para la eleccién
de los Consejos municipales con poblaciéon superior a los 5.000 ha-
bitantes.

Art. 7.° Serén electores del barrio los que figuren inscritos en las
listas electorales de las secciones comprendidas en el respectivo te-
rritorio.

Podran ser elegidos los inscritos en las listas electorales del Muni-
cipio, aunque no residan en la demarcaciéon de la que son cadidatos.

Las normas relativas a la inelegibilidad e incompatibilidad de los
consejeros comunales se aplicaran igualmente a los consejeros del
barrio.
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El cargo de consejero del barrio es, en todo caso, incompatible con
:] de consejero municipal.

Art. 8° Las listas de candidatos para las elecciones de los Consejos
le Barrio seran avaladas por electores de la circunscripcién.

El numero de firmantes se determinara segin lo establecido por
2] articulo 10 de la Ley de 24 de abril de 1975, namero 130, entendién-
lose substituida la palabra «Municipio» por la palabra «Barrio».

No sera necesaria la firma de quienes encabecen las listas cuando
astas mismas se presenten junto a la relativa a las elecciones del
Consejo municipal y con el mismo emblema.

Art. 9.° El elector podra emitir un voto de preferencia en los
barrios donde el numero de consejeros a elegir sea inferior o igual
2 15; en las demas demarcaciones podran emitirse hasta dos votos
le preferencia.

Las papeletas de voto deberan tener las caracteristicas esenciales
del modelo descrito en las tablas A y B, anexas a la presente Ley.

Art. 10. El 6rgano de la seccion del barrio designado con el nimero
mas bajo se constituird en érgano central, bajo la presidencia de un
magistrado nombrado por el presidente del Tribunal.

El o6rgano asi constituido llevara a cabo todas las operaciones nece-
sarias para el reparto de escafos y proclamacién de elegidos.

Para el reparto de los escafios, el érgano citado dividira el total de
voios validos de todas las listas por el numero de consejeros a elegir,
obteniendo asi el cociente electoral. Atribuirda a cada lista tantos es-
cafios cuantas veces el cociente electoral resulte contenido en la cifra
electoral de cada una de ellas.

Los escafios eventualmente sobrantes se atribuiran sucesivamente a
las listas que hayan obtenido mayores restos en las divisiones y, en
caso de igualdad de los restos, a la lista que haya obtenido la cifra
electoral mas elevada. Se consideran igualmente restos los votos de
las listas que no hayan obtenido ningun cociente.

Si a una lista correspondiese un numero de escafos superior al de
sus componentes, quedaran elegidos todos los componentes de la lista,
procediéndose a un nuevo reparto de los escafos enire todas las demas
listas, sobre la base de un segundo cociente, obtenido de la division
del total de los votos validos atribuidos a estas mismas listas, por el
numero de escafios que queden por asignar.

Por ultimo, se llevara a cabo la adjudicacién de escafios entre las
distintas listas, siguiendo las normas de los parrafos anteriores.

Art. 11. Las operaciones de escrutinio relativas a las elecciones
de consejeros de barric se desarrollaran inmediatamente después de
las de consejeros municipales en conformidad con las Leyes electorales
vigentes.

Art. 12, El Consejo de Barrio:

a) Emitira su parecer y formulara propuestas en orden al funcio-
namiento de los 6érganos descentralizados y a la gestién de los bienes,
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servicios e instituciones municipales de caracter sanitario, asistencial,
cultural, escolar, deportivo y recreativo y de cualquier otro orden, exis-
tentes en la circunscripcion.

b) Podra convocar, de acuerdo con las Ordenanzas municipales,
asambleas con objeto de someter a discusiéon publica los problemas
inherentes a la demarcacion. _

¢) Podra formular propuestas para la resolucion de los problemas
propios de la demarcacién correspondiente.

d) Expresara su parecer, bajo su propia iniciativa o a solicitud
de la corporacién municipal, en las materias de competencia del Con-
sejo municipal.

Las Ordenanzas municipales determinaran las materias en relacién
con las cuales el informe sera preceptivo, siéndolo en todo caso:

1) En lo que se refiere al proyecto de presupuesto aprobado por
la Junta municipal y los planes plurianuales de inversidn y gastos
que vinculan el presupuesto por mas de cinco afos.

2) En lo relativo a los criterios generales de establecimiento y
gestion de los servicios, asi como en el tema de las directrices princi-
pales de las distintas materias y sectores de actividad.

3) En lo concerniente al Plan General de Ordenaciéon urbana, Pla-
nes Parciales y proyectos de urbanizacion y demas acuerdos en materia
urbanistica, especialmente los relativos a urbanizacién y emplaza-
miento de edificios destinados a equipamiento que afecten a la cir-
cunscripcién.

4) En materia de Ordenanzas y Reglamentos municipales de todo
tipo.

E! Consejo municipal podra prescindir del informe citado, hacién-
dolo constar asi en el correspondiente acuerdo, cuando el Consejo de
Barrio no se haya pronunciado dentro del plazo fijado al respecto por
las Ordenanzas.

Podra también delegarse al Consejo de Barrio la gestién contable
de los fondos econémicos para su propio funcionamiento. Tal gestion
debera llevarse a cabo de acuerdo con lo establecido en las Ordenan-
zas municipales.

Art. 13. En los Municipios a los que se refieren los dos primeros
parrafos del articulo 3.°, ademés de lo establecido en el articulo an-
terior, las Ordenanzas podran delegar funciones decisorias a los Con-
sejos de Barrio, en las materias relativas a obras publicas y servicios
municipales que se realicen en las respectivas demarcaciones, y en
especial a las obras de urbanizacién primaria y secundaria, y a la
gestion de bienes y servicios destinados a actividades sanitarias, asis-
tenciales, escolares, culturales, deportivas, recreativas y de cualquier
otra indole.

La gestién de los bienes relativos a los citados servicios podra ser
otorgada directamente al Consejo de Barrio el cual la desempenara
a través de los drganos previstos en el articulo 186.
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La delegacién en las materias a que se reflere el primer parrafo se
realizara en base a proyectos en los que deberan fijarse los principios
basicos y preverse los fondos disponibles destinados en el correspon-
diente presupuesto.

Art. 14. Los acuerdos de los Consejos de Barrio seran remitidos a
los Consejos municipales, segun las modalidades establecidas en las
Ordenanzas, convirtiéndose, a todos los efectos, en actos del Municipio
si, dentro de los plazos fijados en las Ordenanzas, no son reenviados
con las oportunas observaciones al Consejo de Barrio.

Remitido de nuevo el acuerdo por el Consejo de Barrio, el Consejo
municipal adoptara la decisiéon definitiva, que estarad sometida a los
controles normales. :

Art. 15. Los vecinos de cualquier Municipio podran dirigir peti-
ciones al Consejo municipal en orden a conseguir la descentralizacion
municipal prevista en la presente ley.

Los habitantes de cualquier barrio podran dirigir peticiones y pro-
puestas de resoluciones al Consejo de la misma, en lo relativo a las
materias de la competencia del mismao.

Las peticiones habran de ser firmadas par un numero no inferior
a la décima parte de los electores de la circunscripcion, reuniendo las
formalidades previstas en la Ordenanza citada en el articulo 4.°

Los Consejos municipal y de Barrio deberan notificar, dentro del
término de sesenta dias, la correspondiente resolucion, segun las for-
malidades previstas en la Ordenanza aprobada por el Consejo mu-
nicipal.

Art. 16. En cada barrio podran crearse los érganos necesarios para
el desarrollo de las funciones de la institucion a que esta Ley se refiere.

El personal adscrito a los 6rganos citados en el parrafo precedente
procedera del que preste sus servicios en el Municipio.

Los gastos relativos al personal, a la sede y a los medios para el
desarrollo de las funciones de los drganos de la nueva demarcacién
territorial, estaran a cargo del presupuesto municipal.

Art. 17. El cargo de consejero de barrio sera gratuito.

Art. 18. A los funcionarios del Estado y de los entes publicos que
sean elegidos consejeros de barrio les seran aplicables las disposiciones
incluidas en los articulos 2.° 4.° y 5° de la Ley de 12 de diciembre
de 1966, numero 1078, y 31 y 32, parrafo primero, de la Ley de 20 de
mayo de 1870, numero 300.

A los empleados en empresas privadas, que sean elegidos consejeros
de barrio, les seran aplicables las normas establecidas en los articu-
los 31 y 32, parrafo primero, de la citada Ley de 1970.

Art. 19. Los gastos de la celebracion de las elecciones a consejeros
de barrio, comprendidos los correspondientes a los que integran las
mesas electorales, estaran a cargo de los respectivos Municipios.

En caso de coincidencia de las elecciones a consejero municipal y
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de barrio con las relativas a consejeros regionales o provinciales, todos
los gastos comunes derivados de la realizacién de las citadas eleccio-
nes, que no correspondan al Estado, se repartiran entre los entes impli-
cados en aquellas, quedando a cargo del Municipio la mitad del gas-
to total. »

En el caso de coincidencia de las elecciones a consejeros municipales
y de barrio con las correspondientes solamente a consejero regional
o al provincial, los gastos a que se refiere el parrafo precedente corres-
ponderan al Municipio en la cuantia de dos tercios del total.

El reparto realizado por los Municipios interesados sera aprobado
por el prefecto o, en su caso, por el comisario del Gobierno, cuando
esté implicada la Regién, sobre la base de la documentacién que los
mismos Municipios deberan enviar dentro del término perentorio de
tres meses, a partir de la fecha de las correspondientes elecciones.

Art. 20. En los Municipios en los que se establezcan los Consejos
de Barrio no seran de aplicacién los articulos 154, 155 y 156 del Real
Decreto de 4 de febrero de 1915, numero 148, el articulo 57 del Real
Decreto de 3 de marzo de 1934, nimero 383, asi como tampoco cualquier
otra disposicién incompatible con la presente Ley.

Disposiciones transitorias y finales

Art. 21. En las primeras elecciones que se realicen en base a la
presente Ley, en los Municipios en los que aquellas se lleven a cabo
por sufragio directo, tales elecciones tendran lugar dentro del afio
siguiente a la aprobacién de la Ordenanza a que se refiere el articu-
lo 4.°, siempre que falte mas de un afio para la terminacién del mandato
ordinario del Consejo municipal.

La sucesiva renovacioén de los Consejos de Barrio elegidos en base
a lo dispuesto en el parrafo anterior, se realizara al mismo tiempo que
la eleccion para la renovacién del Consejo municipal existente en el
momento de la elecciéon de los Consejos citados.

En los Municipios en los que no se aplica el sufragio directo, el
Consejo municipal elegira los Consejos de Barrio dentro de los no-
venta dias siguientes a la aprobacion de la correspondiente Ordenanza,
segun la modalidad prevista en la misma.

Art. 22. La presente Ley entrara en vigor al dia siguiente a su
publicacion en la Gaceta Oficial de la Republica.
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