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DE LA REVISTA DE PENSAMENTO DO EIXO ATLANTICO
A LA PUBLICACION EIXO ATLANTICO.
REVISTA DA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL (NOVA EPOCA)

Enrique José Varela Alvarez

Director de Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal

El nimero 9 de la publicacién periédica del Eixo Atlantico ya estd a dis-
posicién de los técnicos y electos locales gallegos y portugueses. Esto no debe-
rfa ser una novedad dada la trayectoria de la Revista y su puntualidad en la apa-
ricién de sucesivas ediciones que se remontan al afio 2001. Lo que podria pare-
cer obvio y fécil, llevar seis afios publicando uno o dos nimeros anuales sobre
cuestiones local-regionales y transfronterizas, no lo es sino todo lo contrario;
requiere de un esfuerzo de coordinacién, implicacién e imaginacién que otras
organizaciones de investigacién mds consolidadas y con mds recursos que el
Eixo Atlantico han abordado con escaso éxito. Sin duda, el mérito mds desta-
cado de esta publicacién que el lector encuentra en sus manos es el de la ilu-
sién de su equipo de gestion técnica y cientifica. llusién que se renueva en cada
nimero y que ha llevado al Eixo Atlantico a tomar una relevante decisién a
finales de 2005: crear una estructura cientifica que intente otorgar el verdade-
ro valor a una publicacién; que sus contribuciones sean relevantes para todos
aquellos que estdn interesados en los Concellos del Eixo Atlantico, fruto de
una reflexién madura y oportuna técnicamente sobre aspectos relacionados
con su gestién interna, sobre sus formas de gobierno, sobre el disefio e imple-
mentacién (incluso en la evaluacién) de las politicas publicas locales que se
pongan en marcha, por supuesto, sobre su coordinacién con la red de gobier-

nos estatales-regionales y comunitarios.

Asi, partir de enero de 2006 la Revista de Pensamento do Eixo Atléintico
pasa a convertirse en la publicacién Eixo Atldntico. Revista da Eurorrexién Gali-
cia-Norte de Portugal, nuevo nombre para los mismos destinatarios (Concellos
del Eixo Atldntico) pero con un renovado soporte técnico, cientifico, de con-

tenidos y disefio.
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Desde principios de este afio se crea el Consello de Redaccidn de la Revis-
ta encargado de disefiar la nueva estructura de la publicacién, de proponer
contenidos y de revisar la oportunidad y calidad de los mismos, integrado por
representantes académicos de las seis Universidades que conforman el espacio
transfronterizo gallego-portugués: Vigo, Santiago, A Corufia, Minho, Porto y
Trds-Os-Montes y Alto Douro (UTAD). El Consello de Redaccién tiene ade-
mds la misién implicita de abrir los contenidos de la Revista a todos aquellos
electos y técnicos locales gallegos y portugueses que tengan algo que aportar
para la mejora del conocimiento del municipalismo en la Eurorregién Galicia-
Norte de Portugal, igualmente a todos aquellos académicos y profesionales que
en Galicia, en Portugal, en Espana o en cualquier otro Estado miembro que
integre la Unién Europea, entienda que su trabajo sobre aspectos, casos, bue-
nas précticas o reflexiones locales puedan resultar ttiles de alguna forma a la

labor que desarrollan los Concellos en nuestro espacio transfronterizo.

El primero de los pasos dados por el Consello de Redaccién fue la pro-
puesta de creacién de un Comité Cientifico que amplie la red y por consi-
guiente la visualizacidn territorial de la Revista, que nos transporte mds alld de
los limites transfronterizos y nos ponga en contacto directo con el resto de Por-
tugal, Espafia y Europa, dotdndola de un cardcter vivo, que pueda ampliarse en
la medida que resulte de interés a la mejora del conocimiento de los Concellos
del Eixo Atldntico. En el Comité Cientifico de la Revista estdn representados,
hasta la fecha, todos los miembros del Consello de Redaccién ademds de inves-
tigadores de las Universidades de Alcald de Henares, Porto, Sao Paulo, Auté-
noma de Barcelona, Santiago de Compostela, Aveiro y Katholieke Universiteit

Leuven (Bélgica).

Otro logro conseguido en estos meses, y que el lector podrd comprobar a
través de los contenidos de la publicacidn Eixo Atldntico. Revista da Eurorrexion
Galicia-Norte de Portugal, estd relacionado con su estructura y formato. Par-
tiendo de la realidad vivida por la Revista de Pensamento do Eixo Atlintico, y
reconociendo como enorme el mérito haber mantenido y mejorado una publi-
cacién de estas caracteristicas, el Consello de Redaccién estimé necesario refor-

mular la disposicién de sus contenidos con el fin de orientarla hacia los nue-



vos retos que entendemos deben asumir los Concellos del Eixo en el reciente
marco comunitario de ampliacidn y de perspectivas financieras. Asf propuso la
divisién de la publicacién en tres grandes apartados: Estudios Monogrdficos,
Experiencias y Casos, y Noticias e Informaciones Eurorregionales, desde los cuales
poder realizar estudios aplicados, mostrar buenas prdcticas, reflexionar sobre
cuestiones generales de gobierno y administracién local y regional, y aportar
informaciones relevantes sobre aspectos comunitarios y eurorregionales de

otros territorios mds alld del limes gallego y portugués.

Finalmente, y por lo que tiene que ver con la visién de Eixo Atlintico.
Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal, no podemos dejar de comen-
tar aquellos otros aspectos mds formales de publicacién, pero no menos impor-
tantes. Hablamos del redisefio de su interior (no nos atrevimos con la portada
puesto que consideramos de lo mds acertada su propuesta y su general conoci-
miento) siguiendo pardmetros de publicaciones periddicas internacionales y
donde incluimos los nombres de los integrantes del Consello de Redaccién, del
Comité Cientifico, la identificacién de la Revista en su pie de pdgina, los titu-
los de ndmeros anteriores y la propuesta de nuevo nimero, asi como las Nor-
mas Publicacién, necesarias para poder conocer las posibilidades reales de cola-
borar con la Revista y que aparecen recogidas al final de este nimero para

general conocimiento de los interesados.

Con todo este trabajo previo, y reunido el Consello de Redaccién, se
aprobé recientemente el contenido del ndmero 9 de Eixo Atlintico. Revista da
Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal (Nueva Epoca, Enero-Junio, 2006) titu-
lada Gobernos e Administracions Locais en Galicia e Portugal, dedicada a abor-
dar cuestiones clave relacionadas con la eficacia, la democracia y la gobernan-
za local, y a reflexionar sobre el actual debate del fenémeno metropolitano en
Galicia y Portugal. Asi este niimero lo abre D. José Luis Méndez Romeu (Con-
selleiro de Presidencia, Administraciéns Publicas e Xustiza de la Xunta de Gali-
cia), que realiza una reflexién comprometida sobre el papel de las grandes ciu-
dades en Galicia y su posicién ante las figuras territoriales tradicionales y nove-
dosas del institucionalismo local. Contintian el debate las contribuciones de

los profesores Argimiro Rojo Salgado, Nuno Quental y Enrique Varela que
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sittan dentro del apartado Estudo Monogrdfico la problemdtica de las Areas
Metropolitanas en el espacio transfronterizo, sus realidades normativas, su ubi-
cacién en la red local provincial, pero también sus oportunidades en clave de
gobernanza, las posibilidades que esta 7on nata institucién local aportard en
Galicia, y la realidad que vive su reformulacién en Portugal (especialmente
centrados en los casos de Vigo y Porto). Igualmente interesantes son los estu-
dios de caso que se recogen en el apartado Experiencias y Casos donde se mues-
tra la dinamicidad de la gestién y el gobierno local a uno y otro lado de la fron-
tera mifiota. Las contribuciones en forma de trabajos de investigacién de Vile-
la Rodrigues y Ferraz Esteves de Aradjo sobre la Nueva Gestién Publica en los
Concellos del Noroeste de Portugal, el andlisis realizado desde el neoinstitucio-
nalismo por Consciéncia Silvestre sobre la privatizacién de servicios locales
esenciales para los vecinos, el estudio innovador que Mdrquez Cruz ha desarro-
llado sobre la capacidad normativa local en Galicia, y las reflexiones singulares
y de profundo calado en debate actual sobre el modelo electoral local en Gali-
cia que propone Lépez Mira, dan sentido a todo aquello que propugnamos
desde este nuevo enfoque de Eixo Atlintico. Revista da Eurorrexién Galicia-Nor-
te de Portugal: reflexion académica, mejora del conocimiento téenico, estudios
de casos, buenas prdcticas en materias de gestién y gobierno local, no sélo en
los Concellos del Eixo sino en todos aquellos otros que nos aporten luz, una
nueva visién, mds informacién en definitiva para seguir gestionando lo local en
lo global. Finalmente, proponemos un dltimo apartado, Noticias ¢ Informa-
cidns Eurorrexionais, en el que tienen cabida informaciones relevantes sobre
actividades, cursos, noticias sobre los Gobiernos Locales en la Eurorregién
Galicia-Norte de Portugal asi como en otras Eurorregiones que realicen activi-
dades interesantes para nuestro espacio transfronterizo; en esta ocasion ofrece-
mos informacién sobre un Master organizado por la Universidade de Vigo en
materia de cooperacién transfronteriza (I Master en Politicas Comunitarias,
Desenvolvemento ¢ Cooperacion Transfronteriza, 2006-2007)), asi como un
curso de Especializacién organizado por el CEER para el préximo curso aca-

démico (Curso de Especializacién en Estratexias de Desenvolvemento Eurorrexio-

nal).

Deseamos concluir la presentacién de esta Nueva Epoca de Eixo Arlinti-



co. Revista da Eurorrexioén Galicia-Norte de Portugal dando las gracias a todos
los miembros del Consello de Redaccién de la Revista, al personal técnico del
Eixo en Vigo y Porto, y a su Secretario Xeral por el respaldo y apoyo sin fisu-
ras al nuevo proyecto de publicacién. Aprovechamos para ofrecer el nuevo
ntimero (10, Julio-Diciembre, 2006: Desenvolvemento Sustentable e Territorio
na Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal), a modo de renovado espacio de
reflexién, debate y difusién, a todos aquellos interesados en aportar colabora-
ciones, ademds de sugerencias que redunden en la mejora de la Revista. Sélo
asi es posible mantener viva la ilusién de seguir construyendo desde lo local el

espacio de convivencia llamado Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal
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GRANDES CIDADES EN GALICIA

José Luis Méndez Romeu
Conselleiro de Presidencia, Administracions Publicas e Xustiza
(Xunta de Galicia)

A rdpida evolucién demogrifica da sociedade galega ten producido en
pouco mdis de ddas décadas, un pais urbano, cun forte liderato das sete gran-
des cidades cada vez mdis conformadas da dindmica econdémica, social e cultu-
ral. O seu car6n ddas ducias de concellos medianos entre 20.000 e 50.000

habitantes artellan o resto da oferta de servizos e da infraestrutura econémica.

Dos 2,7 milléns de residentes galegos, arredor dun millén viven nas sete
grandes cidades e medio millén mais nas sdas dreas de influenza, e o proceso
continua e mesmo estase acelerando. Dun total de 315 concellos, mdis de
douscentos sofren regresién demogréfica, envellecemento e perda de peso eco-

ndémico sen perspectivas de cambio de tendenza.

Son as cidades os territorios mdis activos fiscalmente, que xeran e invis-
ten mdis recursos, mentres a meirande parte das estruturas municipais de Gali-

cia tefien febleza financeira e dependencia elevada doutras Administracidns.

A estrutura administrativa local, herdada dun tempo xa lonxano, cunha
actividade fundamentalmente agraria e desefiada para ofrecer algins servizos
de proximidade, non facilita dar resposta axeitada ds necesidades das sete cida-
des e das stas dreas de influenza. Trasporte de proximidade, redes de abastece-
mento e de saneamento, recollida e tratamento de residuos, planificacién de
infraestruturas e usos do solo, etc., son problemas que esixen un marco de xes-
tién especifico. Os cidaddns das grandes urbes viven nun concello, traballan ou

estudan noutro e necesitan soluciéns acordes é nivel das demandas.

Certamente as Deputaciéns Provinciais non foron quen a cubrir esa

demanda, quizais porque seguen ancoradas nunha visién do territorio supera-
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da historicamente pero tamén pola paulatina superacién da provincia como

espazo de organizacién de servizos.

A tendencia en Espafia e noutros paises ¢ a creacién de estruturas de xes-
tién, de baixo perfil politico, para a organizacién e prestacién dos servizos

publicos supralocais. Asi ocorre en Barcelona e Valencia por exemplo.

As propostas que as veces se propofien en Galicia, de creacién de estrutu-
ras metropolitanas politicas, en clara confrontacién cos poderes locais, provin-
ciais ou autonémicos, estdn abocadas 6 fracaso como amosa a experiencia dou-
tros pafses ou doutras Comunidades (Pais Vasco, Madrid, Catalufia, Valencia),
sen esquece-lo custo que supofia crear novas instituciéns coas stias burocracias

e inevitables fontes financeiras propias.

Como en tantos dmbitos en Galicia non deberfamos repetir erros contras-
tados noutros territorios, sendén saltar etapas e optar polos modelos vixentes

nos lugares mdis desenvoltos de Europa.



UNA APROXIMACION CONCEPTUAL AL FENOMENO METROPOLITANO

(Ante el horizonte del Area Metropolitana de Vigo)

Argimiro Rojo Salgado
Catedratico de Ciencia Politica

y de la Administracion de la Universidad de Vigo

Indice: 1. Introduccién; 2. Andlisis contextual del fenémeno metropolita-
no; 3. Una aproximacién al concepto de AM; 4. El Area Metropolitana: ese
espacio comun e integrado que funciona en red; 5. Las condiciones del

éxito; 6. La buena gobernanza metropolitana; 7. Conclusién. Bibliografia.
1. Introduccién

» Asistimos en la época actual a nuevas formas de existir y de habitar, la
humanidad se encamina hacia un mundo de urbanizacién generalizada, y tanto
las ciudades como las sociedades en general estdn experimentando en los umbra-
les de este nuevo milenio una profunda transformacién estructural. En este
orden de cosas, los procesos metropolitanos constituyen un fenémeno consus-
tancial con nuestras sociedades y la expresién mds genuina de la forma contem-

pordnea de la urbanizacién.

Vigo pondrd en marcha en los préximos meses la primera Area Metro-
politana (AM) de Galicia. Tras varios afios de estudios, consultas y deliberacio-
nes ha sido posible elaborar un proyecto de ley que es objeto ya de tramitacién
parlamentaria y que, segtin las previsiones, pronto podrd convertirse en norma
de obligado cumplimiento. Segun el proyecto presentado, se justifica la creacién
de este organismo en la necesidad de articular el desarrollo socioeconémico de
Galicia en torno a los grandes nicleos de poblacién, principalmente aquellos
situados en el litoral, algo que se hace especialmente patente en el caso de Vigo
y municipios de su entorno, entre los que existe toda una red de relaciones geo-

gréficas, socioeconémicas y humanas.
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Vigo serd la capital y sede permanente del ente supramunicipal, que con-
tard con sus propios érganos de gobierno (Consejo metropolitano, Comision
de gobierno, Presidente, Director general, Delegado de la Xunta, Comité de
concertacién...), y del que formardn parte otros trece municipios comprendi-
dos dentro del drea de influencia viguesa (Baiona, Cangas, Fornelos de
Montes, Gondomar, Mos, Moana, O Porrifio, Nigrdn, Pazos de Borbén,
Redondela, Salceda de Caselas, Salvaterra de Mifio y Soutomayor). El ente
metropolitano podrd asumir competencias de la Xunta, de la Diputacién y de
los propios municipios, tales como abastecimiento de agua, tratamiento de
residuos y puntos limpios, transporte, promocién econémica, empleo, turis-

mo, ordenacién urbanistica y planificacién de infraestructuras.

Si pretendemos entender una parte importante de nuestra actual realidad
social, econdmica y territorial, es preciso adentrarse y analizar este nuevo esce-
nario en el que Vigo y los municipios de su entorno estdn a punto de hacerse
presentes, adecudndose asi a uno de los estdndares mundiales actuales. Esta es,
pues, la finalidad de esta exposicién: intentar una breve aproximacién, desde
las categorias de la ciencia politica, a esta nueva expresién de la fenomenologia

urbana llamada Area Metropolitana.
2. Andlisis contextual del fenémeno metropolitano

Antes de adentrarme en el andlisis del fenémeno metropolitano conside-
ro de interés efectuar algunas reflexiones previas en las que se dé cuenta de
algunas realidades contextuales que se pueden considerar explicativas y condi-
cionantes a la vez del tema objeto de esta exposicién. No se puede abordar el
estudio del Area Metropolitana (AM) ignorando no sélo el contexto institu-
cional general del que forma parte, sino también otras realidades y dindmicas
que desde hace décadas vienen incidiendo en la estructura de nuestras organi-

zaciones (publicas y privadas) y en el conjunto de la sociedad.

En primer lugar, y cuando hablamos de Areas Metropolitanas (AMs),
debemos caer en la cuenta de que nos estamos situando dentro de ese gran uni-

verso politico-institucional llamado Administracién Local, entendida como un



conglomerado de instituciones representativas y prestadoras de servicios de
naturaleza y origen diversos, y que desempefian roles igualmente diferenciados
en el conjunto del sistema politico. De lo anterior se deduce que las adminis-
traciones locales tienen substancialmente una doble naturaleza: son organiza-
ciones prestadoras de servicios y son, también, instituciones de cardcter politi-
co-representativo, lo que aconseja abordar su estudio desde una perspectiva
holistica y global, como un todo, poniendo de relieve esa intima e indisociable
relacién existente entre las funciones que desempefian como entidades repre-

sentativas y como provisoras de servicios sociales.

El sistema local espafol se caracteriza por la existencia de una pluralidad
de Administraciones que desempefan papeles diversos y que cuentan, a la vez,
con una base territorial diferente. En efecto, ademds de los municipios, provin-
cias e islas, reconocidos por la Constitucién, hay que hacer mencién de otras
entidades tanto supramunicipales (comarcas, mancomunidades, dreas metro-
politanas), que pretenden superar ciertas carencias en la prestacién de servicios,
como inframunicipales, las llamadas Administraciones locales menores (conce-
jos, parroquias, aldeas, pedanias), de cardcter marginal desde la perspectiva de

la prestacién de servicios, aunque cuantitativamente importantes.

El conjunto de estas Administraciones, consideradas como un instru-
mento de relacién de los poderes publicos con la sociedad a la que sirven, se
ven obligadas a efectuar un ejercicio permanente de adaptacién como conse-
cuencia del impacto producido por una serie de transformaciones que se vie-
nen produciendo tanto en el interior de nuestras comunidades politicas como
en el conjunto de la sociedad internacional (instauracién de un modelo de
Estado de bienestar en nuestra Constitucidn, lo que supone la existencia de un
amplio sector publico comprometido en la produccién y prestacién de bienes
y servicios; consolidacién del Estado autonémico, con los consiguientes proce-
sos de descentralizacién y desconcentracién; integracién en una realidad supra-
nacional llamada UE; auge de la accién exterior de las Comunidades
Auténomas, con la consiguiente intensificacién de los procesos de cooperacién
transfronteriza; globalizacién, sinénimo de interdependencia, interpenetracién

y accién a distancia, lo que supone no sélo el debilitamiento de la idea y rea-
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lidad del Estado-nacién sino también la aparicién de un mercado global some-
tido a las reglas de la competencia). Todos estos fenémenos estdn impactando
directamente en la estructura y modos de actuacién tradicional de nuestras
Administraciones, obligdndolas a resituarse y redimensionarse. Y es en este
contexto donde ha de enmarcarse la aparicién y proliferacién del fenémeno

que nos ocupa: las Areas Metropolitanas.
3. Una aproximacién al concepto de AM

A la hora de definir el AM uno se encuentra con la dificultad derivada de
la amplitud de significados y contenidos que dicho término encierra, siendo en
algunos casos confundida con otras realidades afines (megalépolis, metrépolis,
urbanizacién/contraurbanizacién, conurbacién, etc.), con las que aun compar-
tiendo importantes elementos no son en modo alguno asimilables. Es preciso,
pues, aportar un poco de claridad y precisién conceptual, sefialando que con
el término “4rea metropolitana” estamos designando un nucleo grande de
poblacién, junto con comunidades adyacentes que tienen un grado alto de
integracién econdémica y social con ese nicleo. En cierto modo la expresién
“drea metropolitana” surge cuando el enunciado “ciudad” deja de ser equiva-
lente a urbano, siendo necesario entonces encontrar otro que diera cuenta de

las dreas urbanizadas en torno de la ciudad central.

La definicién de AM estd relacionada con la tipologia establecida en los
afios 60 del pasado siglo por el Bureau of Census norteamericano y la conocida
sigla SMSA (Standard Metropolitan Statistical Area), la cual constituye un indi-
ce mediante el cual era posible clasificar ciertas dreas urbanas en funcién de su
tamafio, poblacién, densidad y actividad econémica, y con una organizacién
espacial que incluye el nicleo central y otra serie de nicleos comprendidos
dentro de su primera corona exterior y vinculados estrechamente a aquél por
los desplazamientos pendulares diarios. El concepto de FUR (Functional
Urban Region), de elaboracién mds reciente, es mds inclusivo y amplia consi-
derablemente el nimero de municipios pertenecientes al AM, utilizando para

ello criterios de funcionalidad.



Los criterios utilizados a la hora de identificar y definir un AM han ido
evolucionando a lo largo del tiempo. En la tradicién estadounidense, por ejem-
plo, ha prevalecido la definicién de las AMs en funcién de criterios poblacio-
nales, proximidad fisica, integracién y actividad econémica, tratdndose en con-
secuencia de uno o mds municipios contiguos, integrados econdmica y social-
mente, y contando al menos uno de ellos con una poblacién minima de
50.000 habitantes. En la tradicién europea, y pese a que la definicién de AM
es menos clara, entre otras razones debido a la variedad de circunscripciones y
entes administrativos existentes relativos al dmbito local, puede afirmarse, no
obstante, que tanto el criterio econémico como el poblacional han estado
siempre presentes, ademds de la nocién de gravitacién respecto a un centro de
actividad principal. Asi, pues, es posible identificar en el tema de las AMs cier-
tos indicadores y requisitos comunes que estdn presentes en toda la literatura
relativa a la existencia de las mismas, a saber, dimensién (siendo la poblacién
el indicador primordial), cardcter urbano (con referencia a la densidad de
poblacién y a la composicién de la poblacién activa), morfologia (dmbitos
espaciales continuos y cerrados) y, finalmente, integracién e interdependencia
(interrelaciones funcionales, movilidad residencia/trabajo, asi como otros indi-
cadores, constituyen la condicién necesaria para que puedan darse procesos

metropolitanos).

En Espafa, la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local (1985)
define a las AMs como entidades locales integradas por los municipios de gran-
des aglomeraciones urbanas, entre cuyos nticleos de poblacién existan vincula-
ciones econdmicas y sociales que hagan necesaria la planificacién conjunta y la
coordinacién de determinados servicios y obras. La Ley de Administracién
Local de Galicia (1997), que por cierto sélo prevé la creacién de dichas 4reas
en Vigo y en A Corufa, entiende como AMs las entidades integradas por
municipios de grandes aglomeraciones urbanas y con fuertes vinculos, cuyo
propdsito es prestar servicios comunes a los ciudadanos para hacerlos mds efec-
tivos. Las AMs, consiguientemente, estdn integradas por entidades locales
entre cuyos nucleos se generan vinculaciones econdmicas y sociales, especiali-
zaciones e interdependencias, debilidades y fortalezas, amenazas y también

oportunidades que superan las fronteras y capacidades municipales y, por eso
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mismo, hacen necesaria la planificacién conjunta y la coordinacién de deter-

minados servicios, obras y actuaciones.

Estamos, por tanto, ante grandes aglomeraciones urbanas desplegadas en
dreas que abarcan varios términos municipales, entre los que existen importan-
tes vinculaciones econdmicas y sociales derivadas, a su vez, de problemas e
intereses comunes que exigen una gestién conjunta, capaz de planificar y pres-
tar unos servicios comunes dentro del espacio metropolitano. Asi, pues, expre-
siones como espacio metropolitano, aglomeracién urbana, gran urbe o la que
suele ser de uso mds frecuente, drea metropolitana, aluden a un mismo fend-
meno y realidad: la concentracién de la poblacién en unos dmbitos territoria-
les caracterizados por un constante movimiento de flujos e intercambios entre

los lugares de residencia, trabajo y ocio de la poblacién que los habita.

4. El Area Metropolitana: ese espacio comun e integrado que funciona

en red

De esta descripcién efectuada acerca de la realidad metropolitana se des-
prende manifiestamente cudl es la naturaleza, significado y atributos de la
misma. En efecto, el fenémeno metropolitano responde a la necesidad impe-
riosa de dar forma y contenido a una idea y percepcién de nuestra ciudada-
nfa: la ciudad transciende y va mds alld de la ciudad, se desborda hacia su
entorno, por lo que se impone la integracién y la cooperacién, funcionar en
red, red de ciudades coordinadas y compenetradas. Es el siglo de las redes y
de los nodos, y el AM ha de entenderse como un sistema o una red, de geo-
metria variable, articulado por nodos, puntos fuertes de centralidad, defini-
dos por su accesibilidad. Se trata de un espacio de integracién y de relacién,
de un sistema donde interactdan partes interdependientes; de una ciudad
comun y un medio natural donde se concentran las actividades econémicas y
donde se van generando potentes sinergias producidas como consecuencia de
la articulacién de la accién conjunta y coordinada de diferentes actores inter-
dependientes (movimientos ciudadanos, empresas, instituciones, formaciones
politicas, sindicatos, asociaciones vecinales, medios de comunicacién, univer-

sidad, elites locales, etc.)



En cuanto fenémeno territorial, el AM supera y desborda a la ciudad
misma y representa la culminacién de un proceso de crecimiento urbano ini-
ciado con la revolucién industrial. En la actualidad, el hecho metropolitano es
una realidad generalizada en todo el planeta, estando presente en los cinco
continentes, y afectando cada vez mds a un mayor nimero de territorios y
poblaciones. En la Unién Europea, por ejemplo, el 70% de la poblacién resi-
de actualmente en AMs, y el futuro se presenta claramente favorable para las
mismas. Todo ello se sustenta en una percepcion, cada vez mds compartida, y
segun la cual unas AMs bien organizadas y con una gobernanza eficaz, consti-
tuyen la gran oportunidad para el nuevo siglo XXI en términos de calidad de
vida y creacién de riqueza; y ello porque las AMs permiten gestionar mejor la
sostenibilidad, hacen posible una economia de aglomeracién, integran y coor-
dinan la pluralidad y la diversidad, y consiguen, en definitiva, que a través de
la colaboracién y coordinacién se puedan aprovechar y potenciar hasta alcan-
zar rendimientos éptimos las oportunidades existentes, en lugar de truncarlas
como consecuencia de una competencia feroz y encarnizada entre nicleos

urbanos rivales y antagonistas.
5. Las condiciones del éxito

Pero para que la gran urbe metropolitana sea realmente viable y compe-
titiva en la era de la globalizacidn, y sea, al mismo tiempo, una auténtica rea-
lidad econdmica, social y funcional, un sistema y una red, la ciudad comun,
mds alld de la simple yuxtaposicién de centros densificados y de dreas especia-
lizadas social y funcionalmente; para que, en definitiva, se convierta en ese
gran espacio optimizador de sinergias, el AM requiere de unas condiciones y
requisitos que conviene destacar, tales como accesibilidad, movilidad, comuni-
cacién, plataformas competitivas para sus actividades econdmicas, cualifica-
cién de sus recursos humanos, promocién de su imagen y presencia interna-
cional y, por supuesto, una buena gobernanza basada en reglas y estructuras
organizativas democrdticas y operativas a la vez. Por razones de espacio he de
limitarme a un breve comentario en torno a algunas de estas variables, pospo-

niendo para una ulterior ocasién un andlisis mds profundo y extenso.
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La comunicacién constituye una de las caracteristicas y retos principales
de la nueva metrdpolis, y uno de los requisitos fundamentales tanto para el
buen funcionamiento de la misma como para poder alcanzar la competitividad
deseada en la era de la globalizacién; una comunicacién que ha de alcanzar su
grado 6ptimo tanto de cara al exterior (de ahi la importancia que ha de otor-
garse a las nuevas estructuras viarias y de ferrocarril, puertos, acropuertos, tele-
comunicaciones, informatizacién en procesos y estructuras, centros de conven-
ciones y congresos, ferias y exposiciones, etc.) como de cara al interior, tenien-
do en cuenta que el AM es al fin y el cabo un sistema interdependiente y entre-
lazado de centros urbanos. Al mismo tiempo, el AM ha de asegurar la adecua-
da accesibilidad y movilidad interna, a fin de garantizar la articulacién del sis-
tema metropolitano y convertirlo en ese gran espacio de integracién socio-cul-
tural, en esa ciudad comtiin, que evite las desigualdades y marginaciones de
grupos sociales y de territorios. Ello exigird grandes proyectos estratégicos liga-
dos a actuaciones en vialidad y transporte masivo, creacién de zonas de activi-
dad logistica, parques tecnoldgicos, asi como todo tipo de equipamientos de
cardcter cultural y turistico dentro del espacio metropolitano, lo que facilitard,
a su vez, la generacién de nuevas centralidades, con la consiguiente ampliacién

del territorio estructurado en el 4mbito metropolitano.

Tanto la viabilidad como el éxito de esta nueva estructura urbana va a
depender mucho de la intensidad de relaciones as{ como de la multifunciona-
lidad de todos esos centros nodales, sin descuidar tampoco la capacidad para
integrar al conjunto de la poblacién y del territorio mediante un apropiado sis-
tema de movilidad y comunicacién. En este orden de cosas, el concepto de ciu-
dad digital no debe ser ajeno tampoco en este nuevo escenario metropolitano,
preguntdndose cudles han de ser las verdaderas funciones de la ciudad digital
para mejorar su capacidad de respuesta ante la ciudadanfa y poner a su dispo-
sicién nuevos espacios y herramientas de actuacién e interaccién, nuevos meca-
nismos de relacién, integracién, comunicacién y participacién, que permitan
la cada vez mds demandada deliberacién en red y avanzar, asf, hacia la plena
incorporacién a la sociedad de la informacién. Y es en este nuevo marco, pro-
piciado por los avances tecnoldgicos, donde es preciso atreverse con propuestas

innovadoras, tales como el voto electrénico, la teledemocracia, la comunidad o



dgora electrénica, capaz de infundir nueva vida a la democracia, facilitando una
mds amplia participacién y una mayor comprensién de los problemas gracias al

fécil acceso a una abundante, puntual y poco costosa informacidn.
6. La buena gobernanza metropolitana

Sin duda, otro de los requisitos a tener muy en cuenta a la hora de pre-
venir el éxito de las AMs es el de la buena gobernanza, un concepto que poco
a poco se va introduciendo en el discurso cotidiano de nuestras sociedades de
la mano de la nueva gestion publica y de los nuevos paradigmas que nos sumi-
nistra la ciencia politica. El concepto de governance, llamado también gobier-
no en red o gobierno relacional, nos descubre un escenario integrado por dife-
rentes actores (publicos-institucionales, privados, voluntarios) que se relacio-
nan entre si (en red, formando estructuras reticulares) para negociar y compro-
meterse en determinadas politicas y en su implementacién. Se trata de una
nueva y emergente forma de abordar los asuntos publicos, de tomar decisio-
nes, mds inclusiva y participativa, menos jerdrquica, alejada de las nociones
hobbesianas de autoridad y poder, intentando “gobernar sin gobierno”, esto es,
a través de la negociacién, la influencia, el compromiso y el pacto entre los dis-
tintos actores interesados (los stakeholders), cada uno de los cuales aporta sus

habilidades y recursos al conjunto, al comun.

Este gobierno en red ya no se basa tanto en la concentracién de autori-
dad en los politicos electos y en las instituciones (modelo jerdrquico), ni tam-
poco en conferir la responsabilidad al sector privado (modelo de mercado),
sino que pretende gobernar a través de relaciones tanto con la sociedad civil
como con otros niveles de gobierno, optando por el nuevo lema “entre todos
lo haremos todo”, frente al lema anterior “que cada uno haga lo suyo”. Se da
entrada, de esta manera, al principio de subsidiariedad social u horizontal,
segun el cual ha de favorecerse la iniciativa y participacién de los ciudadanos,
individual o colectivamente, para la realizacién de actividades de interés gene-
ral; la “cosa publica” se abre, asi, a la sociedad civil, propiciando una especie de

reparto de competencias entro lo publico y lo privado.
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Asi, pues, el concepto de gobernanza —traduccién castellana del término
inglés governance- se asocia a la capacidad de autocoordinacidn, interaccién y
ajuste, propia de redes constituidas por una variada constelacién de organiza-
ciones y entidades tanto publicas como privadas. La gobernanza no implica la
existencia de un dnico centro de impulsién y direccién politica, ni se basa
tampoco en una relacién de dominacién jerdrquica, sino que se sustenta en un
constante intercambio de recursos y en una acomodacién, didlogo y negocia-
cién permanente entre los diferentes actores que conforman la red. Entendida
como mecanismo alternativo al gobierno tradicional para gestionar los intere-
ses y conflictos colectivos, la gobernanza es el resultado de los cambios profun-
dos experimentados por la sociedad actual, en la cual se ha incrementado el
grado de complejidad y diversidad, la diferencia entre lo publico y lo privado
cada vez se difumina mds, el modelo multipolar y policéntrico se estd impo-
niendo mediante la constitucién de redes de actores a la vez auténomos e inter-
dependientes, y donde el nivel de especializacién e influencia de muchos agen-
tes (econémicos, sociales, culturales, medidticos...) es cada vez mayor. Todo
ello, unido al proceso imparable de la globalizacidn, estd erosionando de mane-
ra creciente el viejo paradigma de gestionar el conflicto colectivo, esto es, nues-
tras formas de gobierno tradicionales, incapaces de dar respuesta satisfactoria a
los problemas, conflictos y demandas planteadas por las sociedades actuales. Se

impone, pues, la gobernanza.

Con cardcter general puede afirmarse que el fenémeno del gobierno de
las AMs es reciente, teniendo lugar las primeras experiencias en la década de
los 60 del siglo pasado. Desde entonces se han ido sucediendo diferentes
modelos de organizacidn, tal como queda reflejado en el informe Mezropolitan
Governance hecho publico por las Naciones Unidas en 1995, y en el que se
identifican cuatro tipos de estructura organizativa: centralizado, descentraliza-
do con varios niveles (modelo supramunicipal), descentralizado y fragmenta-
do pero coordinado (modelo intermunicipal) y, finalmente, descentralizado,
fragmentado y sin coordinacién. En el dmbito de la UE, el tema de la gober-
nanza metropolitana se ha convertido en asunto prioritario en los tltimos
afios, tal como demuestra la publicacién de la PEOT (Perspectiva Europea de

Ordenacién del Territorio) por parte de la Comisién Europea. La PEOT



entiende que las AMs constituyen actualmente el nivel en el que se puede cum-
plir del modo mds eficaz los objetivos de ordenacién del territorio y hacer fren-
te a problemas clave que afectan al futuro y sostenibilidad de las poblaciones;
y ello porque las AMs comparten, por una parte, muchos problemas comunes
(transformaciones econdmicas, exclusion social, expansién urbana descontro-
lada, congestién de tréfico, dafio ambiental y contaminacién de los centros
urbanos) y, por otra, representan también oportunidades comunes de renova-

cién y regeneracién, vida urbana de calidad, competitividad econémica, etc.

La buena gobernanza de las AMs exigird una gran operacién de cardcter
social, econémico, ambiental y territorial, y la mejor manera de hacerlo es a
través de la formulacién de una estrategia integrada de desarrollo sostenible,
redactada y acordada por los distintos agentes interesados (los szakeholders, los
involucrados), y con la participacién activa de los ciudadanos. Conforme a la
Carta Magna Metropolitana, elaborada por la Red de Regiones y Areas
Metropolitanas Europeas en Oporto (1999), cualquier modelo de gobernanza
metropolitano deberd tener la suficiente competencia (poder de decisién),
capacidad (conocimiento, informacién) y proceso (contar con medios y recur-
sos para controlar, revisar y desarrollar estrategias metropolitanas) para cumplir

de un modo eficaz las siguientes funciones clave:

Asegurar el desarrollo sostenible.
® Salvaguardar las 4reas o recursos sensibles.

® DProceder con previsién adoptando una visién mds a largo plazo de las

perspectivas de desarrollo.
® Dresentar posibles futuros a la consideracién y el debate publicos.

® Dosibilitar la realizacién de las opciones elegidas de ordenacién y des-

arrollo del territorio.

® Mantener una estrategia elegida de ordenacién y desarrollo del terri-

torio.
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7. Conclusién

La nueva Area Metropolitana de Vigo va a iniciar su andadura en pleno
proceso de globalizacién, lo que va a exigir ofrecer plataformas competitivas a
sus actividades econdémicas, cualificar sus recursos humanos, establecer un
buen sistema de comunicacién e intercambios con dmbitos y dreas geogréficas
cada vez mds numerosas, promocionar su imagen y presencia internacional,
funcionar internamente de forma eficiente y con reglas y estructuras organiza-

tivas democrdticas y operativas a la vez.

He aqui todo un catdlogo de retos e interpelaciones al que ha de enfren-
tarse nuestro territorio metropolitano, el cual poco a poco ha de ir convirtién-
dose en un espacio de integracidn y de relacidn, en una ciudad comun, en un
medio natural donde se concentren las actividades econémicas y donde se
vayan generando potentes sinergias producidas como consecuencia de la arti-
culacién de la accién conjunta y coordinada de diferentes actores interdepen-
dientes. Junto a lo anterior, la comunicacién constituye también una de las
caracteristicas y retos principales de la nueva metrépolis, y uno de los requisi-
tos fundamentales tanto para el buen funcionamiento de la misma como para
poder alcanzar la competitividad deseada en la era de la globalizacién; una
comunicacién que ha de alcanzar su grado éptimo tanto de cara al exterior
como de cara al interior, teniendo en cuenta que el AM es al fin y el cabo un

sistema interdependiente y entrelazado de centros urbanos.

Pero para que esta nueva entidad metropolitana sea una auténtica reali-
dad econdmica, social y funcional; para que llegue a constituir un sistema y
una red, mds alld de la simple yuxtaposicién de centros densificados y de dreas
especializadas social y funcionalmente, requiere otras condiciones y requisi-
tos. El Area Metropolitana de Vigo ha de lograr, también, la adecuada accesi-
bilidad y movilidad interna, a fin de garantizar la articulacién del sistema
metropolitano y convertirlo en ese gran espacio de integracién socio-cultural,
en esa ciudad comun, que evite las desigualdades y marginaciones de grupos
sociales y de territorios. Ello exigird grandes proyectos estratégicos ligados a

actuaciones en vialidad y transporte masivo, creacién de zonas de actividad



logistica, parques tecnoldgicos, asi como todo tipo de equipamientos de
cardcter cultural y turistico dentro del espacio metropolitano. Y ello precisard
también de una buena gobernanza, esto es, de una nueva forma de abordar
los asuntos publicos, mds inclusiva y participativa, y a través de la negocia-
cidn, el compromiso y el pacto entre los actores involucrados, tanto publicos

como privados.

Si somos capaces de responder sastisfactoriamente a todos esos retos y
exigencias, entonces las Areas Metropolitanas —incluyendo a la de Vigo- se
convertirdn, con toda probabilidad, en una magnifica estructura de oportuni-
dad para hacer del conjunto de territorios y poblaciones implicadas ese desea-

do espacio optimizador de sinergias positivas. 4
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1. Introdugao

» As regides surgem cada vez mais como os espagos privilegiados da
competi¢do, da inovagio e da cidadania. Segundo Brenner (2003: 298), “os
principais actores politicos e econémicos da Europa ocidental incorporaram a
ideia de que as regides metropolitanas, mais do que localidades ou economias
nacionais, representam as zonas econémicas naturais em que o desenvolvimen-
to econémico deve ser promovido”. O regionalismo emergiu provavelmente
como uma consequéncia desta tendéncia, assim que os Estados “interiorizam
os constrangimentos econémicos na forma de novas politicas orientadas para
a competitividade regional” (Brenner, 2003: 313). O regionalismo sofreu vagas
de subidas e descidas nos Estados Unidos e na Europa. Primeiro, durante o for-
dismo avangado (nos 60 e 70), os governos centrais criaram institui¢es metro-
politanas fundamentalmente como forma de coordenar servigos sociais e de
gerir a expansao fisica dos aglomerados urbanos; entre o infcio dos anos 70 e
o final dos anos 80 apareceu a primeira vaga de estratégias de glocalizagio: as
institui¢des metropolitanas foram abolidas ou reduzidas a0 mesmo tempo que
as autarquias locais foram refor¢adas com poderes novos e mais relevantes; a
segunda vaga de glocaliza¢do comegou nos anos 90, correspondendo 2 situagio

actual de competitividade regional (Brenner, 2003: 318).
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Um dos exemplos mais conhecidos é o da regido de Londres. O “Greater
London Council” foi estabelecido em 1963 e desmantelado duas décadas
depois, em 1986, como parte da ideologia nao intervencionista do governo
neoconservador de Thatcher. A dnica estratégia elaborada para Londres nesta
altura foi publicada em 1989 e, também devido a sua brevidade, teve um efei-
to muito limitado. Em 1997, o partido trabalhista de Tony Blair, vitorioso,
idealizou uma nova formulagio politica e criou a “Greater London Authority”.
Pela primeira vez na histéria, isso incluiu um mayor eleito para toda a regiao

de Londres, o que se veio a verificar em Maio de 2000.

Em Portugal, as Areas Metropolitanas do Porto e de Lisboa foram criadas
em 1991. Este primeiro modelo nunca funcionou verdadeiramente, visto que as
suas competéncias nunca foram objectivamente definidas, o orcamento era insig-
nificante e problemas de indole politica impediram que a coordenagio regional
pretendida ocorresse. Acresce que estas dreas metropolitanas foram encaradas ape-
nas como uma nova camada burocrdtica, jé que nio se previu qualquer represen-
tatividade popular através de eleigbes directas. Tal como serd discutido adiante, o
Parlamento aprovou em 2003 legislagao na tentativa de resolver estes problemas.
A Grande Area Metropolitana do Porto — resultante deste diploma — cobre uma
drea de 1,575 km? e era habitada, em 2005, por 1,571 milhdes de pessoas.

O aparecimento de regiées bem definidas como espagos de globalizagao
e de competi¢ao sugere que as regides sio também o nivel correcto para anali-
sar os esforgos de descentralizagdo através de um sistema de boa governanga.
Isto € de tal forma importante que o Centro Habitat das Nagoes Unidas dedi-
cou todo um relatério ao estudo das cidades num mundo globalizado. “As
cidades emergem como territérios da regulagio, isto ¢, como territdrios rele-
vantes para resolver questdes essenciais [...]. As cidades constituem a primeira
linha dos processos de competigao cuja gestao com sucesso requer uma capa-

cidade efectiva de governar um territério.” (UN Habitat, 2001a: 58).

Este artigo nio pretende reexaminar ou aprofundar a base teérica que
subjaz a0 “novo regionalismo”, descentralizagao ou governanga. H4 uma gran-

de variedade de literatura e um debate activo sobre estas temdticas as quais o



leitor interessado pode recorrer para o efeito. Em vez disso, depois de feita uma
revisao do estado da arte, da situagdo portuguesa e dos constrangimentos exis-
tentes, propde-se um novo sistema de boa governanga pensado especificamen-
te para a Grande Area Metropolitana do Porto. Esta proposta, contudo, igno-
ra parcialmente dificuldades legais ou politicas que teriam de ser ultrapassadas,
privilegiando uma solugdo ideal (ainda que muitas sejam possiveis), condicio-

nada apenas pelas caracteristicas socioeconémicas mais significativas do pafs.
2. Governanga regional: o que é e para que serve?

Governanga foi definida como o exercicio da autoridade econémica, poli-
tica e administrativa para gerir os assuntos de um pais nos diversos niveis.
Compreende os mecanismos, processos ¢ institui¢oes através das quais cidadaos
e grupos articulam os seus interesses, exercem os seus direitos legais, cumprem
as suas obrigagoes e medeiam as suas diferengas”" (UN Habitat e Transparency
International, 2004: 7). Para ter sucesso, deve compreender trés tarefas princi-
pais: coordenar um cendrio governamental mais complexo e fragmentado; pro-
mover actividades independentes através de parcerias publico privadas ou con-

federagdes regionais; e integrar e gerir redes (UN Habitat, 2001a: 57).

Mas a que nos referimos concretamente quando falamos em governanga?
Foram definidos sete elementos bdsicos. Um sistema como o que se propde no
presente artigo deve ser capaz de responder a cada uma das questdes apresen-
tadas na Tabela 1.

Um elevado conjunto de iniciativas tem vindo a propor critérios com o
fim de avaliar os sistemas de governanca. O livro branco sobre a Governanga
Europeia — preparado pela Comissao Europeia — estipula cinco principios
orientadores: (a) abertura: as instituicoes devem trabalhar de uma forma mais
aberta; (b) participagdo: a qualidade, relevincia e efectividade das politicas
depende de se assegurar uma participagao alargada através de toda a cadeia
politica, desde a concep¢ao até a implementagdo; (c) responsabilizagio: é
necessdrio definir atribui¢des no 4mbito dos processos legislativo e executivo;

(d) eficdcia: as politicas deverdo ser eficazes e oportunas, dando resposta as
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necessidades com base em objectivos claros, na avaliagao do seu impacto futu-
ro e, quando possivel, na experiéncia anterior; e (e) coeréncia: as politicas e as
medidas deverdo ser coerentes e perfeitamente compreensiveis (Comissao das
Comunidades Europeias, 2001: 11).

Tabela 1 — Elementos da governanca a ter em consideragio.

(World Resources Institute, 2003: 7)

Elemento da governanga

Questoes

Instituigoes e leis

Quem elabora e aplica a legislagio? Qual ¢ a legisla-
¢30 e quais sdo as penalidades para quem nio a
cumpre? Quem resolve as disputas?

Direitos de participagio
e representagao

De que forma pode o publico influenciar ou con-
testar a legislagio? Quem representa os cidaddos
afectados ou interessados quando sao tomadas deci-
soes sobre assuntos publicos?

Nivel de autoridade

A que nivel deve residir a autoridade sobre assuntos
de relevancia regional?

Responsabilizagio
e transparéncia

De que forma sio responsabilizdveis os agentes cuja
fungio ¢ tomar decisdes? Como podem os proces-
sos de decisdo ser tornados mais transparentes?

Direitos de propriedade

GOBERNOS E ADMINISTRACIONS LOCAIS NA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

Os detentores de recursos naturais devem ter o
direito legal de os controlarem?

Fluxos financeiros
e do mercado

De que forma as prdticas financeiras, politicas eco-
ndémicas e os mercados influenciam a autoridade
sobre matérias publicas?

Ciéncia e risco

De que forma sio as ciéncias ecoldgica e social
incorporadas nas decises de modo a reduzir o risco
para as pessoas e para os ecossistemas?

A campanha global sobre governanga urbana, gerida pelo Centro

Habitat, propde um conjunto semelhante de critérios: (a) sustentabilidade em

todas as dimensdes do desenvolvimento urbano; (b) subsidiariedade da autori-

dade e dos recursos ao nivel apropriado mais préximo dos cidadaos; (c) equi-
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dade no acesso aos processos de decisao e as necessidades bdsicas da vida urba-
na; (d) eficiéncia na distribui¢io de servigos publicos ¢ em promover o desen-
volvimento econémico local; (e) transparéncia e responsabilizagao dos deciso-
res e de todos os actores envolvidos; (f) participagao publica e cidadania; e (g)

seguranca dos individuos e do seu ambiente (UN Habitat, sem data).

Hi4 sinais de que as formas de governo local e regional sio melhores na apli-
cagao destes principios do que os governos centrais. Por que se baseiam mais no
conhecimento, interesse ¢ experiéncia locais, ¢ mais provdvel que as autoridades
locais sejam efectivas nos servigos que prestam. Acresce que, visto estarem mais
préximas das pessoas, tém tendéncia a serem mais responsabilizdveis, a represen-
tar um conjunto mais alargado de opinides e a aumentar as oportunidades de
participagio civica e politica (Andrew and Goldsmith, 1998: 108, 112). Isto vale
enquanto principio geral e como orientagio; pode também defender-se que em
circulos fechados e com pouca massa critica hd maior facilidade em se criarem
vicios de governagao indesejdveis, situagdes de corrupgio e outras similares. A
questdo &, portanto, encontrar o nivel correcto de descentralizagao e os mecanis-

mos apropriados que permitam minimizar este tipo de problemas.

A visdo actual da governanga metropolitana jd nio ¢ a estrutura burocrd-
tica “de cima para baixo” que caracterizou os anos 60 e 70. Os elementos emer-
gentes da governanca, descritos detalhadamente em UN Habitat (2001a: 59-
62), incluem a descentraliza¢io e reformas governamentais, participagiao da
sociedade civil, governanga a diversos niveis e politicas orientadas para o pro-
cesso e territorializadas. De acordo com Brenner (2002: 13), as instituigoes
metropolitanas criadas durante os anos 90 tiveram diversos fins: (a) coordenar
as actividades dos municipios de acordo com prioridades regionais estabeleci-
das previamente; (b) criar uma estrutura regional em que as politicas de plane-
amento locais, investimentos em infra-estruturas e outros projectos pudessem
ser coordenados; (c) gerir os recursos fiscais ao nivel regional; e (d) controlar

os usos do solo de modo a proteger o ambiente.

E especialmente importante que estes papéis sejam entendidos em con-

junto. Demasiadas vezes os governos falham na transferéncia de poderes sufi-
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cientes para as autoridades locais, provavelmente porque temem perder os
beneficios econédmicos e os poderes que estao na base das suas fungées politi-
cas e administrativas (Ribot, 2002: 7). Apesar de num contexto especifico dos
recursos naturais, Ribot (2002: 10-16) e World Resources Institute (2003: 93)
estabelecem algumas condigdes base necessdrias para uma descentralizagdo
efectiva: (a) responsabilizar as institui¢oes metropolitanas ao publico através de
um processo eleitoral; as organizagoes locais, mesmo que nio-governamentais,
devem responder perante os seus associados; (b) conferir as autoridades locais
poderes discriciondrios que lhes permitam as responder as necessidades com
flexibilidade; e (c) apostar na estabilidade e na seguranca, de modo a que pes-
soas e instituigbes estejam cientes acerca dos seus direitos estejam dispostas a
investir neles. Contudo, também ¢ importante que algumas medidas comple-
mentares sejam implementadas, como padrées minimos de qualidade ambien-
tal de modo a evitar uma possivel sobreexploragao ambiental por parte das

autarquias locais.

Brenner (2002: 19) apresenta uma visdo inspiradora sobre o papel das
institui¢des metropolitanas: “uma das fung¢des principais das forcas politico-
sociais progressistas ¢ aumentar a responsabilizagdo democrdtica regional, con-
trariar a segregagdo habitacional racista ou por classe social, estimular formas
ambientalmente sustentdveis de desenvolvimento urbano e promover uma dis-
tribui¢ao mais igualitdria dos recursos publicos e dos investimentos a todos os
niveis espaciais”. Peter Calthorpe e William Fulton (2001: 61-87) definem
mesmo as politicas que devem ser integradas ao nivel regional de modo a for-
mar uma “cidade regional”: (a) limites regionais ao crescimento urbano; (b)
planos comuns de transportes e uso do solo; (c) habitagao social; (d) partilha

das receitas provenientes de taxas; e (e) reforma educacional urbana.
3. Estrutura legal

Existem em Portugal trés niveis principais de governagdo: o central
(Parlamento e o Governo), o regional e o municipal, estando todavia o nivel
regional exclusivamente concretizado nos arquipélagos de Agores e Madeira.

Durante a tltima década, um esforco continuado de descentralizacio atribuiu



as autarquias competéncias substanciais em diversos dominios: usos do solo
(fundamentalmente através dos Planos Directores Municipais), sistemas de
distribui¢do da dgua e saneamento, recolha de residuos, educagdo primdria,
manutengao e constru¢do de estradas municipais, actividades culturais, recol-
ha de certas taxas, etc. O Governo central deve, em principio, aprovar ou rati-

ficar os planos de desenvolvimento e ordenamento locais.

Existe ainda um nivel administrativo inferior ao municipio: a freguesia.
A cidade do Porto, por exemplo, estd dividida em quinze freguesias. Apesar de
se encontrarem tradicionalmente bastante préximas dos cidadaos e dos seus
problemas, as freguesias detém um conjunto reduzido de poderes, a maior
parte dos quais estd relacionado com o apoio social. Nao existindo ainda meca-
nismos suficientemente dgeis para garantir uma boa articulagdo entre fregue-
sias e municipios, o papel que aquelas poderia ter em estimular a participa¢o

civica tem sido largamente descurado.

As Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto, criadas em 1991, foram alte-
radas por uma lei parlamentar de Maio de 2003, a qual veio estabelecer uma
nova estrutura para a governanca regional. Esta lei pode ser entendida como
uma forma diferente de descentralizacao em resposta ao resultado do referen-
do de Novembro de 1998, em que os portugueses declinaram a criagio de
regides administrativas. Como resultado, o pais foi dividido em grandes dreas
metropolitanas e em comunidades urbanas (dependendo do nimero de munici-

pios e da populagio).

A constitui¢do e forma de eleigao dos principais 6rgaos de soberania por-

tugueses sao descritos na Tabela 2. O sistema judicial nao ¢ mencionado.

Os 6rgaos sociais das institui¢des metropolitanas ndo sao eleitos directa-
mente pelos cidadaos e desconhecem-se até a0 momento os poderes que serdo
transferidos do Governo e dos municipios para as autoridades regionais. Nao
estao preenchidos, por isso mesmo, os requisitos de uma politica de descentra-
lizagao efectiva. Ribot (2002: 7) apelidou este tipo de politica de “descentrali-

zagao incompleta”.
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Tabela 2 — As principais instituicbes portuguesas,

a sua constitui¢io e método de eleicio.

Instituicao Constituigao Método de eleicio
Presidente Eleito por sufrdgio universal (elei¢oes
da Republica presidenciais) cada 5 anos
Provedor . . -
. - Escolhido pelo Presidente da Reptiblica
de Justica
O Primeiro-Ministro ¢ apontado pelo
. . Presidente da Reptblica tendo em
Governo Diversos ministros e secret- . L.
L. conta o resultado das eleicoes legislati-
central drios de estado .
vas, tendo aquele liberdade para for-
mar Governo.
Eleito sufrdgio universal (eleicoes legis-
Parlamento 230 deputados . & ¢ &
lativas) cada 4 anos
CAmara Municipal (érgio . L. . .
., . pal ( g Eleitos por sufrdgio universal (elei¢oes
Municipios executivo) e Assembleia L
L autdrquicas) cada 4 anos
Municipal.
. Um érgdo executivo e a | Eleitos por sufrdgio universal (eleiges
Freguesias

Assembleia de Freguesia

autdrquicas) cada 4 anos

Grandes 4reas
metropolitanas
e comunidades

urbanas

Um érgio executivo (consti-
tuido pelos Presidentes dos
integrantes),
uma assembleia e um dérgao

municipios

consultivo.

A assembleia ¢ eleita pelos deputados
municipais através de elei¢des internas.

4. Um sistema de governanga para

Porto

a Grande Area Metropolitana do

Sendo evidente que a legislagio em vigor ¢ insuficiente para assegurar a

eficdcia da politica de descentralizacao, propde-se um modelo alternativo base-

ado na aplicagdo na doutrina de Montesquieu de separacio dos poderes (legis-

lativo, executivo e judicial) ao nivel regional, no método comunitdrio da Unido

Europeia (Comissao das Comunidades Europeias, 2001: 8) e em vdrias outras
recomendacoes (World Resources Institute, 2003; UN Habitat, 2001a; UN




Habitat, 2001b; UN Habitat and Transparency International, 2004; Conselho
Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentdvel, 2003; Haughton,
1999; Ache, 2000; Souza, 2001). Seria impossivel descrever neste artigo todos
os detalhes do sistema de governanga proposto, dado que a tarefa ¢ extrema-
mente complexa e requer um debate aprofundado. Desta forma, o enfoque
serd na estrutura desse sistema tal como apresentado sumariamente na Tabela
3: (a) instituigdes; (b) planos estratégicos e processos; (c) regulamentos e outros

mecanismos; e (d) relatérios.

Tabela 3 — Elementos do sistema de governanga proposto.

s Assembleia Metropolitana, Junta Metropolitana e Adminis-
Institui¢oes . . ., .
tragdo Publica, Provedor de Justica, e Comité Representativo.

Plano regional de desenvolvimento sustentdvel (semelhante a uma
Agenda 21 regional), plano regional de transportes e uso do solo,
Planos estratégicos | estratégias sectoriais (educagio e cultura, sadde e desporto, habita-
€ processos a0, redu¢do da pobreza, competitividade econdmica e inovagio,
conservagio da natureza, florestas e agricultura, gestao da dgua,
residuos, ar, turismo), planos de ac¢o e audiéncias publicas.

Participagao publica e envolvimento civico nos processos de
decisao, acesso a informagio, acesso ao provedor de justica e par-
tilha regional da base tributdria.

Regulamentos e
outros mecanismos

Relatérios do estado do ambiente, da participagio publica e do

Relatérios <. . X _ .
acesso 2 justica, da satide, da educagdo, e da economia e finangas.

A reforma do sistema de governo exigiria a transferéncia de poderes do
Governo central e dos municipios para as institui¢ées metropolitanas: grosso
modo, estdo em causa todas as politicas que ultrapassam o 4mbito municipal
e que, de acordo com o principio da subsidiariedade, sio mais bem geridas ao
nivel regional. S3o exemplos as competéncias que envolvem a preparagio,
implementagdo e supervisiao de todos os planos regionais e de regulamentos.
Globalmente, devem ser conferidos a regido todos os poderes executivos e

politicos necessdrios a0 cumprimento dos seus objectivos. Descrevem-se
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seguidamente com mais pormenor cada um dos elementos do sistema de

governanga proposto.
4.1. Instituigoes

Propoem-se instituigdes com poderes legislativos, executivos, judiciais e

de aconselhamento, tal como descrito adiante e na Tabela 4.

Tabela 4 — Instituigbes propostas no 4mbito do sistema de governanca.

Papel Legislativo Executivo Judicial | Aconselhamento

Junta Metropolitana
e Administragio
Puablica

Provedor Comité
de Justiga | de representantes

Assembleia

Institui¢oes .
¢ Metropolitana

A Assembleia Metropolitana, tal como um parlamento nacional, represen-
taria os cidadaos da regido através de deputados eleitos cada quatro anos. Para
evitar a monopolizagio das eleigdes pelos partidos existentes, grupos indepen-
dentes de cidaddos organizados informalmente também poderiam participar.
Um ndmero razodvel de assinaturas seria exigivel, mas suficientemente reduzi-
do para evitar que a tarefa se revelasse proibitiva. Deveria ser distribuido apoio
financeiro para as campanhas eleitorais de uma forma justa e equilibrada. A
principal tarefa da Assembleia Metropolitana seria promover a discussao e a
aprovagio das estratégias, planos, processos e regulamentos regionais. Ao con-
trdrio do que acontece com a Madeira e com os Agores, as entidades metropo-
litanas nao devem possuir poderes legislativos. Contudo, as assembleias podem
estabelecer regulamentos que traduzam em procedimentos concretos o quadro
criado pelas leis nacionais, em particular se resultarem numa proteccao
ambiental e social mais amplas, ou criar novos regulamentos quando a lei for
inexistente ou incompleta. Estes regulamentos devem vincular directamente os

municipios e serem de aplicagio simples e imediata.




A Junta Metropolitana seria o brago politico do poder executivo, forne-
cendo a lideranca politica necessdria para levar a cabo as politicas regionais. Tal
como um governo, o Presidente da Junta seria apontado pelo partido ou coli-

gacao vencedor das eleigoes regionais.

A Administragdo Piiblica complementa a qualidade politica da Junta
Metropolitana e ¢ responsdvel pela implementacio das politicas regionais.
Poderia ter agéncias especializadas como uma Agéncia Regional de Proteccao
Ambiental (integrando todas as valéncias relacionadas com o ambiente) e uma
Agéncia Regional de Desenvolvimento Sustentdvel (responsdvel por financiar
projectos promovendo o desenvolvimento sustentdvel e por alocar os fundos
estruturais). A Administragio Publica regional aglutinaria todos os servigos des-
concentrados dos diversos Ministérios. Os lideres da Administragio Publica
metropolitana deveriam ser apontados pela Junta. Contudo, a luz da experién-
cia da Comissao Europeia, deveria existir uma maior independéncia entre os
niveis politico e administrativo. A Administragao Publica deve ser livre de escol-
her os melhores métodos para implementar as politicas adoptadas pela Junta e
pela Assembleia. Isto pretende evitar decisdes administrativas com fins politicos
e privilegiar decisdes baseadas em critérios estipulados pelas estratégias, leis e
regulamentos em vigor. Em Portugal, pelo menos, hd um vasto registo de uma

ingeréncia mais do que aceitdvel do Governo na Administragao Publica.

Provedor de justi¢a: as regides metropolitanas nao devem possuir tribunais
especificos, visto que o sistema judicial j4 se encontra descentralizado e, embo-
ra sofra de deficiéncias, tem tendéncia a funcionar de forma equilibrada e justa.
Ao nivel nacional jd existe um Provedor de Justica mas, considerando a neces-
sidade de uma maior proximidade relativamente aos cidadios, cré-se que uma
delegacio regional — ligada 4 sede nacional — seria altamente benéfica. Sugere-
se ainda que as recomendagdes do Provedor de Justi¢a passem a ter um cardc-
ter vinculativo para os érgaos metropolitanos e autoridades locais, embora a

possibilidade de recurso para o tribunal deva estar sempre garantida.

O Comité de Representantes integraria os vdrios interesses e sectores da

sociedade, designadamente a inddstria, protecgao ambiental, filantropia, patri-
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moénio cultural, sindicatos, universidades, etc. Teriam ainda assento represen-
tantes dos municipios, de érgaos relevantes da Administragao Publica e das fre-
guesias. O Comité deve reflectir e aconselhar sobre as politicas e estratégias

regionais.
4.2. Planos estratégicos e processos

As institui¢des regionais deveriam, cada dez anos e apés um processo de
discussdo publica alargado — envolvendo activamente as freguesias —, aprovar
um plano de desenvolvimento sustentdvel de acordo com os principios da
Agenda 21, um plano regional de transportes e uso do solo, e diversas estraté-
gias sectoriais nos campos da educagio e cultura, saide e desporto, habitagio,
redugdo da pobreza, competi¢io econdmica e inovagao, conservagio da nature-
za, floresta e agricultura, gestao da dgua, residuos, ar e turismo. Cada ciclo poli-
tico de quatro anos seria guiado por planos de acgao (com metas, calenddrio e
alocagio de financiamentos) com o objectivo de implementar as estratégias
existentes. Todos os anos diversas audiéncias publicas e outros métodos partici-
pativos seriam organizados com o objectivo de estimular o envolvimento dos

cidaddos na defini¢ao de prioridades e de facilitar o acesso a informagao.
4.3. Regulamentos e outros mecanismos

Propde-se o estabelecimento de regulamentos regionais, designadamente
para garantir os direitos civicos na participagdo nos processos de decisdo e no
acesso a informagdo. Alguns destes procedimentos, tais como os associados as
avalia¢bes de impacte ambiental, jd existem, mas outros, como os previstos na
Convengio de Arhus, necessitam de aprofundamento e aplicagio. Deveriam
ainda ser regulamentados, entre outros, as condicoes de acesso ao Provedor de
Justica e o sistema de distribuigdo tributdria regional. A maior parte das taxas
deveria ser paga directamente as autoridades regionais, apds o que, de acordo
com critérios a definir, parte seria transferida para os municipios e para o
Governo central. Deveria ser implementado um mecanismo de recompensa
para os municipios e regides que se destacassem pelo seu desempenho em

matéria ambiental e social.



4.4, Relatérios

Como parte da estratégia global para promover o acesso a informagao e
o envolvimento civico, as autoridades regionais deveriam publicar, cada quatro
anos, relatérios detalhados acerca do estado do ambiente, participagao publica
e acesso a justica, sadde, educagdo, economia e finangas. Anualmente seriam

divulgadas pequenas actualizacoes relevantes.
5. Conclusao

A governanca regional ird seguramente desempenhar um papel funda-
mental na gestdo territorial, nas estratégias de glocalizacdo ¢ na protecgio
ambiental e social. Em Portugal, os passos dados em direc¢ao a uma politica
coerente de descentraliza¢io tém sido timidos, apesar de abundéncia de infor-
magao tedrica sobre o assunto. O modelo actualmente em vigor pode ser mais
robusto do que aquele que veio substituir, mas encontra-se ainda eivado de
problemas que colocam em causa a sua efectividade: a inexisténcia de elei¢io
directa dos dérgaos sociais regionais e uma indefini¢ao acerca dos seus reais

poderes e meios financeiros.

Propds-se neste artigo um modelo alternativo, ambicioso, de governanga
regional. Os seus elementos bdsicos seriam um conjunto de érgaos eleitos pelos
cidaddos — a Assembleia e a Junta Metropolitanas — complementados por uma
Administragao Publica mais independente, por um Provedor de Justica com
capacidades reforgadas e por um Comité de Representantes com fungoes con-
sultivas. Propiciar-se-ia desta forma um clima de debate proficuo para a defi-
nicao de estratégias coerentes e, o que ¢ fundamental, discutidas pelos diversos

sectores da sociedade.

E importante, pois, encontrar as instituigoes e mecanismos correctos que
maximizem as possibilidades de sucesso das politicas e que ponham em préti-
ca os principios da boa governanga. Através de procedimentos tornados rotina
os cidaddos veriam os seus direitos e deveres refor¢ados, a Administra¢io obte-
ria opinibes Uteis sobre as suas propostas e os politicos encontrariam um novo

alento, dignificando as suas fungdes tantas vezes erradamente menosprezadas.
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A estrutura de governanga proposta representaria, provavelmente, um
progresso significativo para as institui¢des portuguesas. Contudo, visto que se
trata de uma matéria especialmente intrincada e complexa, agradecem-se todos

0s comentdrios e criticas. 44
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Resumen: A vueltas con la enésima reforma local en Galicia le toca el
turno a las Areas Metropolitanas, 7272 avis entre las instituciones locales
y objeto de un apasionado debate politico despojado de todo andlisis
racional y enfrentado a las Diputaciones Provinciales. En este articulo se
intentardn revisar las bases politoldgicas de ambas instituciones locales en
clave de gobernanza, revisando su realidad aplicada al caso de Pontevedra

y Vigo.

Palabras Clave: Reforma local, Diputaciones Provinciales, Areas

Metropolitanas, Gobierno, Administracién, Eficacia y Democracia.
1. La sempiterna reforma local

» Las instituciones locales i se crean ni se destruyen, sélo se transforman.
Esta podria ser la mdxima, en forma de aserto en el mundo de las Ciencias
Naturales aplicado a las Ciencias Sociales (a la Ciencia de la Administracién
en particular), que caracteriza al mundo local en Espafia y Galicia y donde el
municipalismo resiste al invasor en forma de Estado y, mds recientemente, de
Comunidades Auténomas. Realizamos esta introduccién dada la dificultad
existente en el mundo local espafol y gallego por seguir pardmetros de cam-
bio y transformacién de corte continental y anglosajén donde los Gobiernos

y Administraciones locales han discurrido por caminos de integracién, de
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agrupacién, de fusién municipal (Suecia y Reino Unido), asi como de asocia-
cién (Francia e Italia) (Parrado, 2002; Carrillo, 2001: 315-338; Mdrquez,
2006: 5-61).

Aqui, en nuestra piel de toro y en la Gallaecia, las instituciones locales,
territoriales y no territoriales, raramente se destruyen, ni siquiera se fusionan;
lo mds usual es que en todo caso se asocien (Mdrquez, 2004: 423-543)" e inclu-
so que se creen (Mdrquez, 2004: 495)%, consoliddndose institucionalmente y

pasando a integrar la insondable y fragmentada galaxia local.

Asi, los Concellos y aquellas otras entidades locales de base asociativa
como las Mancomunidades, los Consorcios y las Comarcas, han crecido de
forma clara en estos tltimos afios de democracia local en Espafa (bien es cier-
to que de forma desigual en funcién de las Comunidades Auténomas y con
diferente éxito), con caracteristicas propias segun el territorio (Comarcas de
cardcter local o administrativo dependientes de las organizaciones autonémi-
cas, como el caso de Galicia). Otras, como las Areas Metropolitanas, se han
estancado e incluso desaparecido, reverdeciendo en el marco de la Unién
Europea y su intento de reforma territorial (tanto a través de la Perspectiva
Europea de Ordenacién Territorial -PEOT- como desde la European Spatial
Planning Observation Network -ESPON-), y situdndose en la agenda politica
gallega en forma de programas electorales y Proposiciones de Ley. Un caso
diferente es el de las Diputaciones Provinciales que han venido asumiendo un
papel creciente en unas Comunidades Auténomas (por diferentes razones,
pero sobre todo por su antagonismo, los casos de Euskadi y Galicia son cla-

ros), decreciente en otras, siendo asumidas sus funciones y recursos por la

1 Entre 1994 y 2003 aumentaron las mancomunidades en Espafa en 234, participando de esta
forma de asociacionismo local el 76% de los municipios espaiioles y el 67,6% gallegos (Mdrquez
Cruz, 2004: 423-543).

* Como ocurrié en Galicia en estos tltimos afios aumentando en 3 Concellos de 1970 a 315 en
2003. El fenémeno de la alteracién municipal resulta desigual en Espafia y Galicia, dado que
mientras que en Espafia entre 1930 y 1981 se suprimieron 1.240 Municipios (de 9.262 a
8.022), entre esta tltima fecha y 2003 aumentaron en 87 (8.109 en 2003); en Galicia se modi-
ficé muy parcialmente la planta local desde 1930 cuando contaba con 319 Concellos, evolucio-
nando a la baja (312) cuatro décadas después, para volver a incrementar el nimero de Concellos
en 2003 (315), invariable desde entonces.



organizacién autonémica de nueva planta (Comunidades Auténomas uni-

provinciales).

Dada la dificultad en ordenar el panorama local desde las propias
Comunidades Auténomas, pero debiendo contraer estas el reto politico de su
alteracién, toda vez que parece que el Estado ha terminado por reconocer el
papel de éstas en la organizacién del régimen local, aflojando el bifrontismo y
la recentralizacién impulsada esta tltima década, toca redisefiar el mapa terri-
torial con base en lo local. Si las resistencias nos hablan de imposibilidades
reales de reduccién local e incluso de creacién de nuevas entidades como las
Areas Metropolitanas, habrd que establecer un claro reparto de papeles, fun-
ciones incrementéndose la coordinacién y el control sobre todas ellas.
Creemos que la clave reside en asumir (a no ser que se tome la determinacién
politica de suprimir Concellos y Diputaciones Provinciales, que estimamos
complicado), qué roles deben tomar las entidades territoriales Concellos y
Diputaciones Provinciales, asi{ como las Areas Metropolitanas, Comarcas,
Mancomunidades, y Consorcios. Papeles de entidades democrdticas, de
gobierno, o de eficacia, de gestién, habrdn de ser organizados y repartidos de
forma que no se produzcan solapamientos, redundancias y falta de transpa-
rencia en la gestién de las politicas y los servicios locales. A los efectos del pre-
sente trabajo centraremos nuestro andlisis en estas dos tltimas entidades loca-
les en Galicia: la territorial Diputacién Provincial y la no territorial, y futuri-
blemente prevista en la Ley de Administracién Local de Galicia (Ley 5/1997,
de 22 de julio), Area Metropolitana.

Ni que decir tiene que el debate territorial en Galicia incorpora elementos
de crisis, conflictos y enfrentamientos entre instituciones locales, y entre estas y
las instituciones autonémicas, que lejos de la dialéctica politica requiere de una
interpretacion técnica porque su argumentario, las bases de su razonamiento
existencial, de su legitimidad institucional (Banén y Carrillo, 1997: 51-75) no
responden a los criterios de “expertise” que deberdn ser escogidos para que los

politicos autonémicos y locales realicen una éptima toma de decisiones.

Entendemos que esto es asi, porque se sigue confiando la organizacién
territorial a elementos normativos, basados en principios competenciales y de

subsidiariedad cuando precisamente lo que se requiere en nuestros dias es una
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aproximacién mds glocal, integrando la complejidad territorial en los espacios
comunitarios, transfonterizos, basados en nuevas pricticas de gobernanza mul-
tinivel (didlogo territorial), incorporando modelos y técnicas de gestién inter-

gubernamental y cooperativa en escenarios de negociacién y de consenso.

Desde aqui, somos de la opinién pues de que hay que eliminar definiti-
vamente la prictica tipica de los “juegos de suma cero” y evolucionar otros de
“suma de variables”, transitando de modelos inclusivos y jerdrquicos hacia
otros mds sobrepuestos y cooperativos, donde todas las instituciones territoria-
les (de Gobierno y/o de Administracién) tengan un papel de referencia en el
debate de la organizacién del territorio, y con ellas la ciudadanfa en una nueva

suerte de democracia participativa.

A nuestro modo de ver, en Galicia deberfamos huir de posiciones politi-
co- partidarias, incluso de los localismos’, dado el momento de reforma esta-
tutaria y de propuestas de ordenacién del territorio (renegociacién del Area
Metropolitana de Vigo, cuestionamiento de las Diputaciones Provinciales),
para buscar los datos mds finos que nos puedan alumbrar el camino de la refor-
ma. Porque podemos encontrar algunas respuestas a este problema entre los

tozudos indices que muestran la realidad (territorial) que se desea transformar.

:De dénde venimos?, jen qué situacidn estamos ahora? y ;hacia dénde
vamos?. Precisamente nos situamos en el inicio, donde después de mds de dos
décadas de gestién local gallega el Gobierno de la Xunta debe acometer la
mayor y mds profunda reforma de su territorio local desde los primeros
momentos de la Autonomia. Los pasos que se han dado, aunque lentos, con-
ducen ineludiblemente a la transformacién holistica de la planta local, de su
divisién de gobierno y de administracién, siempre en sintonfa con las grandes

evoluciones disefiadas en la Unién Europea y Espafia (el #rifrontismo aparece

3 Pese a todo parece méds que evidente que aunque no hayamos querido entrar en ellos son con-

sustanciales al debate Diputacién wvs. Area Metropolitana en la Provincia de Pontevedra los
aspectos politicos, de identidad local (como dirfa Borja, 2002) dada la importancia de la insti-
tucién metropolitana en el entramado provincial. Por todo ello se deberfan dejar claros estos
aspectos para no herir sensibilidades locales, otorgar a Vigo y su Area Metropolitana el peso ins-
titucional que le corresponde en el conjunto de Galicia, dotar de sentido eurorregional al ente
metropolitano, financiar conveniente su organizacién (desde luego en la misma medida que



con claridad en este andlisis): el mapa resultante es una propuesta de politica
acordada por el actual Gobierno de la Xunta® de Areas Metropolitanas,
Regiones Urbanas, Comarcas, las asignacién de nuevos papeles a las
Diputaciones Provinciales y la mejora de la gestién de las figuras asociativas
locales (Mancomunidades y Consorcios), ademds de la regulacién de las figu-

ras de cardcter infralocal (Distritos y Parroquias).

Lo realmente objetivo en este escenario de cambio es la necesidad del
mismo, al objeto de conseguir lo que deben lograr todos los Gobiernos y
Administraciones Publicas: representar y prestar los mejores servicios a los
ciudadanos. Las reformas, por lo tanto, podrdn escoger bien el camino de la
democracia (potenciando los mecanismos de representacién, de control de
gobierno, de transparencia y legitimidad), bien el camino de la eficacia (mejo-
rando los sistemas de gestién de los servicios, evaluacién de la calidad de las
politicas publicas implementadas), bien el de ambos. Porque sf, se puede
abordar una gran transformacién local bajo una adecuada perspectiva que
atine las prdcticas de la buena gobernanza (colaboracién y participacién ciu-
dadanos y empresas, transparencia y rendicién de cuentas...) y de la eficacia
(modelos y técnicas de calidad...)... pero no a todos y al mismo tiempo. El
“café para todos” del proceso autonémico otorgd carta de naturaleza homo-
génea a una realidad que no era tal (nacionalidades y regiones, art. 2 CE)...
con el Gobierno y la Administracién local estamos ante el mismo caso.
Existen una gran cantidad de instituciones de Gobierno y Administracién que

pueden realizar estos papeles en dmbitos locales, supralocales e infralocales,

otros entes similares de Galicia), separar su sentido de misién del de la Diputacién, otorgar ins-
trumentos de transparencia y rendicién de cuentas sus instituciones de gobierno (Ley de
Transparencia y Buenas Précticas en las Administraciones Publicas), disefiar una organizacién
adecuada a la realidad de las politicas publicas que se pretenden desarrollar, establecer mecanis-
mos de coordinacién vertical (Xunta-Area Metropolitana-Concellos) y horizontal (Diputacién-
Area Metropolitana) que elimine los solapamientos de gestién de las instituciones publicas que
implementan servicios en los Concellos objeto de tratamiento en el Area Metropolitana (sobre
todo en la zona sur de la Provincia de Pontevedra que quedaria excluida de la propuesta de cre-
acién del Area Metropolitana) e incluso en los Concellos limitrofes del Area que permaneceri-
an bajo la responsabilidad de gestién de la Diputacién Provincial.

- PSdeG-PSOE y BNG, Acordo sobre bases programdticas para a accion da Xunta de Galicia que asi-
nan os grupos politicos PSdeG-PSOE ¢ BNG, Santiago de Compostela, 23 de julio de 2005.
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pero no todos en el mismo espacio y a la vez. Parcialmente abandonado el
camino de la subsidiariedad (aunque en Europa siguen confiando en ¢él) llega
la hora de pasar a la accién y situar el consenso, la cooperacién y la negocia-

cién en el vértice del problema.

Siguiendo el discurso anterior, ;cudl serfa la hipdtesis del trabajo?.
Nuestro punto de partida tiene que ver con la vacuidad del debate metropoli-
tano, con el falaz debate que enfrenta a dos instituciones locales: la provincial
y la metropolitana. Porque entendemos que ante la irrupcién del fenémeno
metropolitano (por enésima vez) en Galicia, en un contexto de cambio terri-
torial (des)ordenado’ ni las Diputaciones Provinciales sobran ni las Areas
Metropolitanas van a resultar la panacea para los problemas locales de Vigo.
Entendemos ambas instituciones como complementarias en el fragmentadisi-
mo espacio territorial gallego con una doble finalidad: reforzar la prestacién y
gestién de servicios publicos locales en Galicia, ademds de organizar una red
de gobernanza territorial en la que los ciudadanos estén en contacto y partici-

pen activa e {ntimamente con las instituciones de gobierno local.

2. El papel de las Diputaciones Provinciales en la nueva ordenacién

territorial gallega

Conscientes de que las Provincias contemplan una base politica, admi-
nistrativa y electoral, que no siendo imposible, resulta complicado alterar, y
que los gobiernos provinciales tienen un papel que jugar en el entramado-red
institucional y de politicas publicas en Espafia y Galicia; huyendo de las
consideraciones histéricas y normativas, sobre las que un gran ndmero de
historiadores y administrativistas se vienen pronunciado a tenor de la opor-
tunidad o inoportunidad de la transformacién de las Diputaciones
Provinciales como 6rgano de gobierno y administracién de las Provincias en
el régimen local espafiol; deseamos centrar el andlisis sobre los entes provin-

ciales como organizaciones prestadoras de servicios en los nuevos entornos

> Reforma de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, y del Estatuto de Autonomia de

Galicia, Acuerdos de Gobierno PSdeG-PSOE y BNG, préxima modificacién de la Ley de
Administracién Local de Galicia, como no, debate de la norma creadora del Area Metropolitana
de Vigo.



territoriales y sociales, pese a las limitaciones que tienen en su gestién, su
falta de transparencia (acentuada en estos dltimos tiempos), coordinacién y
control, asi como la escasa legitimidad democrdtica como ente de segundo

nivel.

Nuestro interés se centrarfa pues en aspectos relacionados con la eficacia y
eficiencia de las Diputaciones Provinciales como organizaciones prestadoras de
servicios locales a otros Gobiernos locales. Estudiarfamos aspectos relacionados
con su legitimidad por rendimientos como organizacién (Banén y Carrillo,
1997: 51-75), méds que su legitimidad democrdtica (ya decimos que incluso
sobre esto habrfa mucho que discutir), porque la pregunta que nos parece real-
mente relevante en el extremadamente inmévil contexto territorial gallego (mds
alld del debate politico no hay reforma local desde 1997) es ;qué servicios nece-
sitan los Municipios a los que prestan su trabajo las Diputaciones Provinciales?
(en el fondo la pregunta no es otra que ;qué necesitan los ciudadanos del terri-
torio hacia el cual van dirigidos los servicios de Diputaciones?, lo que sin duda
incorpora un elemento de democracia y gobernanza). Como dirfan los expertos
en organizacién de empresas, esto implicarfa cambiar el sentido del ente provin-
cial de la oferta a la demanda. La cuestién es dénde encontrar esos datos que
demuestren que las Diputaciones Provinciales atin son dtiles en el contexto
territorial actual (sobre todo en el rural)®. En un trabajo realizado hace algunos
anos (Rojo Salgado y Varela Alvarez, 2004: 119-129) nos planteamos esta
misma pregunta descubriendo una serie de respuestas en la Encuesta de

Infraestructuras y Equipamientos Locales (EIEL)” que periédicamente realiza el

% En Galicia coexisten 315 Concellos, de ellos 117 (el 37,1%) son menores de 5.000 habitantes,
el 13,7% de la poblacién. En el caso de Pontevedra la Diputacidn dirige sus esfuerzos hacia 62
Concellos la mayor parte de ellos (31) tienen entre 5.000 y 20.000 habitantes siendo 22 los
Concellos menores de 5.000 habitantes; en total el 43,4% del total de la poblacidn residente en
la Provincia. En este sentido se han producido recientemente las declaraciones de los Presidentes
de las Diputaciones Provinciales de Galicia, en el seno de la Comisién de Reforma del Estatuto
de Autonomia de Galicia: los entes provinciales son organizaciones prestadoras de servicios loca-
les especialmente dirigidos al 4mbito rural.

" Esta encuesta analiza los servicios bdsicos locales fijados en la Ley 7/85 para Municipios meno-
res de 50.000 habitantes, entre los que figuran: abastecimiento de agua, saneamiento y depura-
cién de aguas residuales, pavimentacién, alumbrado publico, recogida de residuos y red viaria;
en nuestro caso los datos analizados de la EIEL se corresponderfan con el perfodo 1995-2000.

Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal (Nova Epoca),
n° 9, Xaneiro-Xufo, 2006
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Ministerio de Administraciones Publicas (MAP) en colaboracién con las
Diputaciones Provinciales sobre el estado de las infraestructuras locales. Para el
caso de Galicia los resultados son llamativos revelando carencias propias de
territorios que piensan en eliminar instituciones de gestién bajo el supuesto de
que las grandes infraestructuras locales, la base del gobierno local, ya han sido
construidas en estas Gltimas décadas. La realidad es tozuda en la EIEL del afio

2000 muestra para Galicia que:

® El abastecimiento de agua en Galicia estd deficientemente cubierto
existiendo un 16,62% de viviendas sin servicio (frente al 2,42% espa-
fiol), siendo la Provincia mds deficitaria la de Lugo (3,74%) y la menos
la de Pontevedra (0,57%), para un total de 296.407 habitantes en toda

la Comunidad.

® El saneamiento (alcantarillado publico) es otro de los servicios con pro-
blemas de prestacién en Galicia ya que siguen sin poder acceder a él un
36,04% de la poblacién de la Comunidad (frente al 7,51% en Espafia),
siendo la provincia mds deficitaria la de Lugo (46,75% de viviendas sin
servicio). En Pontevedra se sitdan fuera de este servicio de saneamien-
to 188.055 vecinos (superando la media gallega con un 37,88% de

ellos sin servicio y desde luego muy lejos de la espafiola).

® Lo mismo ocurre con la depuracién de las aguas donde encontramos
que el 51,2% de los gallegos (45,0% en Espafia) no disponen de dicho
servicio, este caso es especialmente grave en la Provincia de A Corufia

(69,15% de los vecinos) y en la de Pontevedra donde 214.968 perso-

nas no acceden a la depuracién de aguas (43,31%).

® Otro servicio significativamente deficitario en Galicia es el del alum-
brado publico dado que existe un 3,61% de las viviendas (frente al
1,59% de media estatal) con déficit parciales o totales, siendo Lugo la
Provincia con mds problemas y la de Pontevedra con menos donde el

99,89% de sus viviendas si acceden al servicio.

® En materia de residuos sélidos urbanos queda atin un gran camino por
recorrer ya que encontramos en nuestra Comunidad Auténoma un

14,61% de viviendas con servicio inadecuado (frente al 5,49% estatal)



y un 1,31% sin servicio; el déficit provincial es mds acusado en las
Provincias de Lugo y Ourense (con un 18,46% y un 31%, respectiva-
mente de servicio inadecuado de recogida de residuos sélidos urba-
nos); en el caso de Pontevedra encontramos como este tipo de servi-
cios es adecuado para un 94,87% de las viviendas superando la media
estatal (94,51%) y la gallega (85,39%), aunque quedan mds de 25.000

personas con servicio inadecuado o sin ¢él.

El resultado de este panorama no es en absoluto alentador revelando gra-
ves deficiencias infraestructurales bdsicas que deberfan ser cubiertas por las
instituciones publicas gallegas. Evidentemente la Diputacién tiene un papel
que cumplir sobre todo en el dmbito rural, algo que le reclaman los expertos
que participaron en el diagnéstico estratégico provincial de forma activa y
decidida (Rojo Salgado y Varela Alvarez, 2004), que es perfectamente compa-
tible con las actuaciones que igualmente se deben realizar en materia de
infraestructuras bdsicas en los entornos de las grandes urbes gallegas y que
podrian cubrir de forma clara las Regiones Urbanas y las Areas
Metropolitanas anteriormente aludidas (en algunos casos ya existen arreglos

institucionales de facto, como es el caso del Area Territorial Urbana de
Pontevedra —~ATUP— de Pontevedra)

Lo que parece evidente es que no todo es negativo en el dmbito de la ges-
tién provincial ya que existen Diputaciones Provinciales que han puesto en
marcha procesos de andlisis interno (de su organizacidn, personal y servicios)
y externo (entorno, hacia los Concellos a los que van destinados sus servicios),
abordando estudios estratégicos en forma de Planes y Diagndsticos
Estratégicos (Badajoz, Granada, Pontevedra) orientados a reflexionar sobre su
sentido de misién, su visién a largo plazo como institucién y organizacién,
sus redes de usuarios, los objetivos que se plantean, su organizacién..., los hay
que incluso han modificado las bases de su actuacién redisefiando toda su
estructura en clave municipal, como es el caso de la Xarxa en Barcelona, que
evoluciona de la cldsica institucional provincial a la organizacién en red
(Subirats, 2002 y Caamafio, 2004: 27-59), en el contexto glocal y bajo aspec-
tos de calidad (Montilla, 2004: 75-91).

Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal (Nova Epoca),
n° 9, Xaneiro-Xufo, 2006
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El resultado de tales esfuerzos por alterar el szzus quo provincial trae con-
sigo la divisién del modelo provincial en dos o tres categorias o tipos ideales (a

modo de weberiano):

® Modelos provinciales decimondnicos — caracterizados por seguir pars-
metros de actividad, de gestién y de rendicién de cuentas cldsicos (buro-
crdticos); asignando recursos sin estudios estratégicos ni andlisis de poli-
ticas publicas previos; no implicando a la ciudadania y a los destinata-
rios de sus politicas (los Concellos) en el debate, la formulacién e inclu-
so en la evaluacién de los servicios publicos; no participando de la nueva
gobernanza, siendo nulos los mecanismos de transparencia ante los ciu-
dadanos e incluso ante los érganos de control politicos (Parlamento) y
técnicos (Consello de Contas de Galicia). El modelo paradigmdtico lo
tenemos en casa y se llama Diputacién de Lugo, objeto de reciente inter-
vencién judicial y pendiente de la correspondiente investigacién y reso-

lucién en los Tribunales.

® Modelos provinciales en fase evolutiva — aquellos otros que se
encuentran desde hace unos afios en fase de reflexidn estratégica con
el fin de adaptar las instituciones decimondnicas a las nuevas realida-
des glocales. Se preocupan de analizar su estructura organizativa, de
contratar perfiles profesionales adecuados a los nuevos servicios y
politicas, actdan con transparencia ante la red de Concellos y los
implican en la gestién de asuntos tales como las infraestructuras, la
formacién de su personal... son ejemplos arquetipicos las

Diputaciones de Granada y la de Badajoz.

Modelos provinciales innovadores — supone un cambio total de modelo,
rompiendo con el incrementalismo institucional, evolucionando de una buro-
cracia maquinal (en el caso provincial no se podria catalogar ni de profesional)
hacia estructuras adhocrdticas (siguiendo la terminologia de Mintzberg, 1999)
que buscan la adaptacién mutua entre el ente provincial y los Concellos a ¢l
asociados caracterizadas por estructuras altamente profesionalizadas y técnica-
mente complejas. El caso de la Red Barcelona de Municipios de Calidad, de la

Diputacién de Barcelona, es mds que singular.



:Dénde podriamos ubicar aqui al gobierno provincial de Pontevedra?;
entendemos que en una fase intermedia que transita del modelo decimondni-
co al evolutivo, del propio de una burocracia maquinal hacia otro de corte pro-
fesional, lejos todavia de la innovacién y la adhocracia, sobre todo por la

reciente acometida de su Plan Estratégico®.

Por tanto, y a la pregunta, ;existen mds opciones en relacién con la trans-
formacién de las Diputaciones Provinciales?, desde aqui creemos que si pero
alterando sustancialmente las bases de la actuacién provincial, su orientacién
al trabajo en red de forma que podriamos estar definiendo un nuevo modelo
de gestién y participacién provincial que abandone las pricticas de los entes
provinciales como se conocen desde el siglo XIX, proceso adaptativo que con-
duzca a las Diputaciones a realizar una profunda autocritica no sélo sobre su
funcionamiento sino sobre su realidad institucional misma, definiendo correc-
tamente sus dmbitos de actuacién, mejorando los procesos de participacién y

creando nuevos modelos de rendicién de cuentas.
3. Las Areas Metropolitanas en Galicia: El caso de Vigo y su entorno

Cambiar de tercio en el andlisis institucional local pasando a hablar de unas
Areas Metropolitanas 707 natas en Galicia, después de haber presentado la pro-
blemdtica de otra tan tradicional, histdrica y consolidada (en positivo y negati-
vo) como las Diputaciones Provinciales, es como hablar de la democracia parti-
cipativa en un pais en vias de desarrollo, atin existiendo casos, resulta muy com-
plicado. Sin embargo el problema politico-administrativo existe, y como tal
debemos abordarlo, sobre todo porque el fenémeno metropolitano llega a su
(pen)dltima fase normativa, después de los avatares politicos y técnicos que se
conocen a través de los medios de comunicacién gallegos, y que dejan sin resol-
ver algunas de las preguntas mds importantes: qué papel va a jugar en el entra-
mado institucional-territorial, qué politicas publicas, qué presupuesto, qué

modelo de gobierno y gestién se van a adoptar en el Area Metropolitana de Vigo.

¢DIPUTACION VERSUS AREAS METROPOLITANAS? EL FALSO DEBATE SOBRE LAS ENTIDADES SUPRALOCALES EN GALICIA

8 En relacién con la planificacién estratégica algunos autores (Brugué y Jarque, 2002: 43-63)
entenderfan que no es suficiente, no es garantia en s{ misma, con elaborar un plan, hay que tras-
cender sus postulados tecnocrdticos para conseguir realmente organizaciones innovadoras, en

red y basadas en la buena gobernanza.

Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal (Nova Epoca),
n° 9, Xaneiro-Xufo, 2006
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Conocido por todos es que en estas tltimas décadas de siglo tres son los
grandes fenémenos sociales que podrian haber revolucionado las estructuras

territoriales:

® Un cambio en la estructura demogréfica mundial que provocé un
aumento de poblacién en paises subdesarrollados y un envejecimien-
to y caida natalidad en el primer mundo (con el consiguiente fené-
meno de inmigracién generalizada del tercer al primer mundo que en

cierto modo comienza a compensar este desfase demogrifico).

® La generalizacién de la rerciariacidn de la sociedad que ha revolucio-
nado las estructuras sociales modificando la estructura productiva de
los paises del primer mundo concentrando su fuerza de trabajo en el

sector terciario (huida del sector primario y secundario).

® Por efecto de estas dos primeras oleadas de cambio, pero también
fruto del modelo de desarrollo occidental, alta concentracién de la
poblacién en torno a grandes urbes modulando el espacio urbano-
rural tradicional y modificando los modelos de gobierno, de gestién

y de participacién locales’.

Sin embargo, debemos poner en cuarentena este panorama universal, y,
cuando menos, considerar una adaptacién a nuestra realidad territorial y
politico-administrativa, ya que si revisamos detenidamente el dltimo estudio
de la Unién Europea sobre redisefio territorial (ESPON, 2005) podemos
observar como en Espafa el impacto de grandes urbes metropolitanas es mds

reducido en comparacién con las megalépolis o metdpolis que encontramos

% En el mundo pues el modelo metropolitano ha evolucionado, en palabras de Borja (2003: 169)

de las Areas Metropolitanas hacia la ciudad metropolitana, moduldndose por efectos de la movi-
lidad y de la seguridad y dando lugar a la visibilidad y la identidad. Este efecto que ha tenido
sus consecuencias en Europa y Espafia (en menor medida a juzgar por los resultados institucio-
nales) agrega mds complejidad al disefio urbano del presente-futuro pero también mds claridad,
efectividad y democracia. Entre las razones, la necesidad de adaptar los modelos de crecimiento
urbano a la nueva realidad de la globalizacién y la gobernanza (Borja, 2003: 269-350), a través
de nucleos de desarrollo socioeconémicos, de marcado cardcter metropolitano, integrados en las
redes globales (Castells y Himanen, 2002: 117-139) en forma de “nodos metropolitanos”.



alrededor del mundo e incluso en el resto de Europa'. Si esto es asi en
Espana, en Galicia el fendmeno metropolitano tiene aun menor impacto,
con s6lo dos ciudades que no consiguen sobrepasar los trescientos mil habi-
tantes, mientras que en el resto del sistema urbano gallego sélo cinco ciuda-
des cuentan con mds de cincuenta mil vecinos. La estructura urbana gallega
es pues relativamente poderosa dado que sélo el 35,8% de su poblacién resi-

de en grandes ciudades.

Pero es que ademds no se produce una terciarizacion en Galicia tan acu-
sada porque todavia una parte importante de la poblacién vive en entornos
rurales, mientras que los se concentran en las grandes urbes mantienen un con-
tacto con el rural muy acusado (no sélo en el terreno cultural, sino incluso en
el autoabastecimiento finisemanal), siendo el peso del sector primario y secun-
dario destacado en relacién con Espafa y la Unién Europea. Si parece cum-
plirse, sin embargo, la tendencia general en el mundo desarrollado de caida
demogrifica y de envejecimiento de la poblacién en nuestra Comunidad, rea-
lidad que contrasta con la situacién de nuestros vecinos y partners en la

Eurorregién Galicia-Norte de Portugal (Losada, 2005: 549-563).

Este es el punto del discurso que deberia incorporarse a la definicién de
un nuevo espacio metropolitano en Galicia, propio, idiosincrésico, siendo
conscientes de la realidad de la que parte, con todas sus dimensiones, siendo
igualmente conocedores de la necesidad de ordenar mejor (social y técnica) el
espacio ciudadano. Es pertinente por tanto una “hoja de ruta’ (como hemos
dejado escrito en otro trabajo inédito; Varela Alvarez, 2006) que oriente el
marasmo territorial, que sedimente funciones politicas y técnicas en sus insti-

tuciones, que aclare los cauces de participacion ciudadana de cada una de ellas,

Y es que los condicionantes econémicos, sociales, culturales y politicos determinan el disefio
territorial e institucional por lo que hemos de entender que el esfuerzo por redisefiar los espa-
cios regional-locales necesita de la incorporacién de racionalidades técnicas (eficacia y eficien-
cia) en la misma medida que las politicas (ideolégicas, no intrapartidarias) y las sociales (ciuda-
danifa, servicios, participacién).

19-Un vistazo a los informes de la ONU y de su Programa Habitat nos abre los ojos y nos obligan
a reconocer que una “gran ciudad” no tiene 200.000 habitantes sino diez millones, mientras que
en Espafia una “gran ciudad” (las siete grandes ciudades) pasa del medio millén de habitantes, en
Galicia una “gran ciudad” (las siete grande ciudades) tiene el limite en los 50.000 vecinos.

Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal (Nova Epoca),
n° 9, Xaneiro-Xufo, 2006
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que cree espacios de cooperacién, negociacién y consenso intergubernamental
y multinivel, que otorgue, en definitiva, papeles conocidos por todos, transpa-
rentes, al Gobierno regional, a los Concellos, a las Diputaciones y, como no, a

las Areas Metropolitanas.

Se puede decir mds alto pero no mds claro. Hasta la fecha y desde sus ini-
cios tanto en A Corufia como en Vigo, hablando de Galicia, el debate metro-
politano ha estado capturado por técnicos y politicos, nunca por la ciudadania,
ajena al debate mds que cuando este se torna medidtico como ha ocurrido
recientemente en Vigo (entre marzo y abril de 2006)". Esto ha traido como
resultado la tensién politico-partidaria, mds que la razén ciudadana o social,
prolongando el infructuoso debate a lo largo de mds de una década, utilizdndo-

se, las mds de las veces, en funcién de los intereses politicos de cada partido'.

Realizando una rdpida revisién del proceso politico e institucional de la
propuesta actual de Area Metropolitana de Vigo encontramos algunos hitos sig-

nificativos:

® En el caso del Concello de Vigo localizamos la génesis de la entidad
metropolitana a principios de 1992 con la creacién de la
Mancomunidad del Area Intermunicipal de Vigo por parte de algunos
de los actuales Concellos que integrarfan hoy el Area Metropolitana de
Vigo (segtin la propuesta presentada en el Parlamento de Galicia en la

anterior legislatura).

® A finales de los afios 90 y hasta el 2004 (coincidiendo con ciclos elec-
torales autonémicos y locales) tiene lugar el inicio formal del proceso
de creacién del Area Metropolitana, bajo una perspectiva bottom-up,
donde los Concellos reunidos (Declaracién de Soutomaior) reclaman

a la Xunta su planteamiento, debatiendo el modelo los técnicos loca-

T En el discurso politico local sobre el debate metropolitano se han utilizado “palabras gruesas”

como: “La Xunta nos ofrece un consorcio cualquiera y no un drea metropolitana” (Faro, 20-I1I-
06), “Porro tacha de “tomadura de pelo” el proyecto de 4rea metropolitana para Vigo presenta-
do por Méndez Romeu” (ABC, 20-I1I-06).

12 Cuando el gobierno de la Xunta era del PP era el PSdeG-PSOE y BNG los que la pedian, al

revés es ahora el PP el que la reclama con insistencia, no explicando al ciudadano la razén de su
urgencia en la actualidad.



les y autonémicos hasta llegar a la propuesta de Anteproyecto de Ley
de creacién del Area Metropolitana de Vigo (Consellerfa de Xustiza e
Interior de la Xunta de Galicia) firmada y ratificada en Pleno por 14

Concellos y aprobado por el Consello de la Xunta en 2005.

® En 2005 y 2006 tiene lugar el inicio de la tramitacién parlamentaria,
la presentacién de enmiendas por parte de los grupos politicos, la diso-
lucién del Parlamento y el consiguiente “parén” del proceso constituyen-
te metropolitano. Durante este dltimo afio se estd procediendo a reto-
mar el proceso politico sobre la base de un doble planteamiento
Xunta-Concellos: presentacién de un modelo nuevo metropolitano,
recuperacién del modelo presentado en el Parlamento en la anterior

legislatura®.

El debate metropolitano da para mucho en el dmbito de la Ciencia
Politica y de la Administracion. Las cuestiones técnicas, de gestién publica, son
conocidas, las institucionales y normativas también, queda, en todo caso, por
asumir si ademds de estas variables serfa necesario incorporar la democracia a
unos entes que nacen con cierto lastre de debate publico. Por ello entendemos
que hay que pensar el Area Metropolitana no desde los viejos planteamientos
de las instituciones normativas (competencias exclusivas, autonomia fiscal,
modelos intergubernamentales inclusivos), sino desde los nuevos enfoques de
las redes (competencias compartidas, corresponsabilidad fiscal, modelos inter-
gubernamentales sobrepuestos), porque si no estaremos cayendo en el mismo
error que con las Diputaciones Provinciales, y acabaremos por convertir el ente

metropolitano en alter ego o diputacién bis del ente provincial.

4. Diputacién Provincial de Pontevedra vs. Area Metropolitana de

Vigo. Un debate interesado

Habiendo como hay necesidades claras de prestacién de servicios publi-

cos en los Concellos de la Provincia de Pontevedra (bien es cierto que no es la

13 Las bases del razonamiento de unos y otros todavia son desconocidas por el gran ptiblico, dado
que hasta la fecha no se ha producido la propuesta por parte del Ejecutivo gallego (Conselleria
de Presidencia, Administraciéns Publicas e Xustiza de la Xunta de Galicia) ni se ha procedido,
por tanto, a su discusién en seno parlamentario.

Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal (Nova Epoca),
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mds deficitaria en este tipo de servicios de las cuatro Diputaciones que coexis-
ten en nuestra Comunidad Auténoma) reconocidas en informes técnicos, y
existiendo como existe un acusado déficit democrdtico, de participacién ciu-
dadana, con escaso desarrollo del capital social (asociaciones y participacién
vecinal, Mdrquez, 2006: 5-61) que lo apoye pero con aun menor peso para la
transparencia institucional local (sobre todo en el caso de las Diputaciones
Provinciales)', convendrfa desmontar la falacia de que no pueden coexistir en
el mismo territorio pontevedrés la Diputacién Provincial y el Area
Metropolitana de Vigo. Entre las razones que aportamos en pro de esta coexis-

tencia y complementariedad destacamos:

1. La falta de compromiso politico (hasta la fecha) para suprimir el
gobierno y la organizacién provincial tal y como se ha llevado a efecto
en otras Comunidades Auténomas, y apoyo decidido a la creacién de
las Areas Metropolitanas en Galicia (Programa Electoral del PSdeG-
PSOE y Acuerdos PSdeG-PSOE y BNG de Gobierno de julio de
2005).

2. El marco institucional y politico local apunta en la actualidad un gran
nimero de respuestas a todas estas cuestiones territoriales, desde la
modificacién de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local,
hasta la Ley de Modernizacién del Gobierno Local, pasando por la Ley
de Administracién Local de Galicia, y el Anteproyecto de Ley del Area
Metropolitana de Vigo (en sus diferentes fases de negociacién hasta lle-
gar a las enmiendas afiadidas por los Grupos Parlamentarios en la

Legislatura pasada)... sélo se requiere un acuerdo politico.

3. La realidad del déficit de infraestructuras y gestién que existe en los
territorios provinciales gallegos (tanto en los urbanos como en los rura-
les) deben ser introducidos en la agenda politica a través de los compro-

misos de articulacién territorial de Regiones Urbanas, Area Metropo-

14 N6 hace mucho (en 2005) tuvimos ocasién de asistir a la esperpéntica escena que las institucio-
nes provinciales tuvieron ocasion de representar ante el Parlamento de Galicia al grito de "en
defensa de la autonomia local", el titular de un periédico gallego es suficientemente elocuente:
"Conflicto institucional. Las tres diputaciones del PP retan al Parlamento al negarse a compare-
cet", La Voz de Galicia, Nov. 2005 (www.lavozdegalicia.es).



litanas y Comarcas, antes de asumir cualquier otro reto de politicas

publicas territoriales e infraestructurales.

. Asumiendo el compromiso politico, se produce la necesidad de cum-
plir la legalidad (Constitucién, Estatuto de Autonomia de Galicia y
Leyes de Bases y de desarrollo autonémicas) modificando la Ley de
Administracién Local de Galicia de 1997 (desde entonces no hay
reglamento de desarrollo de la Ley) y proponiendo el Parlamento de
Galicia el modelo local ideal, a instancias del Ejecutivo de la Xunta (las
Provincias y las Areas Metropolitanas no son Mancomunidades ni

Consorcios).

. La inexcusable proposicién de un acuerdo intergubernamental Xunta-
Diputacién-Area Metropolitana-Concellos de hacer efectiva la gober-
nanza multinivel en Galicia basado en los principios del “didlogo terri-
torial” comunitario y de lealtad institucional, incorporando de forma
definitiva a los ciudadanos al gobierno territorial, con el fin de conse-
guir la mejor posicién institucional en el entramado territorial trans-

fronterizo y eurorregional (Eurorregién Galicia-Norte de Portugal).

. En linea con los principios de la “buena gobernanza”, resulta impera-
tivo proponer instituciones provinciales y metropolitanas democrdticas
y eficaces que rindan cuentas, que sean transparentes y que promue-
van la participacién de los ciudadanos en la formulacién y el disefio de

las politicas publicas territoriales.

. Por todos estos motivos somos de la opinién de que efectivamente no
s6lo pueden sino que deben coexistir estas dos instituciones locales, lo
que no quiere decir que se les deba dar, a una y a otra, un “cheque en
blanco” de gestidn y responsabilidad politica. Ademds, quedan en el
tintero grandes cuestiones que resolver en el proceso de aprobacién de
la Ley del Area Metropolitana de Vigo, si no se desea caer en los mis-
mos errores que en el anterior Anteproyecto de Ley, por ejemplo:
sconocemos la opinién de los ciudadanos sobre el Area Metropolitana
de Vigo?; ;se ha realizado un andlisis de las politicas puablicas y servi-

cios publicos que convendrfan al ente metropolitano?, ;cémo se for-
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mularfan e implementarfan?, ;cudnto costarfan?, ;quién lo pagarfa?;
somos conocedores de los mecanismos de buen gobierno y participa-
cién ciudadana éptimos, de gobernanza en definitiva, para la correcta
direccién de la institucién metropolitana?; ;estamos en condiciones de
establecer un buen andlisis de la organizacién necesaria y de los instru-
mentos de gestién que deberfa tener la organizacién metropolitana?...
Evidentemente y después de casi tres lustros nos seguimos moviendo
en el dmbito exclusivamente politico (en su versién maquiavélica y cor-
toplacista local), donde el debate estd monopolizado bien por los neo-
centralistas de base regional o por los localistas exacerbados, y donde
el discurso no pasa del mero debate entre las consideraciones de unos
entes locales puramente politicos o de los meramente técnicos; pues

bien, ni uno ni otro sino los dos y ademds en clave de gobernanza.

Hace algunos afios un ilustre politdlogo llamado Charles Lindblom
(1959) acufio la expresion muddling through segtn la cual el método mds 16gi-
co, normal y racional de toma de decisiones en las organizaciones es el incre-
mental. Sin duda este método le serfa de extrema utilidad a los responsables
politicos y técnicos de las organizaciones publicas, ensefidndoles a “salir del
paso”, esto es, a actuar con criterios de “racionalidad limitada” (March y
Simon, 1961), de practicidad y operatividad, de realidad en definitiva en su
actividad politico-administrativa cotidiana. Consciente como era de la impo-
sibilidad de comprender un problema en su totalidad por la ingente cantidad
de informacién que tienen los problemas publicos hoy dia, de la dificultad en
contemplar todos los escenarios y planteamientos posibles a la hora de abordar
un problema, Lindblom crefa en el incrementalismo en cambiar las cosas poco
a poco, desde su realidad, sin grandes aspavientos pero con efectividad, yendo
hacia las 7amas del problema (a través del método de comparaciones sucesivas
limitadas) a sabiendas de la imposibilidad de dirigirse a sus 7zices. Bien, con las
instituciones locales ocurre algo similar, podemos aplicarnos a un magnifico y
ambicioso plan de reforma de la planta territorial, y afrontar la supresién de las
Diputaciones Provinciales (incluso de las Provincias como circunscripcién
electoral), podemos crear unas Areas Metropolitanas y Regiones Urbanas exno-

vo pero ;no serfa mds factible reconvertirlas a unas en entes de prestacion de



servicios publicos para el Concellos medianos y pequefos?, sserfa posible con-
templar las actividades de todas ellas como organizaciones prestadoras de ser-
vicios, en un contexto de red, de gobernanza multinivel, asumiendo retos de
forma compartida y repartiendo papeles urbanos y rurales?, ;podrfamos pensar
en otro nivel de gestién publica que fuera complementario (nunca redundan-
te) al del resto de figuras asociativas locales como las Mancomunidades, los

Consorcios y, eventualmente, las Comarcas? «

Nuevas preguntas para nuevos retos que adn faltan por asumir.
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Resumo: Os modelos de Gestao Publica tém-se sucedido ao longo dos
tempos, muitas vezes associados as mudangas na concepgao e ideologia
do Estado (mais ou menos intervencionistas). As tltimas décadas consti-
tuem um recuo do modelo de gestao publica associado ao Welfare State.
Alguns autores (Osborne e Gaebler, 1992) argumentam que este mode-
lo de gestao publica ¢ ineficiente, demasiado lento a reagir as necessida-
des dos cidadios e as mutagbes do meio onde se insere e limita o desen-
volvimento e o crescimento econémico. Este modelo ¢ considerado
como um meio que permite a criagao de agentes e processos burocriticos
que desenvolvem a sua actuagao com um dnico propdsito: o aumento do
bem-estar dos funciondrios e do seu poder. (Nordhaus, 1975; Damgaard,
1997). Diversas pressdes de cardcter econdmico, financeiro, politico e
ideolégico, bem como o esgotamento das solugdes protagonizadas pela
Administragio Tradicional proporcionaram as condigdes para o apareci-
mento de um novo modelo de gestao, a Nova Gestao Publica. A Nova
Gestao Publica baseia-se na introdu¢ao de mecanismos de mercado e na
adopgio de ferramentas de gestdo privada na Administra¢io Publica, na
promogao de competicio entre fornecedores de bens e servigos publicos,

na expectativa da melhoria do servigo para o cidaddo, no aumento da efi-
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ciéncia e na flexibilizagio da Gestdo. A Nova Gestio Publica convida
novos actores a tomarem parte activa de um Estado que se pretende
menos intervencionista mas que continue a regular fungdes importantes
da vida social e econémica: Estas alteracoes, ao nivel da Administragio
Central, acabaram por influenciar e condicionar a agenda da reforma e
moderniza¢io administrativa dos Governos Locais. E relativamente a esta
realidade que procuramos perceber como foram sentidas as alteragoes
induzidas pela Nova Gestao Publica no caso das Autarquias Locais do
Noroeste de Portugal. Esta comunicagdo analisa as formas de prestagao
de servicos municipais de maneira a verificar o acolhimento das solugées

reformistas sugeridas pela Nova Gestao Publica na governagao local.

1. A Nova Gestao Publica

» Os mais recentes desafios colocados a gestao da Administragao Publi-
ca foram sentidos em diversos paises, o que conduziu ao aparecimento de um
conjunto de iniciativas inovadoras no campo da gestao publica. Este movimen-
to, mais ou menos global de reforma administrativa (Kettl, 2001), tem a desig-
na¢io de Nova Gestao Publica e surge com o objectivo de melhorar a eficién-
cia e a eficdcia do funcionamento da Administracao Publica, bem como a satis-

facao dos cidadios.

A Nova Gestao Publica, como modelo de gestao, ¢ dificil de ser correcta-
mente definida (McLaughlin, 2002: 409). Esta designagdo serve sobretudo para
identificar os esforgos desenvolvidos nas dltimas décadas do século XX para
modernizar e reformar o modelo de gestao publica, baseando-se na insatisfagao
criada com o modelo de gestio adoptado pelo Welfare State (Hood 1991: 4). E
um modelo que representa um desafio 4 administra¢iao publica tradicional,
construida apds a Segunda Guerra Mundial, e que enfatiza uma via mais activa
em torno da eficiéncia da gestdo publica (Jackson, 1994: 121). Essencialmente
¢ um modelo de gestdo que procura organizar e operacionalizar, de forma dife-

rente, a Administragao Publica e os seus agentes, procurando:

® Melhorar o desempenho dos servigos publicos;

® aumentar a eficiéncia;



® cvitar a corrupgao;

® orientar a Administragio Publica para as necessidades dos cidadios;

® abrir a Administracio Publica a sociedade;

® introduzir mais transparéncia no funcionamento dos servigos publicos;
® definir e identificar competéncias e responsabilidades;

® cvitar o desperdicio;

Estas sao, em resumo, as principais linhas estratégias da Nova Gestao
Publica (Warrington, 1997). A Nova Gestdo Publica defende a introdugio de
mecanismos de mercado e a adopgio de ferramentas de gestdo privada para
solucionar os problemas do fornecimento de servicos publicos. Promove a
competi¢ao entre fornecedores de bens e servigos publicos na expectativa da
melhoria dos servigos para o cidaddo (ao nivel da qualidade), a0 mesmo tempo
que aposta na redugdo dos custos de producao (Hartley, Butler e Benington,
2002: 388). Na perspectiva de Denhardt e Denhardt (2000: 550) a Nova Ges-
tao Publica defende que a relagio entre os cidaddos e os servicos publicos ¢
similar aquela que ocorre no mercado pelo que esta relagao deve ser conduzi-

da nos mesmos moldes.

Podem ser apontados diversos factores que motivaram o surgimento de
um novo paradigma no seio da gestao publica. Em nosso entender importa
destacar os seguintes: a) factores econémico-financeiros, b) factores ideolégi-
co/politicos, ¢) a faléncia do modelo tradicional de gestdo publica e, d) as pres-
soes internacionais. Em termos econémico-financeiros a conjuntura mundial
do final do século passado revelou-se bastante nefasta para o modelo tradicio-
nal de gestao publica. As politicas keynesianas e a justifica¢do da intervencao
do Estado na vida econémica e social entraram em crise (Arndt, 1998). Come-
¢ou a ganhar forma a ideia segundo a qual a regulamentagio, as imposigoes fis-
cais, a criagao de institui¢des e estruturas estatais constitufam um obstdculo
tanto ao crescimento como ao desenvolvimento econémico (Korpi, 2000: 49).
Os governos procuraram formas alternativas para o fornecimento de bens e
servicos (White, 1989; Damgaard, 1997). Ideologicamente o Pés-fordismo,

enquanto novo regime de acumulagdo de capital, modificou a sociedade de
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produgio (Hood 1994; Rhodes 1996). Mudou-se da produgio em massa, de
organizagdes estruturadas hierarquicamente e de tecnologia rigida de produgao
em série, para uma sociedade flexivel e personalizada. (Rhodes 1996). Ao
mesmo tempo, os pensadores neo-liberais, onde se destaca Milton Friedman
(1956) da Escola de Chicago, ganharam relevancia e protagonismo. A orienta-
¢ao destes pensadores direccionou-se sobretudo para o recurso a competigao e

a liberalizagio de mercado, opondo-se a0 desmesurado crescimento e alarga-
mento das fun¢oes do Estado (Arndt, 1998).

Politicamente o surgimento da ideologia do “New Right” nos paises anglo-
saxonicos veio langar severos ataques as opgoes e politicas seguidas pelo Estado
de Welfare. Segundo Bevir e O’Brien (2001), os defensores do “New Right” acu-
savam o modelo burocrdtico de prejudicar o equilibrio natural da economia
através dos gastos publicos. Internacionalmente a construgao de um espago
tinico europeu, com a consequente aboli¢ao das barreiras alfandegdrias e da libe-
ralizagao do mercado, pde a nu as caréncias de cada pais. Estas mudangas faci-
litaram a atracdo de capital de risco e aumentaram a competitividade das res-
pectivas economias, levando os governos a promover a actualizagdo das préticas
administrativas (Aratjo, 2002). Definida a estratégia da Nova Gestao Publica é
necessdrio, como sugerem Miles ¢ Snow (1984), fazerem-se os devidos ajusta-

mentos nos processos de gestdao e nas estruturas organizacionais.
1.1. Novo Estilo de Gestao

A Nova Gestao Publica encontra, na utilizagio de mecanismos de merca-
do, uma solugio mais vantajosa face a utilizagao de monopdlios (Hood, 1994;
Osborne e Gaebler, 1992). Através das suas valéncias atingem-se maiores niveis

de eficiéncia e maximiza-se a utilidade dos cidadaos (Gray e Jenkins, 1995).

Esta liberaliza¢io do mercado € feita de forma a introduzir concorréncia
no sector publico o que originou alteragdes nas relagbes com o cidadao
(Hartley, Butler e Benington, 2002). Tem como consequéncia maior liberda-
de de acgdo no exercicio da gestdo publica, tendendo esta a aproximar-se da

gestdo privada, quer através do uso de novas ferramentas de gestao quer atra-



vés do afastamento das questdes de natureza politica nas decisdes econédmico-
financeiras (Gramber e Teicher, 2000).

Com este tipo de gestao publica, em que as fronteiras com a gestao privada
s30 cada vez mais ténues, procurou-se 0 aumento da eficiéncia na gestao publica.
Hartley, Butler e Benington (2002) referem que houve uma diminui¢o dos cus-
tos como consequéncia da introdu¢do do novo modelo de gestdo. Pollitt (1996)
e Hood (1991) enquadram neste modelo a disciplina da gestao de custos. Por
outro lado, a teoria da Escolha Publica propée maior controlo e diminuigo dos
gastos com a burocracia e organismos publicos. Segundo Ferlie, Ashburner,
Fitzgerald e Pettigrew (1996), numa primeira fase, a aplicagao das ideias da Nova

Gestao Publica passou pelo saneamento financeiro da Administragao Publica.

Por outro lado, emerge a ideia da profissionalizagao da gestdo publica. O
recurso ao mercado e a gestio por contratos fragmentou e descentralizou as
unidades publicas, exigindo a defini¢ado de um novo perfil de gestor publico
(Hood, 1991; Pollitt, 1998; Fenwick, Shaw e Foreman, 1994). O novo perfil
de gestor publico exigiu maior profissionalismo no exercicio de cargos gestao
na Administragao Publica, procurando com isto introduzir mais rigor nas deci-
soes gestiondrias, passando estas a serem tomadas tendo por base critérios de

gestdo e através de processos transparentes.
1.2. Nova Atitude perante o Cidadao

A Reforma Administrativa proposta pela Nova Gestao Puiblica compreen-
de uma mudanga da cultura organizacional. Uma mudanga de valores, crencas
e atitudes perante o servigo publico e perante os cidaddos. As relagdes que se
estabelecem entre os cidadaos e a Administragao Puablica devem ser entendidas
em moldes idénticos as relages de mercado com os agentes privados (Denhardt
e Denhardt; 2000). Aos cidaddos cabe um papel activo na implementagao de
uma Administragio Puiblica com mais qualidade (Barzley, 2001; Richards,
1998; Gains, 1999). Segundo Ferlie, Ashburner, Fitzgerald e Pettigrew (1996),
uma das fases da implementa¢ao da Nova Gestao Publica passa por reconhecer

o cidadao como parceiro no controlo e na avaliagao dos servigos prestados.
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1.3. Configuracoes Organizacionais

Uma das consequéncias da Nova Gestao Pdablica ¢ a fragmentagio da
Administragao Puablica (Hood, 1991; Pollitt, 1996). Esta fragmentagao nasce
da autonomizagio e do controlo que o gestor puiblico necessita para melhorar
o desempenho da sua organizago. Promove-se a separagdo de fungoes entre o
poder politico e o administrativo. De um lado o Estado aparece como o agen-
te que define as opgoes estratégicas, que regulamenta o mercado, que define
indicadores de desempenho e que controla a actuagdo dos agentes produtores
de servigos publicos. Do outro lado aparecem os agentes econdmicos, que esta-
belecem parcerias com o Estado para produzir servigos publicos (Foster e
Scott, 1998; Osborne e Gaebler, 1992). Fomenta-se, com esta abordagem, a
flexibilizagdo e a especializagdo da gestao (Kettl, 2000; Osborne e Gaebler,
1992). O aparecimento destas novas entidades com maior propensio, pelo
menos aparentemente, para a eficiéncia, com maior adaptabilidade a alteragoes
no ambiente externo e com maior capacidade de inovagao (Rehfuss, 1991),
permite verificar de onde provém os desvios e redefinir e adoptar um plano de
acgdo que proporcione condigdes para a introdugdo de ajustamentos (Pollit,
1990; Osborne e Gaebler, 1992). Assim, modificam-se as configuragdes orga-
nizacionais da Administragao Publica. As estruturas tradicionais dao lugar a

estruturas com uma légica de acgio diferente (figura 1).

Figura 1 — Comparagio entre as agéncias da Nova Gestdo Pablica
e as estruturas burocrdticas tradicionais

Estruturas Tradicionais Agéncias Competitivas

Enfase no cumprimento das normas Enfase na eficiéncia

Actuam num ambiente de monopélio | Actuam num mercado de concorréncia

Estrutura hierdrquica Sistema organico virado para o cliente
Enfase na estabilidade e previsibilidade Enfase na adaptagio e na inovagio
Competi¢ao muito limitada Competi¢io entre agentes
entre agéncias publicos e privados

Enfase na politica Enfase na produgao

de-bens e servigos publicos

Fonte: Adaptado de Rehfuss 1991.



As prdticas hierdrquicas deram lugar a métodos alternativos de coordena-
¢ao e controlo. Ao mesmo tempo que o Governo assumia um papel mais fis-
calizador, financiador e monitorizador, foi estabelecendo uma rede complexa
de relagdes e conexdes. Actuando como elemento decisério foi progressiva-
mente assumindo um papel agregador, capaz de construir as relagoes necessd-
rias com os agentes de mercado para conseguir proporcionar as populagdes as
politicas publicas necessdrias (Deakin e Walsh, 1996: 33). Em suma, o gover-
no retém a responsabilidade pelo financiamento mas delega a sua producio a
outrém (Aratjo, 2000: 153). Além disso, procurou-se afastar das decisdes de
gestdo publica os critérios de oportunidade politica. Isto ¢, os jogos de poder e
as concepgoes ideoldgicas como critério de decisao nao cabem na Nova Gestao
Pudblica (Gramber e Teicher, 2000).

2. As Alteragoes no Poder Local

Relativamente a reforma da administra¢io local nos paises da OCDE veri-
ficamos que hd uma separagio entre os paises que seguem o modelo da Europa
continental e os paises que seguem o modelo anglo-saxénico. Nestes denotamos
uma maior tendéncia para a adopgao de medidas de privatizagdo e a utilizagao
de quase-mercados, enquanto que no modelo da Europa continental a agenda
de reforma estd mais direccionada para a desregulamentagio e a descentraliza-
¢ao. Assim, gostarfamos de destacar do modelo anglo-saxonico o CCT (Com-
pulsory Competitive Tendering). Tratou-se de um programa que tencionava sub-
stituir o modelo de gestao directo, exercido através da hierarquia formal, por
um modelo de gestao indirecto assente em contratos. O governo central, atra-
vés da implementagio do CCT obrigava o poder local a contratar no mercado
vdrias actividades como a recolha de lixo, limpeza de ruas entre outras. Segun-
do Fenwick, Shaw e Foreman, (1994) o uso do mercado alterou os papéis e as
relagdes entre o governo local e os cidadaos. Enquanto que o status quo original
implicava uma relagio directa (no sentido que a burocracia estd sob dependén-
cia hierdrquica do lider local) entre o eleitor e o eleito, recaindo neste a respon-
sabilidade da produgio de bens e servigos publicos, com o CCT introduziu-se
um novo actor. A relagao anteriormente referida como directa, passa a ser feita

a trés. Os agentes econémicos, responsdveis pela produg¢ao dos servigos munici-
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pais. Os politicos, que tomam decisdes e que sao avaliado pelos eleitores. Os
cidaddos, que consomem os servigos municipais e que elegem os politicos. De
acordo com este modelo os agentes econdémicos estabelecem uma parceria com
os politicos e produzem servios para os cidadios. Todas as partes estao numa
situagdo de mutua dependéncia. Os politicos querendo ser reeleitos, beneficiam
de uma eficiente produgio de servigos municipais. As popula¢oes ganham em
termos de bem-estar. Os agentes econémicos garantem a sua posi¢ao contratu-
al, através de um comportamento eficiente. Apés ultrapassar uma primeira fase
de recurso obrigatério ao mercado, os governos locais passaram a apostar em
parcerias publio-privadas (PPP) mais flexiveis. Com a introdu¢do do programa
Best Value, abandonou-se, aos poucos, a ideia da obrigatoriedade e passou a
adoptar-se uma visao mais estratégica, conferindo maior autonomia deciséria ao
poder local. (Sanderson, 2001; Martin, 2002; Martin ¢ Hartley 2000). Os
governos locais deviam desenvolver periodicamente planos de ac¢do e definir

objectivos e estratégias. A implementagdo do Best Value previa:

1. Inventariagdo, a médio e longo prazo, das actividades a desenvolver.
2. Avaliacio de cada actividade, mediante o binédmio beneficio/custo.

3. Consulta popular relativamente aos padroes de desempenho a fixar,

bem como o prego que serd suportado.

4. Comparagio entre o servico proposto pelo governo local através dos

seus préprios meios, e as solugdes apresentadas pelo mercado.

5. Criagao de um sistema de auditorias.

No modelo continental, podemos apontar os casos da Alemanha e Fran-
ca. A Alemanha apresentou o New Steering Model (NSM) como modelo de
gestdo que, através da descentralizagdo de fungdes, da maior autonomia na ges-
tao de recursos, na maior responsabilizagao da gestao, pretendia obter uma ges-
tdo interna com base em contratos e na descentralizagdo das responsabilidades
relativamente aos recursos e aos resultados. Estas mudancas foram acompanha-
das pela adop¢io de orcamentos flexiveis, a monitorizagio e avaliagio dos
resultados mediante os custos e os desvios registados e a implementagao da ges-

tao da qualidade total.



Na Franga, pais considerado como unitdrio e centralizado, assistiu-se
durante a década de 1980 a uma progressiva descentralizagio administrativa.
E necessdrio ter presente que esta descentralizagio foi levada a cabo a trés
niveis: regional (22 regides criadas em 1982); departamental (totalizam cerca
de 96); e por comunidades Francesas (mais de 36 500). As linhas da reforma
centraram-se sobretudo nas relagdes inter-governamentais e na ponderacao
entre os interesses nacionais e interesses locais; na maior identificacio entre
governantes e governados; no aumento da flexibilizagao e adaptago da regula-
mentagao as realidades locais; na transferéncia progressiva de poderes para os

governos locais, maior autonomia patrimonial, orcamental e administrativa; e

no incremento das receitas locais.

Em Portugal a modernizagao, em consequéncia da influéncia juridica con-
tinental, passou mais pela publicacio de legislagao do que pela implementagio
de programas de reforma gestiondria, como sucedeu nos paises de influéncia
anglo-saxénica. Ganha especial importincia a constante tentativa de descen-
tralizagdo, através da transferéncia de atribui¢des e competéncias da Adminis-
tragio Central para a Administragao Local. Processo esse que, na sua maioria,
foi acompanhado pela discussio e aprovagio de uma nova lei de financiamen-

to local.

As Camaras Municipais, no intuito de cumprir com as suas obrigacoes,
organizaram-se originariamente em servicos municipais, subdivididos em
departamentos e divisdes (Oliveira, 2001: 128). Estes servigos executam,
implementam e zelam pelo cumprimento das decisées tomadas pelo executivo.
Os servigos municipalizados surgem como uma evolug¢ao dos servigos munici-
pais para desenvolver uma actividade de produg¢io sob uma forte orientagio
industrial (Pereira e Almeida, 1985: 214). Sao constituidos maioritariamente
para o desenvolvimento de actividades nas dreas da captagao, tratamento e dis-
tribuigao de dgua potdvel; tratamento de residuos sélidos e de esgotos e tran-
sportes colectivos. Caracterizam-se pela auséncia de personalidade juridica e
por possuirem autonomia administrativa e financeira. Isto é, as suas decisoes
nao constituem actos administrativos definitivos mas, no entanto, possuem a

capacidade de tragar o seu préprio plano de actividades, o seu orcamento e ela-
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borar o seu quadro de pessoal, sendo geridos por um conselho de administra-
¢ao proprio. Este 6rgao detém competéncia disciplinar sobre o seu quadro de
pessoal (embora este seja aprovado pelo municipio) nao tendo a cAmara muni-
cipal poderes disciplinares ou de direcgdo sobre os membros do conselho de
administra¢io. Tém também o poder de cobrar tarifas e de apresentar o seu

préprio or¢amento.

A evolugdo da politica de transferéncia de atribui¢des e competéncias da
Administragao Central, bem como a necessidade de aumentarem os niveis de
eficiéncia das autarquias locais, conduziu 2 maior autonomizagio e indepen-
déncia destes servicos municipalizados. Assim, em 1998, o Governo permitiu
a constitui¢ao de Empresas Municipais com personalidade juridica prépria e
autonomia administrativa, financeira e patrimonial. As Empresas Municipais
regulam-se por legislagao prépria e subsidiariamente pelo regime das empresas
publicas e pelo cédigo das sociedades comerciais. Tratou-se de criar uma nova
entidade publica, com uma légica de actuagao mais préxima da esfera privada,
com a missio de desenvolver actividades da responsabilidade do Municipio.
N3ao hd uma transferéncia efectiva de atribuigoes, existe sim a transferéncia da
responsabilidade da produg¢do de bens e servicos publicos para terceiros, no

intuito de melhorar a gestao e aumentar a eficiéncia.

O recurso dos municipios a uma entidade externa para a prestagao de bens
e servigos publicos configura uma relagio definida pela Teoria da Agéncia. Ou
seja, uma entidade externa leva a cabo determinadas tarefas, a mando do prin-
cipal,e em beneficio e responsabilidade deste. J4 no estamos na presenga da
Administragao Municipal Directa, isto é, de servigos sob a dependéncia hierar-
quia do executivo camardrio. Nestas situagdes estd em causa uma entidade com
personalidade juridica auténoma. Logo, a gestdo e o acompanhamento da rela-
cao estabelecida (entre o Principal/Cimara Municipal e o Agente/Entidade
Externa) ¢ feita com base nos contratos que substituem os tradicionais pode-

res de direcgao.

Geralmente estdo associados trés problemas tipo a Teoria da Agéncia (-

Horn, 1996: 19; Ferris e Graddy, 1997: 32; Mishara, Heide e Cort, 1998: 227):



1. Os interesses entre as partes normalmente nao sao coincidentes, geran-

do comportamentos oportunistas apds a celebra¢io do acordo;

2. A capacidade do principal em monitorizar a actividade do agente, ou
pelo menos de fazé-lo sem custos, é exigua. Apesar de todos os prepa-
rativos e regulamentos estabelecidos, dificilmente se conseguem elimi-

nar os problemas de agéncia, independentemente dos custos assumi-

dos;

3. Finalmente hd custos com a aquisi¢ao da informagio e das habilidades
do agente. A questdo consiste em saber se serd mais rentdvel ao princi-
pal confiar num agente ou se, pelo contrdrio, ¢ preferivel despender
tempo, energia e dinheiro para dotar a organizagio dessas mesmas

capacidades.

De forma a evitar os problemas de agéncia cabe ao principal (neste caso a
Camara Municipal) conseguir maior informagio sobre o comportamento do
agente de maneira a evitar quaisquer comportamentos oportunistas. Mais
informagao poderd permitir melhor controlo jd que os cidadaos continuam a

responsabilizar a CAmara Municipal pelos servigos prestados.

Apesar de se identificar a solu¢ao das Empresas Municipais como uma
relagio de agéncia, esta solugio tem de se enquadrada como uma solugio hibri-

da entre o mercado e a hierarquia (Williamson, 1996).

No mercado a relagao entre os contratantes tem a duragdo estritamente
necessdria para se efectuar a transac¢do. Na Empresa Municipal a duragio ¢
indeterminada, ndo se esgota com a simples transacgdo. Permite que haja um
certo nimero de trocas sem necessidade de celebragio ou renegociagio de

novos contratos.

Uma vez estabelecido o contrato que une entidades numa relagao de mer-
cado, a natureza e o modo de transac¢io nao pode ser mudada durante o tempo
em que decorre a troca. Qualquer falha ou necessidade de adaptagao deve ser
feita pela invocagdo das cldusulas contratuais estabelecidas & priori por mutuo

acordo, ou pela altera¢ao, também por mituo acordo, dos termos do contrato.
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Na Empresa Municipal as relagbes caracterizam-se pela capacidade de modifi-

car o acordo inicial entre as duas entidades mesmo durante a transacgio.

A natureza do compromisso numa relagio de mercado ¢ estritamente
legal, baseada num contrato que expressa e tipifica a vontade e o acordo entre
as partes. No caso das Empresas Municipais, apesar da base legal, existe uma
grande carga inerente a conflanga mutua que as partes depositam uma na
outra. Sendo que se trata de uma ligagdo de cardcter duradouro, onde hd uma
constante comunicacao e actualizagio de acordos, a relagio de confianga nasce

e desenvolve-se naturalmente.

Por outro lado, nas Empresas Municipais existe maior conexao com o exe-
cutivo camardrio que vai para além de numa simples relagio de mercado, uma
vez que o Conselho de Administragio é nomeado pela Cimara Municipal e
pode ser exonerado por esta. Em muitos casos o Presidente da Cimara é mem-
bro do Conselho de Administragio das empresas municipais, podendo haver

mais membros que desempenhem ao mesmo tempo fungdes camardrias.

As competéncias e o objecto social das Empresas Municipais foram defi-
nidos e podem ser modificados pelas Cimaras Municipais. Existem fortes
poderes de superintendéncia que permitem a Cimara Municipal avaliar o
mérito das decisdes das Empresas Municipais. O facto de muitas pessoas que
trabalham nas Empresas Municipais terem fortes ligagoes as CAmaras Munici-
pais (muitas vezes trata-se de funciondrios das cAmaras que estdo destacados),
tem consequéncias ao nivel da cultura organizacional e da resisténcia & mudan-
ca. O ‘cédigo genético’ das antigas estruturas burocrdticas reproduz-se nos
novos modelos de gestdao. Nestas condi¢des a probabilidade das Empresas
Municipais revelarem um comportamento oportunista face as Camaras Muni-

cipais (Risco Moral) parece ser diminuto.
3. O Caso dos Municipios do Noroeste Transmontano

O objectivo deste trabalho visa compreender e analisar a prestagdo de ser-
vicos municipais, nos casos em que houve a constitui¢ao de Empresas Muni-

cipais nos municipios dos distritos em andlise e enquadrar esta opgao na teo-



ria da Nova Gestao Publica. Esta andlise debruga-se sobre uma realidade geo-
graficamente delimitada: os Distritos de Vila Real e Braganga. Estes distritos,
cuja populacao total ascende a 367.825 habitantes, situam-se no Noroeste de

Portugal e compreendem no conjunto 26 concelhos.

A andlise ao caso em estudo foi efectuada através do recurso a inquéritos
enviados as Cimara e Empresas Municipais no periodo compreendido entre
Agosto de 2004 até Dezembro de 2004. Foram estabelecidos diversos contac-
tos de forma a podermos apresentar as respostas da totalidade dos Municipios
e das Empresas Municipais. Assim passamos a apresentar a andlise 2 adop¢ao
de préticas da Nova Gestao Publica na agenda de reforma dos 26 Municipios

e das 7 Empresas Municipais, que constituem a nossa unidade de andlise.

Segundo os dados recolhidos, a op¢ao pelo recurso a Empresas Municipa-
is para o fornecimento de bens e servicos rompe com a tradigao do modelo hie-
rdrquico e mecanicista da Administracio Publica. Esta op¢ao surge, na opini-
a0 dos inquiridos, pela necessidade de encontrar alternativas, mais flexiveis e

eficientes, aos tradicionais servigos municipais.

As respostas do Quadro 1 sugerem que os inquiridos partilham a ideia de
que os servigos publicos locais tém de ser prestado num ambiente gestiondrio
mais préximo das caracteristicas que se observam no sector privado, enfatizan-
do a flexibilidade e a liberdade do gestor puiblico em matérias como a gestao
dos recursos humanos e a contratacio de servicos externos. Estes resultados
sugerem que os responsaveis politicos das Camaras Municipais dos distritos de
Vila Real e Braganga, pese embora nao confiem nas solugoes de mercado, tém
uma perspectiva da gestdo publica e da prestagio de servigos puiblicos que enfa-

tiza as ideias da Nova Gestao Publica.

Na verdade, de acordo com os dados do Quando 2, a Gestao Publica ¢é
considerada como um mecanismo importante de reforma pois introduz maior
visibilidade & gestdo e aos gestores publicos. Neste sentido, a maior visibilidade
dos gestores facilita a identificagiao dos responsdveis perante o cidadao, promo-

ve a responsabilizagdo e a transparéncia. Convém no entanto salientar que os
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cargos de gestor nas Empresas Municipais s3o, em muitos casos, ocupados por
autarcas. Assim, verifica-se a politizagao dos cargos de gestao fazendo com que
as decisoes de gestao, apesar de estarem identificadas em termos da sua origem

e responsabilizagio futura, continuam a obedecer a critérios de agenda politica.

Um dos argumentos dos defensores da Nova Gestao Publica é que esta, ao
introduzir a disciplina do mercado e o rigor da gestdo publica, proporciona as
condi¢bes para melhorar a prestagio de servicos publicos ao cidadio e para
reforcar do exercicio da cidadania (Ashburner, Fitzgerald e Pettigrew, 1996). O
empowerment dos cidadaos é um dos meios através dos quais se procura pro-
porcionar aos cidaddos um papel mais activo no controlo do funcionamento
da Administra¢io Publica e dos seus parceiros, através, por exemplo, de meca-

nismos como as cartas dos cidadaos.

Os dados do Quadro 3 sugerem que a opinides dos inquiridos sobre a
qualidade dos servigos prestados ¢ positiva, o que significa que a criagio de
empresas municipais e o estabelecimento de parcerias para a prestagao de ser-
vigos locais se traduziu numa mais valia para os cidaddos. H4 no entanto a sali-
entar que o sistema instituido de gestao de reclamagées dos cidadaos e a forma
como as reclamagoes sao geridas ainda nao merece uma apreciagao muito favo-

rdvel por parte dos inquiridos.

A parceria que emergiu com a criagao das Empresas Municipais enquadra-
se no tipo de relagbes definidas pela Teoria de Agéncia. Segundo esta teoria
constitui um risco latente, por parte do Municipios, optar por entidades ter-
ceiras para a produgio de servigos locais. Estes riscos estao relacionados com a
honestidade e a boa fé necessdrias para um relacionamento que promova o
sucesso das parcerias e, por outro lado, pelo oportunismo que pode emergir
dos agentes intervenientes na parceria. Dos dados obtidos através dos inquéri-
tos verificdmos (Quadro 3) que, segundo os inquiridos dos Municipios, as
entidades contratadas ou constituidas revelam um comportamento de confian-
ca. Ou seja, as entidades externas cumprem os acordos estabelecidos e pautam

com honestidade e boa f¢ as suas relagdes com os Municipios.



Quadro 1 — Razdes para Descentralizar a Prestagdo de Servigos Publicos.

Sem
Importincia

Pouco
Importante

Importante

Muito
Importante

Procurar melhorar a eficién-
cia na prestagdo de bens e
servigos

0,00%

0,00%

26,92%

73,08%

Aumentar a flexibilidade de
gestao

6,82%

0,00%

63,64%

29,55%

Libertar a pressao dos politi-
cos, passando as decisoes a
serem assentes em critérios
de gestdo

14,29%

14,29%

42,86%

28,57%

Libertar a administracio
publica das regras rigidas
(sobretudo a nivel financeiro
e do procedimento adminis-
trativo)

0,00%

28,57%

42,86%

28,57%

Melhorar a capacidade de
identificar pontos de inefici-
éncia

0,00%

0,00%

42,86%

57,14%

Melhorar a capacidade para
aproveitar as oportunidades
do mercado

0,00%

0,00%

42,86%

57,14%

Melhorar a capacidade de
definir planos plurianuais de
investimentos

0,00%

28,57%

57,14%

14,29%

Flexibilizar a redefini¢io de
objectivos ¢ metodologias

0,00%

0,00%

28,57%

71,43%

Melhorar a capacidade e
autonomia da politica de
gestdo de recursos humanos

0,00%

14,29%

57,14%

28,57%

Melhorar a capacidade para
influenciar as decisoes de ges-
tdo da Empresa Municipal

9,52%

9,52%

76,19%

4,76%

As Empresas Municipais sao
uma opgao de maior confi-
anca do que a solu¢io dos
agentes privados

9,52%

9,52%

76,19%

4,76%

Fonte: Produgio prépria.
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Quadro 2 — Importancia da Gestao Publica Como Mecanismo de Reforma.

Sem Pouco Muito

. Importante
Importincia | Importante | Importante

O recurso a uma entidade exter-
na aumentou a visibilidade e o 5.77% 11,54% 38.46% 44.23%

protagonismo dos gestores pelos
processos de gestao

O recurso a uma entidade exter-
na aumentou a responsabiliza-
¢do dos gestores pelos processos
de gestdo

16,67% 10,42% 14,58% 58,33%

O recurso a uma entidade exter-
na aumentou a transparéncia| 15,58% 18,67% 28,33% | 37,42%
dos processos de gestdao

Fonte: Producio prépria.

Os motivos apontados para a fragmentagio das unidades publicas e a cri-
ac¢do de novas entidades estdo relacionados com o facto das tarefas que foram
transferidas terem uma natureza operacional, com a necessidade de existir uma
gestdo mais afastada da politica, pelo menos aparentemente. Por outro lado,
esta opgao permitiu criar organizagdes com objectivos bem definidos, facilitan-
do a introdugio de novos modelos e ferramentas de gestdo, permitindo nome-

adamente:

GOBERNOS E ADMINISTRACIONS LOCAIS NA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

1. Aumentar a eficiéncia;

2. utilizar mecanismos de mercado;

3. focalizar a prestacao de servigos no cliente;
4. inovar e adaptar;

5. avaliar o desempenho através de indicadores de gestdo.

De acordo com a Nova Gestao Publica a fragmentagio origina a separa-
¢ao de competéncias entre a entidade financiadora e a entidade responsdvel
pela produgio de bens e servigos publicos (Foster e Scott, 1998). No entanto,

apesar da constitui¢io de unidades auténomas e da autonomizagio dos crité-
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rios de gestdo relativamente aos critérios politicos (Quadro 1), o facto dos ges-
tores publicos continuarem a desenvolver a sua acgdo sob a égide da confianga
politica, levanta sérias dividas relativamente a esta separagio clara de compe-
téncias. Na verdade, hd vérios estudos que mostram que hd interferéncia dos
politicos sobre os cargos que sio de nomeagio politica (Putnam, 1993; Skel-

cher, 1998).

Quadro 3 — Opinido Sobre as Empresas Municipais

Muito , , Muito
M Mi Razodvel Boa Boa

Qualidade do servigo

prodii 0,00% 3,85% 30,77% | 61,54% 3,85%

Gestao das reclamagoes 2,08%. 10,42% 58,33% 29,17% 0,00%

Cumprimento dos ter-
mos acordados com o
municipio para a presta-
¢do de bens e servigos

0,00% 0,00% 40,38% 51,92% 7,69%

Honestidade e boa fé das
relagoes entre o munici-| 0,00% 4,17% 18,75% | 60,42% [16,67%
pio e a entidade externa

Fonte: Producdo prépria.

Também no que toca a defini¢ao do core business, as Empresas Municipa-
is ndo seguem, nalguns casos, as sugestoes da Nova Gestdo Puablica. Segundo
esta teoria, a fragmentacio organizacional ocorre para dividir uma estrutura de
grandes dimensdes com uma diversidade de objectivos de natureza diferente
em virias estruturas. Com isto, consegue-se redimensionar a estrutura e defi-
nir a missao e os objectivos de cada organizagdo. Ou seja, criar uma estrutura
com objectivos especificos de forma a permitir uma maior especializagio, efi-
ciéncia e controlo. Contudo, da andlise aos estatutos das Empresas Municipa-
is verificamos que existe uma realidade diversa daquilo que seria de esperar a

luz da Nova Gestao Publica. As Empresas Municipais sao criadas de maneira a
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poderem assumir uma variedade de fungdes e obectivos como se do préprio

municipio se tratasse.

Quadro 4 — Fiscalizagbes Externas

Nunca Raramente |Pontualmente [ Muitas Vezes
Camara Municipal 14,29% 0,00% 57,14% 28,57%
Assembleia Municipal | 0,00% 33,00% 33,00% 33,00%
ROC 0,00% 14,29% 28,57% 57,14%

Fonte: Producio prdpria

Quanto as relagdes inter organizacionais estabelecidas no caso das Empre-
sas Municipais ¢ substituido o controlo hierdrquico tradicional por novos
mecanismos de controlo assentes em auditorias externas. Estas estao a cargo da
Camara Municipal, da Assembleia Municipal e de um Revisor Oficial de Con-
tas (ROC). Existe também a fiscalizacdo do Tribunal de Contas que ¢ feita de
forma esporddica e pontual. Apesar dos mecanismos de controlo burocrdticos
cederam lugar a sistemas de auditorias e fiscalizagao externas, verifica-se uma
relagdo inter organizacional muito forte entre as Camaras e as Empresas Muni-
cipais a tal ponto que estes mecanismos sao pouco utilizados (Quadro 4). Este
facto deve-se em parte 2 acumulagdo de funcdes nos executivos camardrios e
nos conselhos de administragao das referidas Empresas. Assim fomenta-se a

perpetuagio da cultura organizacional vigente.
4. Conclusao

No estudo elaborado sobre a realidade nos distritos de Braganga e Vila Real
verificdmos que algumas dimensdes da Nova Gestao Publica foram acolhidas
nos Municipios alvo deste estudo. Confirma-se o recurso a mecanismos de mer-
cado embora com intensidade diferente entre os vdrios municipios. A preocu-

pacio com a eficiéncia foi uma motiva¢ao importante para optar por solugdes



de mercado. Ou seja, quando os municipios recorrem a entidades externas tém
em vista melhorar os seus niveis de eficiéncia e de flexibilidade da gestdo. A opi-
nido dos inquiridos ¢ bastante favordvel acerca dos beneficios inerentes a estas
parcerias. Relativamente ao uso de ferramentas de gestao privada nomeadamen-
te, a flexibilizagio da gestdo, a gestao da qualidade, a eficiéncia nos processos de
gestdo e a responsabilizacao dos gestores, hd a aceitagao das ideias propostas pela
Nova Gestao Publica. Por outro lado, o recurso a solucoes de mercado introdu-
ziu transformagdes na configuracdo da produgio de bens e servigos publicos
locais. A tradicional forma de produgao através de servigos municipalizados deu
lugar, em numerosos casos, a parcerias publico/privado. De um cendrio onde
uma sé organizagao era responsdvel pela producio, passamos a ter um cendrio
onde o municipio estabelece, fiscaliza e orienta parecerias com outras entidades,
essas sim responsdveis pela producio. No entanto, esta separagao de fungdes nio

estd, nalguns casos, suficientemente desenvolvida.

H4, no entanto, uma série de dimensées onde as ideias da Nova Gestao
Puablica no tiveram a mesma receptividade. Referimo-nos a autonomizagao da
gestdo, a profissionalizacio da gestao publica, a separacio de fungaes, aos niveis
de eficiéncia conseguidos, ao respeito pela dicotomia Politica/Administragao e
a participagdo dos cidaddos. Ou seja, formalmente hd uma evolugio em prol
de um modelo de Gestao Publica mais moderno, mas hd uma abordagem pré-
pria que parece indiciar a existéncia de um modelo que estd mais ajustado as

caracteristicas e necessidade da Administragiao Local. «
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1. Introducao

» A tomada de decisio autdrquica para o uso do mecanismo de priva-
tizagao no servigo de distribui¢do local de dguas, nio é consensual. Alguns
autores defendem que a produgao publica é menos proveitosa do que a produ-
¢do privada, porque a Administragao Puablica nio estd sujeita as leis da oferta e
procura que caracterizam os mercados. Desta 1gica, surge o mecanismo de
privatiza¢io (e a inerente utilizagdo do mecanismo de precos) como o dnico
modo de fornecer o servico publico aos cidaddos de um modo eficiente, eficaz

e com qualidade — isto teoricamente.

Neste trabalho, e partindo do histérico relacionamento entre o Servigo
Publico e o Estado, com a introdugio dos factores eficiéncia e equidade anali-
saram-se as externalidades no 4mbito das suas valéncias positivas e negativas.
Sendo a andlise desenvolvida numa dptica essencialmente econémica, a deci-
sao entre internaliza¢io e externalizacio ¢ analisada a luz das principais Esco-
las. A partir dos védrios modelos que tém sido desenvolvidos para a denomina-
da privatizagao de Servigos Publicos, uma questao importante consistiu na
selec¢ao de um modelo de andlise que pudesse ser aplicado a dois estudos de
caso — servigos de distribui¢ao de dgua dos Concelhos de Sintra e Cascais, para

os quais se pretendeu efectuar uma avaliagao sécio-econémica.

Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal (Nova Epoca),
n° 9, Xaneiro-Xufo, 2006

A DECISAO AUTARQUICA PARA A PRIVATIZACAO NO SECTOR DAS AGUAS: COMPARACAO DE DOIS ESTUDOS DE CASO

81



GOBERNOS E ADMINISTRACIONS LOCAIS NA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

82

Temos como objectivo o avaliar do factor eficiéncia em servigos puiblicos
de base a partir da relagdo internalizagio/externalizagdo. Pelo factor eficiéncia
entendemos a consideragdo, pela organizagio, da utiliza¢io de recursos com o
objectivo de produzir ouzpurs (Bilhim, 2004). J4 por servigo publico, assumi-
mos como a ac¢do da autoridade publica com o intuito de satisfazer as neces-

sidades colectivas individualmente sentidas (Bilhim, 2000a).

Subjacente ao objectivo deparamo-nos com uma problemdtica. O Estado,
para aumentar a eficiéncia do servigo que presta terd de fazer a escolha de uma,
entre duas hipéteses: internalizar ou externalizar. A primeira opgao traduz-se
na prestagao de servigos ou produgio de bens internamente, isto ¢, baseada na
hierarquia para se evitarem os custos de contratagdo entre factores de produ-
cao (Coase, 1993). A segunda das hipSteses ¢ a opcao pela privatizagao, enten-
dida como a transferéncia da propriedade ou da gestio de empresas ou servi-

cos publicos para dominio privado (Marques, Moreira, 2003).
2. Contextualiza¢io

Em Portugal, a Revolugao do 25 de Abril de 1974 ¢ a entrada do Pais, em
1986, para a Comunidade Econémica Europeia, agora Unido Europeia, foram
dois momentos histdricos com profundas influéncias politicas, sociais e econd-
micas para a nagao Lusa (Aradjo, 1999). Para Aradjo, a entrada na entdo desig-
nada CEE principiou a derradeira etapa de reforma da Administragao Publica

em Portugal.

Os modos com que a Administragao Publica se auxilia para satisfazer as
necessidades dos cidadaos tém sido intensamente debatidos, principalmente por
aqueles que defendem a adopgao de novos modelos de gestao puiblica que emer-
giram de um pressuposto fundamental: toda e qualquer produgio publica, em
comparagio com o sector privado, é mais ineficiente e dispendiosa (Rocha, 2000).

Desta assungao sucede que o recurso a privatizagao do sector publico ¢ forgoso.

Na sequéncia destes acontecimentos a Assembleia da Republica aprova em
1990 a Lei-quadro das Privatizagoes — Lei n.° 11/90 de 5 de Abril. Esta lei teve



como objectivos a modernizacdo das unidades econémicas nacionais e o
aumento da competitividade nos diversos sectores sobre direc¢io estatal, redu-
zir o peso do Estado na economia e reduzir os custos da acgao do Estado, entre
outros. Para o efeito, as reprivatiza¢des podem ser realizadas através das moda-
lidades da venda directa ou por concurso publico — em ambos os casos estd pre-
vista a existéncia de um caderno de encargos, indicando todas as condigoes exi-
gidas aos candidatos. A Lei-quadro das Privatizages possibilitou assim o aces-
so de capitais privados a sectores que anteriormente eram de capitais publicos

em exclusividade.

Com base na Lei-quadro das Privatizagbes ¢ aprovado em 1993 o Decre-
to — lei n.2 379/93 de 5 de Novembro, que veio a permitir o acesso de capitais
de natureza privada as actividades de captagdo, tratamento e distribuigao de
dgua para consumo publico. Neste decreto — lei estd previsto que a forma a uti-
lizar para a privatizagao no sector das dguas é o regime de concessao. Para mais,
este enuncia que enquanto estiver em vigor a concessao, a propriedade dos
bens é perten¢a da concessiondria e s3o objecto da concessao, entre outros, a
exploragio e a gestao dos servigos publicos municipais de captagdo, tratamen-

to e distribui¢ao de dgua para consumo publico.

Em Portugal, o langamento do concurso publico internacional para a con-
cessao do sistema municipal de distribui¢ao de dgua e de drenagem de dguas
residuais do Concelho de Cascais, datado de 14 de Julho de 1999, aprovado
pela Assembleia Municipal, é um exemplo dessa inevitabilidade (Proposta
917/99 do Municipio de Cascais de 14 de Julho). O principal motivo para a
abertura do concurso publico internacional firmou-se na baixa capacidade eco-
némico-financeira do municipio para fazer face ao investimento que seria
necessdrio realizar nos servicos municipais. Os servigos municipais necessita-
vam de avultados investimentos para se munirem de condigdes capazes de pro-
porcionar uma melhoria na captacio e distribui¢io da dgua, mas esses investi-
mentos s6 poderiam ser realizados através da entrada de capitais privados.
Com a aprovagio da proposta por maioria iniciou-se assim o concurso publi-
co internacional. O concurso publico teve como objecto a concessdo de explo-

ragio e gestdo agrupada dos servicos publicos municipais de distribui¢do de

Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal (Nova Epoca),
n° 9, Xaneiro-Xufo, 2006

A DECISAO AUTARQUICA PARA A PRIVATIZACAO NO SECTOR DAS AGUAS: COMPARACAO DE DOIS ESTUDOS DE CASO

83



GOBERNOS E ADMINISTRACIONS LOCAIS NA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

84

dgua para consumo publico e também da drenagem de dguas residuais no
Municipio de Cascais. Do objecto do concurso destacam-se a edifica¢io,
ampliagdo da rede de distribui¢ao, reparo, renovagao, conservagao e melhoria
de todo o imobilizado corpéreo e equipamentos que compdem 0s servigos
entdo concessionados, bem como de todas as obras necessdrias 4 execu¢io do
Plano de Investimentos da Concessiondria (Concurso Pidblico para a Conces-
sio da Exploragio do Sistema Municipal de Distribui¢ao de Agua e de Drena-

gem de dguas residuais de Cascalis).

Para efeitos do competitive tendering (um dos pressupostos dos concursos
publicos) a Camara Municipal de Cascais enumerou vérios critérios para selec-
¢ao da melhor proposta. Assim, no programa do concurso as propostas ficaram
sujeitas a uma avalia¢do cujos critérios de ponderagio, e respectivas pondera-
¢oes, seriam: tarifa média (70%); niveis de qualidade e seguranga da solugio
proposta (12.5%); solidez da estrutura financeira e contratual e grau de com-
promisso (10%); retribui¢ao da concedente (3%); pacote social em beneficio
do pessoal (2.5%) e actividades de interesse publico nacional e/ou local (2%)
(Documento I — Antincio do Concurso Puablico para a Concessao da Explora-
¢do do Sistema Municipal de Distribui¢io de Agua e de Drenagem de aguas

residuais de Cascais)

Deste facto podemos concluir que a tarifa média é sem qualquer contes-
tagao o critério com maior ponderagio de todos os apresentados. Por si, este
critério determina qual serd a organizagdo concessiondria da gestdo dos servi-
¢os municipais de dguas. Sendo o critério com maior peso para a concessao dos
servigos municipalizados de 4gua elegemo-lo como fundamental para o nosso
estudo. Este critério, o da tarifa média, ¢ calculado anualmente através do quo-
ciente entre o conjunto de receitas previstas (através da fixagao dos pregos que
cada organizagio se propoem praticar na prestagao do servico em questao) e os
consumos facturados no mesmo perfodo de tempo — mais nio ¢ que a utiliza-

¢ao do mecanismo de pregos na tomada de decisao.

A considera¢ao do mecanismo de pregos é basilar na tomada de decisao,

daf que a sua ponderagio seja de fulcral importincia para os defensores do



Novo Institucionalismo Econémico (NIE). Para os patrocinadores do NIE
existem custos associados 2 utilizagio do mecanismo de pregos, dai que — para
estes — as empresas constituem-se para evitarem os custos de transac¢ao — uni-
dade base de andlise (Coase, 1993b). E através dos custos de transacgao que as
organizagbes devem decidir entre as hipdteses de externalizar ou internalizar. A
Teoria dos Custos de Transac¢ao é uma ferramenta de apoio a tomada de deci-
s30. A decisio implica a escolha de um de dois mecanismos, entre a integragao
vertical e a utilizagao do sistema de precos do mercado, para atingir a melhor
alocagio de recursos. A Teoria dos Custos de Transacgao analisa as transacgoes
— unidade base de andlise — que a organizagdo efectua para saber qual o mel-

hor mecanismo atentando as seguintes dimensoes:

1) o grau de frequéncia — que se reporta ao nimero de vezes que a orga-

nizagao ird necessitar de transaccionar o bem,

2) o grau e o tipo de incerteza — esta dimensdo terd de ser igualmente
reflectida porque avalia as mutagbes que ocorrem no mercado e que

podem elas alterar a necessidade e/ou tipo do bem a ser transaccionado,

3) a qualidade de especificagao — que se poderd decompor em dois dominios
distintos. O primeiro refere-se a0 dominio econémico que valorard as mais
valias auferidas; o segundo dominio aplica-se as relagdes contratuais entre
as organizacoes envolvidas na transacgio, com o intuito de evitar a depen-
déncia contratual entre as partes motivada pelo dominio que a vendedora

tem sob o mercado — o apelidado de oportunismo (Williamson, 1993).

A hipétese da internalizagdo deve ser escolhida quando: o grau de fre-
quéncia ¢ elevado; o grau de incerteza ¢ também ele elevado e a qualidade de
especificagio do contrato é complexa. J4 a hipdtese da externalizagao deve ser
escolhida quando: o grau de frequéncia ¢ reduzido; o grau de incerteza é tam-
bém ele reduzido e a qualidade de especificagao do contrato ¢ pouco comple-

xa (Williamson, 1985).

Seguindo por vereda, a utilizagio do mecanismo de mercado para presta-

¢ao do servico publico, é defendida pela Escola Managerial (que se constituf
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por duas correntes: o New Public Management e o Reinventing Government).
A Escola Managerial afirma que todo o processo que envolva a produgio
publica é mais dispendiosa do que a produgao privada, porque a Administra-
¢do Publica ndo estd sujeita as leis da oferta e procura que caracterizam os mer-
cados. Desta légica, surge o mecanismo de privatizacio (e a inerente utilizagao
do mecanismo de pregos) como o tnico modo de fornecer o servico publico
aos cidaddos de um modo eficiente, eficaz e com qualidade — isto teoricamen-
te. A adopgao pela externalizagdo ¢ a solugio defendida pelos autores que cons-

tituem estas correntes.

Uma vez introduzida a contextualizagio da adop¢ao do mecanismo de
privatizagio no sector das dguas em Portugal e respectivo enquadramento dos
modelos da denominada privatizagao de Servigos Publicos, passamos seguida-
mente 4 exposi¢dao da metodologia adoptada, e respectivo modelo, para a and-

lise dos dois estudos de casos.
3. Metodologia

Tendo em consideragio o objectivo a que nos propomos e as abordagens
tedricas de que nos socorremos, decidimos numa primeira etapa do nosso estu-
do exploratério realizar entrevistas qualitativas com informadores qualificados
envolvidos na gestdo privada da concessao dos Servicos Publicos, para o estu-
do das condicionantes do processo de concesso de servigo — entrevistas quali-

tativas com reguladores, associagdes e académicos do sector.

Numa segunda fase do nosso estudo propomo-nos a andlise econémica
dos principais inputs para medigao da eficiéncia — trabalho de campo. Socor-
remo-nos entio da teoria dos custos de transacgao e de uma adaptagao do Sin-
gle Price Model (SPM — modelo multicritério para medigao dos niveis de efi-
ciéncia de um conjunto de actividades) desenvolvido por Ballestero (Balleste-

ro, 1999).

Na literatura especializada surgem propostos vdrios modelos para medi¢ao

dos niveis de eficiéncia, sendo talvez de realcar o Dara Envelopment Analysis



(Charnes, Cooper and Rhodes, 1978). Comparativamente ao Data Envelop-
ment Analysis, uma das grandes vantagens do SPM ¢ a existéncia de um siste-
ma de pesos (ponderagdes) tnico e que nao sé permite reduzir o problema
multidimensional a bidimensional, como também seleccionar um tnico efici-

ente éptimo.

Na sua generalidade, o SPM pode ser traduzido do seguinte modo: consi-
deram-se 7 actividades (que poderao ser empresas) e estabelecem-se para todas
elas p inputs (ou custos dos recursos utilizados) e g ouzputs (ou beneficios), que
deverdo ser comuns a todas as actividades. Para a andlise poder ser significati-
va impde-se a seguinte condi¢ao: m > 4 (p + g). Numa segunda fase da apli-
cagdo deste modelo hd em primeiro lugar, que proceder a identificagio das
actividades dominadas e nao dominadas. A solugio final terd 8}, = 0 — activi-

dade ineficiente = ou Sh = 1 — actividade eficiente.

Na continuacio da segunda fase de aplicagio do SPM, s6 se consideram

as actividades com 0} = 1 (eficientes técnicas) sendo o processo o seguinte:

1. Para todas as actividades hd que determinar a amplitude de cada tipo

de input e output;

2. padronizar os inputs e outputs, dividindo os seus valores pelas respecti-

vas amplitudes;

3. agregar os inputs e outputs padronizados.

Para o nosso objecto de estudo seria possivel uma aplicacao interessante
do SPM ao universo das organizagoes de distribuicio de dgua. Na hipdtese do
universo das organizagdes, cuja missao € a prestacio de bens e/ou servigos rela-
cionados com o bem dgua, na Uniao Europeia poder-se-iam considerar, para a
aplicagdo do modelo, os custos com o pessoal, custos operacionais e o valor dos
investimentos, assim como os outputs, tais como a facturagdo e os resultados
liquidos. Tendo sempre em consideragio os elementos constantes dos cadernos
de encargos e de mais documentos processuais da oferta ao concurso publico,
existem no entanto algumas correc¢des ao modelo que teriam de ser efectua-

das: uniformizacio de critérios contabilisticos; correc¢io dos custos com o pes-
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soal, baseada nos indices de paridade do poder de compra; correcgao das ope-

ragbes urbanas e nio urbanas pelo factor densidade populacional.

Reportando ao nosso estudo, a aplicagao do SPM estd condicionada a
m > 4 (p + q) e na nossa indagacao estamos unicamente a considerar duas
organizagdes. Pelo referido conclui-se que a determinagio da eficiéncia global
pelo método SPM nunca poderd ser aplicada unicamente a duas organizagoes,
mas ndo sendo possivel a determinagdo da eficiéncia global propomo-nos
determinar a eficiéncia relativa — ndo nos esquecamos que se trata de um estu-
do exploratério e no nosso caso, em particular, existe ainda uma restrigao adi-

cional importante, a quantidade de informagdes disponiveis.

Mesmo com estas restri¢des é-nos possivel o arranjo de um indice de efi-
ciéncia relativo e analisar a sua evolugio temporal. Tendo em consideragao a
informagao existente parece-nos pacifico optar pelo indice de rentabilidade das

organizagdes — volume de negdcio — e comparar os resultados liquidos.
4. Estudo de casos: SMAS — Sintra e Aguas de Cascais, SA

Constituidos no més de Maio de 1946, os Servicos Municipalizados de
Agua e Saneamento de Sintra (SMAS — Sintra) — como a primeira organizagio
autdrquica de entrega de dgua no nosso pafs — estao incumbidos fornecer aos
seus municipes com o precioso bem, dgua — semente de toda a vida. A organi-
zagdo responsdvel pela gestao do sistema de distribui¢io e fornecimento de
dgua no Concelho de Sintra sao os Servigos Municipalizados de Sintra, que sao
geridos por um conselho de administragao presidido pelo Presidente da Cama-
ra ou pelo vice — presidente ou por um vereador e composto por mais dois

administradores, vereadores ou vogais do Conselho Municipal.

Tem como missdo o fornecimento de (e na drea do Concelho de Sintra)
dgua potdvel para consumo, que poderd ser doméstico, comercial, industrial,
publico ou outro. O fornecimento serd realizado continuamente, i.e., durante
todos os dias do ano, excepto por razdes de obras programadas ou em casos

fortuitos ou de forga maior (www.smas-sintra.pt, 2004).



O segundo do estudo de casos ¢ o Aguas de Cascais, SA, que se fixa no
Concelho de Cascais. O Concelho de Cascais situa-se, igualmente no Distrito
de Lisboa e compreende uma drea de 97,2 km?, que: acolhe 170.683 habitan-
tes, possuindo uma densidade populacional de 1.764,6 habitantes/km2; anexa
89.799 alojamentos familiares, num total de 36.630 edificios e em que 657
alojamentos nio estao equipados com um sistema de abastecimento de dgua
(www.ine.pt, 2004). O Concelho sobreleva-se, igualmente, na drea metropoli-
tana, pela proximidade com a Capital — Lisboa. A notoriedade que o caracte-
riza consente a continuada busca de habitagao, pelas populagoes, e a edificacao

imobilidria apta para servir a demanda.

Até ao dia 2 de Novembro de 2000 estavam, os Servigos Municipalizados
de Agua e Saneamento de Cascais (SMAS — Cascais), encarregues de aprovisi-
onar os seus municipes com o precioso bem dgua. Em 2 de Novembro de 2000
deixam de estar, os SMAS — Cascais, obrigados a fornecer o bem dgua por-
quanto foi celebrado um contrato de concessio (com a duragao de 25 anos)
entre a CAmara Municipal de Cascais, gestora dos servicos municipalizados, e
as Aguas de Cascais SA.

As Aguas de Cascais SA, através do acto de contratualizagio efectuado
com a Cimara Municipal local, obrigaram-se a aprovisionar os municipes cas-
calenses com o bem em causa. Para este efeito, a Agua de Cascais SA, adoptou
a posi¢ao que o concessiondrio havia celebrado com terceiros, nomeadamente
nos contratos de fornecimento de 4gua com a EPAL, e de recolha e tratamen-

to de dguas residuais, com a SANEST.

Tem, as Aguas de Cascais, SA, como missao satisfazer as necessidades de
abastecimento de dgua e de recolha de dguas residuais da populagio do muni-
cipio de Cascais, todos os dias do ano, atentando hd sustentabilidade econé-

mica, financeira, técnica, social e ambiental.

Ora, para efeitos de discussao da eficiéncia nos dois casos enunciados, a
utilizagdo do Single Price Model apresenta algumas restrigoes na sua utilizagao

para medicao dos indices de eficiéncia global. Contudo, é-nos possivel o arran-
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jo de um indice de eficiéncia relativo e analisar a sua evolugio temporal. Tendo
em consideragdo a informagio existente, parece-nos pacifico optar pelo indice
de rentabilidade das organiza¢bes —volume de negécios— e compard-lo aos

resultados liquidos.

Assim temos que, para o periodo em andlise, 2001 — 2003, constatamos nas
duas organizagdes um aumento do volume de negdcios — vide Quadro n.° 1,
Valor Total do Volume de Negdcios (em €).

Quadro n.° 1 — Valor Total do Volume de Negécios (em €)

Volume negécios
2001 2002 2003
Organizagao

SMAS-Sintra 42.464.803 € 42.740.262 € 43.907.367 €

Aguas de Cascais S.A. 24.725.431 € 26.464.048 € 29.332.119 €

Do valor Total do Volume de Negécios (em €), constatamos que tem
vindo a crescer nas duas organizagdes em estudo, sendo que o valor nos SMAS
—Sintra ¢ superior ao Aguas de Cascais, SA.— tal constatagio ndo causa estra-
nheza porque o Concelho de Sintra tem um niimero de habitantes superior ao

Concelho de Cascais (em 113%).

Grifico n. ° 1 — Evolugdo do Volume de Negdcios (em €)
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A outra dimensio adoptada diz respeito aos resultados liquidos dos exer-

cicios. Através da andlise do Quadro n. © 2, Resultado Liquido do Exercicio



(em €), averiguamos que os SMAS —Sintra apresentam um resultado negativo
no ano de 2001, mas nos anos de 2002 e 2003 os resultados foram positivos,
embora tenha havido um decréscimo de 2002 para 2003— vide Gréfico n.° 2,
Evolugdo do Resultado Liquido (em €). As Aguas de Cascais, SA, tém, por sua
vez, resultados negativos nos trés anos em exame —vide Quadro n.° 2, Resulta-
do Liquido do Exercicio (em €). Contudo é importante realgar que as Aguas
de Cascais, SA, tém vindo a melhorar, num processo sempre em crescendo, os
resultados econdmicos da sua ac¢ao— vide Grifico n.° 2, Evolu¢io do Resulta-
do Liquido (em €). Nio nos podemos esquecer dos avultados investimentos
que a organizacdo estd obrigada a cumprir, firmada aquando da contratualiza-

¢ao com a Autarquia de Cascais.

Griéfico n. ° 2 — Evolugio do Resultado Liquido (em €)
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Quadro n.° 2 — Resultado Liquido do Exercicio (em €)

Resultado Liquido
Exercicio 2001 2002 2003
Organizagao
SMAS-Sintra -944.377 € 3.059.421 € 2.568.249 €
Aguas de Cascais S.A. -2.328.776 € -1.568.252 € -299.560 €
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De seguida iremos fazer uso do Single Price Model para medigao dos indi-

ces de eficiéncia relativa, dividindo o output — Y}, — pelo inpur — X,:

Quadro n.° 3 — Indice de Eficiéncia Relativa.

Indice Eficiéncia
Relativa 2001 2002 2003
Organizagao
SMAS-Sintra -0,02 0,07 0,06
Aguas de Cascais S.A. - 0,09 - 0,06 - 0,01

Resulta da aplicagao do indice de eficiéncia relativa: K = Y} /X

Socorrendo-nos do Quadro n. © 3, Indice de Eficiéncia Relativa, podemos
constatar que os SMAS — Sintra apresentaram, em 2001, um resultado negati-
vo (-0,02) e em 2002 um resultado positivo (0,07). Houve uma evolugio posi-
tiva do saldo das suas contas. Saldo positivo que se manteve no ano de 2003
(0,06) embora tenha sido ligeiramente inferior ao anterior. As Aguas de Cas-
cais, SA, e socorrendo-nos novamente do Quadro n.° 3, Indice de Eficiéncia
Relativa, apresentaram no periodo em andlise resultados negativos. Acresce-se
o facto de que esta organiza¢io tem vindo a melhorar significativamente os
seus saldos. Através do Grifico n.° 3, Evolucio do Indice de Eficiéncia Relati-
va verificamos que os SMAS — Sintra apresentam um indice de eficiéncia mais
apurado do que as Aguas de Cascais, SA, embora se verifique uma diminuigao
da 4rea de eficiéncia relativa. Uma possivel explicagio para este facto poder-se-
4 encontrar no inicio da actividade das Aguas de Cascais, SA, que pode no
futuro, mantendo esta tendéncia, atingir um nivel superior de eficiéncia em
relagio a0 SMAS — Sintra. Nio nos esquegamos que as Aguas de Cascais, SA,
estd obrigada a fazer avultados investimentos nos cinco anos iniciais, previstos

no contrato de concessio.

Atente-se que, e como anteriormente disséramos, estes resultados nao

medem de modo algum os indices de eficiéncia global.



Grifico n.° 3 — Evolucio do Indice de Eficiéncia Relativa.
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5. Discussao dos resultados

Da comparagao dos dois casos podemos concluir que a organizagao puabli-
ca, Servigos Municipalizados de Agua e Saneamento de Sintra, apresenta um
indice de eficiéncia mais apurado do que as Aguas de Cascais, S.A., embora se
verifique uma diminuigdo da drea de eficiéncia relativa. Uma possivel explica-
¢do para este facto poder-se-4 encontrar no inicio da actividade das Aguas de
Cascais, S.A., que pode no futuro, mantendo esta tendéncia, atingir um nivel
superior de eficiéncia em relagio aos Servigos Municipalizados de Agua e Sane-

amento de Sintra.

Se seguirmos 2 letra a interpretagio destes resultados, concluimos que os
mesmos provam que — e contrariamente ao que os autores da Escola Manage-
rial defendem — as organizagoes publicas podem ser tio ou mais eficientes do
que as privadas. Mas, de modo algum podemos ignorar que um dos pressu-
postos utilizados através do uso do mecanismo de concessio foi o competitive

tendering.

Podemos concluir que a aplicacao e utilizagao em exclusivo de modelos
matemdticos —como o Single Price Model— para avaliagio da eficiéncia nas
organizagdes, sejam elas publicas ou privadas, pode manifestar-se —como ¢ o
caso— com tendéncias redutoras, essencialmente por nao poderem na sua cri-
agio elencar parimetros que sao do foro da decisdo politica— no presente caso,

da decisdo politica autdrquica. Em primeiro lugar porque, quando nos socor-
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remos de modelos matemdticos, estes ndo consideram a especificidade das
organiza¢des em estudo (se sio publicas ou privadas). Em segundo lugar,
quando utilizamos um modelo matemdtico para medir os indices de eficién-
cia de uma organizagio privada (consideremos aqui as Aguas de Cascais, SA,
que estd obrigada a efectuar avultados investimentos nos primeiros anos do
contrato assinado com a Cimara Municipal de Cascais) questionamo-nos «
priori sobre quais serdo os resultados econédmicos — financeiros nos primeiros
anos de actividade (negativos, certamente). Mas como ¢ da natureza humana,
ninguém sustenta um negdcio que envolve tamanho investimento se nao esti-
ver convicto de que mais tarde serd ressarcido dos seus esfor¢os (ndo fosse
lucrativa as grandes organizagdes transnacionais jamais teriam subsistido eco-
némica e financeiramente). Em terceiro lugar, a utilizagao de modelos mate-
mdticos para medir e comparar a eficiéncia entre organizagdes publicas versus
organizagdes privadas, estd fortalecida pelo cardcter marcadamente politico.
Com isto, temos que os quadrantes politicos que sao contra a privatizagao da
actividade de captagdo, tratamento e distribui¢do de dgua para consumo
publico, socorrer-se-iam dos resultados deste nosso estudo, por exemplo, para
contestar o uso do mecanismo de privatiza¢ao. Do outro lado, terfamos os
quadrantes politicos que defendem o uso do mecanismo de privatiza¢o na
Industria Ambiental. Estes iriam certamente contestar os resultados do nosso
estudo, por exemplo, defendendo que nos primeiros anos de actividade as
Aguas de Cascais, SA, teriam necessariamente resultados financeiros inferio-
res aos da organizacio publica, mercé dos investimentos que estavam obriga-

dos a efectuar e que afectam grandemente o balanco orcamental.

Por tudo o que foi escrito, quando se aplicarem, utilizarem, modelos
matemdticos —como o Single Price Model ou o Data Envelopment Analisys—
para avaliagdo da eficiéncia nas organizagoes, sejam elas publicas ou privadas,
dever-se-4 complementar a andlise através da utilizagio de parimetros quali-
tativos. De entre os parimetros qualitativos podemos enumerar alguns, tais
como a qualidade do bem (no nosso caso seria a qualidade da dgua) ou a qua-
lidade do servigo (no nosso caso seria o tempo de atendimento das chamadas
telefénicas dos consumidores, o nimero de horas na interrupgao de dgua, por

exemplos).



Podemos, agora, concluir que a aplicagio e utilizagdo em exclusivo de
modelos matemdticos — como o Single Price Model — para avaliagio da efici-
éncia nas organizagoes, sejam elas publicas ou privadas, é redutora, dai que
seja necessdrio complementar esta avaliagao com a utilizagdo de parimetros

qualitativos.
6. Conclusoes

Nesta base — e da comparagio dos dois estudos de casos, tomadas as devi-
das salvaguardas enunciadas para a metodologia da construgio do Single Price
Model e atento o periodo de observagao, claramente que poderd nao antecipar
o resultado inerente aos 25 anos do periodo contratado de concessao — pode-
remos apontar de que Servicos Municipalizados de Agua e Saneamento de Sin-
tra se manifesta com um nivel de eficiéncia mais apurado, de acordo com os
parimetros em andlise, do que as Aguas de Cascais, S.A., Mas a aplicagio e uti-
lizagao em exclusivo de modelos matemdticos —como o Single Price Model—
para avalia¢io da eficiéncia nas organiza¢oes, sejam elas publicas ou privadas,
pode manifestar-se— como é o caso —com tendéncia redutoras, essencialmente
por ndo poderem na sua criagdo elencar pardmetros que sao do foro da decisao

politica— no presente caso, da decisao politica autdrquica.

Com este estudo, e para além das conclusdes que podemos alcangar, vem
—acima de isso— a contribui¢do para a conceptualizagdo das tipologias contra-
tuais de concessao de Servico Publico na 4mbito da Ciéncia da Administracio
(no quadro das politicas publicas); o contributo para a densificagao da malha
da andlise para a avaliagdo das concessoes de Servigos Publicos; a contribuicao
para o apuramento de modelos de andlise para a avaliagao da eficiéncia em Ser-
vigos Publicos infraestruturais no caso do abastecimento de dguas; e por fim
contribuir para a transdiscisplinariedade da andlise operacional com valéncias

metodoldgicas inerentes as ciéncias sociais.
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Resumen: En esta investigacién se pone de relieve la necesidad del andlisis
del rendimiento de la potestad normativa local, al modo de los estudios
sobre el rendimiento legislativo en otros niveles territoriales de gobierno
(Estado y Comunidades Auténomas). La manifestacién “tradicional” de la
potestad normativa local, la potestad reglamentaria, es la de elaborar y apro-
bar Reglamentos y Ordenanzas de acuerdo con la legislacién reguladora del
régimen local. El andlisis de la produccién normativa supone la plasmacién
del desempefio de las competencias y de la implementacién de las politicas
publicas locales. El estudio de caso centrado en los Concellos de Galicia per-
mite ensayar una metodologfa especifica y el conocimiento empirico del

alcance del rendimiento de la potestad normativa local.

Palabras Clave: Potestad normativa, produccién normativa, reglamen-

tos, ordenanzas, normas urbanfsticas.
Presentacién

» El objetivo de esta investigacién es poner de relieve la necesidad del
andlisis de la produccién o rendimiento normativo local, al modo de los estu-
dios sobre el rendimiento legislativo en otros niveles territoriales de gobierno

(Estado y Comunidades Auténomas)'. La potestad normativa local, la pores-

1 Sobre la produccién legislativa véase las siguientes investigaciones: Calvet (2003), Congreso de
los Diputados; Porras, Gutiérrez y Morillo (2002), de los parlamentos autonémicos; y Mdrquez
(2000), Parlamento de Galicia.
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tad reglamentaria, es un poder de naturaleza publica ejercido por el Gobierno
local mediante el cual se dictan normas generales de obligado cumplimiento
pero que estd sometida a los principios de reserva de ley y jerarquia normati-
va. La manifestacién “tradicional” de la porestad reglamentaria local es la de
elaborar y aprobar Reglamentos y Ordenanzas (Embid, 1978) de acuerdo con

la legislacién reguladora del régimen local.

Sin duda nos encontramos ya alejados de la situacién, por ejemplo de la
Espana de la Restauracién, cuando un autor britdnico, Chamberlain (1909:
158), decia sobre el particular que “si preguntdis por las ordenanzas munici-
pales de policia urbana y rural, se os reirdn. Allf no hay mds ordenanzas que
la voluntad del alcalde”. Igualmente, sobre el mismo periodo, Merchdn
(1996: 124) sefala que en 1908 se dicté una Real Orden dirigida a los
Gobernadores civiles para que enviasen al Ministerio de la Gobernacién dos
ejemplares de las ordenanzas municipales de cada municipio, “indicando en
qué parte estdn vigentes, si estdn totalmente en desuso o en que pueblos no
hay noticia de que nunca haya habido Ordenanzas”. El resultado revelé que,
de los 9.266 Ayuntamientos, 5.210 no tenfan Ordenanzas (56,2 %), 75 no
las enviaron (0,8 %), y 3.981 si disponian (43 %), pero entre éstos, en 168

estaban en desuso total o parcial (el 4,2 % de estos municipios).

Para el andlisis de la produccién normativa local consideramos, en pri-
mer lugar, la competencia orgdnica y las especificidades del proceso de toma
de decisiones, sin entrar en otras consideraciones acerca de la naturaleza juri-
dica de la institucionalizacién de estas potestades. En segundo lugar, como no
disponemos de informacién sistemdtica y pormenorizada de la produccién
normativa local recurrimos a un estudio de caso, que comprende a los Con-
cellos de Galicia, para desarrollar una metodologia especifica a la vez que
conocer su rendimiento durante cinco perfodos de mandato local (1979-
1999). La informacién sobre Reglamentos, Ordenanzas y normas urbanisti-
cas analizada en el epigrafe segundo procede de una muestra de Municipios,
sin embargo, en el epigrafe tercero, sobre las normas urbanisticas, considera-

mos la totalidad de los Concellos.



Cuadro 1 — La competencia normativa en los Gobiernos locales.

OI‘ gano

LRBRL (1985)
Modificada por la LMMGL (2003)

Municipios
de régimen comin

Municipios del régimen
de gran poblacién

Anteproyecto de
Ley del Gobierno y la
Administracién Local

(3-V-20006)

Alcalde

-Dictar Bandos.

-Las aprobaciones de los instru-
mentos de planeamiento de desa-
rrollo del planeamiento general
no expresamente atribuidas al
Pleno, asi como la de los instru-
mentos de gestién urbanistica y
de los proyectos de urbanizacién.

-Dictar Bandos.
-Dictar Decretos.
-Dictar Instrucciones.

-Dictar Bandos.

-Dictar Decretos (de organizacién
y normativos de emergencia).
-Dictar Instrucciones.

Junta de
Gobierno

Local

(Consejo
Gobierno)

-La aprobacién de los proyectos de
ordenanzas y de los reglamentos,
incluidos orgdnicos,
excepcién de las normas regulado-
ras del Pleno y sus comisiones.

-La aprobacién del proyecto de
presupuesto.

-Las aprobaciones de los instru-
mentos de planeamiento de desa-
rrollo del planeamiento general
no atribuidas expresamente al
Pleno, asf como de los instrumen-
tos de gestion urbanistica y de los
proyectos de urbanizacién.

los con

-Dictar Decretos de organizacién.

-La aprobacién de los proyectos de
Ordenanzas y del Estatuto muni-
cipal.

-La aprobacién del proyecto de
presupuesto.

-La aprobacién de los proyectos de
instrumentos de ordenacién ur-
banistica cuya aprobacién defini-
tiva o provisional corresponda a la
Asamblea.

-La aprobacién de los instrumen-
tos de planeamiento de desarrollo
del planeamiento general no atri-
buidas expresamente a la Asam-

blea.

Pleno

-La aprobacién de las Ordenanzas
y Reglamentos.

-La aprobacién y modificacién de
los presupuestos.

-La aprobacién inicial del planca-
miento general y la aprobacién
que ponga fin a la tramitacién
municipal de los planes y demds
instrumentos de ordenacién pre-
vistos en la legislacién urbanistica.

-La aprobacién de las Ordenanzas
y Reglamentos.

-La aprobacién y modificacién de
los presupuestos.

-La aprobacién inicial del planea-
miento general y la aprobacién
que ponga fin a la tramitacién
municipal de los planes y demds
instrumentos de ordenacién pre-
vistos en la legislacién urbanistica.

-La aprobacién y modificacién
del Estatuto municipal.

-La aprobacién y modificacién de
las Ordenanzas municipales.

-La aprobacién de los presupues-
tos.

-La aprobacién inicial del planea-
miento general y la aprobacién
que ponga fin a la tramitacién
municipal de los planes y demds
instrumentos de ordenacién pre-
vistos en la legislacién urbanistica.

Comisiénes
del Pleno

-Dictamen de las normas muni-
cipales con cardcter previo a su
aprobacién por el Pleno.

-Por delegacién del Pleno apro-
bacién de Ordenanzas y Regla-
mentos.

-El estudio, informe o consulta
de los asuntos que han de ser
sometidos a la decisién de la
Asamblea.

-Por delegacién del Pleno apro-
bacién de Ordenanzas y Regla-
mentos.

Fuente: Elaboracién propia.

Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal (Nova Epoca),
n° 9, Xaneiro-Xufo, 2006

LA PRODUCCION NORMATIVA LOCAL EN LOS CONCELLOS DE GALICIA

101



GOBERNOS E ADMINISTRACIONS LOCAIS NA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

102

1. La potestad normativa local

En la Constitucién de 1978 no se hace una mencidn expresa a la potes-
tad reglamentaria local, aunque se deduce implicitamente en el reconocimien-
to de la autonomia a Municipios y Provincias para el ejercicio de sus compe-
tencias, su organizacién y “gestién de sus respectivos intereses” (art. 137 y art.
140 CE). La institucionalizacién de las potestades normativas estd contenida
en el modelo de normalizacién local regulado en el marco constitucional: la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local
(LRBRL), y la Ley 39/1988 de 28 de diciembre, Reguladora de las Hacien-
das Locales (LRHL). En la tercera norma que completa la trfada normaliza-
dora, la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral Gene-
ral (LOREG), se regula la cuestién de confianza vinculada a la aprobacién de
determinada normas locales y, por tanto, expresién de la dindmica politica y

con los consiguientes efectos sobre la estabilidad del gobierno local.

En la LRBRL (art. 4.1.a) se atribuye a los Ayuntamientos “las potestades
reglamentaria y de autoorganizacién”, que supone la capacidad para desarro-
llar, dentro de la esfera de sus competencias, lo dispuesto en las leyes estata-

les 0 autondémicas:

a) La legislacién bdsica del Estado;

b) La legislacién de desarrollo de la normativa bésica aprobada por la

Comunidad Auténoma;

c) La legislacién sectorial que resulte de aplicacién en cada caso, ya sea
estatal o autondmica, en funcién de quien ostente la competencia

sobre la materia o sector de actividad concreto de que se trate.

En consecuencia, los Ayuntamientos, en virtud de esta potestad regla-
mentaria como plasmacién del desempefio de las competencias y de la
implementacién de las politicas puablicas locales (arts. 25 y 26 LRBRL),
pueden dictar disposiciones de cardcter general y de rango inferior a ley, sin
que, en ningdn caso, estas disposiciones puedan contener preceptos opues-

tos a las leyes.



Los Reglamentos son disposiciones dictadas en el dmbito de la actividad
de servicio publico (por ejemplo, Reglamento del servicio de abastecimiento
de agua potable a domicilio, etc.), o de la potestad de autoorganizacién (por
ejemplo, Reglamento Orgdnico Municipal, Reglamento de Participacién
Ciudadana). Y las Ordenanzas son disposiciones de cardcter general dictadas
en ejercicio de su potestad de policia (por ejemplo, Ordenanzas de la Venta
Ambulante), las normas de los planes urbanisticos, de su potestad tributaria
(Ordenanzas fiscales), o de su potestad de autotutela (por ejemplo, Ordenan-
zas de uso del Patrimonio). En ambos casos se trata de normas de naturaleza
reglamentaria que son elaboradas y aprobadas por los érganos correspondien-

tes del Gobierno local.

No obstante, en la LRBRL se distinguen diferentes tipos de normas loca-
les cuya competencia de elaboracién y aprobacidn se atribuye a los diferentes
érganos que integran la organizacién municipal. En el cuadro 1 se recoge la
competencia normativa que corresponde a los 6rganos de los municipios de
régimen comiin y los del régimen de gran poblacién, a partir de la modificacién
de la LRBRL mediante la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para
la Modernizacién del Gobierno Local (LMMGL)2.

Como se observa en el cuadro 1 la previsién de reforma contenida en el
Anteproyecto de Ley de Gobierno y Administracién Local (documento de 3 de
mayo de 2006), incorpora pricticamente la misma competencia orgdnica que
la establecida en la LMMGL para los municipios del régimen de gran pobla-

cidn, aunque sistematiza otra tipologfa de potestades normativas (art. 31):

a) el Estatuto local;

b) las Ordenanzas (que regulan los servicios, actividades, la hacienda y

los ingresos de las entidades locales);

2 Respecto a la competencia normativa de los municipios de Madrid y Barcelona, véase la legisla-
cién que regula su régimen especial: Ley del Parlamento de Catalufia 22/1998, de 30 de diciem-
bre, de la Carta Municipal de Barcelona, Ley 1/2006, de 13 de marzo, por la que se regula el
Régimen Especial del Municipio de Barcelona.; y, la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad
y de Régimen Especial de Madrid.
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c) los presupuestos generales;

d) los instrumentos de planeamiento urbanistico; e) los decretos de orga-
nizacién (dictadas por el Alcalde presidente y por el Consejo de
Gobierno que desarrollan la organizacién y funcionamiento de los
érganos integrados en el dmbito del ejecutivo local, de acuerdo con los

principios y criterios esenciales fijados por el estatuto local);

e) los decretos normativos de emergencia, dictados por el alcalde, en
situaciones de tal naturaleza, que deberdn someterse a la ratificaciéon

por el pleno municipal en la primera sesién que celebre.

En resumen, sobre la potestad normativa local podemos considerar a los efec-
tos de andlisis empirico aquellas normas cuya aprobacién corresponde al Pleno, y
que estdn institucionalizadas en la LRBRL, LRHL, las susceptibles de ser vincu-
ladas a una cuestién de confianza (LOREG), y las previstas en el Anteproyecto de

Ley de Gobierno y Administracién Local (documento de 3 de mayo de 2000):

1) Reglamento Orgdnico/Estatuto local;
2) Otros Reglamentos;

3) Ordenanzas generales;

4) Ordenanzas fiscales;

5) Presupuesto general;

6) Normas urbanisticas (el planeamiento general).

La propuesta de indicadores que exponemos para analizar el rendimiento

normativo local es la siguiente:

a) Aprobacién por el Pleno: tipo de mayorfa (simple o absoluta). La regla
general es la mayoria simple (los votos afirmativos superan a los negati-
vos), no obstante, se contempla la mayorfa absoluta del nimero legal de
miembros para la aprobacién y modificacién del Reglamento Orgénic-
0, y los acuerdos que corresponda adoptar a la Corporacién en la trami-

tacién de los instrumentos de planeamiento general previstos en la legis-



lacién urbanistica. Relacionado con el tipo de mayoria el indicador se
completa en el supuesto de que el Alcalde someta a una cuestién de con-
fianza la aprobacién del Reglamento orgdnico, Ordenanzas fiscales, el
Presupuesto general, y la norma que ponga fin a la tramitacién de los
instrumentos de planeamiento general de dmbito municipal, segin el

articulo 197 bis.1 de la LOREG modificada por la LO 8/1999°.

b) Iniciativa normativa: de los 6rganos que integran la organizacién muni-
cipal, de otros actores politicos (Grupos Politicos Municipales), y de los
ciudadanos —“proyectos de reglamentos en materias de la competencia
municipal”— suscrita por vecinos con derecho de sufragio activo en las
elecciones municipales, segtin el porcentaje establecido en la LRBRL u
otro inferior en la legislacién de régimen local de las Comunidades
Auténomas’. Por tanto, en la produccién reglamentaria cabe establecer

la distincién segun el origen de la iniciativa correspondiente.

) La presentacién de reclamaciones y sugerencias o la participacién en

procesos de decisién, en definitiva una manifestacién de la gobernanza

LA PRODUCCION NORMATIVA LOCAL EN LOS CONCELLOS DE GALICIA

puesto que supone la implicacién de los interesados, individuos, asocia-
ciones y corporaciones. Esta es una caracteristica que singulariza el pro-
cedimiento de aprobacién de la normativa local. En el articulo 49
LRBRL se establece para la aprobacién de las Ordenanzas: “informa-

cién publica y audiencia a los interesados por el plazo minimo de trein-

3 En el caso de que el Alcalde pierda la cuestién de confianza —excepto en el supuesto de los
Presupuestos generales- se producirfa su dimisién automdtica y se procederfa a una nueva eleccién
(via ordinaria del articulo 196 LOREG) de acuerdo con las especialidades contenidas en el articulo
197 bis.4 LOREG. En el supuesto de la vinculacién de la cuestién de confianza a la aprobacién de
los Presupuestos anuales, se entenderd otorgada la confianza y aprobado el proyecto si en el plazo
de un mes desde que se votara el rechazo a la cuestién de confianza no se presenta una mocién de
censura con candidato alternativo a Alcalde, o si esta no prospera (art. 197 bis.5 LOREG).

* Los porcentajes de firmas establecidos en la LRBRL (art. 70 bis) y que también figuran en el
Anteproyecto de Ley de Gobierno y Administracidn Local es el siguiente: a) Hasta 5.000 habitantes, el
20 %, b) De 5.001 a 20.000 habitantes, el 15 %, c) A partir de 20.001 habitantes, el 10 %. La ini-
ciativa normativa popular recogida en los reglamentos municipales, por ejemplo, de los Concellos
de A Coruiia (art. 9.1 del Reglamento Orgdnico de Participacién Ciudadana) y Pontevedra (art. 98
del Reglamento Orgdnico del Pleno), establecen que deberdn ir suscritas al menos por el 10 % de los
vecinos, segtin la LRBRL.
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ta dfas para la presentacién de reclamaciones y sugerencias”. Estas recla-
maciones y sugerencias son resueltas por el Pleno. Si no se presentan
ninguna reclamacién o sugerencia, “se entenderd definitivamente adop-

tado el acuerdo hasta entonces provisional™.

Respecto a las Ordenanzas fiscales la LRHL (art. 18) establece que acto-
res tienen la consideracidn de interesados a los efectos de presentacién de recla-

maciones:

a) Los que tuvieran un interés directo o resulten afectados por tales acuerdos.

b) Los Colegios Oficiales, Cdmaras Oficiales, Asociaciones y demds Enti-
dades legalmente constituidas para velar por los intereses profesionales,
econémicos o vecinales, cuando actden en defensa de los que les son

propios.

La aprobacidn del presupuesto general también estd sujeta a la exposicién
publica de los interesados que a los efectos de la presentacién de reclamaciones

tienen esta consideracién (art. 151.1 LRHL):

a) Los habitantes en el territorio de la respectiva Entidad local.

b) Los que resulten directamente afectados, aunque no habiten en el terri-

torio de la Entidad local.

¢) Los Colegios Oficiales, Cdmaras Oficiales, Sindicatos, Asociaciones y
demds Entidades legalmente constituidas para velar por intereses profe-
sionales o econémicos y vecinales, cuando actien en defensa de los que

les son propios.

En el procedimiento de elaboracién y aprobacién de planes de ordenacién

urbana se contempla la informacién publica y la posibilidad de la presentacién

> Enel Anteproyecto de Ley de Gobierno y Administracidn Local se establece el procedimiento para

la elaboracién, aprobacién y modificacién de las Ordenanzas y del Estatuto Local, con excep-
cién del Planeamiento urbanistico que se regird por su normativa especifica (art. 32), y al pro-
cedimiento para la elaboracién del Presupuesto (art. 33).



de sugerencias y alegaciones. En consecuencia, en este indicador de participa-
cién de los interesados —individuos, asociaciones y corporaciones— mediante las
reclamaciones efectuadas se considerard las presentadas por cada segmento, su

ndimero, y las estimadas y desestimadas.

d) La clasificacién de la normativa segtin las materias de competencia
local, y su distincién segtin la naturaleza de los Reglamentos y Orde-

nanzas como proponemos en el siguiente apartado.

e) El tltimo indicador se refiere a la distincién entre nuevas normas o
modificacién de las ya existentes. En esta distincién también es posible
considerar la funcién de las Diputaciones Provinciales de asesoramiento
técnico, juridico y econémico de los Municipios, dentro de sus compe-
tencias, que elaboran unos modelos de Ordenanzas —por ejemplo, de
naturaleza fiscal-, y a las que se pueden adherir los Ayuntamientos®. En
este supuesto los Ayuntamientos deben aprobar expresamente y publi-
car aquellos elementos tributarios cuya concrecién les corresponde de

modo preceptivo, se publican estas especificidades (tipos impositivos,

LA PRODUCCION NORMATIVA LOCAL EN LOS CONCELLOS DE GALICIA

bonificaciones, exenciones, etc.), y se remiten al modelo tipo aprobado

por la Diputacién provincial respectiva para el resto de las Ordenanzas.
2. La produccién normativa local

Establecidas las caracteristicas generales de la potestad normativa local
abordamos la produccién resultante en los Concellos de Galicia cuyos resulta-
dos proceden de un estudio inédito realizado en 1996’ y que tiene, por tanto,
un cardcter exploratorio, dadas las carencias de este tipo de investigaciones

sobre los Gobiernos locales®. Las dificultades que observamos son, al menos,

% En virtud del articulo 106.3 LRBRL y del articulo 7 LRHL, “las Entidades locales podrdn dele-
gar en la Comunidad Auténoma o en otras Entidades locales en cuyo territorio estén integra-
das, las facultades de gestion, liquidacidn, inspeccién y recaudacidn tributarias que la presente
Ley [LRHL] les atribuye”.

Los datos proceden de la explotacién de los resultados del “Cuestionario sobre derecho local, ser-
vicios piblicos locales, drganos de gobierno, estructura administrativa, y recursos humanos en los
Concellos de Galicia (mayo 1996)”, en adelante Encuesta 1996.

En Mdrquez (20006) se ofrecen otros resultados de esta investigacion inédita referidos a las for-
mas y tipos de gestidn de las competencias de los Gobiernos locales en Galicia.
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dos: la fragmentacién de la planta municipal, y la inexistencia —porque las des-
conocemos— de fuentes registrales actualizadas que obren en poder de la Admi-

nistracién Genera del Estado y de las Administraciones autonémicas’.

Los resultados que presentamos son un punto de partida y que pretenden
servir de referencia para estudios posteriores al respecto, sobre todo, para incor-
porar los indicadores resefiados en el apartado anterior. La muestra resultante
es de 123 municipios (el 39,4 % del total) distribuidos entre las cuatro provin-
cias y los ocho tramos de poblacién establecidos, por lo que la muestra ponde-
rada resultante adquiere significacién estadistica'.

El andlisis de los municipios encuestados se ofrece agrupado segtin un cri-
terio vertical o provincial, y otro horizontal o segin el tamafio de poblacién
del Municipio. Al realizar la investigacién en una fecha concreta (mayo de
1996) nos permite ubicar la produccién normativa de acuerdo con el criterio
cronoldgico de los cinco periodos de mandato local, desde las primeras elec-
ciones locales democriticas de 1979, incluso la vigencia de normas aprobadas
con anterioridad a esa fecha (periodo predemocrdtico local) por lo que arroja
un total de veinte afios. Esta distribucién cronoldgica nos permite analizar los
periodos de impulso normativo, asi como la constatacién de la estabilidad o

permanencia que suele caracterizar, en general, a las normas locales.

En cuanto a la naturaleza de las normas analizadas se ha establecido cua-

tro tipos:

1) Reglamentos, que incluye al Reglamento Orgénico y, a otros Regla-

mentos, de potestad de autoorganizacién (por ejemplo, de participa-

% Esta posibilidad no se descarta puesto que la entrada en vigor de las Ordenanzas y Reglamentos

municipales se produce, una vez publicado el texto integro, cuando han transcurrido 15 dias
contados desde la recepcidn por la Administracién General del Estado y la de las Comunidades
Auténomas de la comunicacién del acuerdo municipal que debe remitirles el Ayuntamiento.
(arts.65 y 70.2 LRBRL). Igualmente, esta funcién registral podria ser asumida por las
Diputaciones provinciales.

10 Para un nivel de confianza del 95,5% (dos sigmas), y P = Q, el error real es de + 8 % para el

conjunto de la muestra, y para cada una de las provincias es el siguiente: + 8,4%, A Coruifia; +
7,6%, Lugo; + 8,4%, Ourense; y, + 7,2%, Pontevedra.



cién ciudadana) y aquellos relacionados con la actividad de servicio

publico;

2) Ordenanzas generales, referidas a las potestades de politica o de auto-

tuela, entre otras;

3) Ordenanzas fiscales, entre las que se incluyen la fiscal de cardcter gene-
ral, la general de contribuciones especiales, las que regulan los impues-

tos obligatorios", y las que regulan las tasas y precios publicos;

4) Normas urbanisticas, entre las que se incluyen el Plan General de
Ordenacién Urbana, y otras como las Normas Subsidiarias Municipa-
les (NSM) y la Delimitaciones de Suelo Urbano (DSU) ante la ausen-

cia de la norma de planeamiento general.

El comentario de las tablas las circunscribimos al total de los Municipios
encuestados para minimizar las referencias empiricas a la distribucién por Pro-
vincias y tamafio de poblacién de los Municipios, puesto que figuran registra-

das, excepto en los casos que presenten alguna significacién.

LA PRODUCCION NORMATIVA LOCAL EN LOS CONCELLOS DE GALICIA

La mayoria de las normas locales consideradas, hasta el quinto periodo de
mandato local (1995-1999), son aprobadas en el tercer periodo (1987-1991)
que coincide con la plena vigencia de la LRBRL (1985) y la promulgacién de
la LRHL (1988). Esta dltima Ley implica la adecuacién de las Ordenanzas fis-
cales a la nueva normativa (cuadros 1 y 2). Unas Ordenanzas que regulan los

impuestos obligatorios, los potestativos, asi como las tasas y precios publicos.

Las normas vigentes en el periodo 1995-1999 aprobadas con anteriori-
dad al primer mandato democrdtico (1979-1983) apenas representan un 0,4
% del total de las registradas. Un promedio superado en el conjunto de los
Municipios de Lugo y A Coruiia, y en los medianos (5.001-10.000 habitan-
tes) y en los medios-grandes (20.001-50.000 habitantes). Aunque no se tiene

constancia de la fecha de aprobacién de la menos el 3,3 % del total de las nor-

11 g Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI), Impuesto sobre Actividades Econdmicas (IAE), y el
Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecdnica (IVTM).
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mas registradas. El siguiente periodo de mandato en el que se concentra el
segundo registro de mayor produccién normativa corresponde al cuarto
(1991-1995), sobre todo en los Municipios de Pontevedra. Sin embargo, en
los Municipios pequefios, de menos de 5.000 habitantes, el grueso de la nor-
mativa aprobada —superior al 60 %- se localiza en el tercer periodo de man-

dato local (1987-1991).

Cuadro 2 — Perfodos de aprobacién de las normas locales de los Concellos de Galicia (1979-1999)

A
Periodos de mandato local Corufia Lugo Ourense Pontevedra Total
% % % % %

Periodo predemocritico local
(antes de 1979) 0,6 0,8 - 0,2 0,4
Primer mandato local
(1979 - 1983) 0,2 0,3 - 0,3 0,2
Segundo mandato local
(1983 - 1987) 2,6 2,3 0,7 1,5 1,8
Tercer mandato local
(1987 - 1991) 48,5 49,9 72,1 56,5 56,0
Cuarto mandato local
(1991 - 1995) 22,0 16,9 22,1 243 21,8
Quinto mandato local
(1995 - 1999) 19,6 26,8 4,8 15,0 16,5
Sin datos 6,5 3,1 0,2 2,3 3,3
Total 100 100 100 100 100
Normas (n) (612) 385 (416) (614) (2.032)
Municipios encuestados 36 22 35 30 123
% de la muestra sobre el total
de municipios 38,3 32,8 38,0 49,2 39,2
(Total municipios) (94) (67) 92) (61) (314)

Fuente: Elaboracién propia (Encuesta 1996).

Respecto al tipo de normas aprobadas, segtn los cuatro bloques en los que
agrupamos los Reglamentos, Ordenanzas y Normas urbanisticas, consideramos
dos criterios de andlisis: el referido a la normativa aprobada en los respectivos
Municipios (cuadros 4 y 5); y, la proporcién que representan en el conjunto de
las aprobadas (cuadros 6 y 7). De acuerdo con el primer criterio en el bloque de
Reglamentos se destaca que s6lo en el 13 % del total de Municipios disponen de
Reglamento Orgdnico Municipal (ROM). Este bajo porcentaje se puede atribuir



a la existencia de dos normas que pueden suplir esta norma de autoorganizacién
en virtud de la Disposicién Final Primera LRBRL que autoriza al Gobierno a la
actualizacién de normas reglamentarias precedentes y a refundir las disposiciones
legales vigentes: el Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se
aprueba el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico
de las Entidades Locales (ROF); y, en cierto modo, el Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de las dis-
posiciones legales vigentes en materia de Régimen Local (TRRL)™.

Cuadro 3 — Perfodos de aprobacién de las normas locales de los Concellos de Galicia:
Distribucién segn el tamafio de poblacién (1979-1999)

Tramos de poblacién (habitantes)

Medios Grandes
Grandes| Muy grandes |Total

Nimero Pequenos Medianos

de normas locales

251 1.001 | 2.001 | 5.001 | 10.001 | 20.001 | 50.001 | > de
1.000 | 2.000 | 5.000 | 10.000 | 20.000 | 50.000 |100.000]100.000

% % % % % % % % %
Periodo predemocritico
local (antes de 1979) - - 0,2 1,1 - 0,8 - - 0,4
Primer mandato local
(1979-1983) - - - 0,4 - 1,7 - - 0,2
Segundo mandato local
(1983-1987) 1,7 34 04 0,7 3,1 4,2 5,6 - 1,8
Tercer mandato local
(1987-1991) 78,0 63,0 71,8 56,5 42,2 40,0 - 22,0 56,0
Cuarto mandato local
(1991-1995) 13,6 28,2 17,1 19,6 25,4 29,2 - 36,6 21,8
Quinto mandato local
(1995-1999) 5,1 5,0 8,6 19,0 28,2 22,5 - 41,5 16,5
Sin datos 1,7 0,4 1,9 2,6 1,1 1,7 94,4 - 3,3
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Normas (n) (59) (262) (521)  (536) (457) (120) (36) (41) (2.032)
Municipios encuestados 6 22 40 29 20 4 1 1 123

% de la muestra

sobre el total de municipios 46,2 355 342 44,6 51,3 333 250 333 392
(Total municipios) (13) (62) (117) 65)  (39) (12) (4) (3) (314)
Fuente: Elaboracion propia (Encuesta 1996).

12.7 05 Reglamentos de autoorganizacién se han incrementado a partir de la modificacién en 2003
de la LRBRL mediante la LMMGL. Los municipios del régimen de gran poblacién, que en
Galicia son las siete ciudades, pueden optar por elaborar un gran reglamento para los érganos
previstos 0, en su caso, una regulacién especifica como es la tendencia que se observa: del Pleno;
del Gobierno y la Administracién Municipales; del Consejo Social de la Ciudad; del Organo
para la Resolucién de las Reclamaciones Econémico-Administrativas; de Desconcentracién
Administrativa (Distritos); y de Participacién Ciudadana.
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Los Municipios en los que se registra un porcentaje superior a la media que
disponen del ROM se localizan en la Provincia de Pontevedra y en los medios-
grandes y grandes/muy grandes (de mds de 20.000 habitantes)”. En cuanto a la
aprobacién de otros Reglamentos, incluidos los de autoorganizaciéon' —pero
excluido el ROM-y que regulan servicios publicos®, alcanza al 16,3 % del total
de Municipios. La localizacién es similar al anterior en lo que respecta a la Pro-
vincia de Pontevedra, pero por tamafo de poblacién los mayores registros se con-
cretan en los medianos (5.000-10.000 habitantes) y en los medios-grandes
(20.000-50.000 habitantes).

El segundo tipo de normas, las Ordenanzas, que denominamos generales,
son aquellas regulativas y de prestacién de servicios publicos — como se des-
prende de la denominacién adoptada'® —, y se registran en el 25,2 % del total
de Municipios. Destaca en esta tipologfa los Municipios los de A Corufa (38,9
%) y Pontevedra (36,7 %), siendo en los de Ourense el registro de 2,9 % y en
los de Lugo el 22,7 %. En la distribucién de los Municipios por tamafno de

poblacién aquellos que igualan y superan la media del total de Municipios

12.10s Reglamentos de autoorganizacién se han incrementado a partir de la modificacién en 2003
de la LRBRL mediante la LMMGL. Los municipios del régimen de gran poblacién, que en
Galicia son las siete ciudades, pueden optar por elaborar un gran reglamento para los érganos
previstos o, en su caso, una regulacién especifica como es la tendencia que se observa: del Pleno;
del Gobierno y la Administracién Municipales; del Consejo Social de la Ciudad; del Organo
para la Resolucidn de las Reclamaciones Econdmico-Administrativas; de Desconcentracién
Administrativa (Distritos); y de Participacién Ciudadana.

13-En los 35 de Municipios encuestados de la provincia de Ourense (el 38 % del total) no se regis-
tra la aprobacién del ROM. Sin embargo, esta circunstancia no supone que a fecha de la reali-
zacién de la Encuesta no hubiese Concellos con esta normativa, ademds, 32 de los 35
Municipios encuestados son de menos de 5.000 habitantes. En este tramo de poblacién sélo dis-
ponen de ROM el 7,4 % del total de los Municipios encuestados.

14'Corresponden a Reglamentos de participacién ciudadana, de Consellos Vecifiales, Consellos
Territoriales y Parroquiales, de Consellos Territoriales de Proteccién Civil, o incluso del Estatuto
do Valedor Vecifial.

15-Entre este tipo de Reglamentos se pueden citar, entre los registrados, aquellos referentes al abas-
tecimiento de agua, recogida de residuos sélidos, mercados municipales, cementerio, venta
ambulante y mercadillos, pabellén de deportes, servicio de ayuda a domicilio e, incluso, de nor-
malizacién lingiiistica.

16.-Entre las Ordenanzas aprobadas se encuentran, entre otras, las relativas a la accién de fomento,
beneficencia, concesién de honores y distinciones, de ornato, inmovilizacién y retirada de vehi-
culos, limpieza de terrenos, medio ambiente, O.R.A., policia y buen gobierno, recogida de resi-
duos sélidos, ruidos y vibraciones, trdfico, transporte (autotaxi, ambulancias, funerarias), venta
ambulante, piscinas municipales, y pabellén de deportes.



encuestados se encuentran los medianos (5.000-10.000 habitantes), los
medios grandes (20.000-50.000 habitantes) y los muy grandes (mds de
100.000 habitantes).

Cuadro 4 — Tipos de normas locales aprobadas por los Concellos de Galicia (1979-1999)

(Porcentage referido a los tipos de normas aprobadas en los respectivos municipios)

A ~ Lugo Ourense Pontevedra Total
. Corufia
Tipos de normas locales

% % % % %
Reglamentos
Reglamento Orgénico 11,1 13,6 - 30,0 13,0
Otros Reglamentos 16,7 9,1 8,6 30,0 16,3
Ordenanzas Generales 38,9 22,7 2,9 36,7 25,2
Ordenanzas Fiscales
Ordenanza Fiscales
de cardcter general 5,6 4,5 5,7 13,3 7,3
Ordenanza General
de contribuciones especiales 44,4 63,6 42,9 50,0 48,8
Ordenanzas que regulan impuestos 97,2 100 94,3 96,7 96,7
Ordenanzas que regulan tasas
y precios publicos 100 95,5 100 100 99,2
Normas Urbanisticas
Plan General de Ordenacién Urbana 11,1 - 8,6 30,0 13,0
Normas Subsidiarias de Planeamiento 61,1 50,0 34,3 50,0 48,8
Delimitacién de Suelo Urbano 2,8 22,7 8,6 - 7,3
Municipios encuestados 36 22 35 30 123
% de la muestra sobre el total
de municipios 38,3 32,8 38,0 49,2 39,2
(Total municipios) (94) (67) 92) (61) (314)

Fuente: Elaboracién propia (Encuesta 1996).
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Cuadro 5 — Tipos de normas locales aprobadas por los Concellos de Galicia:
Distribucién segtin el tamafio de poblacién (1979-1999)
(Porcentage referido a los tipos de normas aprobadas en los respectivos municipios)

Tramos de poblacién (habitantes)

Medios Grandes

Pequefios Medianos Grandes| Muy grandes | Total

Tipos

de normas locales

251 1.001 | 2.001 | 5.001 | 10.001 | 20.001 | 50.001 | > de
1.000 | 2.000 | 5.000 [ 10.000 | 20.000 | 50.000 |100.000]100.000

% % % % % % % % %

GOBERNOS E ADMINISTRACIONS LOCAIS NA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

Reglamentos

Reglamento Orgdnico - 45 10,0 13,8 4,0 250 100 100 13,3
Otros Reglamentos - 4,5 10,0 17,2 8,0 50,0 - - 163
Ordenanzas Generales - 9,1 15,0 31,0 12,0 25,0 - 100 25,2

Ordenanzas Fiscales

Ordenanza Fiscal
de cardcter general - - 5,0 69 2,0 25,0 100 100 7,3

Ordenanza General
de contribuciones especiales 333 59,1 325 552 11,0 75,0 100 100 48.8

Ordenanzas

que regulan impuestos 100 90,9 97,5 96,6 20,0 100 100 100 96,7
Ordenanzas que regulan tasas
y precios publicos 100 100 97,5 100 20,0 100 100 100 99,2

Normas urbanisticas

Plan General

de Ordenacién Urbana - 9,1 10,0 10,3 4.0 25,0 100 100 13,0
Normas Subsidiarias

de Planeamiento 33,3 36,4 42,5 69,0 11,0 50,0 - - 48,8
Delimitacién de Suelo Urbano - 22,7 5,0 6,9 - - - - 7,3
Municipios encuestados 6 22 40 29 20 4 1 1 (123)

% de la muestra

sobre el total de municipios 46,2 355 34,2 44,6 51,3 333 250 333 392
(Total municipios) (13) (62) (117) 65) (39) (12) (4) (3) (314)

Fuente: Elaboracién propia (Encuesta 1996).

El tercer bloque normativo corresponde a las Ordenanzas fiscales que
comprende, a su vez, a cuatro subtipos. En la prictica totalidad de los Muni-

cipios encuestados disponen de Ordenanzas fiscales que regulan los impuestos




obligatorios y potestativos'” (96,7 %), asi como aquellas que regulan tasas y
precios publicos™ (99,2 %). Igualmente, en el 48,8 % de los municipios se ha
aprobado una Ordenanza general de contribuciones especiales, y en el 7,3 %
disponen de una Ordenanza Fiscal de cardcter general, con un registro inferior

a la media en los Municipios de menos de 20.000 habitantes.

El dltimo de los bloques considerados hace referencia a las normas urba-
nisticas. Aunque en el siguiente apartado se pormenoriza la existencia de los
tipos de normas y de otros instrumentos referidos a la totalidad de los Muni-
cipios de Galicia, realizamos algunas consideraciones que se desprenden de
los datos obtenidos mediante la Encuesta 1996 'y referidos al periodo 1979-
1999. En concreto, sélo el 13 % de los Municipios encuestados disponen de
Plan General de Ordenacién Urbana (PGOU), mientras que en el 48,8 %
existen Normas Subsidiarias de Planeamiento Municipal (NSPM), y Delimi-
tacién del Suelo Urbano (DSU) en el 7,3 %. El planeamiento urbanistico
(PGOU) se localiza sobre todo en los Municipios de la Provincia de Ponte-
vedra y en los medios-grandes y grandes/muy grandes (de mds de 20.000
habitantes), mientras que las NSPM destacan en los Municipios de A Coru-
fia y en los de menos de 10.000 habitantes. Sin embargo, la DSU es el ins-
trumento con mayor proporcién en los Municipios de Lugo y Ourense, y se
concentra particularmente en Municipios pequefios y medianos (entre 1.000
y 10.000 habitantes).

7.En este tipo de Ordenanzas fiscales hemos agrupado a las que regulan los impuestos obligato-
rios anteriormente citados: IBI, IAE, y el IVTM; y los potestativos como el de Incremento de
Valor de Terrenos de Naturaleza Urbana (IIVINU), y el de Instalaciones, construcciones y
Obras (ICO). No obstante, hemos considerado en un subtipo diferenciado la Ordenanza
General de Contribuciones Especiales.

8-Entre las tasas y precios publicos el listado es amplio y, en algunos casos existe una Ordenanza
general de precios publicos. Entre las tasas se incluyen, por ejemplo, expedicién de documentos
administrativos, taxis, extincién de incendios, cementerio, gria municipal, recogida de residuos
y licencias (de obras, de apertura de establecimientos, de autotaxis y demds vehiculos de alqui-
ler, de actividades ¢ instalaciones). Entre las que regulan precios publicos se encuentran aquellas
por aprovechamientos especiales (por ejemplo, aprovechamiento de la via publica, instalaciones
de quioscos, barracas, sillas, mesas, instalaciones de puestos de venta), y por la prestacién de ser-
vicios o realizacién de actividades (por ejemplo, inspeccién sanitaria, uso de dreas recreativas,
bafios, duchas y piscinas municipales, de instalaciones deportivas, ayuda a domicilio, guarderfa
municipal, organizacién de espectdculos, exhibir propaganda, celebracién de casamientos).
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El segundo criterio de andlisis de la produccién normativa pretende una
lectura vertical, es decir, la proporcién que representa cada uno de los tipos de
normas en el conjunto de las aprobadas en los Municipios (cuadros 6 y 7).
Segtin esta distribucién el peso de las normas aprobadas corresponden al bloque
de las Ordenanzas fiscales (88,1 %), y dentro del mismo las que regulan tasas y
precios publicos (63,4 %). Se puede decir que es la produccién normativa que
prdcticamente condensa la registrada en los Municipios de la Provincia de
Ourense (92,8 %), y sobre todo en los pequefios Municipios (de menos de

5.000 habitantes) con valores que superan el 90 % de las normas aprobadas.

Cuadro 6 — Tipos de normas locales aprobadas por los Concellos de Galicia (1979-1999)
(Porcentage referido al total de las normas aprobadas segiin los tipos establecidos)

GOBERNOS E ADMINISTRACIONS LOCAIS NA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

Tipos de normas locales Coi-\uﬁa Lugo Ourense | Pontevedra | Total
% % % % %

Reglamentos (3,4) (3,4) (1,7) (6,5) (4,0)
Reglamento Orgdnico 0,6 0,8 - 1,5 0,8
Otros Reglamentos 2,8 2,6 1,7 5,0 3,2
Ordenanzas Generales (5,0) (3,4) (1,2) (4,4) (3,7)
Ordenanzas Fiscales (87,2) (89,1) (92,8) (85,2) (88,1)
Ordenanza Fiscales
de cardcter general 0,3 0,3 0,5 0,7 0,4
Ordenanza General
de contribuciones especiales 2,6 3,6 3,6 2,4 3,0
Ordenanzas que regulan impuestos 22,0 21,0 23,6 19,1 21,3
Ordenanzas que regulan tasas
y precios publicos 62,2 64,2 65,1 63,0 63,4
Normas Urbanisticas (4,4) (4,2) (4,3) (3.9) (4,2)
Plan General de Ordenacién Urbana 0,6 0,0 0,7 1,5 0,8
Normas Subsidiarias de Planeamiento 3,6 2,9 2,9 2,4 3,0
Delimitacién de Suelo Urbano 0,2 1,3 0,7 - 0,4
Total (100) (100) (100) (100) (100)
Normas (n) (617) (385) (416) (614) (2.032)
Promedio de normas 17 18 12 20 17

Fuente: Elaboracion propia (Encuesta 1996).
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Cuadro 7 — Tipos de normas locales aprobadas por los Concellos de Galicia:

Distribucién segtin el tamafio de poblacién (1979-1999)
(Porcentage referido al total de las normas aprobadas segiin los tipos establecidos)

Tramos de poblacién (habitantes)

Pequefios Medianos Medios Grandes
q Grandes| Muy grandes Total
Tipos
guoriflas locales 251 | 1.001 | 2.001 | 5.001 | 10.001 | 20.001 | 50.001 | > de
1.000 2.000 5.000 | 10.000 | 20.000 | 50.000 |100.000100.000

% % % % % % % % %
Reglamentos: (-) (1,5) (1,7) 4,3) (5,7) (142) (2,8 (2,4 4,0
Reglamento Orgdnico - 0,4 0,8 0,7 0,9 0,8 2,8 24 0,8
Otros Reglamentos - 1,1 1,0 3,5 4,8 13,3 - - 3,2
Ordenanzas generales @) (2,3) 23 (39 (61 (25 - (14,6) (3,7)
Ordenanzas Fiscales: (96,6) (90,5) (91,6) (87,1) (84,9) (80,8) (94,4) (80,5) (88,1)
Ordenanza Fiscal
de cardcter general - - 0,4 04 04 0,8 2,8 2,4
Ordenanza General
de contribuciones especiales 3,4 50 25 3,0 24 2,5 2,8 2,4 3,0
Ordenanzas
que regulan impuestos 35,6 25,6 22,1 20,1 19,0 19,2 16,7 12,2 21,3
Ordenanzas que regulan
tasas y precios publicos 57,6 59,9 66,6 63,6 63,0 583 72,2 634 634
Normas urbanisticas: (34) (5,7) (4,4) 4,7) (3,3) (2,5 (2,8 (24 (4,2
Plan General
de Ordenacién Urbana - 0,8 08 0,6 09 0,8 2,8 24 0,8
Normas Subsidiarias
de Planeamiento 3,4 3,1 33 3,7 24 1,7 - - 3,0
Delimitacién
del Suelo Urbano - 1,9 04 0,4 - - - - 0,4
Total (100)  (100) (100) (100) (100) (100) (100) (100) (100)
Normas (n) (59)  (262) (521)  (536) (457) (120) (36) (41) (2.032)
Promedio de normas 10 12 13 19 23 30 36 41 17

Fuente: Elaboracion propia (Encuesta 1996).

Las normas urbanisticas (4,2 % del total) y los Reglamentos (4 %) ocu-

pan el segundo lugar de la produccién normativa de los Municipios encuesta-

dos. Aunque el registro de Reglamentos destaca en los Municipios de la Pro-

vincia de Pontevedra (6,5 %) frente a los de Ourense (1,5 %), asi como en los
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Municipios medios-grandes (20.000-50.000 habitantes) que representan el
15,2 % del total de la produccién normativa. En tltimo lugar se sitda la pro-
duccién de Ordenanzas generales (3,7 %) en el total de los Municipios encues-
tados. La distribucién por Provincias se supera este registro en A Coruna (5 %)
y Pontevedra (4,4 %), asi como en Municipios medianos (10.000-20.000
habitantes) con el 6,1 % del total de la produccién normativa y en los muy
grandes (mds de 100.000 habitantes con el 14,6 %.

Cuadro 8 — Numero de normas locales aprobadas por los Concellos de Galicia (1979-1999)

Néimero de normas locales Cof‘\uﬁa Lugo Ourense | Pontevedra | Total
[ [ % % %

<de10 19,4 13,6 42,9 20,0 25,2
11a20 50,0 54,5 48,6 26,7 44,7
21a30 27,8 22,7 5,7 36,7 22,8
31 a40 2,8 9,1 2,9 13,3 6,5
> de 41 - - - 3,3 0,8
Total 100 100 100 100 100
Promedio de normas 17 18 12 20 17
Municipios encuestados 36 22 35 30 123
% de la muestra
sobre el total de municipios 38,3 32,8 38,0 49,2 39,2
(Total municipios) (94) (67) 92) (61) (314)

Fuente: Elaboracién propia (Encuesta 1996).

El dltimo de los criterios de andlisis se refiere al nimero de normas apro-
badas en las que no se distingue, necesariamente, si se trata de normas nuevas
o modificacién de las aprobadas con anterioridad (cuadros 8 y 9). El prome-
dio de normas aprobadas entre 1979 y 1999 — incluido un resto procedente
del periodo predemocritico local —, es de 17 que es el umbral (11 a 20) donde

se sitta el 44,7 % de los Municipios encuestados.



Cuadro 9 — Nimero de normas locales aprobadas por los Concellos de Galicia:
Distribucién segtin el tamafio de poblacién (1979-1999)

Tramos de poblacién (habitantes)

Medios Grandes

Pequefios Medianos Grandes| Muy grandes Total

Tipos

de normas locales

251 1.001 | 2.001 | 5.001 | 10.001 | 20.001 | 50.001 | > de
1.000 | 2.000 | 5.000 [ 10.000 | 20.000 | 50.000 |100.000|100.000

% % % % % % % % %

<de 10 50,0 40,9 30,0 20,7 5,0 - - - 25,2
11a20 50,0 50,0 60,0 34,5 30,0 25,0 - - 44,7
21a30 - 9,1 10,0 37,9 50,0 25,0 - - 22,8
31a40 - - - 6,9 15,0 50,0 100 - 6,5
> de 41 - - - - - - - 100 0,8
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Promedio de normas 10 12 13 19 23 30 36 41 17
Municipios encuestados 6 22 40 29 20 4 1 1 123

% de la muestra

sobre el total de municipios 46,2 35,5 34,2 44,6 51,3 33,3 25,0 33,3 39,2
(Total municipios) (13)  (62) (117) (65 (39 (12) (4) 3) (314)

Fuente: Elaboracién propia (Encuesta 1996).

En la distribucién de los Municipios por Provincias se encuentran en los
extremos la Provincia de Ourense con un promedio de 12 normas, con la
particularidad de que el 42,9 % de los Concellos encuestados disponen de
menos de 10 normas aprobadas. En el extremo superior se sitdan los Muni-
cipios de la Provincia de Pontevedra con un promedio de 20 normas, cuan-
do el 36,7 % de los encuestados se sitdan en el umbral entre 21 a 30 normas
aprobadas. La distribucién horizontal, por tramos de poblacién, el promedio
progresivo de menos a mds se registra que en los pequefios municipios (-
menos de 5.000 habitantes) el ndmero de normas oscilan entre 10 y 13,
mientras que a partir de los de mds de 5.000 habitantes se supera el prome-

dio total de Galicia con valores de mds de 30 normas aprobadas en los de mds
de 20.000 habitantes.
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3. Las normas urbanisticas

Las politicas publicas de planeamiento urbanistico son sin duda las mds
controvertidas por la concitacién de intereses politicos y socioeconémicos car-
gados de tensiones de todo tipo. En esta confluencia de intereses gravitan las
politicas regulativas de arriba abajo concretadas, por un lado, en la legislacién
bdsica del Estado y, por otro, en la legislacién de desarrollo autonémico en vir-
tud de las respectivas competencias estatutarias. Mientras que las politicas regu-
lativas de abajo arriba, las de competencia local y en las que se concretan los ins-
trumentos normativos urbanisticos a decidir e implementar, son las que tienen
que sustanciar la armonizacién de intereses encontrados y las expectativas de

generales”.

La confluencia de politicas publicas regulativas del suelo y del planeamien-
to urbanistico del Estado y de las Comunidades Auténomas genera incertidum-
bre. Esta incertidumbre se refiere a los sucesivos cambios normativos en el 4émb-
ito de competencial del Estado y, a su vez, en el de las respectivas Comunida-
des Auténomas. Por tanto, los cambios de criterios, instrumentos, etc., introdu-
cidos en la legislacién urbanistica necesariamente inciden en la agenda local
para definir e instrumentalizar las normas urbanisticas de competencia local®.
Sin olvidar las competencias autonémicas sobre la aprobacién definitiva del pla-
neamiento local, por lo que el control de legalidad introduce una relacién inter-

gubernamental no exenta, a su vez, de las correspondientes tensiones.

Igualmente, las politicas urbanisticas concitan una destacada proporcién

de comportamientos de corrupcién politica. Unos comportamientos que tie-

19-Sirva de ejemplo las declaraciones del Alcalde de un Municipio de A Coruiia al sefialar las expec-

tativas de la politica de planeamiento: “Podemos decir que el Plan Xeral de Ordenacién
Municipal es la carta magna del futuro de Oroso, en el que habrd un antes y un después. Se estd
llevando a cabo con calma, sin prisa pero sin pausa. Hay proyectos de urbanizacién presentados,
nuevos parques empresariales, construccién de viviendas. Respetando al méximo la normativa
urbanistica” (htep://www.elcorreogallego.es/, 25 de junio de 2006).

20-En este sentido se manifestaba en una entrevista radiofénica el Alcalde del Concello de Santiago

de Compostela, refiriéndose a la inestabilidad de la legislacién urbanistica a la hora de aprobar
el Plan General de Ordenacién Municipal (PGOM), “que lleva cinco afios tramitdndose y ya le
han afectado las leyes del suelo de 1997, del 2002 y la modificacién de 2004” (htep://www.gali-



nen multiples manifestaciones y que en el dmbito de la politica local no se
puede olvidar la casuistica al respecto®. En este sentido no se puede obviar que
el dnico caso de disolucién de un Ayuntamiento democrdtico, Marbella, de
acuerdo con la normativa local vigente (LRBRL, LRHL, LOREG), tiene como
fundamento la “gestién gravemente dafiosa para los intereses generales” reali-

zada en el marco de la politica urbanistica™.

Como sefialdbamos antes, en este apartado analizamos la produccién de
normas urbanisticas referida al total de los Concellos de Galicia, segtin la situa-
cién existente hasta el sexto periodo de mandato local (1999-2003). En esta
ocasion disponemos de una fuente registral de la Xunta de Galicia que nos per-
mite completar y actualizar los datos procedentes de la Encuesta 1996%. Los
criterios que adoptamos para el comentario de las tablas son similares a los de
la produccién normativa, es decir, nos referimos al total de los Municipios: en
primer lugar, la relacién cronoldgica por periodos de mandato local de las nor-
mas urbanisticas segtin la distribucién provincial y tamafio de poblacién de los

Municipios (cuadros 10 y 11); y, en segundo lugar, los tipos de instrumentos

LA PRODUCCION NORMATIVA LOCAL EN LOS CONCELLOS DE GALICIA

2L-Son algunas de las manifestaciones de esta casuistica la presentacion de candidaturas locales aus-
piciadas por grupos de presién con intereses urbanisticos definidos, la formacién de gobiernos
locales y la inestabilidad politica propiciada por comportamientos de transfuguismo, y el recur-
so a mociones de censura para cambiar gobiernos. Igualmente, las sentencias judiciales firmes
sobre comportamientos individuales de autoridades locales relacionadas con decisiones en mate-
ria urbanistica son otros ejemplos que completan los anteriormente sefialados de naturaleza
politica.

22-En el Real Decreto 421/2006, de 7 de abril, por el que se dispone la disolucién del Ayun-
tamiento de Marbella, se exponen sucintamente los hechos que justifican la disolucién en los
siguientes términos: “La contravencién sistemdtica de la legalidad por la actual Corporacién en
el otorgamiento de licencias en materia de urbanismo, asi como su absoluta falta de colabora-
cién con la Junta de Andalucia, al desatender sus numerosas solicitudes y requerimientos refe-
ridos a actos viciados de nulidad, paralizacidn de obras ilegales, incoacidn de expedientes san-
cionadores y restablecimiento del orden juridico perturbado. (...). A todo lo anterior, se afiade
que las irregularidades continuadas en la actuacién urbanistica desarrollada por el Ayuntamiento
de Marbella vulneran lo dispuesto por los articulos 45.2 y 47 de la Constitucién Espafiola, que
imponen a los poderes publicos el deber de velar por la utilizacién racional de los recursos natu-
rales, preservando de esta forma el derecho de todos a disfrutar de un medio ambiente adecua-
do, asi como la obligacién de promover las medidas adecuadas para que la utilizacién del suelo
se haga de acuerdo al interés general”.

23-La fuente para el andlisis de las figuras de planeamiento urbano que rigen en los Municipios de
Galicia (1977-2003), es la Consellerfa de Politica Territorial, Obras Publicas e Transportes:
hetp://www.xunta.es/conselle/ot/galego/urbanismo/planeamento.htm
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urbanisticos y otras situaciones normativas seguin la citada distribucién territo-
rial (cuadros 12 y 13).

Cuadro 10 — Periodos de aprobacién de las figuras de planeamiento e instrumentos urbanisti-
cos que rigen en los Municipios de Galicia (1977-2003)

A _ Lugo Ourense Pontevedra Total

Niimero de normas locales Coruna

n? | % n.? % n.? % n? % n? %
Perfodo predemocritico
local (1977-1979) 4 4,3 8 11,9 - - 2 32 14 4,4
Primer mandato
local (1979-1983) 4 4,3 4 6,0 1 1,1 1 1,6 10 3,2
Segundo mandato
local (1983-1987)® 14 14,9 18 26,9 10 10,9 3 4,8 45 14,3
Tercer mandato local
(1987-1991) 3 3,2 5 7,5 3 33 5 8,1 16 5,1
Cuarto mandato local
(1991-1995) 22 234 15 22,4 12 13,0 13 21,0 62 19,7
Quinto mandato local
(1995-1999)@ 16 17,0 3 4,5 8 8,7 15 24,2 42 13,3
Sexto mandato local
(1999-2003)® 20 21,3 2 3,0 21 22,8 16 25,8 59 18,7
Normas anuladas 3 3,2 - - - - 1 1,6 4 1,3
Normas suspendidas 2 2,1 - - - - 2 3,2 4 1,3
No se registran normas
urbanisticas“ 6 64 12 179 37 40,2 4 6,5 59 18,7
Total 94 100 67 100 92 100 62 100 315 100

Legislacién autonémica sobre la materia promulgada durante los perfodos de mandato local: ®Ley 11/1985,
de 22 de agosto, de Adaptacién de la del Suelo a Galicia. ®Ley 1/1995, de 22 de enero, de Proteccion
Ambiental de Galicia. Ley 7/1995, de 29 de junio, de Delegacién y Distribucién de Competencias en Mate-
ria de Urbanismo. Ley 10/1995, 23 de noviembre, de Ordenacién del Territorio de Galicia. Ley 1/1997, de
24 de marzo, del Suelo de Galicia. ®Ley 9/2002, de 30 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica y Protec-
cién del Medio Rural de Galicia. Durante el séptimo perfodo de mandato local (2003-2007) se promulga
la Ley 4/2003, de 29 de julio, de Vivienda de Galicia y la Ley 15/2004, de 29 de diciembre, de modifica-
cién de la Ley 9/2002. “En los municipios en los que no se registran normas urbanisticas son de aplicaciéon
las Normas Subsidiarias de Planeamiento Provincial

Fuente: Elaboracién propia.

El periodo de las normas urbanisticas en vigor comprende entre 1977 y
septiembre de 2003. Sin embargo, segtin la fuente consultada no se registran
normas urbanisticas en el 18,7 % del total de Municipios, con la particulari-

dad que en esta circunstancia se encuentran el 40,2 % de la Provincia de



Ourense, y se localiza esta ausencia en su prdctica totalidad en los tramos de
los pequefios Municipios (menos de 5.000 habitantes). En este caso son de
aplicacién las respectivas Normas Subsidiarias Provinciales de Planeamiento.
Igualmente, en la fecha citada se registraban Municipios de las Provincias de

A Corufia y Pontevedra en los que las normas urbanisticas estaban anuladas

(1,3 %) o suspendidas (1,3 %).

Cuadro 11 — Periodos de aprobacién de las figuras de planeamiento e instrumentos

urbanisticos que rigen en los Municipios de Galicia (1977-2003):
Distribucién segtin el tamafio de poblacién de los Municipios

Tramos de poblacién (habitantes)

Pequefios Medianos Medios Grandes
R Grandes| Muy grandes Total
de normas locales
251 1.001 | 2.001 | 5.001 |10.001| 20.001 | 50.001 | > de
1.000 | 2.000 | 5.000 | 10.000|20.000| 50.000 |100.000|100.000
%l % [ %] %[ %[ % % % | no | %

Periodo predemocritico local
(1977-1979) - 49 51 46 - 16,7 - - 14 4,4
Primer mandato local
(1979-1983) - 33 34 62 - - - - 10 32
Segundo mandato local
(1983-1987) 28,6 13,1 14,5 9,2 20,5 16,7 - - 45 14,3
Tercer mandato local
(1987-1991) - 33 43 62 5,1 - 75,0 - 16 5,1
Cuarto mandato local
(1991-1995) 71 98 19,7 32,3 17,9 25,0 - 33,3 62 19,7
Quinto mandato local
(1995-1999) - 9,8 12,8 185 179 83 - 33,3 42 13,3
Sexto mandato local
(1999-2003) 21,4 9,8 17,9 20,0 256 333 250 333 59 18,7
Normas anuladas - 1,6 09 15 2,6 - - - 4 1,3
Normas suspendidas - - - L5 77 - - - 4 1,3
No se registran
normas urbanfisticas 429 443 21,4 - 2,6 - - - 59 18,7
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 315 100
Municipios (n) (14) (61) (117) (65 (39) (12) (4) 3)

Fuente: Elaboracién propia.
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Las normas urbanisticas vigentes en 2003 y aprobadas con anterioridad a
la Ley 11/1985 de adaptacién de la del Ley del Suelo a Galicia, se registra en el
7,3 % de los Municipios y comprende el periodo predemocrdtico local (1977-
1979) y el primer mandato democrdtico (1979-1983). En la etapa que transcu-
rre entre la Ley 11/1985 y la Ley 1/1997 del Suelo de Galicia, el 52,4 % de los
Municipios aprueban normas urbanisticas y comprende cuatro periodos de
mandato local (1983-1999). El 18,7 % restante de los Municipios que dispo-
nen de normas urbanisticas se aprueban durante el sexto periodo de mandato
local (1999-2003), que coincide con la promulgacién de la Ley 9/2002 de Pro-
teccion del Medio Rural de Galicia. Esta asociacién entre la legislacion urbanis-
tica autondémica citada y las normas aprobadas segtin cada periodo de mandato

local no significa, necesariamente, que se correspondan con la citada legislacién.

En los cuadros 12 y 13 se concretan las figuras de planeamiento y otros ins-
trumentos urbanisticos aprobados de acuerdo con la legislacién bdsica del Esta-
do y la autonémica. En consecuencia se puede decir que sélo el 5,4 % de los
Municipios disponen de Plan General de Ordenacién Urbana (PGOU)*, en el
21,3 % el instrumento es el Plan General de Ordenacién Municipal (PGOM),
y en el 2,9 % el Proyecto de Ordenacién del Medio Rural (POMR)*. En los
Municipios de mds de 20.000 habitantes destaca la proporcién de aquellos que
disponen de PGOU o PGOM, mientras que los casos registrados que disponen
de POMR se localizan en los de menos de 10.000 habitantes.

Sin embargo, el mayor nimero de Municipios (40,6 %) disponen de Nor-

mas Subsidiarias de Planeamiento Municipal (NSPM)*, sobre todo en los de

2414 denominacién mds comdn del planeamiento general que figura en el ordenamiento urbanis-

tico desde la Ley de Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, de 12 de mayo de 1956.

5Fn la Ley 1/1997, de 24 de marzo, del Suelo de Galicia, define al PGOM como instrumento

urbanistico de ordenacién integral del término municipal. Igualmente, el POMR es un instru-
mento de planeamiento aplicable en Concellos que, siendo de baja complejidad urbanistica, no
opten por la realizacién de un PGOM, y tienen por finalidad realizar el estudio del medio rural
¢ del sistema de ntcleos de poblacién, de naturaleza urbana o rural. El POMR permite medi-
das de proteccién del territorio, se regule la actividad edificatoria y que se mejoren las condicio-
nes de vida del medio rural.

267 25 NSPM son calificadas por el Tribunal Supremo como “suceddneas de los Planes de

Ordenacién” (STS de 9 de junio de 1979), y que se limitan a definir para los Municipios que
carezcan de PGOU la ordenacién urbanistica concreta de su territorio.



las Provincias de Lugo (53,7 %) y A Coruifia (51,1 %), y en aquellos compren-
didos entre 2.000 y 20.000 habitantes. Por tltimo, el 8,6 % del total de Muni-
cipios disponen de un proyecto de Delimitacién del Suelo Urbano (DSU)?,
con una mayor incidencia en las Provincias de Lugo (17,9 %) y Ourense (10,9
%) que coincide, a su vez, con la distribucién territorial en los de menos de
5.000 habitantes. El estado de la cuestién analizado comprende la normativa
vigente hasta septiembre de 2003 y no contempla los cambios llevados a cabo
en el séptimo periodo de mandato local (2003-2007) en el que se registra un
intenso proceso de actualizacién y elaboracién de normas urbanisticas, inclui-
das las acciones de suspension y anulacién de normas por la Administracion

autonémica.

Cuadro 12 — Figuras de planeamiento e instrumentos urbanisticos
que rigen en los Municipios de Galicia (1977-2003)

A
Figuras de planeamiento Corufia Lugo Ourense Pontevedra Total
instrumentos normativos"’
n? | % n? | % n? | % n? | % n? %
Plan General de Ordenacién
Urbana (PGOU) 5 5,3 5 7,5 1 1,1 6 9,7 17 5,4
Plan General de Ordenacién
Municipal (PGOM) 25 26,6 2 3,0 20 21,7 20 32,3 67 21,3
Proyecto de Ordenacién
del Medio Rural (POMR) S - - - 7 7,6 2 3,2 9 2,9
Normas Subsidiarias
de Planeamiento Municipal
(NSPM) 48 51,1 36 53,7 17 185 27 435 128 40,6
Delimitacién del Suelo
Urbano (DSU) 5 53 12 179 10 10,9 - - 27 8,6
Normas anuladas 3 3,2 - - - - 1 1,6 4 1,3
Normas suspendidas 2 2,1 - - - - 2 3,2 4 1,3
No se registran
normas urbanisticas® 6 6,4 12 17,9 37 40,2 4 6,5 59 18,7
Total 94 100 67 100 92 100 62 100 315 100

OLegislacién autonémica sobre la materia, excluida la de cardcter sectorial, se adjunta en las notas del cua-
dro 10. ®En los Municipios en los que no se registran normas urbanisticas son de aplicacién las Normas
Subsidiarias Provinciales de Planeamiento.

Fuente: Elaboracion propia.

*":Los proyectos de DSU se limitan a deslindar el perimetro de los terrenos comprendidos en el
suelo urbano conforme a la regla legal de clasificacién del suelo municipios que carecen de pla-
neamiento general.
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Cuadro 13 — Figuras de planeamiento e instrumentos urbanisticos que rigen en los munici-
pios de Galicia (1977-2003): Distribucién segtin el tamafio de poblacién de los Municipios.

Tramos de poblacién (habitantes)
Medios Grandes
Pe f Medi:
Tipos equenios eq1anos | Grandes Muy grandes Total
de normas locales
251 1.001 | 2.001 | 5.001 |10.001| 20.001 | 50.001 | > de
1.000 | 2.000 | 5.000 | 10.000|20.000 | 50.000 |100.000|100.000
% [ % | % [ % | % % % % e | %
Plan General de Ordenacién
Urbana (PGOU) - 33 - 92 7,7 167 750 333 17 5,4
Plan General de Ordenacién
Municipal (PGOM) - 9,8 19,7 27,7 30,8 41,7 250 66,7 67 21,3
Proyecto de Ordenacién
del Medio Rural (POMR) 21,4 4,9 1,7 1,5 - - - - 9 2,9
Normas Subsidiarias
de Planeamiento Municipal
(NSPM) 14,3 19,7 47,0 53,8 48,7 41,7 - - 128 40,6
Delimitacién
del Suelo Urbano (DSU) 21,4 16,4 94 4,6 - - - - 27 8,6
Normas anuladas - 1,6 09 1,5 2,6 - - - 4 1,3
Normas suspendidas - - - 1,5 7,7 - - - 4 1,3
No se registran
normas urbanisticas 42,9 443 21,4 - 2,6 - - - 59 18,7
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 315 100
Municipios (n) (14)  (61) (117) (65 (39 (12) (4) (3)

Fuente: Elaboracién propia.

4. Conclusiones

En esta investigacién hemos abordado la produccién normativa local en

los Concellos de Galicia con el propdsito de analizar su rendimiento como

sucede con los de naturaleza legislativa en las instituciones parlamentarias de

otros niveles territoriales de gobierno (Estado y Comunidades auténomas). El

propdsito resulta complejo por las razones ya sefialadas, la fragmentacién de la

planta municipal y la dificultad de disponer de fuentes de informacién regis-

tral al efecto e, incluso, por las caracteristicas de la potestad normativa local.

En este sentido, consideramos en primer lugar el alcance de la potestad

normativa local, concretada en los Reglamentos y Ordenanzas como manifes-




tacién de la potestad reglamentaria, de acuerdo con el sistema vigente de
LRBRL y la previsién de cambio contenida en el Anteproyecto de Ley de Gobier-
no y Administracién Local (2006). Igualmente, hemos propuesto un conjunto
de indicadores para analizar el rendimiento normativo, aunque en el balance
realizado sélo hemos podido considerar parcialmente por las constricciones de

la informacién obtenida.

La segunda parte de la investigacién se ha centrado en el balance del ren-
dimiento normativo en los Concellos de Galicia que, a pesar de las limitacio-
nes, los datos resultantes son elocuentes del estado de la cuestién y, a su vez,
un punto de partida para profundizar en este 4mbito. La carencia de investiga-
ciones similares dificulta una suerte de comparacién con otros dmbitos territo-
riales. En todo caso, se pone de manifiesto la limitacién de la produccién nor-
mativa y su estabilidad, a pesar de los cambios de gobierno que se hayan suce-
dido. Este balance con datos de encuesta se ha completado con el andlisis de la
normativa urbanistica procedente de fuentes registrales, como una de las poli-
ticas publicas locales que tienen sin duda una repercusién socioeconémica sig-

nificativa.

En definitiva, como estudio exploratorio su objetivo es ampliar espacios
de investigacion desde la Ciencia Politica y de la Administracién y prestar aten-

cién sobre temas a los que apenas se han dedicado esfuerzos. «
Bibliografia

CALVET CRESPO, J., 2003, “Gobiernos minoritarios, pactos parlamentarios
y produccién legislativa en Espana”, Politica y Sociedad, Vol. 40 nim. 2,
89-103.

CHAMBERLAIN, ]., 1909, El atraso de Espaia, Valencia: E. Sempere y Com-
paififa, Editores.

EMBID IRUJO, A., 1978, Ordenanzas y reglamentos municipales en el Derecho
espariol, Madrid: IEAL.

MARQUEZ CRUZ, G., 2000, “Los Gobiernos de coalicién en Galicia”, en
MATAS DALMASES, ]. (Ed.), Coaliciones politicas y gobernabilidad,
Barcelona: Institut de Ciencies Politiques i Socials, pp. 127-191.

Eixo Atlantico. Revista da Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal (Nova Epoca),
n° 9, Xaneiro-Xufo, 2006

LA PRODUCCION NORMATIVA LOCAL EN LOS CONCELLOS DE GALICIA

127



MARQUEZ CRUZ, G., 20006, Las formas y tipos de gestion de las competencias de
los Gobiernos locales en Galicia: La dindmica de la gobernanza y el marco de
las politicas piiblicas, Santiago de Compostela, Universidade: Servicio de
Publicaciéns e Intercambio Cientifico/IDEGA, Documentos de Traballo
/ Xeografia 19.

MERCHAN FERNANDEZ, C., 1996, Los ayuntamientos constitucionales en
Espaia (1876-1924), Madrid: Ciencias de la Direccidn.

PORRAS, A., GUTIERREZ, E. y MORILLO, M.2 L., 2002, “La actividad
legislativa de los parlamentos autonémicos, 1980-2000: Agenda legislati-
va y mapa normativo’, en SUBIRATS, J. y GALLEGO, R. (Eds.), Veinte
afios de autonomias en Esparia: leyes, politicas piiblicas, instituciones y opi-

nién piblica, Madrid: CIS, 167-201.

Curriculum Vitae: Guillermo Mérquez Cruz es Catedrdtico de Ciencia
Politica y de la Administracién con docencia en la Facultad de Ciencias Politica
y Sociales de la Universidad de Santiago de Compostela. Imparte docencia de las
materias de Ciencia de la Administracién, y Gobierno Local. Autor de diversas
monografias y capitulos de libros. Igualmente, ha publicado articulos en revistas
cientificas sobre temas del drea de conocimiento: Revista de Estudios Politicos,
Revista Andaluza de Administracién Publica, Revista de Pensamento do Eixo
Addntico, Revista Galega de Administracién Publica, Revista de las Cortes
Generales, Revista Internacional de Sociologia, Péle Sud, Revista de Estudios
Locales, Politica y Sociedad, Working Papers del Institut de Ciéncies Politiques

i Socials de Barcelona. Correo electrénico: cpmarq@usc.es.



O XEN DEMOCRATICO NA FUTURA LEXISLACION LOCAL GALEGA
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Indice: 1. Introduccién. 2. A inadaptacién do modelo liberal espafiol de
réxime local a Galicia; 3. No camifio dun novo Estatuto de Autonomia e
un modelo local interiorizado; 4. A necesaria reforma do modelo electo-

ral local en concordancia coas modificaciéns no réxime local. Bibliografia
1. Introduccién

Usurpar a afortunada expresién do profesor Javier Roiz ten o propésito
esencial neste artigo de salientar unha circunstancia, ds veces, esquecida e
nunca inocentemente. Os discursos sobre a democracia case nunca mencionan
o feito local, como se fose unha democracia de segunda categoria indigna de
comparar coas grandes dimensiéns territoriais e altas politicas e transcenden-
tais decisiéns que cémpre lle acaian 4s democracias representativas modernas.
Escusamos citar a sabia autoridade de Tocqueville cando indicaba que sen
democracia local non pode haber auténtica democracia, porque ai estaba a base
da mentalidade ¢ do procedemento democrdtico inicidtico, sen reducciéns do
proceso 4 mera competicién ritual e mdis ou menos pacifica. Abondaria con
observar experiencias comparadas para decatarse de que, en xeral, os sistemas
politicos mdis estimables na dimensién participativa da cidadania, os mdis
modélicos se se quere, son os que tefien como denominador comin unha
maior tradicién e respecto pola escala local, 4 marxe das notables diferencias

que poden existir entre os diversos casos (Reino Unido, Francia, Suecia...)

As razéns, posiblemente, se poidan enmarcar na consideracién que as
grandes entidades politico-territoriais (Estados, rexiéns, instancias supraesta-

tais) adoitan ter cara 4 microescala organizativa, e esta normalmente, vén pre-
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xulgada polo desdén, cando non polo desprezo, cara a uns organismos consi-
derados minores de idade e que, por conseguinte, deben estar sometidos a
estrictos controis das autoridades superiores para emendar os seus constantes
erros na xestién dos asuntos publicos. Se son menores como entidades admi-
nistrativas, a importancia dos gobernos locais e os seus elementos insitamente

democriticos tamén deben encadrarse nesa dimensién case despectiva.

O lector que pense que esaxeramos un pouco ou moito, seguramente ati-
nard, pero o obxectivo que buscamos neste texto queda asi formulado sen

ambaxes dende o inicio.
2. A inadaptacién do modelo liberal espafiol de réxime local a Galicia

Insistir sobre un tépico tan dificilmente discutible resulta repetitivo e, polo
tanto, limitarémonos a constatar que a peculiaridade da distribucién poboacio-
nal galega, extremadamente dispersa dende tempo inmemorial e cunha estructu-
ra local de seu nucleada en torno 4 parroquia (implantada con -digamos- plena
formalidade administrativa xa nos remotos tempos do Reino Suevo de Galicia),
impediu que se aplicase ortodoxamente o principio de “a cada pueblo su Ayun-
tamiento” que propugnaba a Constitucion gaditana e os decretos que a desen-
volvian no seu afdn de crear unha administracién local moderna (seguindo o
modelo francés) cos novos concellos constitucionais, definitivamente instaurados
no Trienio. Os defectos de orixe asentdronse co paso do tempo ata instituciona-
lizar uns entes artificiosos, afastados da realidade social sobre a que se asentaban,
que converten aos concellos rurais galegos en focos de exacerbado clientelismo a
medida que se vai ampliando o dereito de sufraxio, amén de absolutamente inefi-
cientes como administraciéns publicas (agds para a recadacién e as levas, no
mellor estilo medieval). As verbas de Castelao cando sinala que o Estado en Gali-
cia sempre andou polo ceo das abstracciéns', en contraposicién coa Igrexa, que
si adoptou a parroquia como unidade socioterritorial para transmitir eficiente-

mente as stas directrices, resumen 4 perfeccién o que deu de si o municipio cons-

! Seguindo o cartesianismo mdis estricto. Se os feitos non se corresponden co des-

efio, tanto peor para os feitos, ainda que se xogue con persoas aspirantes 4 con-
dicién de cidaddns.



titucional que nunca foi en Galicia, ata datas ben recentes, a expresién institu-

cional das humanas relaciéns de convivencia.

<Que dicir da division provincial de Galicia? Cremos que o mellor compen-
dio empirico que se pode efectuar da stia arbitrariedade caberia atopalo no dato
da homoxénea distribucién poboacional do territorio galego en 1833* ¢ o brutal
desequilibrio sufrido con posterioridade e que, incluso en pleno século XXI, estd
obstaculizando a vertebracién dun modelo de desenvolvemento unitario de Gali-
cia en numerosos eidos (social, cultural, econémico, de xestion de politicas e dis-
tribucién de recursos publicos, etc.). A tetraparticién provincial de Galicia aca-
bou xerando dudas Galicias no noso territorio que, ademais, parecen cada dfa
mdis distanciadas malia 4 extraordinaria mellora das comunicaciéns de toda
indole. Non se esqueza que esta divisién tifia como principal propdsito rachar a
unidade identitaria de Galicia como tal, polo que a recuperacién da mesma no
Estado autonémico a partir de 1978 deberia levar automaticamente a supresién

da mesma; serfa, seguramente, mdis acorde co espirito constitucional de descen-
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tralizacién do poder e de recoiecemento dunhas realidades histdricas diferencia-
das®. Pero o certo ¢ que non se fixo deste modo, polo que medran as voces que
demandan unha anovada interpretacién, menos debedora do pasado lastre cen-

tralista caracteristico do Estado espanol.

3. No camifo dun novo Estatuto de Autonomia e un modelo local inte-

riorizado

Clausurada a primeira etapa da descentralizacién politica espafiola, vivi-
mos tempos que permiten anunciar unha segunda con innovaciéns, ainda non
sabemos en que grao relevantes. Nesta lifia, o Estatuto de Autonomia de Gali-
cia de 1981 aspira a unha reforma mdis consonte con lifias de modernidade

albiscadas nos proxectos doutros territorios, e un dos elementos de troco que

% Vid. o noso libro Un modelo de organizacién territorial para Galicia (2000: 127).

% Obsérvese como, por exemplo no artigo 1 do vixente Estatuto de Autonomia
galego, a consideracién de nacionalidade histdrica recofiécese como un feito
anterior 4 Constitucién, en virtude do cal acepta constituirse en Comunidade
Auténoma.
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se anuncian, pretende a busca dunha mellor articulacién territorial que tente
superar os vellos defectos do réxime local espafiol no caso galego, magnifica-
mente escolmados por Morell Ocana (1988). A consideracién do territorio
galego como unha unidade, xa que Galicia o é no politico-administrativo, ten-
derd a establecer unha Administracién local de segundo nivel propia que subs-
titda 4s anticuadas provincias, chdmese comarca e/ou rexién urbana, e serfa
interesante que non se acumulasen novos atrasos trala reprovincializacién da
autonomia vivida dende 1981, malia algins efémeros intentos de revertela’.
No primeiro nivel, ainda non se manifesta estentoreamente a necesidade bds-
ica de acoutar o inframunicipalismo, nin tampouco se albisca un modelo de
metropolinizacién que permita superar as ineficientes soberanias municipais,
ainda que se fala non pouco do tema, pero cun temor cerval. Tampouco se
pode postergar, o debate sobre o establecemento dun modelo propio para a
Administracién periférica da Comunidade Auténoma que, tal vez, poida apro-
veitar as potencialidades da nova estructuracién local (como esterilmente ten-
tou o artigo 41 do vixente Estatuto), en procura dunha mellor imbricacién
administrativa que redunde nunha tamén mdis eficaz e mdis igualitaria en todo

o territorio prestacién de servizos ao cidaddn galego.

Posiblemente non se colmen todas as expectativas anunciadas, pero, alome-
nos, xa se fala da necesidade de efectuar cambios de relevo e mesmo parece exis-
tir un certo consenso entre os principais partidos politicos verbo deles, ainda
que logo as concreciéns poidan xerar discrepancias; pero o certo é que sen un
acordo de alcance, dificilmente se poderd modificar un uniformismo aplicado
polo Estado nos tltimos case dous séculos, altamente irrespetuoso coa diferen-
cia. Con todo, desde estas lifias quixeramos advertir que o novo modelo terri-
torial local galego non deberfa asentarse unicamente na creacién dun desefio
abstracto elaborado en gabinetes de expertos que eluda o contacto coa realida-
de mdis vital, incorrendo nun novo erro ainda que esta vez sexa autéctono. E a

verdade é que non se fala demasiado da imprescindibilidade de transformar

4 Dende algunha lexislacién sectorial comarcalizadora ata os intentos de coordi-

nar as Deputaciéns de 1989 e a proposta de establecer comarcas administrati-
vas a0 comezo da lexislatura dese mesmo ano, todos eles fracasados.



substancialmente o sistema electoral local actualmente existente e que, no fun-
damental, segue sendo competencia exclusiva dos érganos centrais do Estado,
xa que se continta considerando na lexislacién (e o que ¢ ainda peor, na men-
talidade do lexislador) a municipios e provinciais como entidades subsidiarias e
dependentes do Estado central como o eran no prototipo napolednico do libe-
ralismo decimondnico. Esta non ¢ a realidade de hoxe e, sen embargo, a exis-
tencia do nivel territorial autonémico resulta olimpicamente ignorada na lexis-

lacién electoral local, alomenos nos aspectos medulares do sistema electoral.

4. A necesaria reforma do modelo electoral local en concordancia coas

modificaciéns no réxime local

No caso galego, a forte peculiaridade diferenciada que antes faciamos
notar, acentda, se cabe ainda mdis, esta cesura, xa que a inadaptacién estriba
na mesma orixe da artificialidade da entidade local creada polo Estado e non
sentida como propia pola sociedade galega. Dalgunha maneira, os asentamen-
tos humanos de boa parte de Galicia, o esquema organizativo parroquial, ache-
gdbanse a o ideal rusoniano da democracia das comunidades de pequenos pro-
pietarios agricolas que se consideraban a si mesmos homes libres e con capaci-
dade de autoorganizarse; contrastes histéricos existen desta afirmacién, por
exemplo na estructura politico-organizativa que posufa o denominado Couto

Mixto cara a mediados do século XIX°.

Temos escrito que a lexislacién electoral local, con independencia de
que se interiorice ou non no seo das Comunidades Auténomas, ten como
meirande problema o sistema electoral escollido para prover os gobernos
provinciais, as deputaciéns, que ainda se mantefien en oito Comunidades
Auténomas®. Se grave resulta que Espafia incumpra o precepto bdsico da
Carta Europea de Autonomia Local que estipula a eleccién directa dos car-

gos locais, moito mdis o é que unhas instituciéns non sempre modélicas no

> Vid. a este respecto o noso artigo “O dereito de participacién politica dos cida-

ddns do Couto Mixto” (2001: 575-580).

% Non nas sete uniprovinciais, nin nas Illas Canarias nin, dende logo, nas

Deputacidns forais dos tres Territorios Histéricos vascos.
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necesario rigor —non falemos xa da eficiencia— co que se deben utilizar os
recursos publicos, cubran os seus érganos de goberno e administracién con
electos non designados nominalmente no intre en que os electores depositan
o seu sufraxio na urna. Porque non o saben; nin quen vai ser candidato a
deputado provincial, nin, dende logo, quen o vai ser a Presidente da institu-
cién (cargo publico electo indirectamente en terceiro grao que recorda vaga-
mente os momentos mdis gloriosos do sufraxio censitario de principios do
dezanove). Todo isto, sen necesidade de que nos detefiamos agora en profun-
dar noutros aspectos técnicos como a inconveniencia da escolla para distrito
electoral dos partidos xudiciais que se estableceron en pleno franquismo, no
ano 1965, que incumpren flagrantemente o necesario prorrateo (reparto
axustado votos-escanos que respecte a obrigada proporcionalidade que esixe
o noso sistema electoral). En fin, qué dicir acerca de que sexan os propios
partidos os que seleccionen os deputados provinciais de entre os concelleiros
electos nas stas listas nos municipios da provincia, que contravén sen disi-
mulos a prohibicién constitucional e estatutaria do mandato imperativo, xa
que os electores ao votar nas elecciéns locais —insistimos— non o fan para as
deputaciéns nin sequera nunha papeleta especifica (non son poucos os que
descofiecen que nun dnico acto substancian a eleccién de catro cargos publi-
cos distintos’). Falar nestes supostos de soberanfa popular e democracia
representativa semella unha gran falacia que convirfa desmontar o antes posi-

ble en aras da honestidade do noso modelo democritico.
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Retornando especificamente a Galicia, parece de sentido comun e xuri-
dico salientar que, cando se asente a nova organizacién local, esta vez si sin-
ceramente interiorizada e sen inventados bifrontismos, carecerfa de coheren-
cia seguir mantendo o vixente sistema de eleccidns locais xeneralizado uni-
formemente. Os aspectos bdsicos da lexislacién estatal en materia electoral,
que xa se aplican nas elecciéns autonémicas, poderfan continuar mantendo
ese cardcter, pero resultarfa dificilmente concibible que o Estado pretendese

inmiscirse na regulacién dun sistema electoral que leva inherentes cambios

7- Concelleiro, alcalde, deputado provincial, Presidente de Deputacién. Dos dous
tltimos, incluso ignora os nomes sen ningdn rubor.
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respecto do modelo xeral, como, por exemplo, o distrito diferenciado que
terfa que ser o 4mbito territorial comarcal ou metropolitano®. E dicir que,
coas debidas garantias igualitarias e homoxéneas en materias como o dereito
de sufraxio, a igualdade de voto, a proporcionalidade, o censo, etc., outros
elementos como a circunscricién, a férmula electoral, a barreira, etc., ficarfan

encadrados no 4mbito dispositivo do lexislador autonémico.

Por modélica que poida chegar a ser a nosa organizacién local, se non vai
acompafiada dos correspondentes instrumentos democrdticos, redundard
nunha reforma coxa dende a raiz e abocada, xa que logo, 4 mdis rotunda frus-
tracién. E, ds veces, temos a impresién de que os tecnécratas e expertos gale-
gos cren pouco na democracia local por mor do desbordante clientelismo poli-
tico que asolagou as entidades locais galegas dende a Restauracién. Serfa algo
semellante 4 desconfianza cara 4s instituciéns de democracia directa por mor
do mal uso que delas fixeron algunhas dictaduras. En xeral, esa suspicacia des-

vela pouca ou ningunha fe na democracia e nos seus actores e se deixamos de

O XEN DEMOCRATICO NA FUTURA LEXISLACION LOCAL GALEGA

crer na democracia, con certeza, perderémola.

Hai algo mdis de dez anos propuxemos un modelo territorial e electoral
para Galicia e tivemos a ousadfa de chamalo asi. Neste texto defendiamos algo
parecido ao que vimos de escribir sen que ata a data tivese excesiva repercusion.
Co paso do tempo, parece que van permeando e espallindose algunhas das
suxestiéns ali apuntadas. Oxald non sexa demasiado tarde para que a socieda-
de galega perciba que resulta posible xuntar democracia e eficiencia tamén,
quizais sobre todo, na esfera mdis intima da convivencia humana, a local.
A cultura galega fixo posibles férmulas cooperativas especificas, entidades
locais idiosincrdticas e modelos participativos axeitados a elas. Non se albisca
ben por qué, mergullados nun proceso rexenerativo como estamos, non pode
volver a ser posible sempre que nos liberemos de preguizas mentais previas,

impostas pola dilatada inercia de ataduras alleas.

8 No que se poderfa optar por un consello representativo no que tivesen
escano(s) os electos dos municipios do seu dmbito territorial, a modo dunha
federacién de concellos.
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Preinserigion; 01/08/06 - 30/09/06

Ouracion: 02/10/06 - 27/07/07
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I° MASTER EN POLITICAS COMUNITARIAS, DESENVOLVEMENTO E
COOPERACION TRANSFRONTEIRIZA (UVIGO, 2006-2007)

Comunicase que a partir de setembro de este ano ponse en marcha o I
Master en Politicas Comunitarias, Desenvolvemento e Cooperacién transfron-
teiriza (Novembro 2006 - Xullo 2007), titulo propio da Universidade de Vigo.
O Programa de 600 horas de duracién e de tipo presencial (Facultade de Filo-

logfa e Traduccién, Campus Universitario de Vigo) dividese en catro Médulos:
1) Sistema Politico da Unién Europea;
2) Gobernanza Multinivel, Rexiéns e Cooperacién Transfronteiriza;
3) A rede EURES e EURES transfronteirizo Galicia-Norte de Portugal;
4) A Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal;
5) Politicas Publicas e Desenvolvemento Eurorrexional;
6) Pricticum.

O Mister ten un coste de matricula de 1.000 € e contempla pricticas en

instituciéns publicas e seis bolsas de 500 € cada unha de axuda para o custo de

GOBERNOS E ADMINISTRACIONS LOCAIS NA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

matricula.

A data de preinscripcién é do 1 0 30 de setembro de 2006 e o comezo estd

previsto para o 2 de novembro do mesmo ano.

Pode solicitarse informacién a través dos teléfonos 986.812.263 e
986.802.017, tamén a través dos correos electronicos dominguez@uvigo.es y

evalvarez@uvigo.es.
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CURSO DE ESPECIALIZACION EN ESTRATEXIAS
DE DESENVOLVEMENTO EURORREXIONAL
(EXPERIENCIA PILOTO CURSO 2006-2007)

(e

Inférmase que a Fundacién Centro de Estudos Eurorrexionais Galicia-
Norte de Portugal en colaboracién coas Universidades de Vigo, Porto,
Tras-os-Montes e Alto Douro, Corufia, Minho e Santiago de Compostela
ven de organizar unha experiencia piloto de formacién en Estrategias de
Desenvolvemento Eurorrexional, cunha duracién de 120 créditos a des-
envolver no curso académico 2006-2007. Entre os obxectivos do Curso de
Especializacién figuran os de favorecer o intercambio entre os territorios
transfronteirizos co fin dltimo de mellorar a xestién das politicas puablicas

que se implementan en Galicia e Portugal, e mesmo entre elas.
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NORMAS DE PUBLICACION EN EIXO ATLANTICO.
REVISTA DA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

Segin acuerdo del Consello de Redaccién de Eixo Atlantico. Revista da
Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal (Acta de Reunién del mismo con fecha
de 17-1-06), se establecen las siguientes normas de publicacién de originales

para la Revista:

® os documentos propuestos para su publicacién deberdn ser enviados
por los autores a través del correo electrénico al Eixo Atldntico (comi-
siones.delegadas@ecixoatlantico.com), sefialando: Propuesta de
Publicacién para el n° X de Eixo Atantico. Revista da Eurorrexién
Galicia-Norte de Portugal. En su primera pdgina deberdn figurar los
siguientes datos: nombre, apellidos e institucién a la que pertenecen,
titulo del trabajo, breve resumen (100-150 palabras), palabras clave,
un breve curriculum vitae (no mds de 4 lineas) donde se muestren sus
trabajos y publicaciones mds relevantes, asi como la direccién de con-

tacto, con teléfono, fax y correo electrénico.

® Los originales serdn revisados por los evaluadores designados entre los

miembros del Consello de Redaccién y del Comité Cientifico de Eixo

GOBERNOS E ADMINISTRACIONS LOCAIS NA EURORREXION GALICIA-NORTE DE PORTUGAL

Atlantico. Revista da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal. Estos
originales podrdn ser enviados en cualquiera de las siguientes lenguas:
castellano, portugués, gallego, francés e inglés, y previa aprobacién del
Consello de Redaccién, serdn publicadas en la Revista en el idioma

propuesto.

® El formato de entrega del documento serd electrénico en tamafio DIN
A4, con un nimero de palabras del texto que oscilard entre 25.000 y

30.000, a espacio y medio y letra Arial tamafio 12, para la seccién de
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Estudio Monogriéfico y Experiencias y Casos, y de entre 5.000 y 6.000
para la seccién de Noticias e Informaciones Eurorregionales. Los cua-

dros y grdficas se insertardn al final del documento en un apartado

designado como ANEXO.

Las notas a pie de pdgina se insertardn en el texto deseado debiendo apa-

recer al final de cada pdgina, numeradas de forma correlativa (1, 2, 3...)

La bibliografia se incluird al final de cada uno de los documentos, en
el apartado asf denominado, con las siguientes caracteristicas: Primer
apellido autor (mayusculas), nombre, afio (distinguiendo a, b, ¢ si
existen varias publicaciones en el mismo afo del autor), titulo del arti-
culo (entre comillas o capitulo de libro), titulo de libro (en cursiva),
titulo de la revista (cursiva), lugar de publicacién y editorial (sélo
libros), y nimeros de pdginas: DROR, Yehezkel, 1988, Policy Making
Under Adversity, New Brunswick: Transaction Books // POLLARD,
P, 1993, "Central bank independence and economic performance”,
Federal Reserve Bank, of St. Louis Review, 75, julio-agosto, 21-36.
Cuando la cita se realiza en el texto se procederd de la siguiente mane-
ra: (Dror, 1988), Dror (1988), (Franklin, Eijk y Marsh, 1995) o

(Franklin et alt., 1995) cuando sean mds de tres.



NUMEROS PUBLICADOS NA Revista de Pensamento do Eixo Atlantico

Ne 1, Xaneiro-Xufo 2001: A Escola e a Cidade.

Ne 2, Xullo-Decembro 2001: Politica urbana: Regeneragio,

Desenvolvimento Sustentavel e Coesao Social.
Ne 3, Xaneiro-Xufio 2002: Protec¢io Civil e Seguranga dos Cidadaos.

Noe 4, Xaneiro-Xufio 2003: "A mirada do outro". Para unha Historia

da Educacién na Peninsula Ibérica.
Ne 5, Xullo-Decembro 2003: Seguranga no Trabalho.

Ne 6, Xaneiro-Xufo 2004: Reflexidns sobre a Politica e a

Administracién na Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal.

Ne 7, Xaneiro-Xuno 2005: A Euro-Rexién Norte de Portugal-Galicia

no contexto da Politica Rexional Europea.

Ne 8, Xullo-Decembro 2005: Aproximaciéns 4 gobernanza na

Eurorrexién Galiza-Norte de Portugal.
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