	Comparecencia del ministro de Administraciones Públicas, Jordi Sevilla, en la Comisión de Administraciones Públicas del Congreso 
	

	

	Tengo la satisfacción de presentar ante esta Comisión de Administraciones Públicas del Congreso de los Diputados el borrador del Libro Blanco para la reforma del Gobierno local y, ante todo, quiero transmitirles que el Gobierno considera, como dije en mis intervenciones anteriores en esta Comisión, que el desarrollo de la autonomía local es uno de los objetivos importantes que tiene esa legislatura, dado que los ayuntamientos son la Administración más cercana a los ciudadanos y, por tanto, constituyen el ámbito idóneo para que avancemos en la tarea de profundización de la democracia en la que todos debemos estar comprometidos. Hemos iniciado este proceso de desarrollo del Gobierno local con la elaboración de un libro blanco porque nuestra perspectiva tiene un horizonte temporal de largo plazo y queremos asegurar que, con el mayor nivel de participación posible, las nuevas reglas de juego serán válidas por un amplio espacio de tiempo.

Señorías, el desarrollo del Estado de las autonomías ofrece un balance muy positivo, tal y como se reconoce dentro y fuera de España de manera prácticamente unánime. No partimos por tanto de cero puesto que tenemos un gran acervo en materia de autonomías territoriales y hemos desarrollado una arraigada cultura de la descentralización y de la cooperación. El Estado de las autonomías ha hecho de España un país más democrático, en el que es reconocida la singularidad de los pueblos que lo constituyen y que cuenta con mejores servicios públicos y con unos gobiernos territoriales cercanos a los ciudadanos y dotados de amplísimas competencias, lo que nos ha situado en un nivel de descentralización superior incluso al de algunos estados federales consolidados. Pero aunque la Constitución española reconoce la autonomía tanto de las nacionalidades y regiones como de los entes locales, el desarrollo de las autonomías se ha centrado, hasta ahora, básicamente en las relaciones entre el Gobierno de la nación y las comunidades autónomas, y ciertamente no podía ser de otra manera por imperativos históricos en la construcción y consolidación de un modelo adecuado para la convivencia democrática en España.

La necesidad perentoria de construir un Estado compuesto que permitiese una mejor integración de la diversidad del país condujo a que la autonomía local no estuviera en el mismo nivel de prioridad e incluso que se produjera la falsa impresión de que el Estado era el único garante real de la autonomía de los entes locales. Durante el desarrollo autonómico, las prioridades respecto del Gobierno local estuvieron centradas más en lo relacionado con la democratización que lo que tenía que ver con el reforzamiento competencial. En la nueva etapa que estamos abriendo ahora, con un sistema autonómico ya muy desarrollado, debemos avanzar en la tarea de convertir al gobierno local en el tercer pilar de la articulación territorial del Estado, tal y como reconoce nuestro ordenamiento constitucional. Aunque estemos inmersos en un proceso de reforma de los estatutos de autonomía que debe servir para mejorar nuestro sistema autonómico no consideramos que exista ningún impedimento para que simultáneamente se aborde la reforma del gobierno local. Pero este empeño tiene la suficiente complejidad y entidad política como para que no pueda ser abordado y mucho menos impuesto de forma unilateral por parte del Gobierno de la nación.

Justamente por este motivo hemos considerado adecuado iniciar el proceso de reforma del gobierno local a partir de la elaboración de un Libro Blanco en el que hemos invitado a participar activamente a todos los grandes actores afectados: comunidades autónomas, universidades, colegios profesionales, asociaciones de entidades locales…, en general a toda la comunidad política local…

Señorías, considero que hay que poner en valores la forma de hacer las cosas. La buena elaboración de las leyes, con la consulta a todos los interesados, aumenta la legitimidad del proceso de toma de decisiones, mejora la calidad de las normas y facilita su ulterior aplicación y su aceptación por parte de los destinatarios. Todo ello sin perjuicio de que la decisión final, como corresponde en nuestro sistema democrático, esté a cargo de las fuerzas políticas en el proceso legislativo. Este borrador de Libro Blanco no es por tanto el final de ningún proceso sino el comienzo del mismo, un proceso que debe desembocar en la aprobación de una nueva ley de bases del gobierno local por el Parlamento de España. Los aspectos formales y metodológicos son importantes en la vida, tanto como el fondo de las cosas, y el proceso de debate que hemos puesto en marcha con este instrumento de discusión, abierto a todo tipo de sugerencias, propuestas y alternativas, pretende constituir un activo por sí mismo en el desarrollo de nuestra cultura política local.

El borrador del Libro Blanco es un documento que busca servir de base para un amplio debate nacional entre todos los actores relevantes y está abierto a toda la ciudadanía con el fin de alcanzar un consenso esencial sobre la futura configuración básica del gobierno local en España. No se ha concebido, por tanto, como un punto de llegada sino como un punto de partida en ese proceso de consulta y discusión. Por ello, ha sido ampliamente distribuido entre los actores más significativos y sobre todo se ha permitido la máxima accesibilidad al publicarse íntegramente en la página web del Ministerio de Administraciones Públicas, lo que sin duda permitirá -lo está permitiendo ya- la formulación de sugerencias y distintos asuntos también por vía electrónica.

Creemos que una pieza tan importante de nuestro sistema institucional debe diseñarse con el mayor consenso posible. Que las instituciones y los ciudadanos interiorizarán mejor el texto legislativo y lo harán más suyo en la medida en que hayan tenido mayores posibilidades de participar en el debate y en la redacción. Según nuestra concepción, el Gobierno local se convierte por este proceso en sujeto de la reforma, y no en mero objeto de la misma. A continuación, les expondré de forma breve los contenidos del borrador, que constituyen la línea de redacción del futuro libro blanco para el desarrollo del Gobierno local de España. Los temas centrales, íntimamente conectados entre sí, son tres: en primer lugar, las competencias; en segundo lugar, las estructuras territoriales y el papel de lo que podríamos llamar entes intermedios; y, por último, el modelo de Gobierno local. Lo referido a las competencias constituye cabalmente el punto de partida del análisis del Gobierno local. La dimensión de los asuntos públicos confiados a los entes locales nos ofrece la medida de su importancia real en el sistema político, porque no hay verdadera autonomía sin un volumen sustancial de servicios y competencias adecuadamente financiados. Por supuesto, la necesidad de fortalecer la autonomía local debe estar fuera de toda duda hoy en día en nuestro país.

Sin embargo, el gran fraccionamiento de nuestro mapa local supone que el ejercicio de la mayoría de estas competencias tenga que efectuarse, para ser efectivo en muchos ayuntamientos, por medio de instancias intermunicipales; un ámbito en el que se encuentran las diversas formas de agrupaciones y asociaciones de municipios, desde la fórmula básica de la provincia, hasta las mancomunidades, las comarcas y, en general, las grandes aglomeraciones urbanas. Por ello, concebimos la intermunicipalidad como un concepto esencial para articular adecuadamente el mundo local con el autonómico, desde una perspectiva constructiva, funcional y operativa. Además, un sistema competencial potente requiere cambios en el modelo de Gobierno local, para lograr unos ejecutivos fuertes y con capacidad gerencial, dotados de las atribuciones y potestades necesarias para el liderazgo democrático y el desarrollo de sus respectivas comunidades, y complementados con un sistema riguroso de control que debe estar basado en un auténtico estatuto de la oposición. Esta es la tercera pieza esencial del sistema.

Además de estos tres temas básicos, el libro blanco aborda las otras grandes áreas temáticas del Gobierno local contemporáneo, como son la participación de los ciudadanos en la vida pública local, las relaciones intergubernamentales o el papel cada vez más importante de nuestros gobiernos locales en la esfera europea e internacional.

Señorías, lo que está en juego, como he indicado al principio, es la determinación de las nuevas reglas de juego del Gobierno local. Ahora bien, aunque la fijación de las reglas sea muy importante, la elaboración de un nuevo modelo de Gobierno trasciende las puras normas y afecta a la cultura política, sin la cual ningún sistema puede funcionar. Está claro que disponer de un buen marco normativo es esencial para favorecer la cooperación entre los actores y para canalizar los conflictos, y permite que aquellos se expresen de forma positiva en el marco institucional. Sin embargo, un proceso político al que se quiera dotar de una superior calidad democrática no puede quedarse en la mera formulación del marco jurídico. La intención del Gobierno, con el planteamiento del debate que ha iniciado, es que el proceso de reforma del Gobierno local en España sirva simultáneamente para alcanzar otros dos objetivos: por una parte, el de fortalecer la cultura política de nuestro Gobierno local, y, por otra, el de establecer de forma consensuada y razonable el marco normativo del mismo.

Por lo que se refiere al calendario del libro blanco, se ha producido un ligero adelanto respecto al plazo inicialmente previsto por el ministerio, que fijaba la entrega del primer borrador el día 8 de febrero de 2005. El borrador se terminó el 10 de enero, como dije antes, y se presentó en la sesión constitutiva de la Conferencia Sectorial para Asuntos Locales, el día 17 de enero. A partir de ese día se ha desarrollado una amplia labor de difusión del borrador del libro blanco, con su presentación a las comunidades autónomas por medio de actos organizados en cooperación con las asociaciones y federaciones de entidades locales dirigidos especialmente a los electos locales.

Después de estas presentaciones se celebrarán unas jornadas destinadas a los empleados públicos, que han sido organizadas en cooperación con el Instituto Nacional de Administración Pública. Este período, en el que también incluyo la presentación a los grupos parlamentarios del Senado en la Comisión específica de asunto local que hay en dicha cámara, tendrá una duración de tres meses durante los que se solicitará también un informe al Consejo de Europa, dada su cualificación en materia de democracia local y regional.

Transcurrido este tiempo se efectuará una labor de revisión del borrador durante un período de un mes a fin de elaborar el texto final del libro blanco, que deberá enviarse no más tarde del 9 de junio a la Comisión de Entidades Locales del Senado para que sirva de marco a un amplio debate en el seno de la Cámara alta, debate del que deben surgir los elementos para la redacción del anteproyecto de la nueva ley básica del gobierno local y evidentemente también será remitido a esta Comisión. Por tanto, lo señalado hasta ahora sobre el contenido del libro blanco nos ofrece una indicación sobre los grandes temas que esta futura reforma de la legislación básica del régimen local tendría que abordar, pero es preferible que esperemos a los resultados del amplio debate abierto para afinar soluciones institucionales concretas. 

Este es precisamente el caso de la cuestión de la relevancia del sistema electoral local y, más concretamente, de la forma de elección del alcalde, materia sobre la cual también se ha solicitado mi comparecencia, tanto por parte del Grupo Popular como del Grupo Mixto. En relación con este tema puedo señalar que el borrador del libro blanco sobre el gobierno local propone, como punto de partida de la reflexión que hay que llevar a cabo, la introducción de sistemas que permitan a los ciudadanos incidir de manera directa en la elección del alcalde, pero sin que ello distorsione un sistema electoral que, en lo esencial, no es cuestionado por los ciudadanos. Así, el borrador del libro blanco indica que hay que partir de la constatación de que no puede hablarse en España de una crisis del sistema electoral local ni de una verdadera demanda social para su cambio, aunque las principales fuerzas políticas hayan -o hayamos- incluido en sus programas previsiones sobre la introducción de la elección directa del alcalde. 

En general puede decirse que el sistema electoral local español garantiza en grado suficiente la representación del pluralismo político y la gobernabilidad de las instituciones locales, factores cuyo mantenimiento constituye la premisa esencial a la hora de abordar una reforma del sistema. Por ello, el borrador del libro blanco sugiere que antes de introducir reformas en esta materia se deben sopesar cuidadosamente las ventajas y las desventajas de un cambio del mismo. En el lado positivo hay quien destaca el reforzamiento del vínculo entre los electores y el alcalde directamente elegido, con el consiguiente aumento de su legitimación, reafirmación de liderazgo y la posibilidad de mantener una voz propia, no solo en el seno de la corporación sino incluso del colectivo, lo que reforzaría la independencia del alcalde en la defensa de los intereses de su municipio. Desde una perspectiva contraria, viendo los contras, se subraya la dificultad de resolver la cuestión de la doble legitimidad, la del alcalde y la del pleno, que se puede suscitar, así como las mayores dificultades para el control de la actuación del alcalde, entre otros argumentos. Por otra parte, los sistemas de elección directa suponen que se tenga que acudir a una segunda vuelta cuando no se produce mayoría absoluta en la primera, lo que suele también producir fatiga electoral y provoca una reducción manifiesta de la participación de los ciudadanos. 

En el caso de que se introdujera un sistema de segunda vuelta para los supuestos de ayuntamientos en los que no se alcance una mayoría absoluta en la primera, el borrador del libro blanco sugiere, por una parte, que esta posibilidad debería ceñirse a las grandes ciudades; por otra parte, que se debería mantener el número de concejales resultado de la primera vuelta y, por último, que se tendría que exigir un alto porcentaje de votos para pasar a la segunda vuelta, la cual, incluso, podría limitarse a los dos candidatos más votados.

El borrador del libro blanco también plantea que el fortalecimiento del papel del alcalde debería pasar por una reforma parcial de la moción de censura, que la hiciera más difícil durante el primer y el último año del mandato y para la que se tendría que exigir un quórum reforzado de, por ejemplo, dos tercios. Lo que resulta claro es que el fin último de las medidas que se adopten debe ser el de mejorar sustancialmente la posición y la estabilidad de los ejecutivos locales, pero sin que ello suponga la quiebra de un sistema electoral que los ciudadanos no cuestionan.

Este es el estado actual de la cuestión, aunque el Gobierno prefiere esperar al final del proceso de debate para pronunciarse sobre qué ideas o sugerencias concretas deberían incorporarse al mismo. En todo caso, consideramos que la reforma de las instituciones locales requiere el mayor consenso posible entre las fuerzas políticas y que para realizar reformas del sistema electoral se debe todavía más extremar esta exigencia de consenso. Por ello, quisiera concluir con la reflexión de que solo deberíamos poner en marcha reformas sustanciales en el caso de que el sistema electoral presentara quiebras o amenazas de no ser útil ni operativo en relación con sus grandes funciones en el sistema político, que son las que aseguran una representación adecuada de la sociedad garantizan la gobernabilidad de las instituciones y aseguran un papel de control a la oposición política en un marco pluralista. Y por lo que parece nada de eso ocurre con relación a nuestro actual sistema electoral para el ámbito local. De todas formas el debate está abierto y quiero aprovechar esta ocasión para invitar a SS.SS. a participar en él desde esta misma fase de elaboración del libro blanco, sin perjuicio de que el resultado final de esta gran proyecto colectivo, que es la reforma del Gobierno local en España deberá pasar necesariamente por esta Cámara en forma de ley para su aprobación. 

Pero antes de que llegue ese momento toda la sociedad española y, especialmente, el universo local de España están invitados a participar directamente en la construcción de las nuevas bases de su propio futuro. Creo que esta es una de las mejores maneras que tenemos para contribuir a la tarea de profundización de la democracia en la que, como antes he dicho, creo y estoy seguro de que estamos todos comprometidos.


