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1. INTRODUCCION Y FINALIDAD DEL INFORME.

a Ley Foral 4/2000, de 3 de julio, del Defensor del
Pueblo de la Comunidad Foral de Navarra, dispone, en
su art. 16 c), que éste podra “sefalar las deficiencias de
la legislacion formulando recomendaciones a fin de dotar a la
actuacién administrativa y a los servicios publicos de la nece-
saria objetividad y eficacia en garantia de los derechos de los
administrados”. Tales recomendaciones podran dirigirse al

] 1 Parlamento, y a cualquiera de las entidades publicas someti-

das al ambito de supervisidon de la Institucion.

El precepto debe ponerse en relacion con el art. 103 CE, de
acuerdo con el cual “la Administracién Publica sirve con obje-
tividad los intereses generales y actia de acuerdo con los
principios de eficacia, jerarquia, descentralizacidn, descon-
centracién y coordinacién, con sometimiento pleno a la ley y

al Derecho”.

Los principios generales de organizacién y funcionamiento
previstos en el citado precepto constitucional son, induda-
blemente, aplicables a la Administracion Local. Asi queda
plasmado, igualmente, en la propia Ley Foral 6/1990, de 2 de

julio, de la Administracion Local de Navarra (LFAL, en adelan-
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te). Su art. 1 dispone que la Comunidad Foral de Navarra
organiza su Administracién Local conforme a lo dispuesto en
dicha Ley Foral, de acuerdo con los principios de autonomia,
participacion, desconcentracion, eficacia y coordinacién en la
gestidn de los intereses publicos para la consecucion por ésta
de la confianza de los ciudadanos. Y su art. 317.2 establece
gue las entidades locales de Navarra actuaran con someti-
miento pleno a la ley y al Derecho, y con arreglo a los princi-

pios de economia y eficacia.

12

A la luz de tales principios, y teniendo en cuenta la experien-
cia acumulada a través de las distintas quejas que se vienen
interponiendo por los ciudadanos en los ultimos afios, se ha
considerado pertinente, en el marco de las funciones atribui-
das a esta Institucién, actuar de oficio y sugerir una modifica-
cion del ordenamiento vigente en lo que atafie a la atribucion

de competencias a los concejos de Navarra.

En efecto, recientemente, con motivo de una queja, un muni-
cipio ha trasladado, en conversacidon con el Defensor del
Pueblo de Navarra, los problemas que se derivan de la exis-
tencia de municipios compuestos en Navarra, desde la pers-
pectiva de la prestacién de los servicios publicos que la LFAL

marca a los concejos.
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Por otro lado, el nimero de quejas que han tenido por
destinatarios a los concejos entre el afio 2001 y el 1 de
abril de 2008 ha sido de 37. Como ocurre con muchas de
las quejas que se formulan ante el Defensor del Pueblo de
la Comunidad Foral de Navarra, lo relevante no es tanto
el numero de ellas, sino los problemas que plantean las
mismas. Asi, la mayor parte de las quejas dirigidas contra

los concejos ponen de manifiesto una insuficiente capaci-

dad de estas entidades locales para resolver los proble-
]3 mas de los ciudadanos y atender las necesidades que les
plantean.

La sugerencia que se formula, se dirige a reducir las funciones
asignadas a éstos, en beneficio de los municipios, en cuanto
entidades locales basicas en que se organiza territorialmente

la Comunidad Foral de Navarra (art. 2 LFAL).

La reasignacion competencial que se propone parte de la
constatacion de que, en buena parte de los casos, los conce-
jos de Navarra pueden ejercer con suma dificultad las funcio-
nes que tienen encomendadas de un modo eficaz, diligente y
objetivo, con la consiguiente merma para el derecho de los

ciudadanos a recibir un servicio publico adecuado.
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La finalidad del informe no es, en modo alguno, realizar una
critica o fiscalizacion negativa de la actividad que realizan las
personas al servicio de dichas entidades locales, los concejos,
sino promover una mejora del marco juridico local en el
ambito de la Comunidad Foral, desde la perspectiva de los
principios constitucionales que rigen la actividad de la
Administracion Publica y de los derechos que el ordenamien-

to reconoce a los ciudadanos.
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2. ELABORACION DEL INFORME. POSTURA
DEL DEPARTAMENTO DE ADMINISTRACION
LOCAL Y DE LA FEDERACION NAVARRA DE
MUNICIPIOS Y CONCEJOS.

1- ELABORACION DEL INFORME
Inicialmente, la Institucion redactd, merced a sus asesores, una

propuesta de recomendacién general referida a las competen-

] 7 cias de los Concejos de Navarra.

Con posterioridad, en fecha 16 de enero de 2008 se envio el
borrador de la recomendacion a la Consejera de Administracion
Local de Gobierno de Navarra y al Presidente de la Federacién
Navarra de Municipios y Concejos (FNMC), para recabar su
valoracion y, en su caso, estudiar las observaciones, sugeren-
cias o alegaciones que presentaran, a cuyo efecto se fijé como

plazo maximo de presentacién el 11 de febrero de 2008.

El propdsito inicial estribaba en recibir las observaciones v,
una vez analizadas, elevar la recomendacién a definitiva y
trasladarla a esas dos entidades (Departamento vy
Federacidn), a los efectos que estimaran oportunos, dando

cuenta de ella al Parlamento de Navarra y, en su caso, publi-
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candola en el Boletin Oficial del Parlamento de Navarra, para

general conocimiento.

El 8 de febrero de 2008 se recibié un informe elaborado por el
Departamento de Administracidn Local donde queda reflejado
su posicionamiento y las observaciones que la propuesta le han

merecido al mismo.

Por su parte, no se recibid en plazo informe de la Federacion

Navarra de Municipios y Concejos. Aun asi, se mantuvo el 18 de 1 8

febrero de 2008 una reunion entre el Asesor Jefe y un asesor
técnico de la Institucion y el Secretario General y una asesora
de la Federacién Navarra de Municipios y Concejos. Con poste-
rioridad, el 31 de marzo, excedido el plazo dado para la formu-

lacién de las alegaciones, se recibié el informe de la Federacion.

A la vista de las alegaciones, del contenido y del alcance que iba
adquiriendo la recomendacion general, se reconsiderd su for-
mato y se estimd mas conveniente elevarla a la categoria de
informe especial, de tal modo que su destinatario final fuera el

Parlamento de Navarra.
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2. INFORME DEL DEPARTAMENTO DE ADMINIS-
TRACION LOCAL

El informe del Departamento de Administracién Local constata
los siguientes hechos sobre la realidad de los concejos en

Navarra:

1. Las dificultades que tienen los concejos para ejercer sus com-
petencias y funciones con objetividad, eficacia y eficiencia,

] 9 dada la escasa dimension organizativa y la falta absoluta de

ajeneidad en sus decisiones.

2. El reducido numero de concejos que han realizado, desde
1990, un proceso voluntario de extincion (29), en contrapo-
sicion con los 87 concejos que quedaron extinguidos auto-
maticamente con la entrada en vigor de la Ley Foral de

Administracion Local.

3. El esfuerzo presupuestario y de medios informaticos realiza-
do por el Departamento para implantar la informatizacién de
la contabilidad en la mayoria de los 353 concejos existentes,
para “paliar de alguna manera” las dificultades referidas en

el punto 1 precedente.
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4.la colaboracién “puntual” de los concejos con el
Departamento y con los ayuntamientos y el asesoramiento
“permanente” del mismo Departamento “han permitido
minimizar los efectos negativos del deficitario ejercicio de las
competencias concejiles, pero a su vez han proporcionado el
oxigeno suficiente para mantener en la mayoria de los casos
sus respectivos celos identitarios y combatir las propuestas

tendentes a la pérdida o reduccion de su protagonismo”.

En cuanto a la propuesta que somete a su consideracion, el

informe expresa lo siguiente:

1. El reconocimiento de la habilitacién legal del Defensor del

Pueblo de Navarra para impulsar la iniciativa de referencia.

2. La consideracién de la iniciativa de esta Institucién foral
como coherente, oportuna y coincidente con el proceso de
reflexion impulsado por el Departamento de Administraciéon
Local en orden a la disposicién de un “Estudio sobre la reor-
ganizacion administrativa y funcional de la Administracion

Local en la Comunidad Foral de Navarra”.

3. La coincidencia de la propuesta de reestructuracién compe-

tencial del Defensor con los procesos voluntarios de reorga-

DEFENSOR DEL PUEBLO DE NAVARRA




nizacion administrativa de los concejos que impulsa el
Departamento, hasta el punto de que coincide, en lo esen-
cial, con las propuestas de convenios de cooperacion entre
Ayuntamiento y concejos que asesora el segundo. El modelo
de convenio reserva expresamente al ambito competencial
de los concejos, las fiestas patronales, el archivo concejil y la
regulacion y ordenacién del aprovechamiento y utilizacién

de su patrimonio.

21 No obstante, también el informe del Departamento nos indica

algunos inconvenientes o reparos a la propuesta:

1. El caracter limitado de la iniciativa de esta Institucion, cuyo
alcance se reduce a la revision competencial de los concejos,
en contraste con el caracter mas amplio del estudio iniciado
por el Departamento, proponiendo que la iniciativa del
Defensor se integre y forme parte de la que, de forma coin-

cidente, ha promovido el citado Departamento.

2. La propuesta de esta Institucion puede quedar limitada y
generar inconvenientes econdmicos (no se ceden a los con-
cejos los recursos econdmicos que estaban vinculados a las
respectivas competencias, o no se establece un nuevo siste-

ma de financiacién que permita la suficiencia econdmica del
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municipio respecto de las antiguas competencias concejiles)
o institucionales (en muchos casos, los municipios tampoco
dispondran de suficiente capacidad de gestion y podran
encontrarse en situacién econémica incluso mas débil que la
de los propios concejos, que normalmente disponen de

mayores recursos patrimoniales).

No nos queda sino agradecer el espiritu constructivo y respe-
tuoso con la Institucién que nos manifiesta el Departamento de

Administracidn Local. Sus conclusiones son, basicamente, tres: 22

a) La propuesta que hemos hecho coincide en la practica tota-
lidad con las propuestas y con el impulso que el Departamento
de Administracion Local ya estd desarrollando con determina-
dos municipios compuestos, por lo que no puede calificarse la
nuestra de irrazonable. b) Anima a que nuestra propuesta no se
reduzca a la simple revisién del régimen competencial. Y c) con-
sidera que la iniciativa tiene perfecto encaje y debiera formar
parte de la reflexién iniciada por el Departamento sobre la reor-
ganizacion administrativa y funcional de la Administracion Local

de Navarra.
En cuanto al primer reparo, efectivamente, nuestra propuesta

es parcial y se limita sdlo al estudio de las competencias que la

legislacion atribuye a los concejos, no pretendiéndose por
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nuestra parte ir mas alla del objeto inicialmente fijado ni abor-

dar cual debe ser el mapa local de Navarra.

Por lo que se refiere al segundo reparo, se trata de observacio-
nes de clara indole econdmica y, por lo tanto, al afectar a cuan-
tias econdmicas, son cuestiones de caracter instrumental res-
pecto a la decisidon previa, que pueden solventarse perfecta-
mente mediante distintas férmulas de reparto entre los conce-
jos y el municipio compuesto. Tales formulas pueden ser plan-

23 teadas y estudiadas con tiempo y profundidad por los técnicos

de la Administracién Foral con participacion de la Federacion de
Municipios y Concejos de Navarra para encontrar la que se con-

sidere mejor.

3. INFORME DE LA FEDERACION NAVARRA DE
MUNICIPIOS Y CONCEJOS

El informe manifiesta la posicién contraria de la Federacién
Navarra de Municipios y Concejos (FNMC) a la propuesta de
recomendacion sometida a su consideracion, de un lado, por
cuanto, en su criterio, se trata de una cuestion ajena al ambito

competencial del Defensor del Pueblo de Navarra, ya que entre
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sus funciones no se encuentra la de cuestionar y valorar las
Administraciones, instituciones y poderes existentes, y, de otro,
por cuanto la propuesta de recomendacion realmente conlleva
una alteracién del marco normativo local y de la institucién con-
cejil, al proponer la supresion de la practica totalidad de sus com-
petencias, propuesta que no viene respaldada por concretas

actuaciones relacionadas con el funcionamiento de concejos.

Esta Institucion no comparte el criterio sustentado por la
FNMC. El articulo 16 c) de la Ley Foral 4/2000, de 3 de julio, atri-

buye claramente al Defensor del Pueblo de Navarra competen-
cia para sefialar las deficiencias de la legislacién formulando
recomendaciones a fin de dotar a la actuacién administrativa y
a los servicios publicos de la necesaria objetividad y eficacia en
garantia de los derechos de los administrados. La experiencia
acumulada por esta Institucion a través de diversas quejas que
le han sido presentadas en sus ocho afios de funcionamiento, le
ha abocado a constatar el deficiente funcionamiento de los
concejos con el consiguiente detrimento del derecho de los ciu-
dadanos a una Administracion eficaz, que les ha reconocido el
articulo 103 CE. La solucién al deficiente funcionamiento de los
concejos pasa necesariamente por modificar la legislacion que
los regula al objeto de reestructurar sus funciones. Y, conforme

al marco competencial que le atribuye el citado articulo 16 c),
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esto es justamente lo que sugiere esta Institucién por medio del

presente informe especial.

A mayor abundamiento, es de hacer notar que el
Departamento de Administracion Local del Gobierno de
Navarra, érgano competente para impulsar y encauzar las ini-
ciativas dirigidas a modificar la legislacion reguladora de las
entidades locales de Navarra, no sélo ha reconocido la capaci-
dad y competencia de esta Institucion para formular sugeren-

25 cias o recomendaciones como las del presente informe espe-

cial, sino que, ademas, ha considerado la iniciativa de esta
Institucién como coherente y coincidente con el proceso de

reflexion impulsado por dicho Departamento en la materia.

Por otro lado, si el Defensor del Pueblo de Navarra es el Alto
Comisionado del Parlamento de Navarra para supervisar, no
sélo casuisticamente sino también con una vision general y de
conjunto, la actividad de las Administraciones Publicas de
Navarra (articulo 1.1 de la Ley Foral reguladora), y el
Parlamento de Navarra es competente para promover iniciati-
vas legislativas que afecten a la Administracién Local (con
mayor motivo, si se trata de entidades de exclusiva regulacion
foral) y aprobarlas (articulos 11 y 46 de la Ley Organica
13/1982, de 10 de agosto), no se entiende cémo su Alto
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Comisionado pueda ser incompetente para sugerirle, incluso de
oficio y a su criterio, la superacion de deficiencias de la legisla-

cién o su mejora en pro de los ciudadanos.

Por lo que se refiere al fondo de la cuestion, el Informe no
sugiere en ninglin momento la supresion de la institucion con-
cejil, ni su desnaturalizacion (no se alcanza a comprender qué

III

hay de “natural” en los concejos), sino una reformulacion de
sus competencias y la atribucidn de una parte de ellas, eso si,

considerable, a la entidad local constitucionalmente prevista, el 26

municipio, dotado de mayor capacidad técnica para hacer fren-
te a las exigencias que una sociedad moderna del siglo XXI
reclama. Esta institucion lo que postula no es la desaparicion
del concejo, como le imputa la FNMC, sino su transformacion
en una entidad local que, manteniendo su personalidad juridi-
ca, tenga una configuracién diferente con un nicleo competen-
cial reducido. Incluso pudiera ser que dentro de unos afios
fuera preciso reintegrarle competencias que ahora se juzga

mas conveniente que estén en manos del municipio.

(]
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3. LOS CONCEJOS DE NAVARRA Y SUS COMPE-
TENCIAS EN EL ORDENAMIENTO VIGENTE.

a LFAL, tras atribuir a los municipios la condicién de
entidades locales basicas en que se organiza territorial-
mente la Comunidad Foral, reconoce la existencia de
otros entes locales de Navarra. Entre ellos, se encuentran los

concejos.

29 Los concejos constituyen una institucion tradicional sometida

al régimen juridico foral. Estamos, pues, ante una materia de

la competencia histérica de Navarra [art. 46.1. a) LORAFNA].

El art. 37 LFAL los define como entidades locales enclavadas
en el término de un municipio, con poblacion y ambito terri-
torial inferiores al de éste, con bienes propios y personalidad
juridica para la gestién y administracion de sus intereses en
el dmbito de las competencias atribuidas a los mismos por

esta Ley Foral.

El concejo es una entidad local territorial, contingente y dife-
renciada del municipio, dotada de la autonomia que le con-
cede la LFAL, que es distinta de la municipal, y por tanto,

carente de la garantia institucional que la Constitucion otor-
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ga a los municipios ex articulo 137. No obstante, en el ambi-
to de las competencias atribuidas por las leyes, goza de las

potestades y prerrogativas reconocidas a los municipios.

Para tener la condicién de entidad concejil es necesario que
la colectividad esté constituida por un nimero de residentes
en el concejo, empadronados en el municipio correspondien-
te al que el concejo pertenezca, superior a 15, que compon-

gan, al menos, tres unidades familiares (art. 37.2 LFAL).

En su condicién de entidades locales de definiciéon legal, que
deben su existencia al legislador foral, es éste quien les
determina sus competencias y potestades. Actualmente, es
el art. 39 LFAL el que se ocupa de esta cuestion, con el

siguiente tenor:

“Corresponde a los érganos de gestion y administracion de
los concejos el ejercicio de las competencias relativas a las

siguientes materias:
a) La administracién y conservacién de su patrimonio,

asi como la regulacion y ordenacién de su aprove-

chamiento y utilizacion.
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b) La conservaciéon, mantenimiento y vigilancia de los
caminos rurales de su término y de los demas bien-
es de uso y servicio publico de interés exclusivo del

concejo.
c) El otorgamiento de licencias urbanisticas conforme
al planeamiento, previo informe preceptivo y vincu-

lante del Ayuntamiento.

31 d) Limpieza viaria.

e) Alumbrado publico.

f) Conservacion y mantenimiento de cementerios.

g) Archivo concejil.

h) Fiestas locales.

La ejecucion de obras y prestacion de servicios de exclusivo

interés para la comunidad concejil podrdn ser realizadas por

el mismo concejo, a su exclusivo cargo, si el municipio no las

realiza o presta.
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Podran asimismo ejercer los concejos las competencias que el

municipio o el Gobierno de Navarra les delegue.”.

Cabe, a la vista del precepto legal, clasificar las competencias

de los concejos del modo siguiente:

a) Competencias propias: asignadas directamente por
la LFALN en las materias comprendidas entre las

letras a) y h) transcritas con anterioridad.

32

b) Competencias por subrogacion ante la inactividad
municipal: la ejecucion de obras y prestacion de ser-
vicios de exclusivo interés para la comunidad conce-

jil, a su exclusivo cargo.

¢) Competencias delegadas: las que el municipio o el
Gobierno de Navarra les delegue. La delegacion ha de
realizarse de acuerdo con el art. 27 LRBRL, con las res-
tricciones que establece el art. 30.1 LFAL: la aceptacion
del concejo y la referencia a obras o servicios que afec-
ten a los intereses propios del concejo de forma que se
mejore la eficacia de la gestion publica y se alcance
una mayor participacion ciudadana. Las competencias

urbanisticas no son delegables en ningun caso.

DEFENSOR DEL PUEBLO DE NAVARRA




Sin embargo, debe sefialarse, en relacién con el ejercicio de
competencias delegadas, que la situacion mas habitual es
justamente la contraria: la delegacion por los concejos del
ejercicio de sus competencias en los municipios. Este ultimo
hecho es sintomatico de la habitual falta de capacidad de los
concejos para gestionar, por si mismos, los asuntos sobre los

cuales la LFALN les atribuye competencias.

33
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4. PROBLEMATICA EN LA EJECUCION DE
COMPETENCIAS CONCEJILES E INCIDENCIA
SOBRE LOS PRINCIPIOS DE ACTUACION DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA Y SOBRE
LOS DERECHOS DE LOS CIUDADANGOS.

s conocida (en particular, en relacién con el denomina-
do “mapa municipal”) la problematica que plantea la
existencia de un elevado nimero de entidades locales

37 con una reducida dimensién. Se ha sefialado que el “minifun-

dismo” plantea innegables trabas en relacién con la asuncién
efectiva de las competencias que tienen atribuidas las distin-
tas Administraciones Locales. Ello, inevitablemente, redunda
en la existencia de una Administracion Publica que, con suma
dificultad, puede actuar sus funciones con la objetividad, efi-

cacia y eficiencia debidas.

La problematica puede trasladarse, sin mayor dificultad, al
ambito del concejo. Nos encontramos, frecuentemente,
con organizaciones de escasisima dimension, que no cuen-
tan con medios, personales y materiales, adecuados para
el ejercicio de las funciones que legalmente tienen enco-
mendadas. Estas, en cuanto atribuidas por el ordenamien-

to juridico para tutelar el interés general, han de ser ejer-

LAS COMPETENCIAS DE LOS CONCEJOS DE NAVARRA




cidas de modo obligatorio e irrenunciable. Pues bien, no es
muy atrevido aseverar que, en el caso del concejo, en no
pocas ocasiones las competencias atribuidas no pueden

asumirse en forma debida.

Tal situacion deriva de factores diversos, vinculados a la escasa
dimensién de este tipo de Administraciones Publicas. A saber:
la inadecuacién de recursos presupuestarios para desarrollar
las funciones encomendadas, la inexistencia de medios perso-

nales de caracter profesional, la absoluta falta de ajenidad res-

pecto de los asuntos a tratar, etcétera.

Igualmente cabe citar, como factor afiadido, la baja participa-
cién electoral que se da en la mayor parte de los concejos, sin-
toma indiciario del escaso interés que entre los vecinos despier-

ta la actividad de este tipo de Administraciones Publicas.

Para ilustrar estas afirmaciones, vamos a dar los siguientes

datos:

1. Segun la Orden Foral 59/2007, de 22 de febrero, del
Consejero de Economia y Hacienda del Gobierno de
navarra, por la que se declaran oficiales las cifras de la

poblacién de los Concejos de Navarra con referencia al
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1 de enero de 2006, en Navarra existen 60 municipios
compuestos. Esto representa un 22% del total de

municipios de Navarra (272).

2. El nimero de concejos que figura en dicha Orden Foral
es de 355. Por lo tanto, hay mas concejos que munici-

pios en Navarra.

3. Por tramos de habitantes, el total de Concejos puede

39 desglosarse asi:

e Mas de 1.000 habitantes: 1 (Cizur Menor, con
1.160 habitantes)

e Entre 500 y 1.000 habitantes: 6 (Arre, con 934
habitantes; Olaz, con 781; Artica con 765; Rada
con 547; Ororbia, con 533; y Berrioplano con

514).
e Entre 300 y 500 habitantes: 12 (Ancin, Narbarte,
Figarol, Astrain, Badostain, Eugi, Zubiri, Esquiroz,

Arazuri, Tiebas, Aizodin y Berriosuso).

e Entre 100 y 300 habitantes: 78 Concejos.

LAS COMPETENCIAS DE LOS CONCEJOS DE NAVARRA




e El resto (257 Concejos) tienen menos de 100
habitantes, y de ellos 161 no llegan a los 50

habitantes.

4. La mayor parte de los concejos con mayor nimero
de habitantes se sitian en la zona de influencia de
Pamplona, por lo que, en realidad, mas que de con-
cejos, se trata de hecho de urbanizaciones residen-

ciales surgidas en las dos o tres ultimas décadas.

5. Por el contrario, los concejos de las zonas de mon-
tafia son los que pierden mas poblacidon y en los

gue el numero de habitantes es reducido.

6. El nimero de concejos y el de municipios parece
un tanto elevado para una poblaciéon de 600.000
habitantes y algo mas de 10.000 km2. El elevado
nimero de entidades locales de Navarra (815,
incluidas, ademds de los concejos y de los munici-
pios, otras entidades, tales como mancomunida-
des, etcétera) ha sido puesto de manifiesto por la
Camara de Comptos en su informe de fiscalizacion
sobre el sector publico local de Navarra 2005, ela-

borado en marzo de 2008.
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7. El nimero de concejos se ha reducido en 8 entre el
afio 2000 y el afio 2008 (la reduccion se produjo entre
2000 y 2005).

La problematica descrita plantea indudables inconvenientes en
relacién con la efectividad de los principios que, de acuerdo con
la Constitucidn y con la Ley Foral de la Administracién Local, han

de regir la actuacion de las entidades locales de Navarra.

41 En primer lugar, y muy significadamente, choca con el prin-

cipio de eficacia, que obliga a las Administraciones Publicas
a cumplir sus funciones de forma correcta y puntual, en
garantia de los derechos de los ciudadanos. Dicho principio
propugna una especifica aptitud de la Administracion para
obrar en cumplimiento de sus fines y una exigencia, asimis-
mo especifica, de realizacion efectiva de éstos, es decir de

produccién de resultados efectivos.

Por otro lado, también cabe cuestionar la observancia del
principio de eficiencia o economia, principio circunscrito a la
asignacion y utilizacion de los recursos publicos que posibili-
tan la accién de las Administraciones Publicas. La eficiencia
exige que entre varias alternativas que conducen el mismo

efecto deba seleccionarse la que implica menor gasto.
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Igualmente, se ve comprometido el principio de objetivi-
dad. La Administracion Publica ha de servir con objetividad
los intereses generales, lo cual viene a exigir que actle con
imparcialidad y con un cierto grado de ajenidad respecto

de los asuntos de que conozca.

Finalmente, la carencia de medios suficientes dificulta la
observancia del principio de legalidad o de sometimiento
pleno a la Ley y al Derecho, que, en su dimensidn positiva,

postula el ejercicio efectivo de las potestades atribuidas 42

por el ordenamiento juridico.

La situacién expuesta redunda, en definitiva, en perjuicio
para los derechos de los ciudadanos cuya tutela correspon-
de a esta Institucidn, en tanto en cuanto la Administracion
Publica no responde de forma adecuada a las funciones

gue tiene legalmente encomendadas.

<2
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5. PROPUESTA DE REESTRUCTURACION
COMPETENCIAL.

as razones apuntadas justifican la formulaciéon por
parte de esta Institucién de una sugerencia de modifi-
cacion legislativa, tendente a reestructurar la distribu-
cién de competencias entre municipios y concejos, con la
finalidad ultima de conseguir un mejor funcionamiento de los

servicios publicos que han de prestarse a los ciudadanos.

45

Ha de partirse de que, como ya se ha dicho, el municipio
es la entidad local basica de la organizacién territorial de
la Comunidad Foral, constituyendo el cauce primario de
participacién de los ciudadanos en los asuntos publicos
(art. 6 LFAL). El concejo tiene un cardcter contingente y
subordinado, razén por la cual la atribucién de competen-
cias al mismo Unicamente estara justificada si con ella se
consigue una mejor gestion de los intereses publicos, una
mas eficaz prestacién de servicios a los ciudadanos o una
mayor participacion de éstos en los asuntos de su incum-

bencia.

Sin embargo, a juicio de esta Institucién, el marco disefiado

por el ordenamiento vigente no satisface tal expectativa,
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motivo por el cual se propugna su modificacién puntual. Esta

se construye a partir de dos premisas:

12, La salvaguardia del concejo como entidad tradicional de
Navarra, si bien con un dmbito competencial mas reducido
gue el actualmente configurado por la LFAL. De este modo,
se mantiene el concejo y su valor patrimonial y cultural,
pero se atribuyen al Municipio (con mas medios) competen-
cias relacionadas con la prestacién de servicios publicos que

no estén vinculados directamente ni con el patrimonio ni 46

con el aspecto mas cultural o histérico de la entidad.

22, La potenciacién del municipio como entidad local basica,
reforzando sus competencias, traspasando alguna de las
actualmente atribuidas a los concejos, entendiendo que
las mismas pueden ser ejercidas por aquél, de mayor
dimension, de un modo mas ajustado a los principios

constitucionales resefiados.

Asi, las competencias propias de los concejos quedarian cir-

cunscritas a las siguientes materias:

a) La regulacion y ordenacion del aprovechamiento y

utilizacion de su patrimonio.
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b) El archivo concejil.

c) Las fiestas locales.

El resto de competencias a que se refiere la vigente LFAL
claramente vinculadas con servicios locales pasarian a ser
desempenadas por los municipios, que, como ya se ha
sefalado, cuentan con una mayor capacidad operativa
para ejercerlas (la administracion y conservacion del patri-
monio concejil, la conservacidon de caminos rurales, la pres-
tacion de servicios publicos, el otorgamiento de licencias
urbanisticas, la limpieza viaria, el alumbrado publico y la

conservacion de cementerios).

En este punto, no hacemos sino elevar a definitivo el mismo
esquema de distribucion competencial que han seguido algu-
nos municipios compuestos de Navarra mediante el modelo
de convenio de cooperacion que ha sugerido el

Departamento de Administracion Local.

Se trataria, como puede apreciarse, de una reestructuracion
competencial, que, a juicio de esta Institucién, redundaria en
un mejor funcionamiento de los servicios publicos, supuesta

la actual incapacidad de buena parte de los concejos para



cumplir eficazmente las funciones que legalmente les corres-

ponden.

No se trata, en modo alguno, de eliminar los concejos
como entidad local de Navarra. De lo que se trata es de
reflexionar acerca de la relacidn entre sus medios econé-
micos, humanos y materiales y las competencias que tie-
nen que prestar a los ciudadanos en la sociedad del siglo
XXI.

Si ya es dificil que municipios de menos de 1.000 habitantes
puedan prestar las competencias que tienen atribuidas por
ley, resulta del todo punto imposible que lo mismo (en su
respectivo dmbito material) puedan hacer 350 concejos con

menos de esa poblacion, medios y territorio.

A la vista del esfuerzo que se esta haciendo desde la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra en
estos ultimos veinticinco afios para mancomunar y agru-
par competencias municipales, no parece inoportuno
plantear el trasvase hacia la entidad local basica (el muni-
cipio) de determinadas competencias concejiles, al
menos, de las que tienen una clara repercusién sobre el

ciudadano.
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De esta forma, el concejo se perfilaria como una entidad local
integrante del municipio y con competencias propias para la
administracion y gestidn de su patrimonio, de su archivo con-
cejil histérico y de las fiestas locales. Seria mas que un barrio
municipal, pues tendria entidad propia, personalidad juridica

y no precisaria su extincién.

Si existen comunidades de propietarios, barrios y entidades
tradicionales para la gestiéon de montes en comun, no existe

49 motivo solido alguno que aconseje la eliminacidn a radice de

los concejos.

La reestructuracion exigiria, obviamente, la modificacion de
la LFALN vy, en particular, de sus arts. 39 (delimitacién de las
competencias que corresponden a los concejos) y 319.42
(regulacion del silencio administrativo en la concesién de
licencias urbanisticas por los concejos). Igualmente, seria
necesario adaptar el art. 191 de la Ley Foral 35/2002, de 20
de diciembre, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo
(LFOTU), en tanto en cuanto también se refiere al otorga-

miento de las referidas licencias por los concejos.

Precisamente, la atribucién de las competencia de otorga-

miento de las licencias urbanisticas al Municipio agilizaria
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notablemente la gestidn urbanistica, algo que beneficiaria sin
duda a los ciudadanos interesados, al suprimir el complejo
sistema de presentacion de solicitud de licencias ante el con-
cejo (muchas veces cerrado), con varias copias, remisién de
una de las copias al Ayuntamiento, emision del informe favo-
rable del Ayuntamiento, reenvio del informe al Concejo y
concesion de la licencia urbanistica. Sistema mantenido en su
dia por el legislador con la Unica finalidad de no hacer perder
al concejo las tasas de las licencias, creandose un triple per-

juicio: para el Ayuntamiento, que no da la licencia de dere-

cho, pero si de hecho (su informe es preceptivo y vinculante)
y no percibe la tasa; para el concejo, que tiene que estar
supeditado al Ayuntamiento y su licencia no tiene mas valor
qgue el formal y econdmico; y para el ciudadano, que se ve
sometido a una complejidad administrativa, a una mayor tar-
danza, al trato con dos Administraciones y al mismo pago de

la tasa que si sélo hubiera una sola Administracion.

En cuanto a los recursos econdmicos de los concejos, en el
caso de aprobarse esta modificacién competencial, ya se ha
sefialado que ésta es una cuestion posterior a la decision pre-
via y no condicionante de la misma. En primer lugar, ha de
decidirse llevar a cabo la redelimitacién competencial y, acor-

dada ésta, examinar la férmula de entre las varias posibles

DEFENSOR DEL PUEBLO DE NAVARRA




gue mejor se ajuste al nuevo modelo de relaciones municipio
compuesto-concejo. Asi se ha hecho en todos los casos de las
entidades locales, no sdlo en Navarra sino también en el
Estado, donde tras disefiarse el marco general local y compe-
tencial, se aborda la cuestion de la financiacién de los distin-
tos entes. En el primer borrador apuntdbamos una de las
varias soluciones posibles: los recursos publicos de los conce-
jos podrian provenir de dos fondos: uno, municipal, con
transferencias internas del municipio a cada concejo para el

51 desarrollo de sus competencias en atencion a sus necesida-

des justificadas, y otro, foral, como complemento del ante-

rior para apoyo a la conservacién del concejo.

<}
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6. CONCLUSIONES Y SUGERENCIAS.
1. CONCLUSIONES

Primera. Los concejos son entidades locales de Navarra que
deben su existencia al legislador foral, a quien corresponde
delimitar sus competencias y potestades. Por el contrario, los
municipios son las entidades locales basicas de la organiza-
cién territorial de Navarra y el cauce primario de participa-

55 cién de los ciudadanos en los asuntos publicos, que gozan de

autonomia garantizada constitucionalmente.

Segunda. La vigente delimitacion de competencias operada
por la LFAL (art. 39) no se acomoda, a juicio de esta
Institucion, a la realidad de la préctica totalidad de los conce-
jos de Navarra, que carecen de medios suficientes para ejer-

cer con eficacia las funciones legales encomendadas.

2. SUGERENCIAS

A la vista de todo lo anterior, procede sugerir, de acuerdo

con las atribuciones que se asignan a esta Institucién por su
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Ley Foral reguladora, que se modifique el marco juridico
vigente (arts. 39y 319.4 de la LFALy 191 de la LFOTU), poten-
ciando la posicién competencial de los municipios.

En concreto, se sugiere:

Primera. Que se atribuyan a los concejos las competencias en

las siguientes materias:

a) La regulacion y ordenacion del aprovechamiento y LY.)

utilizacion de su patrimonio.

b) El archivo concejil.

c) Las fiestas locales.
Segunda. Que el resto de competencias a que se refiere la
vigente LFAL, claramente vinculadas con servicios locales, se
ejerzan por los municipios.
Tercera. La reestructuracion competencial del marco local
gue aqui se propone salvaguarda el concejo como entidad

tradicional de Navarra, si bien con un dmbito competencial

mas acorde a su entidad, circunscrito a la conservacion de su
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patrimonio, a la gestion del archivo concejil y a la organiza-

cién de sus fiestas locales, en los términos antes expuestos.

Cuarta. Los reparos de indole econdmica que se puedan apuntar a
esta redelimitacion competencial deberian abordarse en un
momento posterior a la toma de la decision principal que esa deli-
mitacion conlleva, tal y como se ha hecho en anteriores ocasiones
en Navarra y en el Estado, (en el caso de Navarra, primero fue la
LFALde 1990, y luego en 1995, la Ley Foral de las Haciendas Locales

57 de Navarra). Son varias las férmulas posibles para financiar los con-

cejosy la adopcién de la mas idénea es algo de caracter instrumen-
tal y mas organizativo que corresponde hacer tras oir antes a los
servicios técnicos del Departamento de Administracién Local y de

la Federacion de Municipios y Concejos de Navarra.

Las conclusiones y recomendaciones contenidas en este
informe van en linea con las recogidas por la Camara de
Comptos en su informe de marzo de 2008 de fiscalizacién
sobre el sector publico local de Navarra 2005. En dicho infor-

me, la Cdmara recomienda a los poderes publicos:
¢ “La aplicacion con caracter prioritario y urgente de las

medidas legislativas y administrativas precisas para racio-

nalizar la actual situacién de las Administracion Local de
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Navarra, que pueda dar respuesta eficaz y eficiente a las
necesidades de los ciudadanos en el siglo XXI y cuente con
los recursos financieros para conseguir este fin. La adop-
cion de estas medidas implica a toda la sociedad navarra
y a sus poderes publicos, por lo que debe procurarse
alcanzar un amplio consenso en la definicion del citado
modelo, salvaguardando la voluntad y los intereses legiti-

mos de los ciudadanos.”

* Que “completen las previsiones del marco normativo

regulador de las entidades locales al objeto de que éstas
dispongan de las herramientas y mecanismos que estable-
ce la legislacién vigente, permitiéndoles con ello gestionar
sus recursos con mayores dosis de eficacia. Al respecto
debe disefiarse un modelo administrativo que tenga en
consideracion la diversa configuracion de las entidades
locales de Navarra —tamafio, medios y recursos humanos-
al objeto de adecuar las exigencias normativas. También
deben adoptarse las medidas previstas en la legislacion
vigente para lograr una mayor grado de racionalizacién
administrativa del sector local de la Comunidad Foral, para

la mejor prestacién de los servicios en el ambito local”.

(]
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