LA REFORMA DEL REGIMEN LOCAL EN ESPANA

1. INTRODUCCION

Nos hallamos en la actualidad ante un mo-
mento importante y decisivo para el régi-
men local espaficl. En efecto, el propio
desarrollo logico de nuestra vigente Consti-
tuciédn, unido a la necesidad constatada por
la doctrina de proceder a una formulacién
nueva de determinados aspectos del régi-
men focal en Espafa, vislumbran cambios
perceptibles acerca de esta cuestiéon. Otro
date fundamental a tener en cuenta es,
obviamente, la nueva estructura del Estado,
en el que la administracion local se incardi-
na constitucionalmente conreconocimiento
explicito de autonomia propia, en una of-
ganizacion en la gque, asimismo, existen
otros niveles de decision.

Pero es que, ademds, puede decirse que
la reforma del régimen local constituye
per se un tema testigo de la situacion actual
del derecho administrativo espafiol. Con-
fluyen en él ia repercusion de la evolucion
polltica y constitucional y la necesidad de
tratamiento de cuestiones juridico-admi-
nistrativas de caracter basico.

1. El interés de los temas locales por proxi-
midad a los ciudadanos

En efecto, en la actualidad, igual que ha
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ocurrido tradicionalmente, los temas relati-
vos al régimen local han sido vividos mas
intensamente por los ciudadanos, quizds
debido a la proximidad natural que entre
aquéllos y éstos existe; no puede olvidarse
gue, por ejemplo, uno de los elementos
caracteristicos del municipio es su pobla-
cion. De ahr el interés mds inmediato de los
ciudadanos por los problemas que en el
interior de su municipio puedan suscitarse,

2. Situacion de fluidez de la legislacidn local

Como tendremos ocasidon de ver a lo largo
de este trabajo, hemos de considerar la
existencia de una situacién de fluidez de
la legislacion local, por lo que ahora puede
bastarnos el citar unicamente algun ejemplo
que nos ponga de relieve la afirmacion ante-
riormente formulada. En este sentido, un
buen ejempio seria mencionar aqui:

— La Ley de Elecciones Locales de 17 de
julio de 1978,

— La Ley de Reforma de la de Elecciones
Locales de 2 de marzo de 1983.

— La Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal de mayo de 1983, declarandd cons-
titucionales los preceptos de la Ley de 2
de marzo de 1983.
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3. Breve enumeracibn de las principales
normas aplicables

Conviene antes que nada proceder a la enu-
meracién de las principales normas aplica-
bles en la materia y que van a constituir
objeto de nuestra atencion posterior:

— Constitucién de 1978.

— Ley de Régimen Local {Texto refundido
de 24 de junio de 1955).

— Real Decreto de 30 de diciembre de
1976, sobre ingresos de las corporacio-
nes locales.

— Real Decreto de 6 de octubre de 1977,
sobre funcionarios locales y otros
extremos.

— Real Decreto de 15 de octubre de 1977,
desarrollando la Ley de Bases del Estatu-
10 de Régimen Local de 19 de noviembre
de 1975, luego derogada, salvo la base 47.

— Ley de Elecciones Localesde 17 de julio
de 1978 y su modificacion de 2 de marzo
de 1983.

— Real Decreto 1710/1979 de 16 de junio,
qgue desarroltla el art. 2 de la Ley 47/
1978 de 7 de octubre, sobre supresion
de procedimientos de intervencion, fisca-
lizacion y tutela.

— Decreto-Ley 11/1979 de 20 de julio,
sobre medidas urgentes de financiacion
de las corporaciones locales.

-- Decreto-Ley 3/1981 de 16 de enero,
convalidado en Ley 40/19871 de 28 de
octubre,

— Real Decreto 2513/1982 de 24 de julio,
que desarrolla la Ley de 28 de octubre
de 1981.

4. Transformaciones sociales que imponen
un cambio

Pues bien, a lo largo de los dltimos afios
venimos asistiendo en Espafia a un sin fin
de acontecimientos importantes, los cuales
se suceden de manera casi continua, apor-
tando como consecuencia o provocando
una serie de transformaciones de cardcter
social gue terminan por imponer un cambio,

5. Transformaciones polfticas que plantean
problemas de envergadura

Al mismo tiempo que pueden constatarse
las transformaciones sociales que imponen,
segiin hemos dicho, un cambio, hay que
advertir también el hecho por el que gran
cantidad de acontecimientos paliticos im-
portantes se han precipitado en el tiempo,
impactando enormemente la vida ciudada-
na, fuere cual fuere su dindmica anterior,
hasta hacer realidad un conjunto de trans-
formacicnes de cardcter vy contenido
esencialmente polrticc que, finalmente,
vienen a plantear una serie de problemas de
envergadura.

6. Planteamiento general

Formuladas las anteriores apreciaciones de
partida, parece necesario ahora considerar,
para su loégica delimitacién, el marco en el
que va a encuadrarse el contenido de este
trabajo, asf como las condiciones que van a
rodear nuestra expropiacion.

a. Intento de reconducir a la unidad

Como primera cuestién, hemos de poner
de relieve el intento que anima cuanto
sigue de reconducir a la unidad, el amplio
tema que nos hemos propuesto abordar,

b. Situacidn politica y legal dispersa y dis-
continua

Para ello, se hace preciso constatar que,
hasta la actualidad, la situacidon politica v
legal en materia de gobierno y administra-
cion local se configura caracterizada por
la dispersion y la discontinuidad.
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c. Seleccidbn de grandes problemas

Ante la situacion descrita y, en base a la
idea ya anunciada de reconducir a {a uni-
dad, trataremos de, para consequir ordenar
el gran tema objeto de este trabajo —de lo
gue ya somos conscientes siguiendo a toda
la doctrina—, proceder a la seleccidon de los
grandes problemas gue consideramos resul-
tan imprescindibles de abordar, a fin de
establecer los criterios esenciales de lo que
deban ser las grandes IIneas directrices de
la reforma de nuestro régimen local.

En este orden de cosas, hay que advertir
gue al proceder a aislar o seleccionar los
grandes problemas, hemos tenido presente
los que ofrecen, de una parte, un mayor
interés politico y constitucional v, de otra,
aquéllos gue manifiestan una mavyor rele-
vancia jurfdica, los cuates, entendemos,
tienen mayor interés aquf y ahora.

d. Intento de profundizar, pero sblo en las
cuestiones de mayor importancia general y
no en los detalles

Realizada la seleccién de los grandes pro-
blemas, el paso siguiente vendrd constitui-
do por el intento de profundizar en cada
uno de ellos, st bien hemos de poner de
relieve desde ahora que solo podremos
llevar a cabo este propdsito, en torno a las
cuestiones de mavyor importancia general,
no siendo posible, obviamente, descender
a los detalles.

e. Limitacion a la situacion espaiiola

Otra cuestion que interesa dejar clara
desde ahora, es que en todo momento limi-
taremos esta exposicion a ia situactdn espa-
fiola, pues aunque la de otros paises se
revela repleta de interds,! no parece gue sea
en el presente contexto el lugar idoneo
para acercarnos a ellas con ia amplitud que

YEn este sentide, es abundante la bibliografia que puede
resefiarse, Baste sefialar en este momento, y nicamente a
trtulo ejemplificativo, la obra colectiva de R, MAYNTZ,
L. J. SHARPE y B, DENTE: L " governo locale en Europa,
Edizioni di Comunitd, Milano, 1977,

las problemdticas y experiencias que nos
ofrecen requeriria.

f. Delimitacion final

Asi pues, vy antes de iniciar 'a parte funda-
mental 0, lo que podriamos denominar la
zona nuclear de nuestra exposicion, se rea-
lizard una breve descripcidon o, mejor,
enumeracion genérica y amplia de los dife-
rentes puntos que serdn objeto de nuestra
atencion.

En este sentido y en primer lugar, se
trazardn las principales coordenadas gue
nos proporcionen |os rasgos esenciales de
la evolucidn histdrica del régimen local
espafiol. En segundo término, abordaremos
los grandes problemas abiertos y su solu-
cién actual. A continuacién, procederemos
al examen de la regulacion constitucional y
de la competencia actual sobre administra-
cion local. Por dltimo, aludiremos a la
autonomia local y tomando como base la
concepcion de la misma que previamente se
habrd formulado, pasaremos revista a las
aplicaciones précticas de aquélla. Con todo
ello, estimamos poder aportar algunas ideas
que sean vdlidas para acometer en Espana
la tan necesaria y ansiada reforma del
régimen local.

It. LA EVOLUCION HISTORICA DEL
REGIMEN LOCAL ESPANOL

1. Los origenes del régimen local

Al referirnos a los origenes del régimen lo-
cal lo vamos a hacer partiendo de la desapa-
ricién del sistema del antiguo régimen, del
cuat hacemos a continuacién una breve
descripcion, para luego pasar a sefialar los
hitos fundamentales que hacen derogar el
sistema. En efectc, el sistema del antiguo
régimen aparecla caracterizado por las
siguientes notas:

— No existe régimen local ni administra-
cion local.
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— La organizacion territorial se basa en po-
blaciones de sefioric real, nobiliario o
eclesiastico.

— Los municipios no existen, Hay una sim-
ple transposicion de la palabra romana.

— Existen ayuntamientos gque se configuran
como reuniones de vecinos privilegiados,
que se comportan con fas aldeas de fa
comarca como Otros seficres mas.

— Regimen legal completamente disperso.
Es la época de los fueros y cartas. Puede
afirmarse por ello, la falacia de la exten-
siGn del regimen castellano a principios
del siglc XVIII, porque no hay régimen
municipal castellano uniforme.

De otra parte, hay que mencionar como
la derogacién del sistema se produce en
base a una serie de hitos fundamentales,
gue pasamos a resefiar:

— Las Cortes de Cddiz, que vienen a signi-
ficar:

- La abolicion del régimen sefiorial,
habiendo de especificarse que Unica-
mente del régimen publico y no del
privado,

— La creacion de municipios en todos
los cascos de poblacion.?

— E! gobierno por un delegado del poder
central. Es el jefe polltico que luego
pasarra a las provincias. Se suprimen
los corregidores.

Estas tres novedades vinieron a suponer:

i. La unidad, articulada en torno al ca-
récter basico del municipio.

2En este sentido, conviene recordar gque se procedid a la
creacidn de mds de nueve mil municipios.

ii. La uniformidad, es decir, la existencia
de un mismao régimen juridico.

ii. El centralismo,

— La creacion efectiva de los municipios

por Javier de Burgos. En efecto, las me-
didas adoptadas en las Cortes de Cédiz
no se aplican con cardcter general. En
muchos casos no son mds que meras
previsiones. Ello es debido a las siguien-
tes causas:

— Los ocupantes franceses pactan con
los antiguos sefiores territoriales.

— Las derogaciones gue se producen du-
rante el reinado de Fernando V1.

— Existencia de una situacion inestable
a lo largo del trienio constitucional
1820-1823.

Aguellas medidas no van a ser aplicadas
sino hasta 1834 por Javier de Burgos de
manera efectiva.

Asr, en esta fecha se c¢rean al mismo
tiempo que la division provincial, los muni-
cipios constitucionales, procediéndose a la
fijacidn de los términos municipales,

Todo ello supuso:

La adopcién del sistema francés en la
I'mea de la Constitucién de Cadiz.

La aceptacidn de un esquema estructural
de funcionamiento, cuyas consecuencias
son la diferenciacién entre representa-
cion polrtica y capacidad de prestacion
de servicios.

En definitiva, la aceptacidn del modelo
francés, como ha puesto de relieve amplia-
mente entre otros Garcla de Enterria,
llegd a significar para los dmbitos que nos
interesan:

La identificacion del casco urbano por
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minimo que fuese con el municipio, es
decir, el principio de unidad.

La aplicacion de un mismo régimen juri-
dico para todos los municipios, es decir,
la implantacién del principio de s
uniformidad.

La centralizacidn administrativa

As( pues, con astos datos se abririan fos
dos problemas fundamentales del régimen
focal, a saber:

— La ineludible necesidad de reducir el nu-
mero de municipios.

— La alternativa centralizacién-descentrali-
zacion.

2. Cronica ligera de legistacién aplicable
hasta el régimen de Franco?

— Régimen Municipal de la Constitucién
de 1812,

— Ley para el Gobilerno Econdmico-Poli-
tico de las Provincias de 1823.

|

Decreto de Javier de Burgos de 30 de
noviembre de 1833.

— Real Decreto sobre Ayuntamientos de
1835.

— Leyes de Ayuntamiento de 1840 y 1846,

— Ley de Administracion Municipal de
1856.

— Ley sobre Municipios y Provincia de
1868.

— Leyes Municipales de 1870 v 1877, vy
Ley Provincial de 1882,

3Asr, el reglamento para el arreglo provisional de losayun
tamientos confirma como primera autoridad a los Aleal-
des, 05 cuales guedan subordinadaos al poder central.

*Para i desarrollo de este eprfgrafe hemos seguido las
obras de los profesores L. COSCULLUELA, T.R. FER-
NANDEZ y SANTAMARIA,

— Estatuto Municipal de Caivo Sotelo de
1924, en el que por vez primera se con-
sagra la autonomia municipal.

— Estatuto Provincial de Calvo Sotelo de
1925,

— Constituciéon de 1931,
— Ley Municipal de 1935.

Tras la referencia legislativa cabe afirmar
gue, a 1a vista del contenido de las disposi-
ciones citadas, salvo ciertas leyes progresis-
tas de escasa vigencia,® va a mantenerse en
ifneas generales el esquema descrito, atra-
vesando el municipio una situacion critica,
caracterizada por un refinado caciquismo vy
por un elevado nivel de corrupcian, sobre
todo bajo la vigencia de la Ley de 1877,
gue liega hasta el afio 1924,

Pues bien, a lo largo del periodo a que
nos venimos refiriendo, se suscitan dos
cuestiones polémicas:

— La eleccion de autoridades locales,
— Launidad del régimen local.

Respecto a la primera, encontramos que
se dictan un conjunto de leyes progresistas
hasta llegar a las previsiones del Estatuto
de Calvo Soteto, como, por ejemplo, la Ley
de 18b6, que constituye un importante
precedente de otras posteriores y que
traduce el pensamiento progresista sobre ta
vida municipal. Se regulan las elecciones
a los cargos de las ayuntamientos y se otor-
ga mayor importancia al cardcter del
alcalde como autoridad del municipio, al
que conserva como delegado del poder
central. El Estatuto de 1924 consagra el
régimen democrdtico de las elecciones
(alcaldes elegidos por los concejales o por
ios vecinos}, robustece las haciendas loca-

Stos referimos fundamentalmente a las leyes de 1856 y
1870, que insertan principios ciertamente catalogados
como descentralizadores.
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les v crea el Banco de Crédito Local; asi-
mismo, posibilita el que los entes locales
asuman directamente la prestacion de
servicios en manos de empresas (provin-
cializacién y municipalizacion de servicios).

En relacién a la unidad del régimen
local, cabe advertir una relativa apertura,
En fa legislacién de la restauracion se apre-
cia la existencia de entidades locales meno-
res, llegdndose a la caracterizacion de la
provincia como ente local en el Estatuto
de Calvo Sotelo, en 19285, al tiempo que
mantiene el de divisién del Estado.

Asl, se llega a la instauracion de la Se-
gunda Republica, que-dejard subsistentes
los principios de los Estatutos de Calvo
Sotelo, aunque publica la Ley de 1935
que los recoge desfigurdndolos. La princi-
pal reforma es el equilibrio que se establece
a propdsito de la figura del alcalde entre
sus caracteres como delegado del poder
central, presidente del ayuntamiento vy jefe
de la administracion municipal .

3. La situacion en el régimen de Franco®

Partamos de establecer el cuadro legal que
nos aproxime al contexto del momento de
la evolucién en que nos hallamos. Asf,
cabe citar:

— Ley de Bases de 1945,

— Ley de 16 de diciembre de 1950, que de-
sarrolla la ey de Bases de 1945,

— Ley de 3 de diciembre de 1953, que mo-
difica la Ley de 16 dediciembre de 1950.

— Texto refundido de Ley de Régimen Lo-
cal de 24 de junio de 1955, en el que se
integraban las Leyes de 1960 y 1953.

8para la elaboracidn de dicho cuadro legislative v regla-

mentario, se sigue a fos profesores GARCIA DE ENTE-
RRIA vy COSCULLUELA.

— Ley de Bases de Régimen Local de 19
de noviembre de 1975,

— Reglamento de Organizacién, Funciona-
miento y Régimen Jurrdico de 17 de
mayo de 1952,

— Reglamento de Poblacién y Demarcacién
Territorial de las Entidades Locales de
17 de mayo de 1952.

— Reglamento de Funcionarios de la Admi-
nistracidn Local de 30 de mayo de 1952.

— Reglamento de Haciendas Locales de 4
de agosto de 1952,

— Reglamento de Contratacién de las Cor-
poraciones lLocales de 9 de enero de
1953,

— Reglamento de Personal de Servicios
Sanitarios Locales de 27 de noviembre
de 1953.

— Reglamento de Bienes de las Entidades
Locales de 27 de mayo de 1955,

— Reglamento de Servicios de las Corpora-
ciones Locales de 17 de junio de 1955,

Toda la labor legislativa inicial de este
periodo estd dedicada, esencialmente, a des-
montar fa situacion de la época anterior.
Este hecho que puede constatarse en lo
general no es posible apreciario, sino hasta
1950 en la esfera de la legislacion local.

L.a legislacton sobre elecciones locales
queda derogada, y va a exigirse absoluta
localidad polrtica a las personas que ocu-
pan el cargo de alcaldes, 10s cuales van a
ser de manera simultdanea los jefes locales
del movimiento.

El uniformismo vy el centralismo, gue
eran ya caracteristicas de nuestro régimen
local, se acentuan en virtud de la nueva si-
tuacion politica. E! Estado absorbe ia
imposicion de los entes locales, con lo que
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la debilidad financiera va en aumento, al
tiempo que las delegaciones ministeriales
se van extendiendo y su fuerza econdmica
les da poder a los delegados.

Toda esta situacion sobrevenida comien-
za a inspirar deseos de reforma en los entes
locales,

Las nuevas aspiraciones sociales que van
surgiendo, fundamentalmente la participa-
cipacion politica vy el rechazo del poder del
Estado, unido a la aparicion de nuevas
capas sociales y su estructura, consecuencia
de los movimientos de migracién hacia
zonas industriales y los temporales de
cardcter turistico, conducen a la instalacién
de nuevos asentamientos de poblacion y
a que aparezcan nuevas demandas, dada la
formacién de grandes municipios y de mu-
nicipios turrsticos, con lo que se produce
un desequilibrio en relacién a las zonas
rurales en las que empieza a haber también
un amplio abanico de necesidades.

Asl pues, los cambios econdomicos v
sociales al incidir fuertemente en las co-
rrientes migratorias, trastornan Ja estruc-
tura de los entes locales. La centralizacién
administrativa pesa cada vez mds vy Ios pro-
blemas municipales crecen, sobre todo en
las grandes ciudades, promulgdndose en el
periodo desarrollista del régimen {1957 a
1968) las leyes especiales de Madrid vy
Barcelona (1963 y 1960, respectivamente).

ili, LOS GRANDES PROBLEMAS ABIER-
TOS Y SU SOLUCION ACTUAL

Puede decirse gue en la actualidad, la re-
forma det régimen local responde simults-
neamente a una necesidad politica, debida
al trénsito democratico y al conjunto de

aspiraciones sociales gue plantean las nuevas
capas de la poblacién.

De ahi que dediguemos el contenido del
presente epigrafe a examinar la evolucion
gue se ha operado durante los ultimos diez
afios, en torno a los temas nucleares de

nuestra exposicion. A saber:

— De la unidad a la pluralidad de entes
locales.

— De la uniformidad a los diferentes regi-
menes juridicos.

— Del centratismo a la participacién politi-
ca y la autonomia constitucional.

— De la competencia mediatizada a la
autonomia confusa.
Asi, pues, veamos por separado |os
cuatro grandes temas sefialados.

1. De la unidad a la pluralidad de entes lo-
cales

Efectivamente, en la actualidad puede
constatarse como desde la tradicional uni-
dad comao principio informador caracteri’s-
tico de la administracién local espafiola, se
ha pasado a sostener en el texto constitu-
cional el criterio justamente contrario, el
de ia pluralidad de entes locales, aunque
expresamente no se aluda a elio.

Como idea general, hay que mantener
hoy el cardcter inviable de la unidad,
pasandose de la idea de diversidad por
razones técnicas como se venia mantenien-
do en ios dltimos afios, a la diversidad por
motivos politicos, como criterio basico de
nuestro régimen local,

Claro ejemplo de cuanto decimos lo ha-
llamos al constatar como durante el régi-
men  franguista las aspiraciones de
tendencia hacia la diversidad tenian un
transfondo esencialmente técnico, mientras
gue en la situacion constitucional la idea
gue anima la corrignte diversificadora pre-
senta unas razones de ndole fundamental-
mente politico, derivadas de la autonomia
reconocida en el texto constitucional.

Pero hagamos la distincién en el tiempo
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de las situaciones atravesadas por la mate-
ria, a fin de demostrar cuanto queda ex-
puesto.

a. La situacibn inicial

La situacién vigente en el régimen anterior
es resultado de la simple evolucion histori-
ca. Asl, son cuatro los tipos de entidades
locales con que nos encontramos:”

— El municipio, desde 1834,

— La entidad local menor, desde las Leyes
de la Restauracion,

— La provincia, desde el Estatuto de Calvo
Sotelo.

— La isla.

b. Las aspiraciones de diversidad en el régi-
men de Franco y en |a transicion

Estas aspiraciones obedecen a dos hechos
socioldgicos estructurales,

El primero de ellos consiste en la consta-
tacion de una progresiva despoblacién rural
y de una debilidad financiera de tos munici-
pios rurales, pese a lo cual hay que prestar
los servicios a la poblacién, Elle motiva el
gue a lo largo del referido periocdo se pre-
paren varios proyectos de disposiciones
legales en los que se contemplan nuevos
entes locales, si bien éstos nunca fueron
aprobados. Entre aquéllos cabe citar:®

— E! Proyecto de Ley de Bases de 17 de
diciembre de 1971, en el que se recoge Ia
creacidn de entes locales nuevos, tales
como:

7Se habia de las territoriales, ya que «10 son entidades lo-
cales las asociativas: mancomunidades y agrupaciones
forzosas,

aPara la relacidn que hacemos se ha seguido el criterio
empleado por el profesor L. COSCULLUELA, Legisiacién
locat 1900-1975 .

— Municipios con nticleos diseminados de
poblacion.?

— Municipios turrsticos,!?

— Entidades municipales de dmbito comar-
cal !

— Municipios en régimen de expansion.'?
— Municipio-comarca '?
— Municipalidades urbanas.**

— Ciudades representativas de valor histo-
rico-artistico.

— Municipalidades metropolitanas.
— Comunidades municipales menores.

Asimismo, el provecto se refiere a nue-
vos entes locales que denoming “'de cardc-
ter corporativo’,'’ y cita los siguientes:

— Mancomunidades interprovinciales.
— Asociaciones municipales,

— Entes de gestién y consorcios locales.

9Se dividirgn estos nucleos en distritos y se les aplicarfa
lo dispuesto en gl proyecto a las comunidades municipales
menores {Base 16}

loSe definen como aquéllos que acojan temporalmente
residentes en proporcidn significativa, en relacidén a los
residentes fijos o con monumentos, playas, balnesrios,
etc. (Base 17).

1 Los municipios pueden unirse entre s/, voluntariamente
o de oficio por el gobierno {Base 18),

12(pase 19).

13S¢:.~n los anteriormente mencionados, sélo que cuando
se trata de zonas rurales que no cuentan caon un ndcleo
en proceso de expansion (Comisién de gobierno comar-
cal integrada por el municipio central mds un concejal
por cada uno de los otros municipios, Base 20),

1"(Ease 21},

! Sgl profesar ENTRENA CUESTA prefiere denominar
a e510s entes corporativos ‘‘entes institucionales’’,
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~— El Proyecto de Ley de Bases de 28 de
mayo de 1974,'¢ en el que se recoge /a
creacion de :

~- Areas metropolitanas.

Municipios de menos de cinco mil habi-
tantes.

— Otros-de caracter(sticas especiales.

La creacion de todos estos nuevos entes
focales se plantea acumulativa o alternativa-
mente.

Se plantean al mismo tiempo que las di-
versidades de régimen juridico que se verdn
después.

Junto a la creacién de estos entes nue-
vOs, 10s proyectos no aprobados fomentan
decididamente las entidades asociativas.

— La Ley de Bases de 19 de noviembre de
1975, que si' fue aprobada, aunque de
corta vigencia, creo:

-- Entidades municipales metropolitanas.

-~ Entidades municipales de dmbito comar-
cal.

— Regimenes especiales para municipios
de menos de cinco mil habitantes.

-- Otros reg'menes por caracterfsticas de-
mogrdficas, econdmicas, de actividad
peculiar, etc..

El segundo de los hechos sociolégico-es-
tructurales que apuntdbamos consiste en la
concentracidon de poblacidn en ciertas zo-
nas del territorio.

En este orden de cosas, cabe afirmar que
luego de varias etapas durante las cuales se

18En este Proyecto de Ley de Bases se refleja gran parte
de la$ opiniones del malogrado profesor GARCIA TRE-
VIJANO,

intenta resolver el problema mediante orga-
nismos urbanrsticos, se llega a la creacién
de entes locales, como por ejemplo, la enti-
dad metropolitana de Barcelona, que es,
hay que decirlo, la Unica lograda.,

Durante la época de Franco y en los
proyectos de disposiciones aludidos, se
crean, como ya sabemos, entidades metro-
politanas y dreas provinciales mefropolita-
nas.

c. La situacién constitucional presente

Nuestra Constitucion vigente contempla
una posible amplia gama de entidades loca-
les, ademds de las tradicionalmente incor-
poradas por el régimen local espafiol. Asi,
puede citarse:

— El art. 137, relativo al municipio y a la
provincia.

— El art. 140, donde se habla de los muni-
cipios y se alude a los que la ley regulard
bajo las condiciones de concejo abierto.

— El art, 141
vincia.

— Ef art. 1471 No. 3, establece que se po-
drdn crear agrupaciones de municipios,
distintas a la provincia {(comarca, por
gjemplo).

— El art. 141 No. 4, concerniente a las
islas, las cuales tendrdn administracién
propia en forma de cabildos o concejos.

No.1, se refiere a la pro-

— El art. 152 No .3, relativo a lo que se de-
nomina entes locales estatutarios.

Como puede extraerse del tenor de los
articulos resefados, en especial del art.141
No. 3 y del art. 152 No. 3, la Constitucion
viene a mencionar las agrupaciones munici-
pales inferiores a la provincia,!” lo cual es
75ichas agrupaciones municipales inferiores a la provin-
cia, como han puesto de manifiesto autores como LOPEZ
NODO MARTIN MATEC o GUAITA MARTORELL,
en ninglin caso serdn consideradas como sustitutivas de
ésta,
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un dato importante de cara a justificar esa
diversidad o pluralidad de entes locales
como significativo frente a la idea de uni-
dad mantenida en otros tiempos,

Otros aspectos importantes a destacar
son las previsiones de los Estatutos de auto-
nomia sobre esta materia. En este sentido,
mencionaremos algunos ejemplos de deno-
minaciones concretas y Estatutc donde se
contienen. Asl”

- Concejos : Asturias {art, 8, No, 1),

— Villas y Tierra , Sefiorio de Molina:Casti-
lla-La Mancha {art. 29, 10. 2 a.}.

— Comarcas: Aragdn (art. B}; Valencia
{art. 46, No. 1, 2); Andalucia (art. 5};
Murcia (art. 3, No. 1); Catalufia (art. 5,
No. 1), también prevé entidades supra-
comunales.

— Parroquias: Asturias {art. 6, No. 2); Gali-
cia {art. 40, No. 3).

— Areas metropolitanas: Valencia (art. 46,
No. 3); Cantabria {art. 36); Galicia {art.
40, No. 2): Catalufia (art. 5, No. 2);
Asturias {art. 6, No. 3).

— Agrupaciones de municipios: que pueden
ser historicas, econdmicas, culturales y
urbanisticas. Rioja {art. 26); Catalufia
{art. B, No. 2}; Castilla-La Mancha {art.
29, No. 2, b.); Murcia {art. 3, No, 1) que
las dota de personalidad jurrdica.

— lslas: Baleares {art. 5, No. 1},

— Navarra contempla: municipios, concejos
y otras entidades locales, También cita
las merindades historicas de Pamplona,
Estella, Tudera, Sanguesa y Olite.

— Pars Vasco: denomina a las provincias
“territorios histdricos™, con régimen ju-
ridico peculiar.

Finalmente, quisiéramos insistir acerca
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del hecho constatable por el cual se pasa
del planteamiento técnico del régimen de
Franco al problema polrtico y constitu-
cional subsumido en el mds general del fi-
nal de esta exposicion.

2. De la uniformidad a la pluralidad de re-
gfmenes jurfdicos

Tedricamente al menos, el principio de la
uniformidad constituye la segunda de las
bases sobre las que se monta nuestra admi-
nistracion local. Consiste en que los entes
focales se rigen en todo el territorio por las
mismas normas. Pero volvamos a analizar la
cuestion en cada uno de los tres niveies o
etapas a que venimos refiriendo los altimos
diez afios del régimen local espanol. Al
hacer ésto, veremos como el principic de la
uniformidad es mucho menos estricto que
el que va quedd expuesto de la unidad,
puesto que existen sobre el territorio espa-
fiol una amplia gama de regimenes especia-
les 0 excepcionales del principio, tanto
municipales como provinciales,

a, La situacion de partida

Al hablar de la uniformidad hay que decir
gue este principio se encuentra en Imtima
relacion con el de unidad, si bien, como ya
conocemos, el de uniformidad es menos
estricto gue el de unidad. La pluralidad lle-
va a la diversidad de régimen jurrdico, si
bien también es cierto que se aplican regi-
menes juridicos distintos a las entidades
conocidas.

El hecho evidente es la existencia, como
hemos mencionado, de regimenes especia-
les:

— Municipales:

— Concejo abierto: que tiene su origen en
los fueros y cartas pueblas medievales, vy
que ya se encuentran mds proéximamente
en la Ley de Régimen Local y en la vi-
gente Constitucian,
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— Leyes especiales de Madrid y Barcelona:

i. Madrid recibe su régimen juridico
especial por el Decreto 1674/1963 de
11 de julio, modificado por el Decreto
2482/ 1970 de 22 de agosto. También
existen algunas modificaciones referi-
das a funcionarios

ii. Barcelona recibe su régimen especial
por el Decreto 1166/1960 de 23 de
mayo, igualmente modificado en el
sentido del régimen de Madrid. Se
convierte en area metropolitana por el
Decreto-Ley 5/1974 de 24 de agosto.

— Provinciales:
— Por razones historicas: Alava y Navarra.

Navarra: a su territorio sélo ie serd de
aplicacidn la legistacion local del Esta-
do, en todo lo gue no afecte al régi-
men que para su diputacién foral vy
provincial y 105 municipics navarros
establece la Ley de 16 de agosto de
1841. Recientemente, con la creacidn
del Parlamento Foral se han dictado
algunas disposiciones referidas al régi-
men foral.

ii.  Alava: su configuracion actual aparece
en la Ley de 25 de octubre de 1839,
Por Ley de 21 de julio de 1876 se
vuelve a abolir su régimen especiai por
un largo pericdo de tiempo, como ha
escrito el profesor Ferndndez Rodrr-
guez. Por el Decreto de 9 de junio de
1925 se restablece el régimen econd-
mico-administrativo, que se va a man-
tener hasta 1977 en que un Real
Decreto regula el funcionamiento de
las Juntas Generales de Alava. Recien-
temente, se ha firmado un convenio
sobre régimen econdmico.

— Por razones geogréficas y estructurales:
Canarias.
la condicidon de

Canarias: recibe

puerto franco por un Real Decreto de
11 de julio de 1852, Su régimen juridi-
co se crea en el Estatuto Provincial de
20 de marzo de 1925, que sustitufa a
la Ley de 11 de julio de 1912. Poste-
riormente, se incardina en el reglamen-
to de organizacion, funcionamiento vy
régimen juridico de las corporaciones
locales de 17 de mayo de 19562, asf
como en la Ley de Régimen Local
{art, 210} v se modifica en parte por
la L_ey de Elecciones Locates de 1978.

Sin embargo, se constata cdmo estos
reg'menes, en la situacidn de partida a
gue nos cefiimos en este momento, eran
insuficientes y se ven desbordados por las
nuevas tendencias, Se aprecia la necesidad
de ampliar la diversidad de regrmenes.

b, La situacién del régimen anterior

Durante estos afios se va a distinguir entre
el dmbito rural y el propio de las zonas de
concentracion urbana, ademds de proceder-
se a la extensidn de antiguos reg’menes
gspeciales a otras zonas del territorio nacio-
nal. Asl’;

— En ef ambito rural:

Se establece un régimen especial para los
municipios de menos de cinco mil habitan-
tes. Su régimen especifico se contempla
parcialmente en la Ley de Régimen Local,
que s6lo les exige el cumplimiento de unas
obligaciones mrnimas (art. 102 }, plasmdn-
dose definitivamente, como sabemos, en la
Ley de Bases 41/1975, Este régimen cuaja
igualmente en la situacidn vigente.

— En las zonas de concentracion urbana:

Se contemplaba un régimen especial para
los municipios turrsticos en algunos de los
proyectos aprobados, régimen éste que po-
sibilita definitivamente la Ley de Bases de
1975, aunque el texto articulado no haga
ninguna mencién especifica de estos
municipios. sino aenérica.
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— Extensibn de antiguos regimenes espe-
ciales:

i Aplicaciéon a Baleares del régimen de
Canarias: Las peculiaridades de Balea-
res se consagran en la Ley de Eleccio-
nes Locales de 1978, si bien la dispo-
sicion adicional primera de la Ley de
1955 autorizaba al gobierno a exten-
der a Baleares el régimen de cabildos,
hecho que en su momento previera la
Constitucién de 1931, como ha mani-
festado el profesor Entrena Cuesta.

ii. Restablecimiento del régimen especial
de Guipuzcoa vy Vizcaya:
Guipuzcoa y Vizcaya siguen el mismo
régimen especial que Alava, hasta el
Decreto-Ley de 23 de junio de 1937
en que quedan derogados, Se reinstau-
ra su régimen especiai por el Real
Decreto-Ley 20/1976 de 30 de
octubre. Por otro Real Decreto-Ley
18/1977 de 4 de marzo, se restable-
cen sus Juntas Generales.

En esta época hay que sefialar un hecho
general y es que, & pesar de las declaracio-
nes de la legislacion, se constata un rechazo
sisterndtico del régimen de Carta. En efec-
to, la legislacién reconoce!® la posibilidad
de que ias entidades locales aprueben sus
propias normas, acogiendose al llamado
régimen de Carta, que puede dar lugar a
peculiaridades orgdnicas, financieras o de
amhos tipos. Pero, la desconfianza respecto
a dicha posibitidad ha sido completa, por o
que nunca se llevé a la préctica.!®

c. La situacidn actual

Estimamos que la situacion actual es favo-
rable a la diversidad de regimenes juridicos.

18 Art. 94 v sigs. de la Ley de Régimen Local de 1955,

19Con anterioridad se mencionaba este régimen en el Es.
tatuto Municipal de 1924 (art, 142 v sigs.) v en los arts,
102 vy sigs. del reglamento de organizacidn, funcionamien-
1o v régimen jurrdico de la administracion local de 17 de
mayo de 1952,
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En todo caso, es un problema adn no re-
suelto vy que depende de la nueva legisla-
cion de régimen local |

Sin embargo, sI' que podemos alumbrar
una serie de posibilidades de cara a esa
legislacién. Las posibilidades pueden ser:

- Régimen local relativamente uniforme
establecido por el Estado.

— Régimen diverso segun sean similares o
distintas las legislaciones de cada comu-
nidad autdénoma,

— Mayor complicacién, segan la legislacion
de cada comunidad auténoma establezca
regimenes uniformes o diversos de sus
entidades locales.

Respecto a la primera posibilidad, puede
decirse que, a tenor del art. 149, No. 1, 18,
serd al Estado a quien corresponda dictar la
legislacidn bdsica en cuanto al régimen
juridico de las administraciones publicas,
asl coma el procedimiento, régimen funcio-
narial, etc. Dependerd en gran medida de la
mayor o menor amplitud con que dicha
regulacion se establezca, la uniformidad de
regimenes locales, que pueden variar si la
futura legislacidn asi 1o dispusiera.

En cuanto a la segunda posibilidad pode-
maos afirmar que, dentro ya de la legislacion
de desarrollo autonémico, cabe la posibili-
dad de que cada comunidad auténoma
arbitre, adn manteniendo unas bases comu-
nes, un régimen local diferenciado de los
restantes, especialmente en lo referentea la
distribucion competencial entre las distin-
tas entidades locales.

Finalmente y siguiendo en la legislacién
de desarrolio, puede producirse la circuns-
tancia de que en el émbito de cada comuni-
dad autdnoma coexistan diferentes regime-
nes especiales, en virtud de las distintas
entidades territoriales, como pueden ser el
caso del Pal's Vasco con sus denominados
territorios historicos.
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Como reflexién final puede decirse
acerca de este punto, que lo que si estd
claro es que, en la actualidad, se ha pasado
de fa antericrmente aiudida preocupacién
técnica, a una compleja situacidn poiftica
derivada del sistema instaurado por fa
Constitucién de las autonomias, apuntando
toda la doctrina a una amplia competencia
legislativa comunitaria a este respecto.

3. Del centralismo a la participacion poli-
tica y la autonomia constitucional

Al iniciar este apartado de nuestro estudio
conviene advertir que existe una diferencia
cualitativa respecto a los eprgrafes anterio-
res. En efecto, no se trata ahora, como
ocurria en los supuestos hasta agu i’ contem-
plados, de una cuestidn técnica ni tampoco
de régimen juridico exclusivamente, sino
gue nos hallamos frontalmente ante un
tema politico central,

Existen dos grandes aspectos que son O
constituyen el contrapunto entire la situa-
cion anterior y la actual. Nos referimos a la
eleccidén de autoridades vy al control de los
actos y sus consecuencias en la autonomira,
Pracedamos a un andlisis por separado de
ambas cuestiones.

a. Las elecciones locales

En la situacién del régimen politico ante-
rior los entes locales requerian urgentes
reformas, pero aungue como ya sabemos,
se elaboran sucesivos anteproyectos y pro-
yectos que prevén las medidas técnicas ade-
cuadas, fracasan una y otra vez ante la ne-
gativa del aparato del régimen a aceptar
reformas en el sistema de nombramiento
de las autoridades locales. Y es que las aspi-
raciones de renovacion técnica no son
viables sin participacién polftica, la cual
se reclama insistentemente aumentando
también las aspiraciones de descentraliza-
cién.

El régimen centralista y unitario no

desea elecciones locales libres que estar(an
en abierta contradiccién con las bases ideo-
l6gicas del régimen corporativo.

Pero sigamos por un momento el curso
de la evolucién legal en materia de eleccio-
nes locales durante el presente siglo:

— Estatuto Municipal de 8 de marzo de
1924:

— Hay dos tipos de concejales: os elegidos
y los corporativos, en razon de 16 a 3.

— Eleccién regulada por Ley de 8 de agosto
de 1907 y art. 53 v sigs. del Estatuto.

— Los concejales corporativos se eligen
mediante un sistema de compromisarios,
designados por votacidn en las entidades
corporativas respectivas, gue proceden a
una votacién restringida una semana
después de celebrarse la popular.

— El alcalde serd elegido por los respectivos
ayuntamientos entre |0s concejates o 10s
electores con capacidad para ser conceja-
les, siendo necesaric obtener mayoria
absoluta en el primer caso y de dos ter-
cios en el segundo supuesto {art. 94).

— Existe también el régimen de Concejo
Abierto, en gue todos los vecinos son
concejales aunque hay excepciones que
se aplican a entidades locales menores.
En este caso se regird por una junta ele-
gida por votacién directa,

— Estatuto Provincial de 20 de marzo de
1925;

— Existen diputados eiectos y corporativos
en igual numero.

— Régimen electerat similar al descrito para
los concejales en el Estatuto Municipal,
al que el Estatuto Provincial hace cons-
tante referencia al regular la cuestion.

— También es de aplicacion la Ley de 8 de

2N
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agosto de 1907.

El presidente de la diputacion es elegido
por los diputados en la sesion constitu-
tiva.

Ley Electoral de 27 de julio de 1933:
Desaparecen l0s concejales corpaorativos.

La ley hace constante referencia a un De-
creto de 8 de mayo de 1931.

Ley de 31 de octubre de 1935:

Se mantiene el sistema de eleccién por
sufragio universat; igual, directo vy secre-
10 de los concejales,

Ei alcalde y los tenientes de alcalde se
eligen en la sesién constitutiva del ayun-
tamiento.

Se mantienen las mismas condiciones de
Concejo Abierto que en anteriores leyes,

Ley de Bases de 17 de julio de 1945:

Concejales designados por tercios: 1) ca-
bezas de familia; 2) organismos sindicales
radicados en el término municipal, vy
3) miembros de entidades culturales,
econdmicas y profesionales o personas
de reconocido prestigio, incluidos todos
ellos en una lista propuesta por el gober-
nador civil y de la que los dos tercios
primeros van a elegir,

El alcalde es nombrado por el goberna-
dor civil en aquellos municipios que
cuenten con una poblacién inferior a
diez mil habitantes y por el ministro de
Gobernacion en los municipios de méds
de diez mil habitantes.

Para las entidades locales menores exis-
tiran los alcaldes pedaneos, quienes una
vez nombrados por el gobernador civil
ejerceran el gobierno y la administracion

en el marco de la junta vecinal,

Se prevé que continde subsistiendo el
régimen de Concejo Abierto.

Los diputados provinciales se eligen a
razdn de uno por partido judicial, por
ios compromisarios de los ayuntamientos
de la demarcacion, de entre sus conceja-
les y alcaldes.

El presidente de la diputacidn serd nom-
brado y separado por el ministro de
Gobernacién.

Ley de Régimen Local de 24 de junio
de 1955:

Se mantiene el sistema de tercios en la
eleccidn de concejales en las mismas
condiciones previstas en la Ley de Bases.

Convoca las elecciones el ministro de
Gobernacién por decreto acordado en
concejo de ministros,

Por lo demds, es decir, para la eleccién
de alcaldes en municipios de mds o de
menos de diez mil habitantes, lo refe-
rente a las entidades locales mencres,
etc., ia Ley de Régimen Local reitera idén-
ticos aspectos a los contemplados en la
Ley de Bases de 1945,

La diputacién provincial funciona de
igual modo que en la Ley de Bases de
1945,

Solo se contemplan las peculiaridades de
Alava, Navarra (reg/menes forales) .y
Canarias,

Proyecto de Ley de Bases de 1971:

Mantiene en |fneas generales lo anterior,
aungue matiza un tanto la forma de elec-
cién, queriendo “democratizaria’ hasta
donde sea posible.

— El alcalde no se modifica, los concejaies
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se eligen igual, pero se determina que el so de la sesidn constitutiva de la diputa-
sufragio habrd de ser igual, directo vy se- cién.
creto (no universal ni libre}. El periodo
del mandato es de seis afios, — Ley de Elecciones Locales 39/1978 de
17 de julio:
— Prevé la creacion de patronatos, coope-
rativas, sociedades y asociaciones {admi- — Se menciona que habrd de aplicarse con
nistrativas), con la finalidad de que coo- caracter supletorio al Real Decreto-Ley
peren en el desarrolio de la actividad 20/1977 de 18 de marzo.
municipai.
— Los concejales son elegidos por sufragio
— Se mantiene, en general' la forma de universat, Iibre, igual, directo y secreto.
eleccion de diputados provinciales, si
bien no se habla ya de partidos judicia- — El alcalde es elegido por los concejales
les, sino de '‘dreas comerciales”’ o de entre los cabezas de lista electoral en la
“circunscripciones que se determinen a sesion constitutiva de la corparacion.

efectos electorales’’.
— Los diputados son elegidos por los conce-

_ ) jales de todos los ayuntamientos de la
— El presidente habrd de pertenecer a la provincia, de entre ellos mismos.

diputacion, siendo nombrado y separado
por el ministro de Gobernacion.,
— El presidente de la diputacién es elegido

— Ley de Bases de 19 de noviembre de por los diputados en la sesidn constitu-
1975: tiva.

— Se mantiene el sistema orgdnico en la — Ley Electoral de 27 de julio de 1933:
eleccidn de concejales, aungue para el
tercio familiar los candidatos podrdn ser — Desaparecen los concejales corporativos.
propuestos por las asociaciones politicas
reconocidas en el Decreto-Ley de 21 de — La Ley hace constante referencia a un
diciembre de 1974. Decreto de 8 de mayo de 1931,

— El alcalde serd elegido en la sesidn cons- — Ley de 31 de octubre de 1935:
titutiva de la corporacion, aungue no es
preciso que pertenezca a ella, si bien ha — Se mantiene el sistema de eleccidn por
de ser propuesta por determinados colec- sufragio universal, igual, directo y secre-
tivos {movimiento, vecinos, asociaciones 1o de los concejales.

politicas}. Su mandato dura seis afios.
— E! alcalde vy los tenientes de alcalde se

— Los diputados se eligen por representa- eligen en la sesién constitutiva del ayun-
cibn orgédnica de cuatro grupos: munici- tamiento.
pal, familiar, sindical y corporativo. Los
primeros en forma similar a los anterio- — Se mantienen las mismas condiciones de
res v los otros separadamente por los Concejo Abierto gue en anteriores leyes.
concejales pertenecientes a dichas repre-
sentaciones en toda la provincia. — Ley de Bases de 17 de julio de 1945:

— ElI presidente se etige en similares condi- — Concejales designados por tercios: 1} ca-

ciones que el alcade durante el transcur- bezas de familia; 2) organismos sindicales
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radicados en el término municipal vy
3) miembros de entidades culturales,
econémicas y profesionales o personas
de reconocido prestigio, incluidos todos
ellos en una lista propuesta por el go-
bernador civil y de la que los dos tercios
primeros van a elegir,

— El alcalde es nombrado por el gobernador
civil en aguellos Municipios que cuenten
con una poblacidn inferior a diez mil
habitantes y por el ministro de Geberna-
cién en los municipios de mds de diez
mil habitantes.

— Para las entidades locales menores exis-
tirdn los alcaldes pedaneocs, quienes una
vez nombrados por el gobernador civil
gjercerdn el gobierno y la administracion
en el marco de la junta vecinal.

— Se prevé que continle subsistiendo el
régimen de Concejo Abierto.

— Los diputados provinciales se eligen a
razén de uno por partido judicial, por
los compromisarios de losayuntamientos.

— El presidente es elegido en la sesién cons-
titutiva por fos diputados y de entre
ellos.

— Como tradicionalmente venia sucedien-
do, el régimen de Concejc Abierto supo-
ne la eleccién directa de los alcaldes y
miembros de la junta vecinal,

— Ley Orgdnica 6/1983 de 2 de marzo:

— Modifica ciertos artfculos de la Ley de
1978.

b. Del control de los actos & las consecuen-
cias de la autonomia

La época del anterior régimen politico pue-
de calificarse como una de las etapas de
nuestra reciente historia, en la que mds
acentuados estdn los controles politicos v
administrativos.
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El control polftico, ya o hemas podido
apreciar al destacar los principales carac-
teres de la legislacidon de ese periodo sobre
elecciones locales, se manifestaba ante todo
en el nombramiento de las autoridades
locales,

Pero tan importantes comoe los poli'ticos
eran 108 controles administrativos. Los en-
tes locales estaban sometidos a la "direc-
cion administrativa” del ministerio de
Gobernacion, expresion gue servia para
encubrir una auténtica jerarquia y se nece-
sitaban autorizaciones o aprobaciones del
Estado para todos los actos de importancia
de la vida municipal o provincial.

La reaccidn opuesta, l6gicamente, va a
producirse con e! cambio de régimen
politico v el subsiguiente reconocimiento
constitucional de {a autonomra local.

Se va a producir la segunda gran ruptura
del sistema centralista vigente anteriormen-
te. A partir de la nueva situacidén se va a
imponer la plena validez y eficacia de los
actos de las entidades locales.

Puede decirse que, incluso, antes de la
regulacion general de los entes locales bajo
la vigencia de la Constitucion, la desapari-
cién del centralismo supone la mayoria de
edad del sisterna, pues no olvidemos que
aquella desaparicion significaba la supresiéon
de la tutela sobre los entes locales hasta
entonces en plenitud efervescente, como
ya vimos mas atras.

La supresidn de controles es otro ele-
mento impaortante a considerar ahora.

ta Ley 49/1978 de 7 de octubre, que
derogaba la Ley de Bases de 1975, a excep-
cién de la base 47 y de |o desarrollado por
los reales decretos ya mencionados, autori-
zaba al gobierno para dejar sin efectos los
procedimientos de fiscalizacidon, interven-
cidn y tutela que el Ministerio del Interior
ejercia sobre las corporaciones locales,
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cualquiera que fuera el rango de la disposi-
cién que las hubiera establecido. Ello ha de
entenderse también referido al Ministerio
de Administracién Territorial, desde que se

cred por Real Decreto 708/1979 de 5 de
abril,

En cumplimiento de la anterior autoriza-
cibn, el Real Decreto 1710/1979 de 16 de
junio, liberaliza la fiscalizacion, intervencion
y tutela ministerial en diversas materias,
competencia de las corporaciones locales:
honores y distinciones, régimen juridico,?®
bienes de las corporaciones locales y servi-
cios locales.

Con el Real Decreto-Ley 3/81 de 16 de
enero, desaparecen los controles en materia
de personal propio de las corporaciones
locales, supresidn que vuelve a contempiar
la Ley 40/1981 de 28 de octubre, por la
que se aprueban determinadas medidas
sobre régimen jurrdico de las corporaciones
locales. Tanto el Real Decreto como la Ley
en gue termind convirtiéndose y que acaba-
mos de mencionar, suprimen la autorizacion
0 aprobacion de la delegacion de hacienda
para la efectividad de las ordenanzas de
exenciones locales,

4. De la competencia mediatizada a la auto-
nomia confusa

Para desarrollar este punto, de nuevo he-
mos de acudir a formular fa distinciéon que
venimos haciendo a 10 largo de la presente
expasicion y diferenciar claramente cuél
era la situacion de partida, vigente con el
anterior régimen polfitico; cudl es la evolu-
cidn que se sigue durante la etapa de la de-
nominada transicidén politica y, finalmente,
plantear la situacidon actual. Pero vayamos
por partes y procedamos a analizar cada
una de las mencionadas fases.

20 Recursos de alzada ante el gobernador civil por multas
impuestas por las autoridades locales y ante la Direccion
General de Administracién Local contra las impuestas
por la alcaldra de Madrid.

a. La situaciéon de partida

El sistema de distribucién de funciones
entre el Estado v los entes locales también
constitufa un factor importante en el régi-
men anterior.

La legislacidon era muy generosa con los
entes locales, pero como debran obedecer
cualquier tipo de norma estatal, se produjo
un continuo racionamiento de actividades
de los 4rganos municipales y provinciales,
al afirmar su competencia las autoridades
del Estado para gque fuera ejercida por los
6rganos centrales o periféricos. !

Asr pues, en esta época se constata un
evidente racionamiento de competencias,
debido a dos grandes motivos principales:

— La subordinacidn de los entes tocales a Ia
legislacién estatal 22

— La debilidad financiera que caracteriza a
los entes locales. Esta debilidad financie-
ra lleva a apoyarse en:

Para los municipios: Plan de cooperacidn
de las diputaciones provinciales.??

21En aste sentido, cabe constatar cdmo las delegaciones
de los ministerios y de sus organismaos auténomos jugaron
un papel importante en la privacién de posibilidades de
actuacién del municipio vy de la provincia.

12.ot\sr, caben ser citados los artrculos 108, 109, 110, 363
y 365 de la L.ey de Régimen Local,

3, cooperacién de las diputaciones con los municipios
viene regulada en ta Ley de Régimen Local lart. 155 y
sigs.). Los servicios a que podrd aicanzar son los conside-
rados minimos en kos arts. 102 y 103 de la propia L.R,L.
€s el art. 257 el que establece que para el desarrolloe de
esta cooperacidn, las diputaciones, aldos los ayunta-
mientos, redactardn planes bienales ordinarios, que se
ejecytardn anualmente.

Las formas de cooperacién estdn basadas esencialmente en
otorgamiento de apoyo técnico y econdmico (art. 265, 6},
Toda decisién queda en manos del antiguo Ministerio de
ia Gobernacidn, que es quien decide en dltima instancia
sobre la viabilidad del proyecto y sobre gran parte de las
inversiones {art. 257,4 a 6},

La comisidn provincial de servicios técnicos, creada en
1945 como dérgano de la diputacién, se pone bajo la auto-
ridad del gobernador civil a partir del Decretc de Gober-
nadores de 10 de octubre de 1958, Tenra competencias
asesoras y resolutorias,

275
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Para todos: En préstamos del Banco de
Crédito Local** v en los planes provin-
ciales de obras y servicios del Estado,
confiados a la comisién provincial de
servicios técnicos,

b. La evolucion durante la transiciéon poli-
tica

Durante el transcurso de estos afios se pro-
ducen dos hechos importantes que es preci-
so destacar aqul’:

En primer lugar, la desaparicion de la
comision provincial de servicios técnicos,
que se extingue por el Real Decreto 2668/-
1977 de 15 de octubre, que transfiere sus

funciones a las comisiones provinciales de
gobierno y a la de colaboracion del Estado
con las corporaciones locales. Estas se

24E)| Ranco de Crédito Locai se crea por Decreto-Ley de
23 de mayo de 1925 vy es nacionalizado por Decreto-Ley
33/62 de 20 de julio.

Su misién consiste bdsicamente en abrir créditos a los
ayuntamientos, diputaciones y arganismos administrativos
de cardcter local o servir de intermedijario para la contrata-
cion de los empréstitos que aquéllos se propongan con.
traer, sin perjuicio de las operaciones complementarias
que autoricen sus Estatutos,

Por orden de 22 de julio de 1963 se autorizd y reguld la
concesién por el Banco de Crédito Local de préstamos a
medio plazo a las corporaciones locales,

Por orden de 20 de junio de 1370 se autorizd al Banco de
Crédito Local para contratar, con cargo a auvtorizaciones
de ejercicios futuros, los créditos para financiar los presu-
puestos extraordinarics de ias corporaciones locales,

El Real Decreto 3250/1976 de 30 de diciembre, sobre
ingresos de las corporaciones locales, que desarrolla la
Ley de Bases de 1975, establece en sus arts, 154 v sigs. las
condiciones y causas por las que las corporaciones locales
podrdn recurrir a operaciones de crédito, No necesitardn
autorizacidn para concertar préstamos cuandc el crédito
se destine a obras y servicios incluidos en planes provincia-
les debidamente aprobados. En cualquier caso, para que
no sea precisa la autorizacién, se requiere que '‘la carga
financiera anual derivada de la suma de las operaciones
vigentes concertadas por la entidad tocal, no exceda del
porcentaje periddicamente fijado por el gobierno a pro-
puesta de Hacienda y Gobernacion’ (ahora Administra-
cién Territorial). En el afio 1977 dicho porcentaje era el
25 por ciento gue se aplicard a sucesivos ejercicios en
tanto el gobierno lo modifique, En el Real Decreto 688/
1978 de 17 de febrero, que regula los planes provinciales
de obras y servicios, se precisa que dicho porcentaje podrd
elevarse al 30 por clento cuando se destine a la ejecucién
de dichos planes,

Dicho decreto fue derogado y sustituide por el 1673/
1981 de 3 dejulio, también sobre planes, que no contiene
disposicidn alguna al respecto.
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regulan en sendos Reales Decretos 1801/-
1981 de 24 de julio, y 1672/1981 de 3 de
julio. As/ pues, desaparece la comisién
provinciai de servicios técnicos y se pro-
mulga una nueva regulacidn para la comi-
sibn de colaboracidn con las entidades
locales y para los planes provinciales de
obras vy servicios.

En segundo lugar, se procede a ta modi-
ficacidn y ampliacién del sistema de prés-
tamos del Banco de Crédito Local. En
efecto, el Real Decreto-Ley 34/1977 de 2
de junio, sobre creacidn def fondo nacional
de cooperacién municipal y otras medidas
de ccoperacién del Estado con las corpora-
ciones locales presenta algunos rasgos de
interés,

Asr, el art, 8 crea el fondo citado, que se
financia mediante la participacion de los
municipios en el rendimiento de la tasa
sobre juegos de azar regulada por el Real
Decreto-Ley 16/1977 de 25 de febrero vy
con la participacion del 1 % de la recauda-
cion de la imposicidn indirecta del Estado.
Este Fondo podra aportar ayudas excepcio-
nales a los municipios gue no pudieran
nivelar sus presupuestos ordinarios de 1977
con sus ingresos. Un Real Decreto poste-
rior, el 1909/1977 de 23 de julio, regula
los criterics de distribucién de ayudas en
1977 y en ejercicios sUCesivos,

Por otra parte, crea la comisién nacional
de colaboracién del Estado con las corpora-
ciones locales y las comisiones provinciales
del mismo nombre,

Asimismo, establece que las corporacio-
nes provinciales y municipales podrdn
aprobar presupuestos extraordinarios de
tiquidacién de deudas al 31 de diciembre de
1976, con ciertas condiciones {art. 3 No. 1).
Tales presupuestos se dotardn con oS recur-
sos que establece el art, 695 dela Ley de Ré-
gimen Local, en las condiciones que establece
el art 5 que fijael importe maximo en 22,000
millones de pesetas con un interés social del
8.5 ¢ anual y por un periodo de diez afios.
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Un Real Decreto 1467/1977 de 17
junio, gque determina la composicion,
estructura y competencia de la misién de
colaboracion, establece que la subcomisién
de administracién del fondo nacional de
cooperacion municipal sea la encargada de
distribuir ias ayudas del fondo, tanto ordi-
narias como extraordinarias, lo cual tam-
bién se expresa en el Real Decreto 1909/
1977, de 23 de julio, ya citado anterior-
mente,

Las leyes v reales decretos posteriores
{Ley 3/1981 de 16 de enero; Ley 40/1981
de 28 de octubre; Real Decreto 1962/1981
de b dejunio, v el Real Decreto 2513/1982
de 24 de julio} contemplan en sus disposi-
ciones adicionales el que el Estado asuma
el b0% de la carga financiera de todos los
créditos otorgados por el Banco de Crédito
Local, para financiacibn de presupuestos
extraordinarics de liguidacion de deudas de
tos ejercicios 1975 a 1979, ambos inclusive,

¢. La situaciébn actual

La situacién actual acerca del punto
concreto gue estamos abordando ahora,
puede afirmarse que goza de una completa
indefinicién hasta tanto se resuelva el tema
del contenido de la autonom(a.

Entre tanto, quizds podamos apuntar ha-
cia el listado que recoge y requla las obliga-
ciones © competencias minimas de los
municipios y provincias en las disposiciones
aun hoy vigentes,

Para ello, habremos de distinguir entre
municipios de menos de cinco mil habitan-
tes y municipios de mds de cinco mil
habitantes.?®* Asimismo, mencionaremos
det amplio listado de competencias mfni-
mas de la provincia, algunas de ellas.

— Municipios de menos de b,0C0 habitantes:

5 Asi 1o hace la Ley de Régimen Local en susarts, 102 y
103 respectivamente,

Guarderra rural,

Surtido de agua potable en fuentes
publicas, abrevaderos y lavaderos.

Alumbrado publico.
Pavimentacion de vias publicas.
Cementerios.

Limpieza.

Destruccion o tratamiento técnico-sani-
taric de basuras y residuos.

Desinfeccion y desinfectacion.
Botiquyn de urgencia.

Asistencia médico-farmacdutica a fami-
lias desvalidas.

Inspeccién sanitaria de alimentos vy
bebidas.

Fomento de la vivienda higignica.

Municipios de mds de 5.000 habitantes:
Abastecimiento domiciliaric de agua
potable.

Alcantarillado,

Bafios publicos.
Mataderos,

Mercado.

Servicio contra incendios.
Campos escolares de deporte.
Parque publico.

Algunas competencias mfnimas de la
provincia:

Hospitales {médico-quirdrgico, infantil,
psiquiatrico, etc.}.
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Caminos vecinales para comunicar nu-
cleos de mds de 75 hahitantes,

Alumbrado eléctrico en nicleos de més de
500 habitantes si es que no lo hubiera.

Servicio contra incendios en municipios
que no lo tengan.

Etc.

IV. LA REGULACION CONSTITUCIO-
NAL Y LA COMPETENCIA ACTUAL SO-
BRE ADMINISTRACION LOCAL

Pues bien, hasta aqul' hemos tratado de
contemplar los cuatre grandes puntos que
consideramos la base central de nuestra
exposicion, De cada uno de ellos hemos
reflexionado lo suficiente como para tener
ahora una idea clara acerca de los mismos.
A partir de este momento, pues, lo que
intentaremos serd enfocar cada uno de
ellos de cara a la Constitucidon vigente, a
efecto de exponer qué resuita de ello; asi
como también hacia la legislacién que
pueda surgir en breve sobre el régimen
tocal en Espafia. De este modo, considera-

mos que, dada la importancia de los princi-
pios que tratamos, al final habremos
coadyuvado en alguna medida al estable-
cimiento vy fijacién de un régimen local en
Espafia adaptado a las reales y urgentes
necesidades de nuestros diversos pueblos,

En este orden de cosas, el eprgrafe que
toca ahora desarrollar engloba dos grandes
temas; de una parte, las cuestiones relativas
a la regulacién constitucional de nuestra
administracién local y, de otra parte, todo
el conjunto de problemdticas derivadas de
la delimitacién acerca de la competencia
para dictar la tegislacién de régimen local,
Procedamos pues, al andlisis por separado
de ambas cuestiones.

l. La regulacién constitucional

En este apartado incluimos, en primer
lugar, el planteamiento de una serie de
cuestiones generales; en segundo término,
aludiremos a las menciones constitucionales

de las grandes cuestiones planteadas, unidad
y participacién en concreto; y, finalmente,
trataremos de examinar en el contexto ya
anunciado las omisiones constitucionales de
las grandes cuestiones gue se han planteado
a lo largo del presente trabajo, en concreto,
la uniformidad vy la competencia.

a. Las cuestiones generales

El texto constitucional no entra en defini-
ciones sobre la administracion local. En la
Constitucion la administracion local es s610
un rotulo 2

La regulacion y en especial el precepto
bdsico del art. 137 serefieren concretamente
al municipio v a la provincia, considergndo-
los elementos de la organizacion territorial

del Estado y declarando que gozan de auto-
nomia.

Sin embargo, si bien ambas entidades son
elementos del Estado en cuanto entes
locales, se mantiene en el caso de la pro-
vincia la duplicidad respecto a la circuns-
cripcion estatal, puesto que, al mismo
tiempo, se configura como division estatal
para la prestacion de servicios.

La Constitucidn, que se refiere siempre a
provincia y municipio, no emplea esta
terminologfa de “‘entes locales™' que, por su
car4cter abstracto y general, se:entiende
sigue siendo vélida. Se refiere, en cambio, a
las corporabiones locales en el art. 148, 1,
1, utilizando una terminclogia tradicional,
pero creemos que incorrecta, dado que la
expresion corporaciones locales alude a 1os
6rganos ayuntamiento y diputacion, pero
no es correcta ya que, como escribe el
profesor Baena del Alcdzar, en el Dere-
cho Publico el vocablo corporacién se
emplea para referirse a otro tipo de entida-
des, fundamentalmente los colegios profe-
sionales y las cdmaras.

El municipio y la provincia presentan
algunos caracteres comunes en el texto
constitucional, ademds de los sefalados.
Asl, ambos se conciben como personas

28 panominacion del capftulo segundo del titulo V11,
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jurrdicas,?? es decir, la visiobn primaria de
los constituyentes fue aqui’ el cardcter de
sujetos en Derecho, a diferencia de la
administracion central, visualizada perfec-
tamente como un conjunto orgdnico, Por
otra parte, una y otra entidad no estdn
desvinculadas. No se olvide que la provin-
cia en cuanto ente local se concibe como
agrupacion de municipios.

Las administraciones locales estdn inte-
gradas en la unidad de las administraciones
del Estado. Ello se explica en razén al
contenido del art. 149, 1, 18 de la Consti-
tuciébn, a cuyo tenor el Estado tiene
competencia exclusiva sobre las bases del
régimen jurfdico de las administracio-
nes pubiicas.

En este orden de cosas y aungue referida
a materia como la de los funcionarios de la
administraciéon local, puede citarse |ia
sentencia del Tribunal Constitucional de
julio de 1982, en un conflicto de compe-
tencias, en donde a resuttas de la impugna-
cion de un Decreto 83/81 del gobieno del
Parl's Vasco sobre regulacién colectiva de las
condiciones de trabajo de la administracitn
local, el alto Tribunal estima que al Estado
corresponden las bases en materia de
funcién publica y, por tanto, las condicio-
nes aplicables a los funcionarios de la
administracién local 2®

27Arts. 140 y 141,

2Epor ol contrario, segun fallo del Tribunal Constitucio-
nal, que resolvra el conflicto promovido por el gobierno
Vasca contra el Decreto del gobierno del Estado sobre
procedimiento de ingreso en la funcién puablica local, la
competencia sobre ingreso en la administracidn local en el
Pars Vasco corresponde a la comunidad autdnoma Vasca,
En efecto, el gobiermno Vaseo planted el coenflicto de
competencia por entender que el Decreto aprabado por el
consejo de ministros el 2 de abril de 1982, por el que se
simplifica el procedimiento de ingreso en la funcion pu-
blica local, no respeta la distribucidn de competencias
establecida en fa Constitucién y en el Estatuto del Pafs
vasco. El gobierno Vasco pretendra la anulacidn del De.
creto o su no aplicacidn a las corporaciones locales Vas-
cas. E} gobierno Vasco fundamentd su recursc, entre
otras cosas, en que el art, 143, 1, 18 de la Constitucion
“*an ningin caso atribuye al Estado la competencia para
reglamentar en detalle una materia en que solo la atribuye
el régimen bésico”. El Decreto impugnado no adecOa
principios bdsicos, sino que reglamenta la publicidad y

b, Las grandes cuestiones planteadas , Las
menciones constitucionales

Como ya avanzdbamos antes, las menciones
constitucionales de las grandes cuestiones
que hemos venido planteando a lo largo de
este trabajo, se concretan sobre la unidad y
la participacién.

Pese a la tendencia gue menciondbamos
que existfa hacia la pluralidad de entidades
locales y desde la unidad, ia Constitucion
parece ignorar la multiplicidad de dichas
entidades, as' como el complejo organiza-
tivo territorial y funcionarial que se observa
en el caso de las grandes ciudades. Notese
gue no se mencionan siquiera las entidades
locales menocres, En cambio, sf se alude a
ciertas agrupaciones de municipios, como
[uego veremaos.

De ias demds entidades locales sblo se
mencionan las islas y unas agrupaciones
municipales distintas de la provincia, que
aparecen citadas dos veces, no mencionan-
dose su personalidad juridica en el supuesto
general (art. 141), y si en cambio en el de
las que se encuentran en el territorio de las
comunidades auténomas constiturdas por
el procedimiento del art. 151. A partir de
esta previsidon, naturalmente, l0s distintos
estatutos de autonomia, como ya vimos
anteriormente, se refieren a la creacién de
comarcas, etc.

Ello parece confirmar el cardcter del mu-
nicipio como pieza bésica de la organizacion
territorial, ya gue se trata, en todos |0s casos,
de agrupaciones municipales. Por tanto,

la composicidn de los tribunales de acceso a la funcion
publica local, o cual supone, segun el gobierno Vasco,
"vaciar de contenido la competencia de la comunidad
autdnoma en materia de funcidn pablica local™’, contra lo
establecido en el Estatuto de Guernica, El pleno del Tri-
bunal Constitucional dio la razon al gobierno Vasco,
aunque desestimd su pretensidn de nulidad del Decreto,
por considerar que éste conserva su validez como derecho
estatal supletorio de ias normas sobre acceso a las corpo-
raciones locales que dicte la comunidad autdnoma Vasca.
Et alto tribunal advierte que si el Pars Vasco estableciera
regulaciones que incidieran en el contenido bédsico de la
funcidn publica, reservada al Estado en exclusividad,
"incurrirra en exceso competencial”’. Por tanto, la comu-
nidad autdnoma podrd regular la materia objeto ael
Decreto impugnado, ya que éste no afecta a "‘contenidos
bdsicos de competencia exclusiva del Estado’’,

279
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insistimos, se pone de relieve el cardcter ba-
sico del municipic, dado gue las agrupacio-
nes supranacionales, la isla y la provincia
son siempre agrupaciones de municipios.

Por otra parte, deciamos que también la
Constitucion hacia referencia al tema de la
participacion polrtica a nivel local. En este
orden de cosas, hay que decir que, respecto
a los municipios en concreto, se otorga la
maxima importancia a los temas pol(ticos,
destacando la regulacién de las elecciones
para la designacién de concejales y el siste-
ma de nombramiento de alcaldes. La pro-
vincia, por su parte, ha recibido con la
Constitucion un reforzamientorespectoa su
situaciéon anterior, ya que $e exige una ley
orgénica para la alteracion de los Iimites
provinciales. Sin duda ello se debe a su
importancia tanto en cuanto al sistema de
organizacion territorial (entidad local vy
pieza bdsica para la formacion de comuni-
dades aut6nomas), como para el Estado
(distrito electoral y divisibn para prestar
los servicios), En el caso de la provincia es
mds vaga que en el municipio la alusion a
los 6rganos de gobierno, que pueden ser las
diputaciones u otros.

En este orden de cosas pueden citarse
dos sentencias del tribunal constitucional,
La primera es de 28 de julio de 1981 sobre
un recurso de inconstitucionalidad acerca
de la integracion de las diputaciones catala-
nas en la Generalitat, desapareciendo agué-
llas; el tribunal establece que ia autonomf(a
provincial tiene un contenido y gue su exis-
tencia no puede reducirse a una mera pre-
sencia formal, es decir, no puede desposeér-
sele de un dmbito competencial mimimo,
La segunda sentencia es del 17 de mayo de
1983, motivada por la interposicién de un
recurso previo de inconstitucionalidad, en
el que se impugna la Ley Organica 6/1983,
de 2 de marzo, gque modifica en algunos
aspectos técnicos la hasta erftonces vigente
Ley de Elecciones Locales. El tribunal no
estima el recurso interpuesto, defendiendo
que su contenido si es materia de ley orga-
nica dado el tenor del art. 81 del texto

constitucional, gue reserva a este tipo de
normas el régimen electoral general.

En otro orden de materias, hay que sefia-
lar que, si bien la Constitucion se refiere a
las elecciones municipales, omite toda alu-
sion a la posible celebracidn de elecciones
en otras entidades, como por ejemplo, las
institurdas comarcas.

Finalmente, también la Constitucidn
menciona una peculiaridad histérica, sin
duda por suponer una participacion directa;
nos referimos al régimen de “‘concejo abier-
to”, practicado en algunos municipios rura-
les donde no hay ayuntamientos, y los veci-
nos toman las decisiones en comun, reunidos
en la plaza publica. En cualquier casc, de
esta forma tradicional vy antigua de partici-
pacion, no cabe decir ya hoy mds gue cons-
tituye un puro y simple romanticismo.

¢. Las grandes cuestiones planteadas. Las
omisiones constitucionales

¥a decfamos anteriormente, que de las
grandes cuestiones gque venimos analizando
como bdsicas en nuestro trabajo, habia dos
en concreto gue constituyen una omision
en nuestro texto constitucional, Estas eran,
como se recordard, la uniformidad y la
competencia.

La tipologfa de entes locales no queda
agotada ni mucho menos por el texto cons-
titucional.

Dentro de los entes locales hay que dis-
tinguir los de cardcter territorial, los fun-
cionales y |0s de cardcter asociativo.

Los entes territoriales mds importantes
son, como se sabe, la provincia y el munici-
pio, pero, ademds, conviene citar, por
ejemplo, la comarca, que es una agrupacion
de municipios de cardcter infraprovincial,
normalmente con caracteres geogréficos y
naturales comunes. Tanto la Constitucidn
gue la intuye, como los estatutos de auto-
nomia la contemplan como posible y cons-
tituye desde hace tiempo una aspiracidn o
previsibn de cardcter técnico, para resolver
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los problemas de prestacién de servicios,
como estiman Morell Ocafia y Martin
Mateo. También hay que mencionar a isla,
a la que si se refiere, como nos consta, la
Constitucion, que atiende los problemas de
los archipiétagos.

Pero ahora nos interesan mds las entida-
des no aludidas en la Constitucién, Entre
ellas s& cuentan las entidades {ocales meno-
res, que tienen cierto arraigo en Esparia,
pues fueron reconocidas por las Leyes de la
Restauracién canovista y después por todas
{as demds sobre la materia hasta la actuali-
dad. Se trata de pequefios nicleos de po-
blacion enclavados en el territorio de un
municipio, pero con entidad propia, ya que
tienen un casco urbano diferenciado, siquie-
ra sea minimo, y una organizacidn peculiar.
Como en el casc del municipio, no se estd
ante entidades naturales, pues para que
existan validamente han de estar reconoci-
das como tales por el Estado.

También es un ente territorial, que por
sus dimensiones se sitla en el otro extremo
de la escala, la llamada entidad metropoli-
tana de Barcelona, en la que se agrupan el
municipio principal y los limftrofes para el
cumplimiento de fines urbanisticos.

En cuanto a las entidades funcionales,
sGlo existen en las provincias vy en los
grandes municipios, organizaciones comple-
Jas que afrontan multiples problemas y se
encuentran por ello en una situacion andlo-
ga a la del Estado. Si se crean en régimen
publico reciben en Espafia el nombre de
Fundaciones Publicas del Servicio®® aun-
que también pueden crearse empresas publi-
cas locales en forma de sociedades privadas
—como expresa Mena del Alcdzar—, nor-
malmente con la colaboracién de capital
asimismo privado,

{as entidades [ocales asociativas son una
consecuencia de la debilidad v la incapaci-
dad para cumplir los fines de los entes terri-
toriales, generaimente de los mds pequefios.

2 .
9 Sercan andlogas a los organismos autdnomos estatales.

Los tipos aplicados en Espafia son varios.
Entre ellos hay que mencionar las agrupa-
ciones forzosas de municipios, que venfan
constituyéndose cuando el Estado obliga a
varios de ellos a asociarse para cumplir un
fin especrfica. En el momento actual es
dudoso que puedan crearse entidades de
este 1ipo, ya que no parecen acordes con |a
autonomia municipal.,

Andloga finalidad tienen las mancomuni-
dades de municipios, con la diferencia de
que son voluntarias.

Antes de la Constitucién cabra plantear-
se la existencia de mancomunidades provin-
ciales para el cumplimiento de fines espec'-
ficos, pero este problema, motivado por la
inexistencia de marcos supraprovinciales, se
resuelve ahora mas facilmente por la via de
las comunidades auténomas.

También son entidades asociativas loca-
les los consorcios, que tienen forma de
sociedad mercantil, a la que pueden apor-
tar capital entes locales de distintos tipos v
en los que se admite |la participacion de
entidades privadas,

Pues bien, el conjunto de entes que se
han aludido se encuentran en un momento
de transicion debido tanto a los recientes
cambijos econdmicos y sociales, como a la
necesidad de una reforma para adaptarios a
la nueva situacién politica.

En principio subsiste la uniformidad del
régimen local, pero hay también regimenes
especiales y, como dijimos, se apunta ia
tendencia hacia la diversificacién de regi-
menes juridicos. Parece, pues, necesario el
gue se dicte ya, como parece inminente,
una nueva Ley que regule el régimen local
en Espafia, en desarrollo de la Constitucion,
Entre tanto sigue en vigor todo el conjunto
de disposiciones a las gque ya nos hemos
referido en este trabajo y a las que ahora
hacemos remision expresa.
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En otro orden de cosas, hay que referirse
brevemente siquiera a la competencia y al
contenido de la autenomia, que nuestra
Constitucidn plantea como un concepto
jurfdico indeterminado, coma han manifes-
tado vya el tribunal constitucional en sen-
tencia de 2 de febrero de 1981, v nuestra
doctrina ha comentado ampliamente.?® No
se conoce hasta ahora cudl va a ser el nivel
o grado de competencia que se otorgue a
los entes locales dentro del contexto de su
reconccida autonomfa constitucional.

Ya tuvimos ocasion mds atrds de exponer
los listados de competencias minimas atri-
buidas a los municipios, en funcién del
nimero de sus habitantes, asi como algunas
de las que ostenta la provincia. Se parte de
unos niveles mrnimos, constituidos per los
servicios obligatorios para todos ellos. Sin
embargo, la situacion de inframunicipalis-
mo vigente en Espafia hace gue en muchos
€asos, nisiquiera se presten dichos servicios.

En el caso de las entidades locales meno-
res estd claro que los minimos legales son
aln mds bajos, haciéndose hincapié sobre
los caminos y las aguas, aunque, ademas,
suele ser importante la administracién de
los bienes,

Por su parte, la provincia tiene encomen-
dada principalmente la tarea de suplir las
deficiencias municipales. Todas sus actua-
ciones mas notables deben entenderse en el
contexto de apoyo a los municipios 0 de
ocupar el lugar de ellos.

2. La competencia para dictar la legislacion
de régimen local

La autonomfa de los entes locales se
afirma sélo de la provincia y del munici-
pio, pero incluso respecto a ellos debe
subrayarse que la Constitucidn es extrema-
damente parca, ya que no se precisa el
contenido de dicha autonomia, ni siquiera

30 ast se deduce de NUMerosas trabajos de los profesores
MUROZ MACHADO, ENTRENA CUESTA, VALTINA
VELARDE, SALAS, etc,
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atribuyendo a los citados entes una potes-
tad normativa, la cual es una caracter (stica
consustancial a todo régimen autondmico,
como tiene expresado el profesor Bassols
Coma.

Por tanto, es obligado hacer una inter-
pretacion de esta autonomia de los entes
locales, teniendo presente todo el contexto
constitucional.

Debe destacarse gue la Constituciéon
regula extensamente lo que llama compe-
tencia del Estado y de las comunidades
autébnomas, pero no las del municipio vy
la provincia, que son las entidades mds
débiles.

En el caso de los entes no enclavados en
alguna comunidad parece indispensable gue
el contenido de la autonomia se precise
mediante una ley del Estado, pero el pro-
blema se complica si de lo que se trata es
de municipios y provincias integrados en |as
comunidades auténomas. En dicho supues-
to, la interpretacién que se ofrece es que
como la voluntad de las entidades locales
es decisiva para la formacién de una comu-
nidad auténoma?' la autonomria de la
provincia y del municipio no puede preva-
lecer contra la de la comunidad. La auto-
nomira de las comunidades es, por tanto, a
la medida de la autonomia local.

Los entes locales cumplirdn los fines gue
les han sido sefialados por la legislacion
de las comunidades, si bien tendrd que
existir siempre un [fmite mInimo en cuanto
a las posibilidades de actuacioén.

Con este problema se retaciona el de la
competencia para legislar sobre el régimen
local, Pueden mantenerse al respecto distin-
tas pooiciones, segln se  proporcionen
argumentos favorables al Estado o a las
comunidades auténomas.

3lyid, Arts. 143 y 151 de la Constitucion,
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A favor de la regulacion por el Estado
puede citarse el argumento de que el art.
148 Nao. 1, 2, se refiere a unas competen-
cias del Estado sobre fa administracidn local
y sobre todo, el de que las cortes genera-
les son las competencias para fijar [os iimi-
tes minimos de la autonomfa municipal
y provincial, en desarrotlo de los articulos
de la Constitucion que regulan el municipio
y la provincia,

Pero, frente a lo dicho, puede alegarse a
favor de las comunidades autdnomas gue
l0s estatutos son va una ley de las cortes
generales y reconocen a las comunidades
competencia exclusiva socbre ta administra-
cion local, debiendo recordarse que dichos
estatutos solo pueden ser modificados por
los mismos procedimientos que se utiliza-
ron para su aprobacion3?

Pero, équé posiciones se mantenran en el
proyecto de tey que fue publicado en
19817 El "“proyecto Martin Villa" como
ha sido denominado, sigue un criterio
favorable en sus Iineas generales, a dejar la
cuestién en manos de las comunidades
autdnomas. Asl, el Estado, en cumplimien-
to del art. 149, 1, 18, se limita a regufar las
bases del régimen juridico que garantizan el
tratamiento comun de los administrados
ante la administracién local. A las comuni-
dades autéonomas se les concede un amplio
margen de actuacion legislativa, bien remi.
tiendo gran parte de las materias organiza-
tivas a la regulacién autondmica, bien
apuntando Unicamente los temas contem-
plados por la ley, que requerirdn un poste-
rior desarrollo por las comunidades.

Por nuestra parte, hace ya tiempo que
venimos manifestando el parecer de apoyo
a la Iinea argumental a favor de las comuni-
dades auténomas, en el sentidode potenciar

¥2500re este punto son varios los trabajos de la doctrina
en nuestro pars. Entre otros muchos pueden citarse las
aportaciones hechas por los profesores MARTIN MATEO,
ENTRENA CUESTA y BAENA DEL ALCAZAR,

la presencia de éstas, que no del Estado, en
materia de administracion local, si bien,
siempre mantuvimos el criterio de dejar,
como hace la Constitucién, la fegisltacién
bdsica al Estado.

Pues bien, justamente esta misma posi-
cion es la gue viene a mantener el proyecto
de ley de bases de régimen local, hace unos
meses presentado a la opinidon publica por
el ministro de Administracion Territorial.
En dicho texto se potencia al mdximo el
papel de las comunidades auténomas en
materia de administracion local, sefialando-
se en su articulado las materias sobre las
que, por tratarse de competencias propias
de los entes locales, se egjercitan éstas en
régimen de plena autonomra, sin perjuicio
de las facultades de coordinacién y control
de estricta legalidad que ia ley atribuye a la
administracion estatal v autondmica, como
mas tarde tendremos ocasion de exponer.

V. LA AUTONOMIA LOCAL: APLICA-
CIONES PRACTICAS

Conviene precisar, comg hace Entrena
Cuesta, que la autonomia que la Constitu-
cion reconoce a los entes locales es diferen-
te y de inferior grado a la que atribuye a
las nacionalidades y regiones (art. 2), pues,
mientras ésta es de cardcter polftico y
puede conducir al autogobierno, que
excluye cualquier forma de control estatal
sobre las comunidades autdnomas, cuando
actden en el ejercicio del mismo, la auto-
nomia de los entes locales tiene cardcter
gstrictamente administrativo y no impide
la existencia de algunas formas de control
de-la administracion central o de las comu-
nidades auténormas sobre dichos entes.

Pero, vayamos intentando desarrollar or-
denadamente este eplgrafe y, para ello, sin
perjuicio de gue insistarnos luego sobre el
problema que ha quedado planteado,
partamos en nuestra exposicidn de otros
aspectos mds iniciales.

.83
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Para disefiar la organizacién territorial
del Estado, la Constitucion no parie de la
descentralizacidn administrativa, sino de la
nocién de autonomra que constituye ver-
daderamente un criterio central,

Basicamente la autonomfa significa que
en la gestion de sus intereses y el cumpli-
miento de sus fines, las entidades afectadas
actlan por derechoc propio otorgado por
la misma Constitucion, como fuente origi-
naria del sistema y no en virtud de una
decisién politica concreta adoptada por ei
poder central. Ello implica que deben
existir unos fines y unos intereses propios,
siguiera se conciban unos y otros con una
amplitud mayor o menor.

Ahora bien, no se configura igual la
autonomi(a de las comunidades, que tienen
unas competencias definidas en la Caonsti-
tucian (arts. 148 y 149} y en sus respecti-
vos estatutos vy la propia de las entidades
locales, respecto a la cual la Constitucion,
como sabemos, no se pronuncia, dejando el
tema en blanco. En este sentido, puede
decirse que la autonomra municipal es un

claro ejemplo de norma constitucional en
blanco.

Como mantiene Baena del Alcdzar, la
vertebracion de los elementos de la organi-
zacidn territorial se explica a partir de la
vertebracién entre Estado, comunidades
auténomas y entidades locales, que depen-
de del sistema de formacidn de las comuni.
dades autdénomas. En la creacién de éstas
confluyen la voluntad del Estado expresada
por las cortes mediante la ley orgdnica de
aprobacién del estatuto vy, finalmente, en
su caso, la de la poblacién que habita el
territorio de la futura comunidad auténo-
ma expresada mediante referéndum.

De ahr se deduce que la conexion de las
comunidades auténomas con el Estado
proviene de la aprobacion de los estatutos
mediante ley de las Cortes, por supuesto de
cardcter estatal, mientras que la conexidn
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de las entidades locales con las comunida-
des autdénomas depende de la voluntad
expresada por aguetlas entidades de que se
cree la respectiva comunidad.

En consecuencia, la autonomra de las
entidades locales estd en funcién de la
atribuida a las comunidades, en cuanto que
no hubieran existido éstas sin la voluntad
de los municipios y las provincias.

La esfera de intereses propios autogestio-
nados gue ha de corresponder a las entida-
des locales, dependerd por tanto de la
regulacidn que se apruebe por el Estado y
por las propias comunidades en el caso de
fas entidades locales enclavadas en ellas.

En cuanto a la configuracién de las enti-
dades locales, la Constitucitn, siguiendo la
tradicion espafiola, las caracteriza como per-
sonas juridicas, es decir, como ya vimos an-
tes, como sujetos de derecho, |o gque es con-
gruente con la autonomfa, pero en cambio
contrasta fuertermente con la regulacion de
la administracién del Estado en la que, como
va sefialdbamos mds atras, se ha omitido el
dato de la personalidad.

Pues bien, ademds de las generalidades
expuestas sobre el tema que nos ocupa,
existen otras grandes cuestiones a las que
cabe aludir ahora en base a su importancia.

La primera de ellas es |la relativa a la po-
testad reglamentaria de ios entes locales.

Como escribe Martfn Mateo y por nues-
tra parte ya hemos aludido con anteriori-
dad, la autonomia de los entes locales
remite al desemperio autoresponsable de
competencias publicas territoriales.

La autoadministracion implica ta posibi-
lidad de produccién de normas vy ésta a su
vez la de actuar conforme al derecho
generado,

Los entes locales tienen sin duda facul-
tades normativas, gue aparecen materia-
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lizadas a través del gjercicio de potestades
reglamentarias y que derivan de la adjudi-
cacion de las responsabilidades que le son
propias.

En principio, como mantienen Garcla
Enterria y Ferndndez Rodriguez, esta capa-
cidad se desprende de la estructura global
del ordenamiento estatal y no simplemente
de una autorizacién legal, vinculdndose al
principio de atribucién de competencias
materiales mds que a la jerarquia.

Asl pues, como vemos, sostiene la doctri-
na y se encuentra reflejado ademds en toda
la legislacidn sobre el tema, los entes locales
estdn dotados de potestad reglamentaria no
limitada ahora a una sumisidn incondicio-
nal a todo el bloguede la legisiacién estatal

Otro problema gue puede plantearse a
partir del aserto anterior consiste en plan-
tear el tema de los controles sobre la
actuacién de esos entes locales con potes-
tad reglamentaria atriburda o, en otras pala-
bras, la cuestion de la tutela.

Se ha dicho en ocasiones, comenta Mar-
t'm Mateo, que ta tutela es el correlato de
la autonomra, en cuanto supondria preci-
samente la vigilancia de su correcto funcio-
namiento, El mencionado autor rechaza el
término tutela para evitar equrvocos con
tnstituciones privadas y prefiere denomi-
narla con la expresién “‘control’, que
solo legitimard excepcionales intervencio-
nes de otros centros publicos, para velar
por eventuales intereses generaies implica-
dos. El autor sefiala gue los controles que
realmente se acomodan a lg autonomra son
los que valoran la legalidad de las actuacio-
nes y se residencian en sede judicial.

Sobre este aspecto de la cuestidn, el tri-
bunal constitucional se ha pronunciado en
dos conocidas sentencias.

La primera de ellas es la de 2 de febrero
de 1981, en un recurso de inconstituciona-

lidad en el que se impugnaban determina-
dos articulos de la legislacién de régimen
tocal.

La magnifica argumentacion del tribunal,
por lo gue agul nos afecta, consistia en
afirmar que la autonomra es un poder limi-
tado, gue sirve para la gestién de los respec-
tivos intereses, gue es compatible con el
control de legalidad y no con controles
genéricos o indeterminados. El control se
gjercerd, continta el tribunal, sblo sobre el
gjercicio de competencias de fas entidades
locales, cuando éstas incidan en los intere-
ses generales concurrentes con los propios
de la entidad. Por ultimo, sostiene gue el
control de legalidad podrd transferirse a las
comunidades autonomas.

La segunda sentencia, coincidente en
todo con la sefalada, es de 29 de abril de
1981, en una cuestion de inconstituciona-
lidad sobre controies y tutela,

Por lo demds, acerca del tema de la po-
testad reglamentaria de los entes locales v
de la tutela que sobre los mismos se ejerce,
nos remitimos a cuanto se expone en los
espléndidos trabajos de los profesores Fer-
ndndez Rodriguez y Bocanegra, con quie-
nes coincidimos plenamente.

Otro tema importante es el que pone en
conexion la autonomi{a local con la juris-
diccibn contencioso-administrativa.

Como mantiene el profesor Martin
Mateo, cualquier resolucion o acuerdo que
sancione un acto o un reglamento debe
abrir la posibitidad de su impugnacién ante
los tribunales si viola la legalidad, cauces
éstos que deben estar desde luego expeditos
para los particulares afectados. Pero, so
pena de una sustancial extension de la legi-
timacién activa, continta el citado profe-
sor, ieniendo en cuenta que con frecuencia
se trata de la defensa de intereses comuni-
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tarios, de las dificultades de informacion
sobre el contenido de los acuerdos y de la
onerosidad procesal, no parece contrario a
la autonomfa local que estas acciones se
gjerciten por instancias responsables de
competencias generales, que asumirian de
alguna forma ante los tribunales de lo con-
tencioso la figura de fiscales del interés
publico v a los que, a estos efectos, habrédn
de comunicarse los acuerdos,

Como ya nos referimos mds atrds al tema
de la impugnacion estatal de los acuerdos
de las entidades locales, nos remitimos aquf
a lo entonces comentado y s6lo afiadimos
el detalle de su vigente regulacién positiva.
En efecto, es preciso referir aqur los artfcu-
los 8 y 9 de la Ley 40/1981, de 28 de
octubre,

Por ultimo, hacer Gnicamente alusion a
la cuestién deseable de la necesaria desapa-
ricién del recurso indirecto,*® ya que los
actos de las corporaciones locales agotan
sencillamente la via administrativa,

Una ultima cuestidn importiante a rese-
fiar por su prdctica continua, es la relativa
a la aprobacion de los planes generales de
urbanismo.

33 Art. 37 No. 2 de 1a Ley de fa Jurisdiccién Contencioso.
Administrativa,

Segun establece la Ley sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana, texto re-
fundido aprobado por Real Decreto 1346/
1976, de 9 de abril, los ayuntamientes for-
mulardn los planes generales municipales,
aunque pueden encomendar su formulacion
a la Comisidn Provincial de Urbanismo o a
la diputacidn, lo que corrcbora el Regla-
mento de Planeacidn Urbanfstico, aproba-
do por Real Decreto 2159/1978, de 23 de
junio. La competencia para su aprobacion
corresponde, segin estas normas, al minis-
tro de Obras Publicas y Urbanismo cuando
se refieran a capitales de provincia o pobla-
ciones de mds de cincuenta mil habitantes
y, en todo caso, cuando afecten a varios
municipios; y corresponderd a las Comisio-
nes Provinciales de Urbanismoen los restan-
tes casos. Ello, sin perjuicio de las compe-
tencias en esta materia que hayan asumido
las comunidades auténomas.

El Real Decreto-Ley 16/1981, de 16 de
octubre, atribuye la competencia para la
aprobacion definitiva de los planes parcia-
les v de los planes especiales que desarrollen
y se ajusten al plan general, a 10s ayunta-
mientos de capital de provincia o poblacién
de m4ds de cincuenta mil habitantes,



