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local del municipio a la provincia. Como afirmaria ALVAREZ
GENDIN, "en los municipios, al aumentar sus necesidades que
sobrepasan con mucho a sus medios econémicos y a su
territorio, parece también de sentido natural la necesidad de
que una institucién intermedia y superior a la municipalidad

sea la encargada de cumplirlas" (54).

El Texto Refundido de 1,955 regula 1la funcién de
cooperaclén municipal de las diputaciones en los siguientes
términos: "la diputacién cooperard a la efectividad de los
servicios municipales, principalmente de los obligatorios que
no puedan ser establecidos por los ayuntamientos" <(articulo
255), Este mismo precepto fija las prioridades y las formas

que puede adoptar la cooperacidén (B9), que se concretard en

(54) "Manual de derecho administrativo", pagina 111,

(68) Articulo 255. "4, En general, y sin perjuicio de la
resolucién que, en atencién a las circunstancias de cada
municipio, pueda adoptarse, la preferencia sera la siguiente:
a) abastecimiento de aguas potables; abrevaderos y lavaderos;
b) alcantarillado; ) alumbrado publico; d) botiquin de
urgencia; e) sanitarios e higiénicos en general; f) matadero;
g) mercado; h) extincioéon de incendios; 1) campos escolares de
deportes; Jj) cementerios, y k) los demhds no especificados
anteriormente y comprendidos en los expresados articulos de la
ley. 5. También cooperara la Diputaoién en la redacciéon de
planes de urbanizacién, construcclén de caminos municipales o
rurales y otras obras y servicios de la competencia municipal.
6, Las formas de 1la cooperacién seran: a) orientacién
econémica y técnica; b) ayudas de igual caracter en la
redaccion de estudios y proyectos; c¢) subvenciones a fondo
perdido; d) ejecucién total de obras e instalacién de
servicios; e) anticipos econémicos de caradcter reintegrable;

f) creacién de cajas de crédito para facilitar a los ..../....
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planes Dbianuales, aprobados por el HMinisterio de la

Gobernacidén (articulo 257).

Por otra parte, y a medio camino de la cooperacién y la
tutela, los articulos 273 a 279 del Texto refundido de 1la
legislacién de régimen local de 1.955, reguladores de las
atribuciones de la comisién provincial de serviclos tecnicos,
asignan a este o6rgano importantes funciones de control y
direccion de la actividad municipal, especialmente en relacién

con 1os municipios de menpos de 50.000 habitantes (56).

Ante la situacién de penuria econémica y de incapacidad
técnica y de gestion de los municiplos, el legislador de
régimen local opta por potenciar el nivel provincial, tanto
por lo que se refiere a la administracién de recursos

econdémicos a invertir en obras locales, comp en lo relativo

++./... ayuntamientos operaciones de préstamo a corto plazo, y
g) cualesquiera otras que apruebe el HNinisterio de la
Gobernacién".

(56) El articulo 273 atribuye a la comisidén provincial de
servicios técnios la aprobacién de planes de urbanizacioén y de
proyectos de ensanche, reforma interior y saneamiento o
urbanizacién parcial, correspondientes a municipios de menos
de 50,000 habitantes; los defectos que sefiale la comisién en
este +trémite, han de ser subsanados por el ayuntamiento
(articulo 278). El articulo 275 le atribuye, en calidad de
funciones de orientacién técnica, la formacién de planes de
urbanizacién, de ordenanzas de construccién y viviendas y de
proyectos y presupuestos de instalacién de servicios
municipales obligatorios, en aquellos municipios que carezcan
de personal técnico adecuado; si los municipios informan
desfavorablemente estos proyectos, no seradn ejecutivos sin la

aprobacién del Ministerio de la Gobernacién.
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a la asistencia o control técnicos sobre los ayuntamientos.

A pesar de los buenos deseos que algunos autores han
expresado en sentido contrario (57), el desarrollo de las
citadas funciones de cooperacidén y asistencia/control técnico
a nivel provincial, se traducen en una drastica pérdida de
autonomia y de competencias municlpales efectivas. Por una
parte, a través de la cooperacién econémica es evidente que
qulen decide en la practica las principales dinversiomnes
municipales, en los municipios medianos y pequeflos, es quien
aprueba los planes de cooperacidon, con los que no s6lo se
administran recursos estatales o provinciales, sino que
también se condiciona la inversién de los recursos municipales
que hard falta destinar a los servicios beneficiados por la
cooperacién, Por otra parte, las funciones de asistencia y
control técnico que se encomiendan a las comisiones
provinciales de servicios técnicos permiten, sin lugar a
dudas, un verdadero control de oportunidad sobre la actividad

municipal,

GARCIA DE ENTERRIA, que es el mis destacado defensor de

este proceso de "provincializacioéen" del régimen local, lo

(87) Para de la Vallina ("La cooperacioéon ...", pagina 587),
"la cooperacién provincial, que es fundamentalmente una
técnica de fomento, de ayuda o estimulo, deberd procurar
respetar al miximo la personalidad y autarquia de los
municipios, a los que en virtud del principio de subsidariedad
les corresponde una natural precedencia en relacién con la
provincia. La cooperacién debe ser subsidiaria, supletoria,
complementaria de la gestién municipal, ya que principalmente
es, comp decimos, una técnica deé fdmentD y no de prestacién o
sustituclén; estamos o debemos esfar, por lo tanto, ante una
actividad complementaria y coordinadora de la tipicamente

municipal".
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explica en los siguientes términos: "toda la justificacién de
fondo que sostiene el moderno desarrollo de la provincia estéa
precisamente no en la idea perfectamente eventual de la
suplencia del municipio, sino en la mucho mAs honda vy
sustantiva de un efectivo traspaso de funciones. Ha ocurrido,
pura y simplemente, que el area municipal ha quedado
desbaordada como area eficiente para el planeamiento de ciertos
servicios. SBin que ésto quiera decir que todo el municipio
como tal esté ya superado, nl mucho menos, si que es cierto
que debe rendir a entidades mas amplias un haz importante de
sus viejas funciones ,.. Todo ello evidentemente nos ayuda a
superar la idea tradicional de 1a/provincia como limitada a la
gestién de un grupo de establecimientos sanitarios y de
beneficencia, y adn como mero suplente de una accién piblica
que correspondiese por modo principal a los municipios. Por el
contrario, es menester tomar plena conciencia de que la
oonsagraoién. de la provincia como entidad local, y adn su
preeminencia en el sistema entero del régimen local, se
sostliene sobre una realidad de fondo mucho méAs importante que
la de una simple contingencia, sobre la realidad de la
efectiva y continua y progresiva formalizacién del ambito
supramunicipal como un ambito de vida social creciente y atn
dominante desde el punto de vista de la relacién del hombre

con el espacio" (88),

El autor recién «citado apuesta, ©pues, ©por la
potenciacion de la provincia, y precisamente en su dimension
de entidad local. Hé quedado claro en paginas anteriores que
la legislacién de régimen local da un amplio protagonismo a la
provincia; lo que ya presenta mhs dudas es sl este
protagonismo serd del ente local provincial, o éste se vera
desplazado por los érganos periféricos de la administracién
del Estado.

(58) "Origenes y evolucién de la provincia", paginas 42 a 44.
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Las reivindicaciones doctrinales de un mAyor
protagonismo para la diputacion provincial (59) sge verian
pronto frustradas, con la estatalizacidon, a partir de 1.958,
de la comisién provincial de servicios técnicos y de los

planes de cooperacién a las obras y servicios municipales.

d) Estatalizacion de la comisién provincial de servicios

técnicos y de los planes de obras y servicios.

Como ya se ha comentado en paAginas anteriores, en su
origen la comisién provincial de servicios técnicos es un
organo formalmente integrado en la diputacién, y cuya
principal finalidad, a juicio del Gobierno que lo promovié,
seria "el encontrarse de la diputacién y los representantes en
provincias de los servicios centrales. Be persigue con ello
unir esfuerzo e interses del Estado y la provincia y ausentar
trabas de fronteras que tanto han embarazado nuestra vida
administrativa, Mediante una férmula flexible que se anuncia
en la Ley de Bases <(de 1.945) y que se desarrollarad en la
articulada, se obtendra la simplificacién y eficacia de su

funcionamiento® <(60),

(59> A la opinién, ya citada, de Garcia de Enterria, cabe
afiadir la de Albi, que se manifiesta claramente partidario de
la absorcién por la diputacién de las actividades locales
desempefiadas por la comisién provincial de servicios técnicos,
la comisién provincial de urbanismo y el servicio nacional de
inspeccion y asesoramiento de las corporaciones locales, y de
la asuncién por parte de la diputacién de funciones de

complementacién o sustitucién de los ayuntamientos en el

ejercicino de sus competencias (principalmente, en
"Derivaciones inmediatas ..."). |
(60) Son palabras del Ministro de Gobernacién en las ..../....
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Es la Ley de presupuestos generales del Estado para
1.958 (Ley de 26 de diciembre de 1.957) la que da un primer
paso decisivo hacia la estatalizacién de esta comisién., El
articulo 16 de 1la citada ley encomienda a la comisién
provincial de servicios técnicos "la administraciéon de los
fondos estatales o paraestatales a emplear en la ejecucién de
obras o servicios de caracter eminentemente provincial o
local, bajo las directrices de la Presidencia del Gobierno y
de las Comisiones Delegadas del Consejo de Ministros para
Asuntos Econémicos o, en su caso, Sanidad y Asuntos Sociales
(61)., Para esta finalidad, la ley de presupuestos citada prevé
una inversién de mil millones de pesetas para el bienio 1.958-
1.9909,

Poco después, el Decreto de 13 de febrero de 1,958
concreta lo que debe entenderse por obras o servicios de
caradcter eminentemente local, resultando ser las previstas en
los articuls 101, 128, 243 y 287 del Texto refundido de 1.955,
es decir, las propias de la actividad municipal y de las
diputaciones provinciales, que de este modo pasan a ser objeto
de planes de cooperacién formados por las comisiones
provinciales de servicios técnicos y aprobados por Presidencia
del Gobierno.

Por otra parte, este mismo Decreto introduce algunas
modificaciones a la composiciéon de la comisién provincial de

serviclos técnicos, acentuvando la presencia de autoridades y

vo./... Cortes, en ocasién de la presentacién de la que seria
Ley de Bases de 1,945, Citado por Alvarez Gendin, "Manual
.«.", pagina 106,

(61) Mendizabal Allende, "Naturaleza juridica y encuadramiento

organico de la comisién provincial de servicios técnicos",

pagina 79.
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funcionarios del Estado (62), hasta una proporcién de 25
representantes estatales por siete locales, bajo la
presidencia del Gobernador. Asimismo, las funclones que le
atribuye esta disposicién <(administrar fondos del Estado,
coordinar a la administracién periférica) son de naturaleza
claramente estatal. En base a éstas, y otras, consideraciones,
MENDIZABAL ALLENDE <(63) demuestra sin lugar a dudas Ila
naturaleza claramente estatal que, a partir de 1,958, acaban

teniendo las Comisiones provinciales de obras y servicios.

En consecuencia, unos oérganos de naturaleza estatal,
aunque con una reducida presencia de representantes locales,
asumen, a partir de 1,958 el principal protagonismo en el
desarrollo de las actividades provinciales de cooperacion con
los servicios municipales, que hemos visto se trata de la
competencia més  importante que tenian atribuida las
diputaciones, y que ademas permite controlar y dirigir de

forma significativa la actividad municipal. Asimismo, no se

(62) AdemAs de desplazarse la presidencia al Gobernador civil,
"que provoca, a su vez, la creaclén de una vicepresidencia
para el presidente de la Diputacion, se da entrada ahora a
cuatro nuevos representantes y se suprimen otros dos. Bstos
son los técnicos (un ingenlero y un arquitecto) que designaba
la corporacién, Aquéllos, el alcalde de la capital, un miembro
del Consejo provincial del Movimiento, el Procurador en Cortes
de los demds municipios de la provincia y el Abogado del
Estado Jefe ... La secretaria de la comisién crresponde al
titular de igual cargo en la Diputaclén cuando se ejerzan las
funciones reguladas en el apartado c) del articulo 56 del
Decreto de 1.998, o las enumeradas en la Ley de Régimen Local;
en los demAs casos actuarad el Sécretario General del Gobierno

Civil" (Mendizabal, "Naturaleza jufidica «..", pAgina 89.

(63) "Naturaleza juridica ...", pAginas 83 y siguientes.
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puede dejar de seflalar el contrasentido que puede suponer el
hecho de que "un érgano colegiado de composicién burocratica
realice las funciones propias de una institucién de caracter
representativo, cual es 1la de aprobar la planificacién

provincial" (64),

De este modo, el equilibrio entre dimensién local y
estatal de la provincia se rompe drasticamente a favor de esta
Gltima, en ablerta oposicién a los que reclamaban el
potenciamiento de las diputaciones. No s6lo no se atienden
propuestas de descentralizacién en las diputaciones de
funciones de la administracién del Estado (65, sino que se
estatalizan las funciones de cpoperacién con los servicilos

municipales y, por ende, las posibilidades de direccién y

(64) Morell, "Problemas actuales ..,.", pagina 633, ¥ afiade:
"No se olvide, a este respecto, que la funcidén programadora,
en cuanto decanta en un haz de decisiones configuradoras del
futuro, es la mas viva expresién de una autonomia decisoria
del futuro de la colectividad; pués bien, tal funcidén pasa a
ser ejercida por un érgano burocratico, en lugar de ponerse en
manos de la institucidén de corte y funcién representativa de
la provincia, que por imperativo constitucional es su
diputacién. En cambio, la ejecucién de las obras y servicios
programados es 1o unico que puede correr a cargo de las
instituciones representativas, esto es, ayuntamientos vy
diputaciones., No puede haber, en suma, paradoja mas grande; la
burocracia aprueba los planes y los elementos representativos
ejecutan. Paradoja, por otra parte, expresiva de dénde radica
de verdad el poder local: si en la tecnostructura estatal o en

las instituciones representativas de los interesados",
(65) Entre otros, han defendido esta opcién tanto Garcia de

Enterria ("Administracién local y administracien periférica

.."), como Baena ("Relacliones ...").
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control sobre la actividad municipal que permiten las técnicas
cooperadoras. Esta absoluta marginacién de 1la diputacién
permite incluso hablar de un cierto declive de la provincia,
por una parte, y, especialmente, de la administracién local,

en su conjunto, por la otra (66).

Los planes provinciales de obras y servicios resultan,
pues, profundamente estatalizadores. El hecho cierto de que a
través de estos planes se haya podido materializar un gran
esfuerzo de mejora de las obras y servicios locales, no nos
impide pensar que ello ha sido a costa de una significativa
marginacién politica y administrativa de ayuntamientos ¥y
diputaciones, que ademas bhan sido los que han acabado
financiando la mitad de las obras y servicios incluidos en los

planes (67),

(66) Asi lo hace, por ejemplo, Tomas Ramén Fernadndez: "De la
provincializacién imaginada a partir de la ley de 3 de
diciembre de 1,953 y de sus sélidos apoyos no queda nada en la
actualidad y ello es grave por dos razones diferentes. En
efecto, no se trata s6lo de que el fracaso de la operacién
provincializadora haya hecho perder a las diputaciones el
papel de protagonistas de la vida local, lo cual es ya en si
mismo una grave pérdida, habida cuenta de la necesidad de
mayores espaclos que la realidad impone como requisito sine
qua non para garantizar un minimo de eficacia en la accién,
sino que la propia vida local se ha perdido en ese fracaso de
la operacién, 1lo cual es mucho mis grave todavia" ("la

provincia como ...", pAgina 509).

(67) A titulo de ejemplo, entre los afios 1.968 y 1,976, el
promedio de subvenciones estatales en inversiones locales
ronda el 15 por clento (Garcia Pérrote, "Financiacién actual
de los planes ...", pagina 75), porcentaje que es de alrededor

del cincuenta por ciento en las obras incluidas en los .../...
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Como afirmard Javier SALAS, "la actividad que las
comisiones provinciales de servicios técnlcos llevan a cabo a
través de los planes provinciales de obras y servicios no es
propiamente una actividad de cooperacién o colaboracién en
relacién con los municipios afectados, sino una actividad
auténticamente sustitutoria de la de éstos". De hecho, los que
actuan son los 4érganos estatales, quedéndoles a los municipios
la simple ejecucion, en el mejor de los casos, de decisiones
estatales, y en temas de la competencia municipal. “la
realizacién de Jlas obras y servicios de la competencia
municipal estd supeditada, en Gltima instancia -totalmente en
los municipios pequefios y medianos con escasez de recursos
financieros propios- a la determinacién de la administracion
del Estado® (68).

Mas recientemente, ya en plena década de los 1,970,
tiene lugar la promulgacién de diversas disposiciones due
devuelven el protagonismo en la cooperacién municipal a las
diputaciones, que pasarian a ser las que elaborarian ¥y
ejecutarian los planes provinciales de obras y servicios, tal

como veremos en el siguiente apartado.

.../... planes, Pues bién, con estas aportaciones parciales,
el Estado condiciona poderosamente un volumen igual o superior

de inversién de recursos locales.

(68) "El tema de las competencias ...", paginas 591 y 592.
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4, LAS TENDENCIAS DE REFORMA EN LOS ULTIMOS A®OS DEL
REGIMEN

A partir de finales de la década de los 1.960 hay
serios intentos de reforma de la legislaciéon de régimen local
(69), que tienen una primera concrecién en el Proyecto de Ley
de Bases de régimen 100&1, presentado a las Cortes el 17 de
diciembre de 1,971, y cuya ftramitacién quedé paralizada en
1.973. Poco después, el 28 de mayo de 1,974, se presentaria el
Proyecto de Ley de bases del estatuto de régimen local,
finalmente promulgado como Ley el 19 de noviembre de 1,975,
Como es de suponer por 1a‘feoha de su aprobacién, la eficacia
real de esta Ley fue muy escasa, llegandose a articular tan
solo los aspectos relativos a régimen econdémico, funcidn
pablica, contratacion y organizacién basica (70), Vemos a
comentar brevemente las principales tendencias que se
advierten en este proceso de reforma normativa, que tengan

incidencia en el tema de las competencias locales,

Tanto el proyecto de 1,971, como la Ley de Bases de

(89) Se explican con cierto detalle en Parejo, "Derecho basico
«.", paginas 51 y sigulentes, y Ordufia, en la Nota preliminar
al tercer volumen de "Legislacién sobre administracién local",

paginas XXI y siguientes,

(70) Por Real Decreto 3.250/1.976, de 30 de diciembre, que
aprueba las normas provisionales para la aplicacién de las
disposiclones de la Ley 41/1.973, en materia de ingresos de
las corporaciones locales, y por Real Decreto 3.046/1.977, de
6 de octubre, se articulan los aspectos relativos a
organizacién municipal, mancomunidades municipales y

provinciales y funcionarios.
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1.975 insisten en la necesidad de abandonar definitivamente el
concepto cerrado de las competencias locales y el sistema de
definicién de las mismas mediante lista, por un nuevo modelo
de relaciones competenciales, en el que se ponga el acento mis
en la nociéon de capacidad que en la de competencia, y mis en
la comparticién que en la exclusividad (71). Es decir, ante la
experiencia de un constante vaciamiento de los listados
atributivos de competencias de la legislacién de régimen
local, por parte de las leyes sectoriales, se optaria por

renunclar explicitamente a la formulaclén de ambiciosos

(71) En el discursp de presentacién del Proyecto de Ley de
Bases de 1.975, el Ministro de la Gobernacién sostenia que "no
puede desconocerse que una de las causas de la crisis del
régimen local se ha producido a través de las leyes generales
que en aspectos de especificos servicios han vaciado de
contenido allas Corporaciones locales; de ahi la declaracidén
de que tales leyes deberdn establecer la posicién que
corresponde a las Corporaciones locales en orden a la
titularidad, gestién y desarrollo de tales servicios. La
peculiar posicién de los entes locales éDn respecto al Estado
tiene un importante reflejo en la determinacién de las
competencias propias de dichas Entidades, en razén a que no
resulta ya posible hoy dia mantener los viejos criterios sobre
competencias exclusivas que vinieron a constituir
compartimientos estancos dentro del conjunto de la
Administracién publica. Por ello se sustituye la palabra
‘competencia® por la de “capacidad®, y sin perjuicio del
necesario deslinde de competencias, se reconocen los supuestos
de aquellas que son conpartidas, 1lo que indudablemente
favorecera la presencia activa de los entes locales en la
gestién de todos los asuntos publicos" (en la publicacién del
IEAL, sobre la Ley de Bases de 1.975, paginas 40 y 41>, Em
términos parecidos se expresa la Exposicion de motivos de este

mismo proyecto de ley.
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listados de competencias, gque se sustituyen por un intento de
garantizar, no ya la exclusividad de las competencias, sino la
capacidad de intervencién en los diversos sectores publicos de

interés local (72).

Este planteamiento se concreta en la Base octava de la

Ley (73>, que contiene previsiones relativas a la capacidad

(72) Para Morell, este planteamiento supone "el precipitado
final de una evolucién caracteristicamente negativa para el
régimen local. En primer lugar, y como consecuencia del
predominio de la legalidad reguladora de cada sector
administrativo, sobra la Ley de régimen local, ésta ha dejado
de tener relieve en cuanto cuerpo legal distribuidor de
competencias y funciones pablicas ... el tema parece
materialmente escamotearse ... Pero, sobre todo, estan en
crisis los distintos criterios wmateriales de reparto de
funciones piblicas entre el Estado y los entes locales ,.."

("La nueva Ley ... I ...", paginas 41 y 42),

(73) Base octava: "Capacidad y competencia municipal. Uno. La
capacidad de los Municipios se extiende a todas aquellas
actividades precisas para la satisfaccién de las necesidades
generales y de las aspiraciones ideales de la comunidad
municipal. Dos. Todos los municipios, cualquiera que sea su
importancia, vendradn obligados a prestar a su poblacién, sin
discriminacién alguna y en los mismos niveles y calidades, los
servicios piblicos considerados esenciales. A estos efectos, y
en especial para el wmejoramiento de tales servicios, los
programas de acclién municipal y las competencias municipales
se coordinaran con la politica de ordenacién del territorio y
con los diversos planes de desarrollo. Tres. Los municipios,
dentro de su competencia, dedicaran una atencién preferente a
las materias siguientes: ordenacién del territorio y

urbanismo; policia municipal; abastecimiento de aguas .../...
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general de los municipios, a su obligacién de prestar los
servicios piablicos considerados esenciales (74), al listado de
materias que han de ser de su atencién preferente, a las
relaciones entre competencias municipales y estatales, y a la
municipalizacién de servicios. Encontramos en este precepto la
mas amplia formulacion de capacidad de 1los ayuntamientos,
junto a la total ausencia de precisién de competencias

municipales concretas, y a lo maximo que se prevé que pueda

v/ y demés suministros pablicos; saneamiento; abastos y
mercados; sanidad e higlene; comunicaciones y +transportes;
educacién y cultura; conservacién y defensa del medio
ambiente; cementerios; asistencla social; ocupacién del tiempo
libre y deportes, Cuatro. Se deslindara la competencia
municipal de la que es propia de la administracién del Estado
y se determinarén los supuestos de competencias concurrentes y
compartidas, asi cOmo la colaboracion entre ambas
administraciones, Sin perjuicio de todo ello, la
administracién del BEstado podra ceder o transferir a los
municipios, a titulo general o particular, funciones que le
estén atribuidas en las condiciones legalmente establecidas.
Cinco. Los municipios podrén asumir mediante municipalizacién
la titularidad de actividades o serviclos que no siendo de su
competencia estén comprendidas en la capacidad prevista en el

nimero uno de esta Base ...".

(f4) En este sentido, la Base 18.3 establece que "la
competencia de la provincia en auxilio de las entidades
municipales estard dirigida a hacer efectivo el derecho de la
poblacién a disfrutar de anAlogos niveles y calidades en la
prestacién de los servicios municipales considerados
esenciales, destinando a estos ‘fines los porcentajes de sus
ingresos que se sefialen", Por lo demas, y como podemos
comprobar en la nota anterior, en la Ley no se concretan

cuéles son estas obligaciones municipales.
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concretarse la capacidad que tienen los ayuntamientos es a
municipalizar servicios, ain en materias que no sean de su
competencia, lo cual, evidentemente, no contribuye a
incrementar las competencias locales, sino tan solo sus campos

de actividad.

En cuanto a las diputaciones provinciales, la Ley de
Bases del Estatuto de régimen local nace condicionada por un
clima general muy critico con la estatalizacion de la comisién
provincial de servicios técnicos y de los planes provinciales
de obras y servicios, y reivindicativo de competencias vy
autonomia para las diputaciones (75). Asi, en el discurso de
presentaciéon del proyecto en las Cortes, el Ministro de la
Gobernacién lo inscribe explicitamente en 1las corrientes

favorables a la provincializacién del régimen local (76), y en

(75> Por ejemplo, Tomis Ramén Ferndndez ("La provincia ..."),
ante la reforma de la legislacién de régimen local, apuesta
decididamente por lo que, dice, es un clamor unanime: dotar de
mayor contenido a las diputaciones, como entidades de gestioén
de inversiones y de serviclos, que habian de asumir muchas de
las funciones de la administracién periférica, asi como
funciones de futela y control, aparte de cooperaclon, sobre

los ayuntamientos.

(76) "Se abandona el concepto que de ella existe como ente
primordialmente gestor de servicios, para acentuar su
categoria de entidad politica y de participaciéon; en ella
descansard la descentralizacion de funciones; sera el o6rgano
de toda accién de desarrollo y planificacién dentro de su
territorio y la apoyadura de la accién administrativa en el
ambito rural mediante una politica de ayuda y colaboracién a
las entidades municipales que agrupa. En definitiva, no sélo
es posible hablar de la provincializacién de nuestro régimen

local, sino que quizé sea més preciso referirse a la ..../....

- 426 -



la exposicién de motivos de la Ley se subraya la trascendencia
que ha de tener la competencia supletoria de las diputaciones
en materia de prestacioéon de servicios municipales, incluido el

urbanismo,

En este marco general, el texto de la ley resulta muy
generoso con las competencias provinciales, bastante més que

con las municipales. La Base 18 (77), ademAs de hacer una

.../, provincializacién de nuestro sistema politico”
(Edicién por el IEAL de la Ley de Bases de 1.975, paginas 26 y
27).

(77) Base 18, "Capacidad y competencia de la entidad
provincial. Uno. La pfovincia, como entidad 1local, tendréa
capacidad para el ejercicio de todas aquellas actividades
encaminadas a satisfacer necesidades generales de la comunidad
vecinal. Dos., La competencia propia de la provincia tendrad por
objeto obras y servicins de interés local de caracter
supramunicipal dirigidos a fines asistenciales, sanitarios,
culturales vy de promocién y fomento de la riqueza provincial,
especialmente de caracter agropecuario, forestal o industrial,
asi como de cooperaclén y auxilio a los municipios y demas
entidades municipales. Dentro de su competencia, dedicara
atenciéon preferente al establecimlento y conservaciéon de la
red viaria provincial, comunicaciones, centros de cultura,
sanitarios y asistenciales, conservacién y defensa del medio
ambiente y cajas de ahorro. Sin perjuicio de la competencia de
otras administraciones y organismos pablicos, y bajo el
principieo de coordinacién con ellos, la competencia provincial
se extenderd a la asistencia de minusvalidos, fisicos ¥y
mentales, encaminada a su recuperacién y rehabilitacién, asi
como a la promocién de la educacién fisica y deporte. Tres.
.v» cooperard a la accién municipal mediante asistencia

administrativa, técnica y financiera ... Cuatro, En ...../....
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declaracidén general de capacidad, similar a la formulada a
favor de los municipios, define con una cierta precisién
competencias provinciales de caradcter supramunicipal, de
cooperacién con los municipios, dincluida la elaboracién y
aprobacién del plan de obras y serviclos, y de urbanismo,
ademds de regular la provincilalizaclén de servicios, y de
disponer que, en general, el servicio de extincién de

incendios pasa a ser de la titularidad provincial,

Si bien las disposiciones comentadas en el parrafo
anterior no llegarian a tener una aplicacién directa, hay sin
embargo una clerta normativa posterior a la Ley de Bases del

Estatuto del régimen local que asume claramente su opcion de

cvv/... materia urbanistica asumird aquellas competencias de
cada municipio que excedan de sus posibilidades financieras y
técnicas, asistiendo a dichos municipios especialmente en
cuanto se refiere al planeamiento urbano y ordenacién del
territorio, asi como al otorgamiento de licencias a peticién
del ayuntamiento o cuando la ley asi lo establezca. Asimismo
la provincia cooperara con los municiplos en orden a la
defensa y proteccién del patrimonio monumental y artistico,
Cinco. Corresponde a la provincia intervenir de manera
directa, asi como colaborar con los organismos del Estado en
las materias relativas a la ordenacién y planificacidn
territorial provincial.. También elaborard y ejecutard el plan
de obras y servicios de la provincia ... Sels. La provincia
podréd asumir, mediante provincializacién, la titularidad de
actividades que, no siendo de su competencia, estén
comprendidas en la capacidad prevista en el nimero uno de esta
base ... Siete. El servicio de extincién de incendios estaréd a
cargo de las respectivas diputaciones, excepto cuando se trate
de entidades municipales metropolitanas que lo tengan
atribuido o aquellos otros municipios a los que se les

autorice por el Ministerio de la Gobernacién”.
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potenciar las diputaciones provinciales. En primer lugar, la
ley de presupuestos 47/1,975, de 30 de diciembre, y el Real
Decreto 1.087/1.,976, de 23 de abril, dan un mayor protagonismo
a las diputaciones, a las que se encomienda la elaboracién del
plan de obras y servicios, y la contratacioéon de las obras, una
vez aprobado el plan por el Ministerio de la Gobernacién. En
segundo lugar, el Real Decreto-Ley 34/1.977, de 2 de junio,
crea la Comisién nacional de colaboracién del Estado con las
corporaciones locales, y 1las correspondientes comisiones
provinciales, que sustituyen a las comisiones provinciales de
servicios técnicos. Finalmente, el Real Decreto 688/1.978, de
17 de febrero, declara formalmente de la competencia de las
diputaciones la aprobacién y ejecucién del plan de obras y

serviclios (78),

De todas  formas, este  potenciamiento de las
diputaciones provinciales a partir de la Ley de bases del
Estatuto del régimen local tieme un alcance intrinsecamente
muy limitado, pues, con independencia de la nueva organizacién
territorial del Estado que se estableceria en el inmediato
praoceso constituyente, la propia Ley de Bases de 1.975 prevé,
con todas las reservas que se quiera, la institucionalizacién
de nuevos entes locales de Ambito supramunicipal, como son las
comarcas y las entidades metropolitanas, asi como la posible
constitucién de mancomunidades provinciales, cuya
materializacién, sin duda, restaria protagonismo a las

diputaciones provinciales.

Poco antes del proceso constituyente, y en la linea de

la figura de las mancomunidades provinciales prevista en la

(78) Explican este proceso Joan Prats ("La provincia ante la
Constitucién y las autonomiag", 'péginas 444 y siguientes),
Tomé Robla (M"Harco juridico y filosofia futura de los plamnes

provinciales"), L. Parejo ("Derecho basico ...", pagina 84).
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Base 20 de la Ley de Bases de 1.975, hay una iniciativa,
animada por el presidente de la Diputacién de Barcelona, de
proceder a una timida regionalizacién, en lo que se llamaria
"Régimen especial de Catalufia®. No pasa de ser un Gltimo
intento de mantener un cierto protagonismo de las diputaciones
(79), wunido al de sectores moderadamente aperturistas del
régimen franquista, en el marco de la que se prevé ya

inevitable institucionalizacién de regiones y nacionalidades.

Otra via que abre la Ley de bases del estatuto del
régimen local es permitir la institucionalizacién de comarcas

(803, cuya finalidad seria la de asumir competencias y

(79) En este mismo sentido, los dias 3 y 4 de febrero de 1.977
tienen lugar en Zaragoza unas Jjornadas de Presidentes de
diputacién, en las que son ponentes Jullo Nieves Borrego, Juan
Antonio Samaranch e Hipélito Gémez de las Roces. Estas
Jornadas quieren ser un posicionamiento de las diputaciones
ante el proceso de regionalizacién, en las puertas ya de la
transicién democratica, reivindicando que en este proceso se
garantice la participacién de las diputaciones. Concretamente,
la conclusién primera consiste en "manifestar al Gobierno la
mas radical oposiclén a que se negocie sobre el tema de las
reglones en ausencia de las provincias y sus representantes,
rechazando cualquier iniciativa en 1la materia que los
desconozca o0 margine”. . Las ponencias y conclusiones de estas
Jornadas son editadas por el IEAL, en 1.977, bajo el titulo
"La problematica y posibilidades que ofrece la nueva Ley de

régimen local".

(80> Base diez. "Entidades municipales de ambito comarcal,
Uno, Podran constitulrse entidades municipales de ambito
comarcal. La constitucién de la entidad y la delimitacién de
su zona se efectuara por acuerdo del Gobierno, a propuesta del

Ministerio de la Gobernacién, con el acuerdo de los dos .../..

- 429 -



funciones municipales. No es facil que con aquella disposicién
llegaran a constituirse muchas comarcas, vistos los duros
requisitos procedimentales previstos, En todo caso, en el
plano teérico de la ley, la institucionalizacién de estas
comarcas seria sin duda en detrimento de las competencias
municipales, y también del papel de la diputacién de
coagperacién y suplencia en relacién con los servicios

municipales.

También se prevé en la Ley de bases del estatuto del
régimen local la posible institucionalizacién de entidades
metropolitanas <(81), en calidad de entidades locales. Este
precepto viene a suponer en clerto modo la elevacion a

categoria de régimen gemeral de la figura de la Entidad

v/ tercios, al menos, de los municipins comprendides en
el area correspondiente, siempre que reunan mAs de la mitad de
la poblacién total de la misma ... Tres. La entidad comarcal
asumird en su éambito competencias y funciones de los
municipios integrados, +todos 1los cuales conservaran su

organizacién y la administracién de su patrimonio ...".

(81) Base novena. "Entidades municipales metropolitanas. Uno.
Podran constituirse en entidad municipal metropolitana
aquellas aglomeraciones urbanas, de elevada densidad
demografica y alto indice de expansién, consideradas en su
conjunto, entre cuyos wndcleos de poblacién exista un
vinculacién econémica y social que haga aconsejable la
coordinacién en el planeamiento y en la prestacién de
servicios del conjunto, Las demarcaciones administrativas se
acomodaran a las exigencias de la Entidad. ... Cuatro. ... lLa
delimitacién de la zona metropolitana y su constitucion como
entidad local corresponderad al Gobierno, mediante Decreto ...
En todo caso corresponderan a la entidad metropolitana el

planeamiento urbano y la vigilancia de su cumplimiento ...".
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Municipal Metropolitana de Barcelona, que habia sido creada,
por Decreto-Ley, el afio anterior, y que llegaria a asumir

competencias municipales y estatales (82),

En definitiva, es evidente que hay un elevado grado de
insatisfaccion, no ya en relacién a problemas concretos de
administracién municipal y provincial, sino acerca de la
propia estructura de la administracién local y territorial. A
los problemas de definicién de competencias locales habrad que
afladir ahora, com mas fuerza que nunca, los de definicidén de
qué tipos de entidades locales ha de detentar qué tipo de

competencias,

Un altimo aspecto de la Ley de Bases de 1.975 que hay
que aludir es el referido a la autonomia de las entidades
locales. La verdad es que es muy poco lo que en este terreno
se avanza en relacién con el Texto refundido de 1.955. Por una
parte, segin la Base cuarta el ayuntamiento seguiria siendo
elegido por los tercios familiar, sindical y corporativo, y si
bien el alcalde es elegido por los concejales, puede ser

destituido por el Hinisterio de la Gobernacién (Base sexta)l,

Por otra parte, se prevé que por ley especial se puedan
disponer recursos gubernativos contra actos locales (Base
41.4>, y potestades de suspensién a favor de alcaldes y
gobernadores <(Base 41.6). Finalmente, si bien garantizando

siempre la reserva de Ley, la Base 43 (83), referida a las

(82) Hay un breve, ¥y oompléto, comentario de este Decreto-Ley
en el estudio de Rafael Gémez-Ferrer, "El Decreto-Ley 5/1.974,
de 24 de agosto, por el que se crea la Entidad Municipal

Metropolitana de Barcelona".

(83) "Dos. La administracién del Estado desempefia funciones de

asesoramiento, asistencia, colaboracion y coordinacién .../7..
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"funciones de la administracién del Estado en relacién con las
entidades locales" sigue admitiendo situaciones que es dudoso

sean compatibles con el principio de autonomia local.

vv./... respecto de las entidades locales. Tres. Solamente por
disposicién con rango de ley se podran establecer
autorizaciones o aprobaciones estatales, como requisito de
eficacia de los acuerdos de las entidades locales, que deberan
limitarse a aspectos técnicos y de legalidad, excepto que
expresamente se disponga otra cosa en la ley ... Cinco.
Corresponde a la administracion del Estado conocer del recurso
de alzada contra los acuerdos de las entidades Ilocales
dictados en el ejercicio de facultades desconcentradas., Seis,
El régimen de intervencién y tutela de las entidades locales
continuard rigiéndose por sus normas especificas. Para su
declaracién serd preceptiva la audiencia de la diputacion
provincial, cuando se +trate de entidades municipales, asi

como, en todo caso, el dictamen del Consejo de Estado ...".
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5.- BREVE REFERENCIA A LA LEGISLACION SECTORIAL

Como ya se ha insinuado en paginas anteriores de este
mismo capitulo, durante el franquismo el fenémeno de la
delimitacién de las competencias locales por la legislacién
sectorial alcanza su mAxima expresién, hasta el punto que el
legislador de régimen local se ve impotente para ofrecer un

listado concreto de competencias municipales.

Fernando ALBI hace un minucioso andlisis de los
diversos apartados del articuleo 101 del Texto refundido de
1.955, relativos a 1los distintos éambitos de actividad
municipal, y sefiala caso por caso la incidencia de la
legislacién sectorial en la determinacién de las competencias
publicas. Y concluye: "“Cada concepto, cada inciso de la
profundisima enumeracién de atribuciones, se enfrenta con una
disposicién especial paralela, que atribuye a los poderes
centrales esa misma competencia, o que somete la funcion a
intervenciones gubernativas de tal alcance e intensidad que no
dejan para el municipio ninguna posibilidad de accién
independiente (84),

La doctrina pronto tomard plena conciencia de la
imposibilidad de hablar de competencias publicas referidas a
todo un sector material de actividad, pues la mayoria de leyes
sectoriales definen, cbn precisioéon creciente, combinaciones
diversas de competenclas estatales y locales, refiriéndose las
competencias no al conjunto de funciones publicas relacionadas

con la materia en cuestién, sino a fases procedimentales muy

(84) "La crisis del municipalismo", pagina 170, El citado
analisis de los diversos apartados del articulo 101 del Texto

refundido de 1,955 estd en las paginas 450 a 469.
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precisas (85).

En este esquema, la tendencia dominante en la
legislacion sectorial es atribuir a los ayuntamientos
competencias que implican una capacidad decisoria limitada, al
estar supeditada, bien a reglamentaciones muy completas, bien
a tramites de aprobacién ulterior por parte de la
administracién del Estado, preveyéndose ademds en algunos
casns mecanismos de sustitucién de la accién local por la
estatal si los ayuntamientos no ejercen la competencia. Sin
ningin afan sistematico, y sélo a titulo de ejemplo, veanos
algunas regulaciones materiales de actividades propias de la

competencia municipal.

Para empezar, en materia de urbanismo, la Ley del Suelo
de 1,956 atribuye competencias a diversos oérganos de la
administracién del Estado (Comisién Central de Urbanisno,
Direcciéon General de Urbanismp, Comisiones Provinciales de
Urbanismo), y establece como principio general que "los
érganos urbanisticos fomentaran la accién de las corporaciones
lacales, cooperaran al ejercicio de la competencia que les
confilere la Ley de régimen local y se subrogarén en ella
cuando no la ejercieren adecuadamente o su cometido exceda de
sus posibillidades" <(articulo 5.4). Es decir, el Estado puede
actuar concurrentemente con los ayuntamientos, e incluso

sustituirlos.

En base a la Ley del Suelo, las competencias
municipales en materia de urbanismo se concretan
principalmente en: elaboracién y aprobacién inicial y
provisional de los instrumentos del planeamiento; formacién y

gestién del patrimonio municipal del suelo; formacién del

£t

¥

i Dasarrolla con gran rigor este planteamiento Javier

¥

Salas, en "El tema de las competenclas ...",
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indice municipal de valoracién del suelo; eleccién de los
sistemas de actuacion urbanistica; parcelaciones y
reparcelaciones; edificacion forzosa y registro municipal de
solares; licencia de obras (86). A la administracién del
Estado le corresponde la aprobacién definitiva de los
instrumentos de planificacién, aparte de diversos mecanismos
de control, que puede ejercitar précticamente sobre todos los
ambitos de competencia municipal: sustituciones 0
subrogaciones, suspensién de acuerdos municipales,
inspecciones, recursos de alzada impropia ante las comisiones

provinciales de urbanismo ..

A la vista de cémo la Ley del Suelo distribuye las
competencias urbanisticas entre ayuntamientos y administracioén
del Estado, SALAS llega a la conclusién de que en esta materia
se procede a una efectiva estatalizacién de competencias, no
s6lo por la via de sustraer competencias locales, sino, ademas
y principalmente, por la de definir importantes instrumentos
de control sobre la actividad local, a favor de érganos de la
administracién del Estado (87).

En materia de transportes, la tendencia advertida con
anterioridad a la Guerra civil, de creciente regulacién del
sector por la normativa estatal, y de estatalizacién de las
competencias administrativas en general, continua

decididamente, en los diversos tipos de transportes. GARCIA DE

(86) Javier Salas, "El tema de las competencias ...", paginas
525 y 526.
(87) "El tema de las competencias ,,.", paginas 528 y 529.

Estudian, ademds de Salas, ‘el escaso alcance de las
competencias municipales en materia de urbanismo, Albi "La
crisis del municipalismo®, paginas 424 a 434) y Entrena ("lLa

competencia administrativa en materia de urbanismo®)’.
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ENTERRIA cita como representativas de esta +tendencia las
siguientes disposiciones: Decreto de 8 de mayo de 1,942 y
é6rdenes de 30 de septiembre de 1.940 y de 6 de septiembre de
1.944, en materia de tranvias; Ley de 5 de octubre de 1.940 y
Reglamento de 4 de diciembre de 1.944, en materia de
trolebuses; Por su parte, el Decreto-Ley de 10 de marzo de
1,950 dispone que “"la competencia del otorgamiento de
ferrocarriles urbanos, y hasta de +tranvias, corresponde
siempre al Estado, y esto incluso en el caso limite de que los
servicios hayan de ser establecidos y explotados por el propio

ayuntamiento" (883,

Lo mAs caracteristico de la legislacién sobre
transportes mecAnicos por carretera (Ley de 27 de diclembre de
1.947 y Reglamento de ¢ de diciembre de 1.949) es que el
ambito material de competencia municipal queda circumnscrito al
casco urbano, correspondiendo a la administracién del Estado
las competencias de ordenacién y titularidad del servicio para
el resto del término municipal, asi como la decisién sobre qué
limites tiene el casco urbano. A la vista de esta normativa,
MORELL concluye que "“desde todos los puntos de vista, vy
cualquiera que sea el medio de transporte a emplear, resulta
practica y legalmente imposible que la ciudad funcione como
marco territorial en la que el servicio publico de transportes

pueda desenvolverse bajo criterios de unidad" (89>, En la

(88) "El servicio pdblico del transporte ...", paginas 69 y 70

(89) "La actividad de gestién ...", pagina 315, Ademis del ya
citado estudio de Garcia de Enterria, se analizan también
estas competencias municipales en el de Javier Salas ("El tema
de las competencias ...", paginas 542 a 556), Este ultimo
autor cita una abundante jurisprﬁdenoia avalando las tesis
estatalistas, y llega a la conclusién de que su fuerza estid en

elementos metajuridicos, como es el caso de los intereses../..
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practica, a lo mas que llegan los ayuntamientos es a regular
los servicios urbanos de autobuses y de auto-taxis, y a
gestionar, directamente o por concesién, el de autobuses,

siempre dentro del casco urbano.

En materia de abastecimientos y mercados, que es una
tipica y clésica competencia municipal, se han producido,
durante el franquismo, una considerable cantidad de
disposiciones, con rango de ley formal algunas, reglamentarias
la mayoria, que han dejado a los ayuntamientos practicamente
desapoderados en este campo. En primer lugar, en materia de
abastos, las competencias mwAs importantes fueron atribuidas,
por las leyes de 10 de marzo de 1.939 y de 24 de junio de
1.941, a la Comisién general de abastecimientos y transportes,
pudiendo actuar en algunos casos los alcaldes, como delegados

suyos, con estricta subordinacioén al gobernador (907,

En relacién al control sobre la actividad comercial,
las competencias municipales de policia administrativa son
absolutamente marginadas por la potestad sancionadora que en
este campo atribuye a la administracion del Estado el Decreto
3.060/1,966, de 17 de noviembre, en base al cual practicamente
lo "dnico que queda a los ayuntamientos es la inspeccién,
oorrespondiendo la potestad sancionadora a la administracién
del Estadn. Por su parte, el Decreto 1.836/1.975, de 24 de

Julio, delimita estas funciones municipales de inspeccién y

ol de los cuerpos de funcionarios estatales, que
gestionan un volumen de intereses (concesiones de transportes
interurbanos, por ejemplo) muy superior al que corresponde a

la administracién local.

(90) Javier Balas, "El tema de las competencias ...", phginas

566 y siguilentes.
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vigilancia, en relacién con las que sobre estos mismos asuntos
pueden ejercer los funcionarios estatales, de modo que las
competencias municipales quedan "limitadas a levantar actas,
que serian remitidas por conducto de la alcaldia a la jefatura

provincial de comercio interior® (9L).

En materia de mercados, la consideraciéon de los mismos
como servicio piblico municipal pronto se verd condicionada
por el hecho de que el Estado, en base a los intereses de
abastecimiento nacional, asume competencias en este campo,
mediante el establecimiento de mercados centrales, en el marco
también de la planificacion econémica de la época (92). Como
resultado de este proceso, las competencias municipales en la
materia quedan claramente subordinadas a las de los érganos

estatales.

En resumen, como sefiala MANZANEDO, "el fatal proceso de
vaciamiento paulatino de la competencia municipal se da
también en este sector, al reivindicar el Estado una &mplia
gama de atribuciones en detrimento de las originariamente

municipales, invocando las ventajas de la coordinacién técmnica

(91) Pedro Escribano, "Las competencias municipales de

intervencién en la actividad comercial en el derecho espafiol".

(92) Pedro Escribano, "Las competencias ...". Este proceso se
concreta, entre otras disposiciones, en el Decreto de 7 de
abril de 1.966, de creacién de MERCASA, el Decreto
1.960/1.970, de 4 de junio sobre ordenacién de mercados
mayoristas; Decreto 2.916/1.970, de 12 de septiembre, sobre
establecimiento de mercados en origen de productos agrarios;
Decreto 3.178/1.970, de 15 de octubre, autorizando la
constitucién de la empresa nacional "Mercados en origen de

productos agrarios SA".
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de los sistemas de abastecimiento y centralizacién de la

gestion" (93),

Este proceso estatalizador de las competencias locales
también se manifiesta en el campo de servicios tan tipicamente
municipales, como es el caso del suministro de agua, gas y
electricidad., En materia de suministro de gas, ya sefiala
GARCIA DE ENTERRIA como el Decreto de 27 de enero de 1.956
culmina el proceso estatalizador en este campo, al definir
este servicio de la competencia exclusiva y total del EIstado,
y excluyendo formalmente del mismo las atribuciones
municipales (94). Un proceso simlilar cabe advertir en relacién
con el suministro eléctrico; las competencias pablicas sobre
este servicio corresponden en su totalidad al Ministerio de
Industria y Energia, en base a los decretos 3.151/1,968, de 28
de noviembre y 2.413/1.973, de 20 de septiembre,

' Como dira TORNOS, en estos servicios, a partir de la
segunda mitad del siglo XX, se considera que "la ordenacion
requiere un ambito de regulacién superior, y la gestién, de un
ente local dotado de mis medios. Por ello, en materia de los
servicios piblicos de suministro de agua, gas y electricidad
se asiste a un proceso de creciente centralizacién, en

particular en lo que afecta a los dos dltimos" (95,

(93) "Algunos aspectos. del comercio ...", paginas 1.049 y
1,050,

(94) "El servicio pablico del gas", paginas 68 y 69, En la
misma linea desmunicipalizadora, la regulacién posterior
(Decretos 2.913/1,976, de 26 de octubre y 1.091/1.975, de 24
de abril).

(95) “"Competencias municipales para la ordenacién y gestion de

servicios pablicos".
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También se ven crecientemente mediatizadas por, o
subrdinadas a, la administracién del Estado las competencias
municipales de policia, para el control de diversas
actividades privadas, En materia de apertura de
establecimientos industriales y mercantiles, el Reglamento de
actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas
(Decreto de 30 de noviembre de 1.961 e Instruccién de 15 de
marzo de 1,963) condiciona de forma relevante las competencias
minicipales a diversas técnicas de control en manos de 1la

administracion periférica del Estado (96).

La policia de espectéculos pasa a la competencia de la
Direccién General de Seguridad y de los gobernadores civiles,
pudiendo actuar los alcaldes tan solo funciones delegadas
(Decreto de 10 de octubre de 1,958). También en materia de
policia de circulacién las competencias municipales lo son a
titulo de delegadas por el Estado, y sometidas por lo tanto a

sus controles (97).

Valorando, en general, las competencias municipales en
materia de policias especiales (sanidad, construccilones, uso
de suelo urbano, subsistencias, costumbres) MORELL estima que
"en gran parte, se +trata de manifestaciones de cierta
tradicién, ei1 bien hoy van teniendo un caracter residual;
basta, para comprobarlo, tener en cuenta que la legalidad va
atribuyendo paulatinamente funciones anadlogas a la

administracién del Estada" (98),

(96) Javier Balas, "El tems de las competencias ...", paginas

556 y siguientes.

(97) Morell, "La actividad de gestién ...", pagina 283.
(98) "La actividad de gestién ...", pagina 290, Gonzalez
Berenguer ("La actividad de policia ...") aporta varias .../..
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En materia de sanidad, en general, debemos partir de lo
que dispone la Base dnica del titulo preliminar de la Ley de
Bases de ©Sanidad Naclonal de 1.944: “incumbe al Estado el
ejercicio de la funcién piblica de sanidad. En la consecucién
de 1los fines de esta funcién serd ayudado por las
corporaciones pablicas, organismos para-estatales y el
Movimiento vy pr las entidades particulares, bajo la
adecuacién, inspeccion, vigilancla, disciplina y estimulo de
los organismos sanitarios dependientes del Estado". Huelgan

conentarios (99),

Coexistiendo con numerosos servicios de caracter
asistencial a cargo de ayuntamientos y diputaciones, pues no
en balde la sanidad estd presente en las obligaciones

municipales y provinciales, como hemos visto, los crecientes

R AN referencias jurisprudenciales sobre conflictos
competenciales entre la administraciéon del Estado y
ayuntamientos, en relacién al ejercicio de actividades de
policia, que tradicionalmente se habian considerado propias de
la esfera 1local. El proceso estatalizador seflalado se

manifiesta claramente en esta jurisprudencia.

(09) Este principio general se encuentra plasmado en numerosos
preceptos concretos. A titulo de ejemplo, el Reglamento de
Policia Sanitaria Mortuoria de 20 de junio de 1,974 somete la
actividad municipal a 1los gobernadores civiles y a las
avtoridades sanitarias; la Ley 37/1.962, de 21 de julio, de
Hospitales, incluye todos los hospitales pablicos (también los
municipales y provinciales) en la Red Hospitalaria Nacional,
colocandolos de este modo bajo la "direccién" de la Comisién
central de coordinaclén hospitalaria, También en lo que se
refiere a la prevencién de epidemias, el reglamento de 26 de
julio de 1.945 coloca los ayuntamientos en una posicion

claramente subordinada a las autoridades sanitarias,
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los tres planes de desarrolle que se aprobaron durante el
franquismo. José ORTIZ sefiala como "los entes territoriales
locales son receptores y quedan sometidos a la planificacidn
estatal, tanto la de caracter general y ambito nacional, como
a veces a los planes sectoriales del Estado sobre materias
diversas, de Ambiio nacional o inferior. Asi, ademias de los
planes generales de desarrollo, les afectan con intensidad
especial diversos planes sectoriales, tales como los de
infraestructura viaria, carreteras, autopistas, viviendas,
promocién y ordenacidén de 1los centros y zonas de interés
turistico, abastecimientos de agua, saneamientos e
infraestructura sanitaria, etc. En ocasiones, también en
cierta medida, inciden sobre ellos los procedentes de algunos
entes estatales, institucionales y auténomos ..., De otra parte
v+, también las propias obras y servicios de la competencia de
lag entidades locales, cuando se realizan con la ayuda total o
parcial del Estado, son planificadas por Ila administracién
central® (102},

En el mismo sentido, y en relacidén con el segundo Plan
de desarrcllo, MANZANEDO y PARADA subrayan como la dnica
consideraclién que merecen los entes locales es una minoritaria
representacién en la Comisaria del Plan, asi como la posible
delegacién por parte del Estado de la realizaclién de obras o

servicios, en ejecucién de los planes provinciales (1033,

(102> "Flanificacién estatal y planificacién local", paginas
52 y 53. En las paAginas 54 y siguientes de este mismo estudio,
el autor citado explica detalladamente como el fendémeno de la
planificacioén estatal incide, tanto directa como

indirectamente, en diversas competencias locales.
(103) "Corporaciones locales y desarrollo econémico", pagina

118, Asimismo, y en relacidén con los planes provinciales de

carécter colonizador (Badajoz, Jaén), estos mismos ..../7....
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En conclusién, el proceso de vaciamiento de
competencias municipales en favor de la administracién del
Estado, ya sea por la via de la sustraccién directa de las
competencias, o de los mecanismos de control sobre su
ejercicio, estad absolutamente generalizado en la practica
totalidad de 1la legislacién sectorial del {franquismo. BSe
trata, ademéds, de un proceso que tiene un cierto amparo formal
en los articulpos 156 y 285 del Texto refundido de 1.955 (104),
y al que no le son oponibles los articulos 101 y 243 del
propio Texto refundido, ya que, como hemos visto, no delimitan

proplamente competencias municipales o provinclales,

- De todas formas, resulta adn mAs preccupante comprobar

/... autores seflalan que "el desplazamiento y progresiva
marginacién de la administraciéon local, suplantada, en su
. tipica funcién de promocién de los intereses de la
colectividad territorial, por estructuras dependientes de la
administracién central, al amparo de la funcionalidad mitica
del principio de coordinacién. HNo existe colaboracién activa
en la ejecucién del plan, que integramente se encomienda a los
ministerios interesados, e incluso en los é6rganos de
coordinacién la representacién local queda reducida a un solo
voto ... En suma, se trata de una obra centralizada por y para
el Estado, en la que se declara expresamente una desconflanza
absoluta respecto de 1la capacidad de gestién de 1los

respectivos entes locales" (pagina 85).

(104> Articulo 156: "Son servicios municipales cuantos tienden
a la consecucién de los fines sefialados como de la competencia
municipal por el capitulo primero de este titulo. El ejercicio
de dicha competencia no sera oﬁstaoulo para la prestacién de
servicios andlogos que las leyes atribuyan al Estado o a la
provincia®. El articulo 285 viene a disponer lo mismo, en

relacién con los servicios provinciales.
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como este vaciamiento se produce en muchos casos por normas de
simple rango reglamentario, a las que tampoco resultan
claramente oponibles preceptos del Texto refundido, dada la
citada ambigliedad del mismo, Consciente de este fenémeno, la
Ley de Bases del estatuto del régimen local de 1.975 afirmara
un principio de reserva de ley para poder establecer
autorizaclones 0 aprobaciones estatales sobre los municipios
(Base 43); sin embargo, no serd hasta la legislacién de
régimen local de 1,985 que se garantizard la reserva de ley

para la delimitacién de las competencias municipales,
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INTRODUCCION

Los hitos normativos fundamentales que configuran el
régimen vigente de competencias locales en Espafla son la
propia Constitucién y la Ley 7/1.985, Reguladora de las Bases
del régimen local. Sin embargo, la comprensién cabal de estos
textos -y de las demds disposiciones normativas que completan
el régimen -estatal de competencias locales- requiere un
ejercicio previo de contextualizaclén, es decir, de anAlisis
de la recepcién de 1la herencia histérica y de las ideas
dominantes sobre la administracién local &l iniclarse la

actual etapa constitucional.

Ho pretendo con elln, ni mucho menos, ofrecer un
estudio completo sobre esta cuestidén; tan solo recuperar
algunas de las notas que se deducen de la evolucidén normativa
estudiada en los capitulos precedentes, asi como aportar
algunas referencias doctrinales y consideraciones generales, a
fin de mejor comprender los objetivos, preocupaciones, sentido
y trascendencia innovadora de las 1instituciones que se

regularan en la actual etapa constitucional.



1.- EL ABANDONO DEL IUSNATURALISHMO MUNICIPALISTA

Un aspecto de la mayor importancia es el abandono
definitivo de las concepciones iusnaturalistas del municipio,
que habian estado en la base de las formulaciones de la
autonomia local del pasado siglo y primera mitad del actual.
Segin esta concepcidén, el municipio es una realidad natural,
anterior al Estado y a la ley, que éstos deberian reconocer y
amparar, en tanto que ambito de autodisposicién, exento de la

accidén del Estado (1).

Nos consta perfectamente que la legislacién espafiola
del pasado siglo no comparte esta concepcién (2), que es
divulgada entre nosotros principalmente por los

regeneracionistas, y encuentra su plasmacién en el Estatuto

(1) En palabras de Higuel Sanchez Morén, "segin la formulacion
originaria, el Municipio, la collectivité locale por
excelencia, se considera en Francia como una realidad social,
natural, no como una creacién del derecho del Estado. El
Hunicipio no pertenece por su origen y por esencia al
entramado institucinal de los poderes publicos. Es una
emanacién de la sociedad que el Estado debe reconocer y
respetar. De ahi el cardcter prepolitico y cuasiprivado que el
Municipio tiene en los primeros decenios de la historia
constitucional del paié vecing" ("La autonomia local", pagina

387,

(2) Baste considerar que mientras resulta evidente que una de
las consecuencias de esta visién municipalista es el derecho
de todo pueblo a ser oconsiderado municipio, en toda la
legislacién espafiola de régimen local del siglo XIX se
establecen minimos discrecionales de poblacién para poder

constituir municipio.
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Hunicipal de 1.924. A pesar de su evidente falta de rigor
légico y de correspondencia con la realidad de las cosas, que
ponen de manifiesto diversos autores (3), lo clerto es que
esta concepcidén tendrd una indudable influencia en nuestras
doctrina y legislacién, hasta bien entrada la etapa

franquista,

Esta doctrina naturalista comporta una determinada
visién de l1la autonomia y de las competencias locales. La
autonomia se entiende como autogobierno del grupo social
frente a los poderes del Estado, y sus competencias, por lo
tanto, son nitidamente diferenciables de las pablicas que

ostenta el Estado (4). En otras palabras, del caracter

(3) Me remito principalmente a la obra, repetidamente citada,
de Fernando Albi, "La crisis del municipalismo”. Como muy bien
explica Santi Romano, es el Estado "quien da existencia a los
municipios, que antes de que se creara el Estado pueden ser
acaso conjuntos geograficos o instituciones distintas, pero na
instituciones de tipo estatal como actualmente son; es el
Estado quien establece casl enteramente su ordenamiento, del
que es fuente inmediata a través del poder legislativo"
(Citado por Pérez Moreno, "El proceso de penetracion de las
leyes reguladoras de la administracidén central en el régimen

local”, pagina 46).

(4) Diaz de Liafio ("Pdder municipal y democracia", pagina 37)
resume en los sigulientes puntos la construccién del concepto
de autonomia por parte del municipalismo lusnaturalista: "- El
municipio es una entidad natural, anterior al Estado. Por
consiguiente, el Estado ha de reconcerlo obligatoriamente alla
donde aquél exista. - La base natural del municipio estriba en
las relaciones de vecindad, de convivencia social de un grupo

de familias en un entorno reducido, - Como consecuencia .../..
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supuestamente natural del municipio se derivarian intereses
naturales y competencias plenas y exclusivas para el mismo

5.

De este mado, el abandono de la concepcién naturalista
del municipalismo iré acompafiada de la renuncia a establecer a
favor de los ayuntamientos listas mds o0 menos largas de
conpetencias "exclusivas", pues a partir del momento que se
acepta el origen legal, no natural, del municipio, a partir
del momento en que ya no es algo opuesto al Estado, sino parte
integrante del mismo, su ambito competencial ya no se define

en términos de exclusividad, sino de comparticién.

Por otra parte, por los capiftulos precedentes sabemos
que en ningin momento ha tenido viabilidad plena y efectiva
entre nosotros el establecimiento de un listado mas o menos
ambicioso de supuestas competencias municipales exclusivas,
hasta el punto que el Texto Refundido de 1.955 renuncia
practicamente a ello, aunque mantenga la apariencia de un
listado de materias o actividades de la competencia municipal,
y una declaracién general de capacidad a favor de los
ayuntanmientos. De este modo, la no exigencia conceptual de
definir unos 1mposibles &mbitos de competencia municipal
exclusiva, viene a ser también una cierta liberacién para el
legislador de régimen local, aunque, como veremos, de la
interpretacién que bhace el Tribunal Constitucional del

principio de autonomia local puede derivarse en cierto modo la

v/ .de 1o anteriormente expuesto, el citado grupo social

dispone de un derecho natural al autogobierno, a la

autonomia",
(5) Ver, en este sentido, Luciano Parejo, "Derecho basico
o', pagina 101,
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necesidad de una garantia minima de competencias locales, a

determinar en la legislacion basica de régimen local.

De todas formas, es indudable que el anhelo de
indepedencia municipal que subyace en las corrientes
naturalistas, ha dejado entre nosotros un sé6lido poso cultural
y politico, que en parte estd en la hase de la proclamacién de
autonomia local que hara la Constitucién vigente, Como
sostiene  LUCIARO  PAREJO, el componente "natural" del
municipio, aunque no tenga efectos constitutivos, no puede ser
desdefiado, ni tampoco su tendencia a la titularidad de
intereses "naturales" y competencias "exclusivas"; de forma
muy grafica, este mismo autor llega a la conclusién de que "la
Constitucién opera un reconocimiento constitutivo de los entes

locales" (6),

81 bien, como veremos mas adelante, la lectura que hace
la doctrina mayoritaria del principio constitucional de
autonomia local nada tiene que ver con las concepciones
exclusivistas propias del iusnaturalismo municipalista, ha
sido en parte la Influencia y el arraigo cultural y social de
estas concepciones lo que ha llevado a la

constitucionalizaciéon del citado principio.

(6) "Derecho basico ...", paginas 102 y 103.
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a,- LA NECESARIA COMPARTICION DE INTERESES Y COMPETENCIAS

&

El sistema economico y social de los tiempos actuales
se nos presenta profundamente interrelacionado, de modo que
resulta préacticamente imposible definir intereses peculiares
de determinadas colectividades, independientes de los de las
demas (7). Esta "complejidad e interdependencia de la vida
social determina que cualquier asunto o decisién afecta
inmediatamente a maltiples intereses, todos cuyos titulares
recaban el derecho a ostentar una cuota de la potestad
decisoria 0, cuando menos, a ser oidos o intervenir en la

decisidén® (8),

(7> ALEJANDRO NIETO explica el fendmeno en los siguientes
términos: "Dado que el individuo pertenece simultaneamente a
varias comunidades y que un mismo interés ©puede ser
considerado indiferentemente como el interés de una o de otra
comunidad, ha llegado el momento de abandonar la vieja idea de
la naturalidad de las competencias, es decir, de la ecuacién
necesaria entre el ente y sus competencias. Dicho en otras
palabras: mientras se creia que los entes, a través de su
imperium, se excluian entre si, era claro que a cada ente
correspondia, de forma natural y necesaria, una esfera
concreta de caompetencias; pero en la actualidad la atribucién
de competencias ya no es ni natural nl necesaria, sino
alternativa, puesto que puede corresponder, con la misma
correccién, tanto a un ente como a otro%. ("Entes

territoriales y no territoriales", pagina 49).

(8) Santamaria Pastor, . "Fundamentos de Derecho

administrativo", I, pagina 914,
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Esta coincidencia de intereses de diversos entes
piblicos en los mismos asuntos se ftraduce inevitablemente en
la aceptacién, como principic general del sistema, de la
correspondiente comparticién de las competencias piablicas,
pues si no es posible "una separacién neta de los intereses
locales y los generales, ... tampoco puede montarse el sistema
administrativo en base a una real separacién entre

adninistraciones territoriales" (9.

81 blen es cierto que la asuncién de este criterio de

comparticion de competencias viene impuesto por la realidad de

(9) Santiago Mufioz Machado, "Derecho poblico de las
Comunidades Auténomas", II, pagina 219. Por su parte, Entrena
Cuesta afirma que "interesa insistir en este momento sobre la
complejidad de la  administracién de  nuestros dias,
incompatible con esta compartimentalizacién que implicaban las
leyes del siglo pasado, al distinguir de forma neta y tajante
entre los servicios estatales, provinciales y municipales, en
razén a los distintos fines que perseguian" ("La competencia
municipal, éambitos mas cualificados”, pagina 5907, Jaime
Pereira estima que "Las competencias no se pueden tasar de tal
manera que se diga hasta aqui llega el Estado en su actuar y
agui empieza a ser competente el municipio" ("La competencia
municipal y la del Estado, Algunos casos de necesaria
competencia compartida", pagina 1159). Es especialmente
grafico Bebastién Martﬁn—Retortillo al afirmar que "no parece
l6gico que en base a una peculiar concepcién de la auvtonomia
local, mediante la justificacién técnica de 1la licencia
municipal previa para todas las obras que se ejecutan en el
término, pueda impedirse la construccién de un embalse de
regulacién, o de una autopista, la localizacion de un centro
penitenciario o el establecimiento de una central nuclear ("La

actuacién de las corporaciones locales", pagina 369).
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las cosas, y que su numantina negacién en nada ayudaria a la
consolidacion de las instituciones locales (10), no lo es
menos que al coincidir Estado y entes locales en la gestién de
un mismo sector de actividad piblica, éstos siempre quedaran
en una posicién subordinada. De ahi que el iusnaturalismo haya
sido refugio facil del municipalismo tradicional, que se sabe
en inferioridad de condiciones para ostentar é&mbitos de

decisién también apetecidos por el Estado,

Sin embargo, la realidad de las cosas ha acabado por
imponerse y hoy ya nadie cuestiona esta inevitable
comparticién de las competencias piblicas entre los distintos
niveles de administracién, en relacidén con unos mismos
sectores de actividad. Los wmismos sectores municipalistas
parten de la plena aceptacién de este hecho, a juzgar por las
palabras de algunos de sus portavoces mAs lucidos y
cualificados: "naturalmente no somos tan ingenuos de pensar
que la autonomia local es un concepto excluyente y auténomo.
Somos plenamente conscientes de que desde la definicien
constitucional del Estado se construye un edificic y un
reparto del poder de signo scolidario. En nuestra concepcién de
la autonomia local no cabe el localismo autérquico, el
aislacionismo de campanario, la insolidaridad sistemitica.

Nada mas lejos de nuestro pensamiento” (11), No cabe duda de

(10) En este sentido, son sumamente acertadas las siguientes
palabras de Joaquim Férret: "la pretendida separacién de las
competencias, en concordancia con la ininterpenetrabilidad de
los sbélidos, mAs que a una afirmacion del sector exclusivo de
competencia local, lleva a un reforzamiento de los mecanismos
de tutela" ("Uniformitat 1 varietat en la regulacié del

municipi", paginas 64 y 65),

(11) Joaquim Nadal, "Municipi i ciutat. Girona com a exemple",

péginas 33 y 34; Nadal es alcalde de Girona y Presidente ../..
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que esta concepcién abierta del municipio y del municipalismo
es ya éampliamente asumida por la doctrina de la etapa

preconstitucional (12,

/... de la Federacién de municiplos de Catalufia. En el
mismo sentido se manifiesta, sin ninguna ambigiedad el Alcélde
de Barcelona, Pasqual ¥aragall, al comentar el Proyecto de Ley
General de Sanidad: "No bhay casi ninguna competencia
importante en el pais que no sea compartible y compartida por
los tres niveles de adninistracién. Pilenso que debemos
alejarnos cada vez mis de la obsesion por las competencias
exclusivas; no hay, con ftoda sinceridad, ninguna competencila
exclusiva de nadie en todo el pais ,.. Casi todo es
compartido, casl nada es exclusivo® (Conferencia inaugural de
las Jaornadas sobre Comunidades Auténomas y Gobiernos locales,

pagina 257,

(12) Recordemas, a titulo de ejemplo, las tesis de Fernando
Albi (principalmente en "La crisis del municipalismo") o de
Garcia de Enterria {en sus libros "La Administracién espaiiola"
y "Problemas actuales del régimen local")., Javier Salas ("El
tema de las competencias ...") profundiza en la conexién de la
competencia al concepto de potestad en relacién a fases
procedimentales muy concretas, de modo que puedan seguir
slendo posibles las competencias exclusivas en relacién a

materias compartidas.
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3, - LA DETERHINACION DE LAS COMPETENCIAS LOCALES POR EL
LEGISLADOR SECTORIAL

Consecuencia inevitable del abandonn de los
planteamientos naturalistas y exclusivistas de la autonoumia
local, empleza a aceptarse con naturalidad una realidad
histérica tan clerta como ignorada por el legislador de
régimen local: el hecho consistente en que las competencias
locales son determinadas por la legislacién reguladora de los
diversos sectores materiales en los que se produce la

actividad administrativa,

En los capitulos anteriores hemos tenido ocasién de
comprobar como a lo largo de toda la evolucién normativa de
nuestro régimen local, en los siglos XIX y XX, comn
independencia de lo dispuesto en las leyes de régimen local,
han sido las leyes sectoriales las que han dado la medida
concreta de las competencias y responsabilidades de los
ayuntamientos. Esta préctica normativa es perfectamente
conocida y considerada inevitable por la doctrina y la propia
legislacién de régimen local durante el franquismo (18>, de
modo que la actual ausencia de un listado completo y formal de
competencias en la legislacién de régimen local viene a

ingscribirse con naturalidad en nuestra tradicién normativa,

(13) Recordemos, en eéte sentido, los importantes trabajos de
Fernando Albi ("La crisis del municipalismo®) y de Javier
Salas ("El tema de las competencias ,.."), asi como el hecho
que el Texto Refundido de la legislacién de régimen local de
1.955 no pretende establecer, en su famoso articulo 101, un
listado formal de oompetenbias,,sino tan s0lo una declaracién
general de capacidad y un listado de materias, en relacidn con

las cuales los entes locales desarrollaridn su actividad,
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4.~ EL DEBATE SOBRE LAS ESTRUCTURAS TERRITORIALES DE LA
ADMINISTRACION LOCAL

Los profundos cambios sociales y urbanos del udltimo
siglo no han ido acompafiados de la correspondiente revisién de
las estructuras territoriales de la administracién local. El
mapa municipal se ha evidenciado incapaz de adaptarse a las
nuevas realidades urbanas, en las que muchas veces la ciudad
desborda con creces los términos municipales, ni al proceso de
despoblacién de Amplias zonas del territorio, en las que el
municipio no pasa de ser en muchas ocasiones una céscara
hueca, una ficcién institucional incapaz de gestionar la mayor

parte de las competencias que tiene formalmente atribuidas.

Este fenomeno hace que cobre gran importancia el debate
sobre las estructuras territoriales de la administracién
local. La falta de adaptacién del mapa municipal a la realidad
demografica y urbana se intentarad que sea compensada mediante
diversas férmulas de administracién supramunicipal. Por una
parte, se pondrad especial énfasis en el papel de la provincia
como entidad llamada a garantizar el efectivo ejercicio de las
conpetencias municipales, supliendo a tal fin las
incapacidades y limitaciones de los ayuntamientos medianos y
pequefins (14); en los Gltimos afios del franquismo empezard a
contarse también con la comarca, para esta misma finalidad

(15). Por otra parte, la conclencia de que en las grandes

(14) Recordemos las tesis de BEduardo Garcia de Enterria
("Origenes y evolucidén de la provincia") y la figura de los
planes provinciales de obras y servicios, Ampliamente

comentados en paginas anteriores.

(15) Recordemos, como dato mas caracteristico, la base 10 de

la Ley de Bases del Estatuto de Régimen local de 1.975, .../..
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ciudades los problemas de administracién local desbordan los
limites municipales <(16), da lugar a diversos intentos y
propuestas de institucionalizacién del é&mbito metropolitano
(7.,

/... que prevé la constitucidén de entidades municipales de
Ambito comarcal, para asumir, en su ambito, competencias y

funciones municipales.

(16) Eduardo Garcia de Enterria ("La actividad industrial
«..") hace la siguiente reflexién: "la agudizacién de las
formas urbanas de existencia apoya, como se comprende, este
fuerte movimiento supramunicipal. La autonomia politica local
supone, en clerta manera, una Infraestructura real de
autonomia y suficiencia social de los centros locales. Hoy dia
ni siquiera en el orden fisico de sus componentes una ciludad
vive sobre si misma, sino que, por el contrario, es cada vez
mAs coman la dispersién de la poblacién en éamplias zonas

geograficas subsidiarias y satélites ..." (paginas 137 y 138).

(17) Constituye una buena muestra de ello la base novena de la
Ley de DBases del Estatuto de régimen local, que prevé la
creacién de entidades municipales metropolitanas, y de manera
especial el Real Decreto-ley 5/1.974, de 24 de agosto, que
crea la Entidad municipal metropolitana de Barcelona. Estas
medidas, sin embargo, tenian desde varios afios antes claros
precedentes en nueatroldereoho positivo, Asi, el Decreto de 14
de octubre de 1,949 habia publicado el Texto articulado de la
Ley de ordenacién urbana de Valencia y su caomarca; el Decreto
de 1 de marzo de 1,946 habia aprobado el Texto articulado de
la Ley de ordenacidén urbanistica y comarcal de Bilbao y su
zona de influencia; en Barcelona mismo, la creacién en 1,974
de la Entidad municipal metropolitana es consecuencia de la

institucionalizacién, a partir de enero de 1.955, de ..../....
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No son tampoco nuevas, por lo tanto, buena parte de las
previsiones que sobre el papel de diputaciones, comarcas y
areas metropolitanas encontraremos en la legislacién vigente

de régimen local.

s ia Comisién de urbanismo de  Barcelona, con
competencias en el miswmo ambito territorial de la futura
entidad (mas adelante, en el apartado quinto, letra a, del
capitulo tercero de la tercera parte de este trabajo, se
estudia con mAs detalle esta cuestidén); asimismo, la Ley
121/1.963, de 2 de diciembre, habia instituido el Area
metropolitana de HMadrid, y creado la Comisién para su
planeaniento b coordinacién, Sin embargo, la
institucionalizacién de las Aareas metropolitanas en Espafa
s6ln se plantea desde la perspectiva estrictamente local a
partir de la creacién, en 1,974, de la Entidad municipal
metropalitana de Baroeiona. Estudian este tema de la evolucién
legislativa de las Areas mnetropolitanas en Espafia, entre
otros, Enric Argullol ("Las entidades metropolitanas", paginas
524 y siguientes) y HMarti Bassols ("La administracién de las
grandes ciudades en Espafia", especialmente las paginas 598 a
602).
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5.~ EL DEBATE ENTRE UNIFORMISMO Y VARIEDAD EN¥ LA REGULACION
DE LA ADMINISTRACION LOCAL

El uniformismo ha sido sin duda una nota dominante en
la regulacién de nuestro régimen local, desde la Constitucién
de 1.812, en coherencia con la orientacién centralista que ha
presidido la articulacién de nuestra administracién pablica
(18). Esta orientacidén, que lleva al legislador a dar idéntico
trato y a confiar los mismos cometidos, a entidades
municipales de caracteristicas y capacidad muy distintas, cada

vez es mas cuestionada (19), y la doctrina se inclina

(18) Alejandro Nieto sostiene que el hecho "que el régimen
espafiol sea uniforme, no es resultado de un azar o de un
capricho personal, sino consecuencia inevitable de lo que se
ha visto en el proceso histérico. Mientras los municipios y
las provincias sean instrumentos o canales a través de los
cuales el poder central tramite al cuerpo de la nacién sus
inspiraciones politicas, es obvio que tales instrumentos han
de organizarse conforme a un sistema unitario que facilite la
transmisién eficaz de las ordenes de arriba a abajo y, sobre
todo, que i1mpida la formacién de niclens de resistencia
apoyados en peculiaridades locales" ("La organizacion local

vigente: uniformismo y variedad", pagina 2%).

(19> ‘“"Los principioé de generalidad vy uniformidad vy
administrativacién municipal, por los que batallaron los
revolucionarios franceses y que recogieron nuestros
constituyentes de Cadiz, articulo 310 de la Constitucién de

1.812, por ejemplo, han entrado en profunda e irreversible

crigis", sostiene Diaz de | Liafilo ("Poder municipal vy
democracia", pagina 40>, quien, citando a Jean de Savigny
(";E1 Estado contra los municipios?'), afiade: "frente a

realidades sociales desiguales, el tratamiento respectivo ./..
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resueltemente por reguerir una regulacidon de la administracién
local respetuosa con la profunda diversidad existente entre
sus entes (20). En este sentido, la posibilidad que abre la
Constitucion a la existencia de distintos regimenes locales en
Espafia, puede ser considerada como un primer paso hacia la
superacién del tradicional uniformismo en la regulacién de

nuestra administracion local.

v/ por parte del derecho, ha de ser también desigual"

(pagina 40).

(20) Constituyen un claro exponente de esta corriente de
opinién las sigulentes palabras de Joaquim Ferret: "se ha de
reconocer la conciencia de colectividad alli donde exista, y
atribuir a esta instancia territorial aquellas funciones que
es capaz de ejercer, Esto comporta necesariamente diferencias
organizativas y comﬁetencialea .+, La dgualdad que la
Constitucion proclama se ha de pader predicar de Ilos
individuos, pero no necesariamente de las colectividades en
que se integran. Las colectividades se han de poder articular
de manera diferente para conseguir la igualdad en la libertad
de todos los ciudadanos" ("Uniformisme 1 varietat en la

regulacié del municipi", pagina 66),
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6. - LOS RECURSOS ECONOHICOS COMO EL PRINCIPAL PROBLEHA

A pesar de que en el presente estudio no se analicen en
absoluto los problemas de la hacienda local, no por ello vamos
a ignorar que éstos constituyen el principal problema de los
ayuntamientos (21>, No «cabe duda de que este hecho
condicionard las medidas normativas de los gobiernos

constitucionales (22), y virtvalmente monopolizara el foceo de

(21) Hay un espléndido resumen de los problemas econémicos de
los ayuntamientos de Catalufla en el decenio 1.979-89 en el
capitulo relativo a los recursos locales (pbra de Victor
Farré), en la obra colectiva "10 anys d'ajuntaments

democratics" (especialmente las paginas 107 y siguientes).

(22) Al poco tiempo de constituirse los primeros ayuntamientos
democraticos de la actual etapa constitucional, en 1.979, se
promulga el Real Decreto-Ley 11/1,979, de 20 de julio, con
diversas medidas urgentes de financlacién de las corporaciones
locales. Pocos afios mas tarde, se promulgaba la Ley 24/1.983,
de 22 de diciembre, de medidas urgentes de saneamiento vy
regulacién de las haciendas locales, cuya Exposicién de
motivos empieza afirmande que "la crénica situacion
deficitaria de las Corporaciones locales es una de las
cuestiones mAs preocupantes en el panorama politico espafiol, y
que mAs reiteradamente.se ha intentado resolver en los d4ltimos
afios", al tiempo que reconoce que "las medidas adoptadas, por
su caracter conyuntural, han resultado a lo largo del tiempo
insuficientes, volviéndose nuevamente a reproducir la dificil
situacién econémico-financiera de las haciendas locales".
Ademés, en la Ley de Presupuestps Generales del Estado podemos
encontrar, en cada ejercicio -econémico, nuevas wnedidas
relacionadas con las haclendas locales. A finales de 1,988,

finalmente, se promulgara la nueva Ley reguladora de ..../....
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atencion de los movimientos municipalistas, para los cuales la
determinacién de las competencias locales es una cuestidon de
segunda orden, de importancia claramente marginal al lado de

la cuestién prioritaria de los recursos econémicos (23),

v../.., las haciendas locales, que oculmina un proceso de
debate normativo iniciado en 1.979, a lo largo del cual se han
elaboradoa varios antepraoyectos <(en las archivos de la
Federacién de  HMuniciplos de  Catalufia, sin afén de

exhaustividad, se contabilizan cinco de ellos).

(23) Este tema ocupa un lugar destacado en el orden del dia de
todas y cada una de las ocho asambleas generales que ha
celebrado la Federacién de Municipios de Catalufia entre 1.981
y 1,989, llegando a .oonvooar, en junio de 1.984, una de
extraordinaria con este Onico objeto. Asimismo, son varios los
articulos de Joaquim Nadal, presidente de la wmencionada
Federacién, recogidos en el libro "Municipi i ciutat. Girona
com a exemple", que tienen por objeto la situacién econdémica

de los ayuntamientos.
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7.- AUTONOMIA LOCAL Y TRANSICION A LA DEMOCRACIA

» No cabe duda de que las reivindicaciones de democracia
en los Gltimos afios del franquismo afectaban también a los
ayuntamientos, cuya responsabilidad en la gestién urbanistica
y en la prestacién de algunos servicios de caracter
asistencial y cultural, les hacia merecedores de un cierto
descontento popular, generado por las deficientes condiciones
de vida de la mayoria de nuestras ciudades (24). Se extiende,
por lo tanto, una cierta sensibilizacién acerca de la
trescendencia politica del gobierno local, no obstante su

naturaleza formalmente administrativa.

El hecho que en 1,979 ganen las elecciones en la
mayoria de ciudades espafiolas las listas socialistas y
comunistas contribuye a acentuar este caracter politico que
cobra entre nosotros la avtonomia local, en base a la cual se
intentara llevar a cabo en los ayuntamientos la realizacion de
proyectos de t{ransformacidén politica, econbémica, social ¥y
cultural, que hacia poco tiempo adn estaban proscritos, y que
a nivel de politica general, sus defensores se hallaban en la

oposicién (25). Hay clara conciencia, pues, de la

(24) Es interesante, en este sentido, el testimonio de Joaquim
Ferrer, "La lluita pels ajuntaménts democratics (1.966-
1.976)", o el de la obra colectiva "Les eleccions municipals a
debat". También parten de esta constatacién la mayoria de
propuestas contenidas en el volumen "Por wuna politica
municipal democréatica", prologado por Ramén Tamames, y que
estd en la base del programa electoral comunista en las

elecciones municipales de 1.979..

(25 Como indica HMiguel Sanchez Horen, refiriéndose a esta

cuestién, "es en las grandes ciudades, cuyo impulso ha .../..
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trascendencia rotundamente politica de la autonomia municipal.

cond o marcado siempre la punta de las reivindicaciones
autonomistas, donde primeramente se hace presente la
posibilidad de una politica alternativa, que se precisa libre
de ataduras. Es en las ciudades y en muchos otros municipios
donde se produce por primera vez en este periodo el acceso al
poder publico de las fuerzas politicas absolutamente
marginadas y reprimidas por el régimen anterior. La
recuperacién de la autonomia local tiene, en ese momento
inicial, wun carécter predominantemente politico" (En "La

autonomia local ...", paginas 156 y 1871,
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.- UNA CONSIDERACION GENERAL SOBRE EL PESC Y EL SENTIDO DE
LA HERENCIA HISTORICA

Al caomenzar su excelente libro sobre "El régimen
constituoidnal de las competencias locales", LUIS ORTEGA pone
de relieve como el cambio radical de planteamientas politicos
e institucionales que opera la Constitucidén de 1,978 hace casi
indtiles las elaboraciones doctrinales previas, que se
refieren a un régimen local que muy poco tiene en comdn con el
que se desarrolla entre nosoiros a partir de la Constitucién
(26). A nuestra tradicional administracién local marginada y
subordinada al aparato centralista del Estado (27>, la
Constitucién opane los principios de autonomia y
representatividad politica de la comunidad vecinal, principios
cuya subita recepcién en nuestro ordenamiento Juridico
virtualmente invalidarian 1la mayor parte de formulas

normativas y aportaciones doctrinales precedentes,

(26) Paginas 19 y 20

(27) Jests Leguina resume asi de descarnadamente la tradicion
histérica de nuestro régimen local: "entre nosotros, los
municipios y demAs entes locales no han sido apenas otra cosa
que puros apéndices marginales de la estructura del poder
central, altimos e insignificantes eslabones de la cadena del
poder alumbrado por el moderantismo y el conservadurismo
decimonénico, unidades terminales, en definitiva, de un poder
central omnipresente y omnicomprensivo. En rigor, no ha habido
nunca auténticas relaciones politicas y constitucionales de
los entes locales con el Estado, sino puro y simple monopolio
de la accién politica y administrativa por parte de este
Gltimo, conformado y desarrollado sin desmayo sobre patrones
rigidamente centralizadores" ("Gobiernc municipal y estado

autonomico", pagina 2.187).
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Sin negar, ni mucho menos, la poderosa trascendencia
innovadora de nuestra Constituclén en el tema que ahora nos
ocupa, no pueda, sin embargo, compartir estos planteamientos,
pues me parece fuera de toda duda una mis que notable
continuidad entre el régimen local pre y el post
constitucional, continuidad que se hace mas evidente si

consideramos el sistema de competencias locales.

Ciertamente que el nuevo orden constitucional introduce
algunos elementos rupturistas respecto del ordenamienta
juridico anterior, singularmente los principios democréatico y
autonomico, Pero estos elementos nuevos han de operar
necesariamente sobre la administracién local heredada del
pasado, respecto de la cual la doctrina manifiesta parecidas
opiniones y proyectos de reforms antes y después de la
Constitucion. Es mas, si tenemos en cuenta que, como veremos
seguidamente, resulta barto dificil, si no imposible, deducir
de la Constitucién un é&mbito de competencias locales
minimamente definido, éste sélo puede venir dado por la
tradicién  histérica, por las  sucesivas  regulaciones
sectoriales de los diversos campos de actividad
administrativa, que son los que conforman la percepcién que
cultural, social y clentificamente se tlene de las entidades
locales, y que es precisamente el parametro sobre el que
tendrd que operar la garantia institucional de la autonomia
local, tal como bha tenido ocasién de formularla nuestro

Tribunal Constitucional (28).

(28) Me remito a la formulacién de la garantia institucional
de la autonomia local que hace la sentencia de 28 de julio de
1.981, en relacién con la Ley catalana de diputaciones

provinciales, y que estudiaremos en las préximas paginas.
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Al abordar, pues, el estudio de los principios
constitucionales que afectan el régimen de competencias
locales, conviene tener muy presentes las caracteristicas del
modelo heredado de administraciém local, asi como las
propuestas doctrinales y politicas de reforma que se venian
manifestando en los Gltimos afios del régimen anterior, pues,
aunque el sistema politico y el ordenamiento juridico general
sean hoy radicalmente distintos, muchos de los aspectos
presentes en el tema de las competencias locales siguen siendo

los mismos que en aflos anteriores.
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CAPITULGC PRIMERQO

EL. MARCO CONSTITUCIONAL

1.~ INTRODUCCION

En la historia del constitucionallismo espafiol raramente
la administracion local ha merecido mAs alld de unos pocos
preceptos; en este punto, la Constituclén vigente sigue las
pautas de las que la preceden, de manera que dedica
directamente tres dnicos articulos a los entes locales (del
140 al 142), aparte de las referencias, también directas,
contenidas en otros dos (133.2 y 137). Recordemos brevemente

el contenido de estos preceptos (1)

El articulo 137 establece que municipions y provincias
son, junto a las comunidades auténomas que se constituyan, los
niveles o entidades en que se organiza territorialmente el
Estado; también proclama a favor de todas estas entidades,

autonomia para la gestidn de sus respectivos intereses.

El articulo 140 dispone la personalidad juridica plena

y garantiza la autonomia de los municipios; establece asimismo

(1) Para el tratamiento que se da a la administracioén local en
la Constitucién, me remito al breve comentario sobre este tema
contenido en las paginas 85 y sigulentes de “El nuevo régimen
local espafiol", de Pledad Garcia-Escudero y Beningno FPendas, y
a la abundante bibliografia citada en las paginas 101 y

siguientes de ese mismo libro.
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la figura del ayuntamiento vy unas reglas minimas de su
caracter claramente representativo de los vecinos, asi como de
su composicién, que incluye el alcalde y los concejales,
También encomienda a la ley, de forma expresa, la regulacién

del régimen espeoial‘del concejo abierto.

El articulo 141 se refiere a la provincia, a la que
califica de entidad local con personalidad juridica propia,
determinada por la agrupacién de municipios, y divisién
territorial para el cumplimiento de las actividades del
Estado, exigiéndose también una ley organica para alterar los
limites provinciales, Ello no obstante, se prevé la posiblé
creacion de agrupaciones de municipios diferentes a 1la
provincia, y Se reconoce el derecho de las islas, en los
archipiélagos Balear y Canario, a tener su administracién
propia, en forma de consejos o cabildos. Finalmente, este
articulo encomienda también el gobierno y administracién
autonomos de las provincias a las diputaciones, admitienda
asimismo la posibilidad que sea asumido por otras

corporaciones de caradcter representativo.

Por su parte, el articulo 142 proclama el principic de
suficiencia financiera de las haciendas locales para el
'desempeﬁo de las funciones que la ley les atribuya; establece
también que las haciendas locales se nutriran fundamentalmente
de tributos proplos y de participaciones en los del Estado y

de las comunidades autonomas,

Asimismo, el articulo 133.2 reconoce a las
Corparaciones locales la potestad de establecer y exigir
tributos, de acuerdo con la Constitucién y las leyes. De todos
modos, este mismo articule también dispone que la potestad
originaria para establecer tributos corresponde exclusivamente

al Estado, mediante Lley.
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Por de pronto, es evidente que =no hay en la
Constitucién una definicidén minimamente precisa de un ambito
de competencias lacales. Ante este vacio, como tendremos
ocasién de ver en los siguientes apartados, la doctrina
mayoritaria ha optado por deducir las lineas bésicas del
sistema de competencias locales del principlo que la
Constitucién proclama con mhs énfasis en relacién con el

régimen local, esto es: de su autonomia.

En todo caso, y como veremos en los apartados
sigulentes, estd fuera de toda duda que lo mas significative
de la regulacién constitucional del régimen local es, aparte
de la proclamacién de su caracter plenamente democratico, la
autonomia que la Constitucién garantiza a los municipios, y es
evidente que de este principio han de derivarse importantes
consecuencias para la articulacion del sistema de competencias
- locales., Ahora bilén, hemos de tener igualmente en cuenta que
hay varios aspectos del texto constitucional que en mayor o
menor medida condicionan también el régimen de competencias

locales,
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2.- ASPECTOS DE LA COWSTITUCION RELEVANTES PARA EL TEMA DE
LAS COMPETENCIAS LOCALES

a) Haturaleza piblica de las entidades locales

La Constitucién de 1.978 se inscribe en la tradicién
negadora del caracter natural de las entidades locales,
afirmando claramente la naturaleza publica de las nismas, a
las que se considera parte integrante de las instituciones del
Estado., Como afirmara PAREJO, "desde el punto de vista
constitucional, tanto la organizacién territorial del Estada
como un todo, como los poderes publicos (también, pues, los
que resultan de las previsiones de autonomia) traen su origen
y su legitimidad exclusivamente de la decision constituyente,
es decir, del orden coastituido por la norma fundamental. La
autonomia local no es, desde esta perspectiva, mas que la
opcién constitucional organizativa de que determinados
intereses se gestionen en régimen de autoadministracion por
las comunidades locales institucionalizadas por ayuntamientos

y corporaciones provinciales® (2).

(2) "Garantia institucional y autonomias locales", pagina 139,
En parecidos términos se expresaréd Miguel Sanchez Horon: "lLas
entidades locales cuya autonomia garantiza la Constitucion son
poderes pablicos. No constituyen, como se entendia en el
pasado respecto de los municipios, una emanacién de la
SOCiedad, un Aambito de autoorganizacien libre de la vida
colectiva frente al Estado ... La Constitucidén ... configura
aquellos entes como parte, eso si diferenciada y garantizada,
de la organizacién pablica, territorial, del Estado mismo"
("La autonomia local ...", pagina 163>, También en relacién
con el tema de las entidades locales como administraciones
piblicas, me remito a las paginas 29 y siguientes de "La

administracién local”, de Luis Morell Ocafia,
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Que la Constitucién apuesta por el caracter pablico de
los entes locales, resulta evidente a la vista de su articulo
137, que califica a municipios y provincias como entes en los
que se organiza territorialmente el Estado, asi como del hecho
que, segin el articulo 133, sean titulares de una cierta

potestad tributaria.

Habida cuenta de su cardcter de entidades pablicas,
parte del Estado, sus competencias habran de referirse
necesariamente a la gestién de asuntos piblicos -sin perjuicio
de los de naturaleza privada que quieran asumir-, siendo pués
competencias de idéntica naturaleza a las que corresponden a
las demds administraciones pablicas. De este modo, no cabe
separar radicalmente, por entender que son de distinta
naturaleza, las competencias de las entidades locales de las
de las demds administraciones publicas. De ahi que debanos
contemplar a las administraciones locales como parte de unm

todo que son las administraciones pablicas en su conjunto.

En consecuencia, al regular las competencias de cada
tipo de entidad pidblica, no hay que perder la perspectiva de
su encaje en un sistema mhs Amplio, que ha de estar dotado a
su vez de unas leyes minimas, que le proporcionen una clerta

coherencia global,

La propia Constitucién ofrece algunos principlos que
han de presidir la organizacién de la administracién pablica,
y que, en cunaecuenoié, afectan a los entes locales, en la
medida que forman parte de aquélla. En este sentido,
recordemos el articule 103.1, que establece que "la
administracién pablica sirve con objetividad los intereses
generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia,
jerarquia, descentralizacién, desconcentracién y coordinacién,
con sometimiento pleno a la ley y al derecho". De todos estos

principios, los de eficacia y coordinacién pueden resultar un
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iimite evidente a la efectividad del de autonomia local, como

tendremos ocasién de ver,

b)Y Haturaleza politlca de las entidades locales

Aunque se ha subrayado el caradcter administrativo de
los entes locales, hay que afirmar acto seguido que ello no es
incompatible c¢on su naturaleza y su dimensién netamente
politicas. Ciertamente que esta naturaleza politica de 1la
administracién local no es un logro exclusivo de la
Constitucion vigente (3), si bien es evidente que encuentra en

ésta su espaldarazo definitivo.

El caracter representativo de municipios y provincias
esta claramente establecido en los articulos 140 y 141 de la
Constitucion; el primero dispone que el goblerno y
administracién de los municipios  corresponde a los
ayuntamientos, integrados por alcaldes y concejales, vy
especifica que los concejales han de ser elegidos por los
vecinos, mientras que los alcaldes pueden serlo igualmente por
los concejales y los vecinos, segin disponga la ley; por su
parte, el articulo 141.2 establece que el gobierno vy

administracién auténoma de las provincias estard encomendado a

(3> En 1.971 escribia Alejandro Nieto: "Quiérase o no, la
médula municipal es netamente politica. Afirmar otra cosa nos
llevaria inexorablemente a aceptar la desaparicién del
municipio, puesto que técnicamente la administracién del
Estado siempre le sera superior. La historia nos ha enseflado -
y en su dia nos demostrara de nuevo- que cuando los municipios
recuperan su nivel politico, automdticamente recuperan muchas
de sus competencias perdidas® ("Entes territoriales y no

territoriales", pagina 48).
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las diputaciones u otras corporaciones de  caracter

representativo,

Tanto el articulo 140, como el 141, hablan de “gobierno
y administracion" de municipios y provincias, término este el
de gobierno que sélo puede referirse a la posibilidad de
adoptar decisiones de naturaleza politica, lo cual también es
una exigencia que se deriva de su caradcter democratico, pues
éste requiere que el pluralismo politico que con el nismo se
expresa pueda traducirse efectivamente en la realizacién de

politicas distintas (4). La verdad es que esta naturaleza

(4) Garcia Lopez interpreta la naturaleza politica de las
funciones municipales, en bhase al texto constitucional, en los
siguientes términos: "En el articulo 140 ... se dispone que
"su gobierno y administracién corresponde a sus respectivos
ayuntamientos, integrados por los alcaldes y los concejales",
que en cuanto habran de ser elegidos democraticamente, supaone
la existencia de un "gobierno local" democratico y por ello
responsable politicamente ante sus propios electores" ("El
ajuste de la autonomia municipal en el estado de las
autonomias ...", pagina 431). Y es que, como afirma Luciana
Parejo, no "es admisible inferir del caracter "administrativao"
del ordenamiento local 1la consecuencia de la falta de
contenido politico en el mismo, como no es frecuente que se
haga sobre la base de la caracterizacién que de dicho
ordenamiento en relacién con el autonémico ha hecho el
Tribunal Constitucional. Lo dnico cilerto es que la opcién
politica posible en la vida local estd acotada desde el
principio por la ley de las instancias superlores y su
expresién decisoria sélo tiene la eficacia propia de los
pronunciamientos administrativos. Pero en el éambito entregado
a la autonomia local existe la capacidad de opclién politica”
("Derecho basico ...", pagina 112). Bantiago Foncillas, al

hablar de la autonamia local, afirma: “"insisto que se .../....
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politica de los entes locales ha sido subrayada por la
doctrina mAs autorizada <(5), parte de la cual reivindica
incluso su estudio desde las disciplinas del derecho politico

y del derecho constitucional (6) y, ademas, se deduce

.../, trata de una verdadera autonomia politica, con érganos
independientes y directamente responsables, organos que se
diferencian con claridad de los restantes de la organizacién
politica® ("La autonomia de las corporaciones locales en la

organizacién territorial del Estado", pagina 1.314),

(5) En este tema es comunmente reconocida la fundamental
aportacién de Giannini: "el rasgo tipico de la autonomia local
reside en el hecho de que el 64rgano fundamental de las
entidades locales territoriales es el pueblo en cuante cuerpo
electoral y que consiguientemente derivan la orientacién
politico administrativa, no del Estado, sino de l1la propia
comunidad ... con la consecuencia que tal orientacién puede
diverger de la del Estado, o incluso contrastar con ella"
("Autonomia. Teoria generale®, paginas 362 y 365; la cita ha
sido tomada de Enric Argullol, "La via italiana a la autonomia

regional”, paginas 114 y 115).

(6) Eg el caso de J. Garcia Fernandez, "La autonomia del
derecho politico municipal. Fundamentos dogmaticos en la
Constitucién espafiola", que contiene abundantes argumentos
para reivindicar el eétudio del derecho local desde el campo
del derecho politico, ademads y por encima del administrativo.
También defiende estas tesis, si bien con menor contundencia,
Hanuel Aragén, para quien el tema de la autonomia local en
nuestra Constitucién "no se trata de un fenémeno constrefiido
al éambito de 1la administracién, sino que traspasa esta
frontera puramente administrativa para incidir de lleno en el
campo de la teoria del Estado", de donde este autor deduce que

"su tratamiento pertenece, pues, mas al derecho ...../....
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claramente de las caracteristicas de su propia actividad (70,
con independencia de las interpretaciones que quepa realizar a

partir de la letra de la Constitucién.

Esta naturaleza politica de los entes locales, unida a
su representatividad democrética y al principio de pluralismo
politico que inspira todo el orden comstitucional, exigen que
tales entes sean titulares de competencias pablicas, que

puedan gestionar con el grado de autonomia suficiente que

v/, Constitucional que al derecho administrativeo"®. 8in
embargo, "ello no significa que la autonomia local sea una
autonomia politica <(como lo es 1la de las comunidades
autonomas), pero resulta innegable su incidencia en el
conjunto de la estructura y las funciones del Estado, en la
articulacién de nuestro sistema representativo y en la
legitimacién misma del poder. En resumidas cuentas, si la
autonomia local no es conceptualmente una autonomia politica,
es, sin embargo, una autonomia con relevancia y significacién
politica evidentes"  ("Tratamiento constitucional de la

autonomia local", pAgina 468).

(7> Un destacado protagonista de la politica local lo describe
asi de graficamente: "la reivindicacién del municipio quiere
decir también reclamar el caracter politico y no meramente
administrativo del nivel de representacién municipal. Para un
proyecto politico de iiquierdas, mi gestién municipal no es en
ningén caso neutra, y comporta constantemente la toma de
posiciones de alto contenido politico, que afectan el entorno
territorial ..., que afectan también a las relaciones sociales
y de poder y que tocan directamente intereses sectoriales que,
ordenados de una u otra manera, pueden dar lugar en el &ambito
municipal a una tendencia al igualitarismo o, al revés, a la
profundizacién de las diferencias y tensiones sociales"

(Joaquim Nadal, "Municipi i ciutat ...", pagina 137,
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permita realmente la alternancia efectiva de politicas
distintas, de proyectos sociales cualitativamente diferentes,
a nivel local (&), asi como que sea posible la realizacién de
politicas distintas entre un municipio y otro. En definitiva,
su naturaleza politica requiere a favor de los entes locales
la atribucién de competenclas socialmente trascendentes y el

reconocimiento de autonomia para gestionarlas.

c) Los entes locales no tienen potestad legislativa

El hecho de que el articulo 137 de la Constituclén
proclame con la misma intensidad la autonomia de municipios,
provincias y comunidades  auténomas, ha dado plé a
interpretaciones de la autonomia local que la consideran
comparable a la de las comunidades autéonomas. La evidente
trascendencia politica de la actividad local abona,
légicamente, este tipo de interpretaciones. Lo cilerto es que,
como ha tenido ocasién de poner de relieve la propia

jurisprudencla constitucional (9), se trata de niveles

(8) Luls Ortega afirma que "la Constitucién atribuye a la
autonomia el caradcter de autogobierno. Por ello, es
indispensable para el legislador la necesidad de dotar a los
entes locales de competencias a través de las cuales pusda
expresarse la voluntad politica del grupo que haya resultado
elegido en los ayuntamientos y diputaciones' ("El régimen
constitucional ...", pagina 29). En parecidos términos se
expresa Luclano Parejo ("Derecho basico .,.", paginas 122 y
123> y Francisco Sosa ("Manual de derecho local", paginas 57 y
58).

(8) Por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Constitucional de

28 de julio de 1.981, sobre la Ley catalana de transferencla

urgente y plena de las diputaciones a la Generalidad. .../...
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cualitativamente distintos de autonomia, desde el momento que
las comunidades auténomas, al tener reconocida la potestad
legislativa, participan en cierto modo en la titularidad de la
soberania. Tampoco faltan exposiciones doctrinales poniendo de
relieve esta diferencia entre autonomia regional y local en

nuestra Constitucidén (10).

vvo/vo. Comentando esta cuestidén, podemos leer en un dictamen
del Consell Consultiu de la Generalidad de Catalufia: "no se
puede confundir la autonomia de las comunidades autonomas con
la de los ayuntamientos y diputaciones. Como dice el Tribunal
Constitucional (Sentencia de 28 de Jjulio de 1.981), se trata,
por lo que se refiere a estos Gltimos, de entes territoriales
dotados de un grado inferior de auvtonomia respecto a las
comunidades auténomas. Esto se hace patente si tenemos en
cuenta que la autonomia de las nacionalidades y reglones se
basa en el principio de autonomia establecido en el articulo 2
de la Constitucién, principio de tanta trascendencla
institucional que incluso el Rey, al ser proclamado como tal
por las Cortes Generales, le ha de prestar juramento ... Uno y
otro concepto son homénimos, pero no idénticos ..." (Dictamen

de 12 de enero de 1.982, fundamento segundo).

(10> Valga por todos la siguiente cita de Castells Arteche: "A
pesar de que incluso los textos constitucionales se empefian en
conservar el término autonomia para el régimen de las
corporaciones locales, no cabe dudar que el citado titulo
incluye dos realidades harto diferentes: la propla de la
institucién regional con capacidad de direccién politica y la
que corresponde a municipios y provincias, cuyo alcance maximo
es el de un marco de autodeterminacién en base a una
atribucisén legal de competenciés' especificas, exclusivas y
decisorias (Salas), carentes de la posibllidad de una
ordenacién programdtica propia y de un poder legislativo

ordinario. En todo caso, autonomia como situacién ...../7.....
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El dato de la potestad legislativa es, a mi modo de
ver, clave para la comprensiéon del alcance real de la
autonomia local. La qdministracién local es justamente eso,
administracién, es decir, una organizacién a la que el
legislador puede encomendar la realizacién de cometidos
diversos. Por mucho que los entes locales sean efectivamente
representativos de las respectivas colectividades, y gocen por
lo tanto de una indudable legitimidad democratica, no quita
que la medida y el alcance real de sus capacidades vienen
determinados no por ellos mismos, sino por la ley. Si bien no
cabe duda de que entre sus potestades estd la reglamentaria,
también es cierto que es s6lo reglamentaria, cualitativamente
distinta a la legislativa, a la que en ningin caso puede

emular 110,

./, frente.a la autonomia real y sustancial del ente
politico regional. De ahi que el concepto de autarquia
referido a los entes locales bhaya sido asumido por la
Constitucién portuguesa o por cierta doctrina 1italiana como
mas aproplado" ("El municipio en la autonomia politica",

pagina 464).

(11> Luciano Parejo sostiene, con indudable brillantez, un
valor cuasi-legislativo de 1los reglamentos locales: "la
potestad normativa <(de valor reglamentario) de los entes
locales no se confunde con el poder reglamentario de los
ejecutivos estatal y .autonémico. Mientras éste es un poder
dirigido a la ejecucién de las leyes y regido bésica, si no
enteramente, por la légica de la colaboracién con estas
Ultimas ..., el local es un poder normativo auténomo, que se
fundamenta por ello directamente en la Constitucién y respecto
del cual la ley juega basicamente como limite y marco. Por
decirlo graficamente y sin rigor técnlco: la ordenanza es la
ley en la economia interna del ordenamiento local' ("Derecho

basico ...", paginas 111 y 112), Y afiade mas adelante:.../...

- 482 -



Este hecho, ademas, ha de ponerse en relacién con la
ausencia de un é&mbito concreto de competencias locales
garantizado por la Constitucién, a diferencia de lo que sucede
con el Estado y las comunidades auténomas. Lo que pasa es que
la Constitucién, como ensegulda veremos con mAs detalle, al
distribuir las competencias publicas se esta dirigiendo
basicamente a los legisladores estatal y autonémicos, a los
que encomienda la regulacién de los respectivos sectores, y
s6lo excepcionalmente atribuye de forma directa y expresa

competencias ejecutivas,

No hay base, por lo tanto, para que los entes locales
puedan competir en la asignacién de mayores o menores cotas de
competencias piblicas con el EBstado © las comunidades
autéonomas. Pretenderlo, como a veces se hace, no lleva a
ninguna parte. En tantoc que entidades institucionalmente
subordinadas a los  parlamentos central y autonémico
respectivo, procede, a mi entender, subrayar la disponibilidad
de las entidades locales por el legislador, y mejorar en todo
caso los mecanismos de control parlamentario sobre su
actividad, de modo que puedan merecer plenamente y sin

reservas la confianza parlamentaria, estando de este modo en

../.., "las normas emanadas de las corporaciones locales ...
responden, al igual que las leyes formales, al fenomeno de la
autodisposicién de las colectividades destinatarias. De ahi
que la relacion de la norma local con la ley no pueda ser la
misma exactamente que la que media entre ésta y un reglamento
ordinario ..." (pagina 125). ©8in dudar de la diferente
legitimidad vy funéién del reglamento local respecto del
estatal, tampoco puede cuestionarse, creo yo, la idéntica
naturaleza de ambos: uno y otro son enteramente subordinados a
la ley, que delimita con mayor o menor precisién su alcance, y
ambos son controlables por la Jurisdiccion Contencioso-

administrativa,
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mejores condiciones de disputar cuotas de responsabilidad
piblica a sus auténticos competidores, esto es: los ejecutivos

central y auvtondmicos.

d) Reserva de ley para determinar las competencias locales

Como se acaba de apuntar, no hay en la Constitucién una
atribucién expresa de competencias locales. El articulo 148
contiene la relacién de materias en las que pueden asumir
competencias las comunidades auténomas, y el 149.1, las que
son de la exclusiva competencia del Estado. En virtud del
mecanismo previsto en el articulo 149.3, Estado y comunidades
autéonomas se distribuyen exhaustivamente la totalidad de las
competencias publicas (12). Por lo tanto, ninguna competencia
piblica se atribuye directamente por la Constitucién a las
entidades locales, nl parece, en principio, que les quede

alguna.

Lo que sucede, como ya he apuntado en el apartado
anterior, es que el destinatario normal -a excepcion de cuanda

se establece por la misma Constitucién algo distinto (13)- de

(12) Articulo 149.3 de la Constitucién: "Las materias no
atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucion,
podran corresponder a las comunidades auténomas, en virtud de
sus respectivos estatﬁtos. La competencia sobre las materias
que no se hayan asumido por los estatutos de autonomia

correspondera al Estado ...",

(13) De los 22 apartados del articulo 148.1, sb6lo uno, el
noveno, limita las posibles competencias comunitarias al nivel
ejecutivo ("la gestién en materia de proteccion del medio
ambiente")., Por su parte, en algunos apartados del articulo

149.1, se atribuye en exclusiva al Estado la legislacién ../..
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las competencias que distribuye en su titulo octavo la
Constituciéon es el legislador, que s6lo puede ser central o
comunitario, correspondiendo pues en todo caso al legislador

pertinente la determinacién de las competencias locales.

Que esta operacién de determinar las competencias
locales es algo afectado por la institucidén de la reserva de
ley, es un punto sobre el que hay acuerdo de la doctrina (14,
También es una oconsecuencia inevitablé de la regulacién
constitucional de la administracién local, al ser las
competencias un aspecto determinante de la autonomia. Ademis,
esta reserva de ley se expresa faormalmente en el articulo 142
de la Constitucién, cuando establece que "las haciendas
locales deberdn disponer de los medios suficientes para el
desempefic de las funciones que la ley atribuye a las

corporaciones respectivas ,..".

sobre un sector {(apartados 8, 7, &, 9, 12, 17, parte del 18 y
22), pudiendo asumir, cuando  proceda, las c¢omunidades

autéonomas s0lo el nivel ejecutivo.

(14) . Asi, Francisco Sosa entiende que "al ser la autonomnia
local materia reservada a la iey (articulos 137, 140, 141 y
142 de 1la Constitucion), es la ley la que define las
competencias locales" ("Manual de derecho local", pagina 59).
Para Luciano Parejo, .su necesaria flexibilidad hace que la
Constitucién no fije las competencias locales, pues "son sélo
en todo caso competencias administrativas, a determinar
siempre, necesariamente, por las leyes ordinarias" ("Derecho
bdsico ...", ©pagina 122), Por su parte, Juan Alfonso
Santamaria se refiere, mAs genéricamente, a una reserva
normativa: "es requisito indispensable para la existencia de
la competencia su atribucién mediante wuna norma Juridica®

("Fundamentos de derecho administrative", I, pagina 913).
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81 recordamos el fendmeno, ya comentado en los
capitulos precedentes, tan en boga en la etapa franquista, del
vaciamiento de competencias locales por parte de disposiciones
estatales de simple rango reglamentario, convendremos en que
el principio de la reserva de ley para la determinacién de las
competencias locales es de una importancia capital para 1la

integridad de las mismas,

e) La ley que determina las competencias locales es

basicamente la ley sectorial

Como tendremos ocasion de ver al analizar la Ley
reguladora de las bases del régimen local, la norma que, en
principio, estéd llamada a determinar las competencias locales
en cada sector de actividad piblica es precisamente la ley
sectorial, mAs que la de régimen local. Cilertamente que este
fenomeno comporta la dificultad de que la legislacién de
régimen local ©pueda garantizar un Ambito competencial
determinado a favor de los entes locales, pero dificilmente
podria ser de otro modo, habida cuenta de las caracteristicas
de nuestro ordenamiento y de nuestra tradicién normativa en

este campo.

La evolucidon normativa de nuestro régimen local, como
hemos tenido ocasién de ver en los capitulos precedentes,
demuestra palmariamente que casi siempre han sido las leyes
sectoriales las que eh realidad determinan las competencias
locales. Y no puede afirmarse que ello constituya ningan abuso
o situacién insostenible para la auvtonomia local; lo abusivo
ha sido la desmesurada incidencia de los reglamentos estatales
en la determinaciéon de las competencias locales, pero es
perfectamente coherente con la ya comentada disponibilidad de
la administracién local por parte-del legislador el hecho que

éste pueda atribuirle, al regular los diversos sectores de
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actividad pablica, las funciones que estime conveniente en

relacién con los mismos,

Como expresa LUCIANO PAREJQ, haciéndose eco de 1la
jurisprudencia constitucional, "la delimitacién de las
competencias de las corporaciones locales no es algo que se
pueda hacer en una norma basica de una vez y para siempre,
pues es siempre resultado de la ponderacién de los intereses
pablicos presentes en cada materia o sector de actuacién
administrativa" (15). Habida cuenta de las caracteristicas de

nuestro sistema general de fuentes, la Gnica manera de

(15) "Garantia institucional y ...", pagina 145, También
Santiago Mufioz Machado insiste en esta idea: "La divisién
competencial no depende ... de a quien le corresponda

establecer las bases del régimen local, porque la fijacién de
las competencias de las corporaciones locales no la puede
llevar a término el autor de la Ley de régimen local, sino que
la tiene que hacer el autor de cada una de las regulaclones
sectoriales que vayan dicténdose sobre cada materia concreta
... Por tanto, concretar las competencias de una corporacién
local no es una operacién que puede cumplirse en una Ley
general estatal, sino que es una operacién que tiene que
concluir el legislador sectorial" <("Las comarcas y las
provincias", pAginas 44 y 45). La reciente Sentencia del
Tribunal Constitucional de 21 de diciembre de 1.989, sobre la
ley 7/1.985, en su fundamento juridico tercero, al juzgar la
constitucionalidad dei articulo 2 de 1la citada Ley, el
Tribunal entiende que es correcta la técnica del legislador
bésico de régimen local, de limitarse a "la fijacién de los
principios béasicos en orden a las competencias que deba
reconocerse a las entidades localeg", de modo que, afirma, “la
concrecién Gltima de las competencias locales queda remitida -
y no podia ser de otra manera- a la correspondiente

legislacion sectorial”.
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petrificar de algin modo una relacidon concreta de competencias
locales seria establecerla por la Constitucién, cosa que no
sucede, ni seria coherente con la naturaleza que tiene entre
nosotros la administracién local. Pretender hacer esta
operacién en la ley de régimen local es de una eficacla
dudosa, pues miltiples leyes posteriores, reguladoras de los
sectores de actividad administrativa, pueden modificar sus

previsiones (16).

Lo que procede, pues, es entender cabalmente este
fendémeno, y articular formalmente el mecanismo de atribucién
de competencias locales en funcién de las caracteristicas de
nuestro sistema normativo, tal como nos constan légica e
histéricamente. También es ésta la opcién que nos permite la
rapida adaptacién de las competencias locales a los camblos de
servicios piblicos que se derivan de la evolucién de las
demandas sociales y de los modelos organizativos que se

dispone para satisfacerlas.

Todo ello sin perjuicio de que, como veremos AS
adelante, segin la interpretacién que se haga del principio de
autonomia, pueda ser necesaric que la Ley reguladora de las
bases del régimen local garantice directamente y en términos
precisos un minimo ambito competencial a favor de municipios y

praovincias,

(16> Como veremos més'adelante (apartado primero del segundo
capitulo de esta segunda parte), y coincidiendo con la tesis
de la funcién constitucional de las leyes desarrollada por
Rafael Goémez-Ferrer ("Relaciones entre leyes: competencia,
jerarquia y funcién constitucional®), algunos autores (Luciano
Parejo, Luls Ortega, Franéiscq Sasa), defienden una cierta
capacidad de la Ley reguladora de las bases del régimen local
para vincular a sus previsiones la legislacién posterior que

afecte el régimen local,
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£) Legislador  estatal y autonémico  comparten la

determinacién de las competencias locales

En préoximos capitulos se van a analizar con clerto
detalle los términos en que Estado y comunidades auténomas
comparten la regulacién del régimen local, habida cuenta de la
bifrontalidad del mismo, tal como ha tenido ocasién de

precisar el Tribunal Constitucional (17). Sin embarge, por

A

(17) Diversas han sido las sentenclas que han tenido ocasién
de profundizar en este caradcter del régimen local, como
veremos mAs adelante. Baste citar aqui la primera vy
probablemente mAs ilmportante, de 28 de julio de 1.981, y una
de las Gltimas, de 21 de diclembre de 1.989, la primera sobre
la Ley catalana de transferencla de las diputaciones a la
Generalidad, y la segunda sobre la Ley reguladora de las bases
del régimen local. Luciano Parejo describe este cardcter en
los siguientes términos: "el caradcter bifronte del régimen
juridico de los entes locales, que no es contradictario con la
naturaleza que a los mismos atribuye la Constitucién, hace
imposible calificar tal régimen como intra o extracomunitario.
Dividido y organizado el territorio del Estado, ademis de en
entes locales, en comunidades auténomas, ambas formas de
organlzacién se superponen sin anularse y, si bien el grado
superior de autonomia de dichas comunidades proporciona a las
mismas potencialmente un poder politico y administrativo sobre
los entes locales incluidos en su territorio, éstos no
desaparecen, nl se convierten en  meras divisiones
territoriales para el cumplimiento de 1los fines de la
comunidad, aunque puedan cumplir también esa finalidad ... La
administracién local constituye un escalén territorial que,

desde una posiclén constitucional propia, sirve ...../......
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simples razones de sistematica del presente capitulo, juzgo

necesaria una breve referencla a este tema.

El Tribunal Constitucional ha puesto de manifiesto que
" como titulares de un derecho a la autononia
constituclonalmente garantizada, las comunldades locales no
pueden ser dejadas en lo que toca a la definicién de sus
competencias y la configuracién de sus érganos de gobierno a
la interpretacidén que cada comunidad auténoma pueda hacer de
ese derecho" (18). A este criterio, de necesaria implicacién
de los legisladores estatal y autonémico en la determinacién
de las competencias locales, cabe afiadir la conclusién a la
que se ha llegado en el apartado anterior, en el sentido que
corresponde  principalmente al legislador sectorial la
determinacién de las competencias locales en cada sector de

actividad publica.

En consecuencia, Estado y comunidades auténomas
comparten la regulacién del régimen local, habida cuenta del
caridcter bifronte del mismo, y en los términos que mas
adelante se analizan; y por lo que se refiere en concreto a
las competencias locales, la responsabilidad estatal o
avtonéomica en su determinacién se corresponderda con la
respectiva titularidad del sector material de que se trate. En
otras palabras, si quien determina las competencias locales es
el legislador sectorial, serd central o autondémico segin si la
regulacién de las competencias publicas sobre el sector de que
se trate ha sido atfibuida al Estado a a una comunidad

auténoma, por el juego de los articulos 148 y 149 de la

v/ simultaneamente a los dos érdenes superiores (central-
nacional y autonémico)" ("Derecho basico ...", paginas 118 a
1207,

(18) Sentencia de 28 de julio de 1.981.
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Constitucison y los respectivos estatutos de avtonomia. En todo
caso, Yy como ya se ha apuntado, en préximos capitulos

volveremos sobre este tema,

g) La estructura territorial de la administracién local

La Constitucién dispone la existencia de dos niveles
generales de administracién local, en los que se organiza
territorialmente el Estado: municipios y provincias. Por lo
que respecta a los municiplos, su dimensién territorial no es
especialmente polémica, y es evidente que la Constitucién no
impone un  determinado mapa  municipal, ni establece
limitaciones a la ley, a la hora de regular la alteracién de
los términos municipales. Lo que contiene la Constitucién es
una garantia de la autonomia de la institucién municipal, con
independencia del namero concreto de municipios. Asi, Ila
entidad a la cual la Constitucilén garantiza su autonomia es la
que retne las condiclones necesarias para ser municipio, segiun

la ley.

No hay, pues, limites constitucionales para que el
legislador disponga o permita modificaciones drasticas del
mapa municipal, incluso del tipo de las emprendidas en palses
nérdicos y centroeuropeos (19)., Es mas, este legislador puede
perfectamente ser, como veremos en su momento, el legislador
autondmice, lo cual se corresponde con la realidad actual, en

la que, por razones histéricas y geograficas, hay una gran

(19) Sobre la absoluta permisividad de la Constitucién para
que el legislador pueda alterar el mapa municipal, y ain el
provincial, ver Joan Prats, "lLa comarca ...", pagina 819, asi

comp a Luciano Parejo, “"La autonomia local en la Constitucién®
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diversidad de mapas municipales de unas a otras comunidades

auténomas (20).

Mayor complejidad presenta el mapa provincial. Como
hemos visto en el capitulo anterior, y veremos con mayor
detalle mAs adelante, la divisién provincial no ha sido
histéricamente  asumida de  forma  unanime en  Espafia;
concretamente, por lo menos los sectores catalanistas la han
rechazado  frontalmente, Asimismo, <cabe pensar que la
institucionalizacién de las Comunidades Autdénomas podria
cuestionar en gran medida el sentido de mantener una
institucién local de ambito provincial, cuyo circulo de

intereses puede confundirse en gran parte con los autonémicos.

Es probablemente en base a estas consideraciones que el
articulo 105.2 del Anteproyecto de Constituciéon proponia una
formula de suma flexibilidad en relacién con la divisién
provincial, dejando en manos de los estatutos de autonomia el
mantenimiento de la provincia o su sustituciéen por otras

circunscripciones basadas en la agrupacioéon de municipios (21).

(200 A titulo de ejemplo, Dbaste sefialar que mientras
comunidades auténomas como Murcia, Galicia y Asturias tiemen
un namero bastante reducido de municipios mas bien extensos,
las hay, ocomo Aragén, Catalufia y Castilla-Leén, en las que
existe wuna gran dispersién de términos municipales; en
Andalucia, esta diversidad de mapas se da incluso a nivel
provincial: las provincias de Cadiz y Huelva tienen un corto
ntmero de municipios, al contrario de las de Cérdoba y

Granada, por ejemplo.

(21) Articulo 105.2 del Anteproyecto de Constitucién: "las
provincias o, en su caso, las  circunscripciones que los

estatutos de auvtonomia establezcan mediante la ..., . 7. ..
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Comp es sabido, esta férmula no prospero, de modo que la
Constitucién acabaria por consagrar el mantenimiento, en todo
el Estado, de la organizacién provincial, exigiendo ademis que
cualquier alteracién de sus limites deba hacerse por ley

orgénica (22).

Esta fuera de toda duda, pués, que la divisién
provincial, en su dimensién de circunscripcidn electoral y de
divisién territorial para el cumplimiento de las actividades
del Estado, s6lo puede ser modificada por ley organica,
estando en consecuencia esta posibilidad totalmente fuera del
alcance del legislador autonémico, Ahora bién, lo que se ha
cuestionado por parte de sectores significativos de la
doctrina es si esta indisponibilidad de la divisisén provincial
por las comunidades auténomas afecta también a la dimensién de

entidad local de la provincia.

Asi, JOAN PRATS (23), coincidiendo con SANTIAGO MUNQZ

voo/vo la agrupacién de municipios, gozaran igualmente de
plena personalidad jJuridica y serviran de base a la
organizacién territorial de la administracién pablica, sin
perjuicio de otras formas de divisién establecidas por la ley
con este fin., Su gobierno y administracién estaran
encomendados a diputaciones, cabildos o corporaciones de

carécter representativo”.

(22) Explica con cierto detalle los debates constitucionales
en lo relativo a la regulacién de la provincia, Laureano Loépez
Rodé, "La provincia en las comunidades auténomas

uniprovinciales y en Canarias", paginas 1.881 a 1.887.

(28) En "La comarca ...", paginas 819 a 821.
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MACHADO (24), =ostiene que lo que garantiza la Constitucién y
cuya modificacion exige ley orgénica es la delimitacién de las
provincias, en la medida que son divisiones del Estado y
circunscripciones electorales; en cambio, la existencia de
diputaciones provinciales no estaria garantizada

constitucionalmente, sino por los estatutos de autonomia.

También ENRIC ARGULLOL, mediante wuna interesante
interpretaciéon del articulo 141,3 en relacién con el 152.3 de
la Constitucién, llega a la conclusién de la disponibilidad de
la organizaciéon local provincial por parte de las comunidades
auténomas creadas por la via del articulo 151 de la

Constitucién, que podrian sustituirla por “otras agrupaciones

(24) En ‘"Derecho piblico de las comunidades auténomas",
volumen segundo, pagilnas 215 y 216. En otra parte, este autor
defiende en los sigulentes términos la necesidad de poder
prescindir de las diputaciones provinciales: "de lo que se
trata es de cuestionar ahora sl es posible mantener Ilas
instituciones provinciales cuando las comunidades auténomas,
segun es objetivo confesado, pretenden crear organismos
locales nuevos, de base comarcal, HMantener a ultranza las
diputaciones provinciales cuando las comunidades auténomas
crean otros entes nuevos de nivel comarcal que pueden asumir
parte de las competencias de aquéllas y cuando el resto de las
competencias que le queden a la diputacién provincial pueden
ser asumidas por la propia comunidad auténoma, no deja de ser
dificilmente defendible. Concluido este reparto, que es
posible, si perviviese la institucién provincial supondria
mantener realmente la estructura, que solo supone un coste
absolutamente dinjustificable, al carecer de contenidos ¥y
responsabilidades® ("Las comargas y las provincias", pagina

50).
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de municipios” (25). En términos similares se expresa JOSEP H2

(25) "La misma Constitucién prevé la posibilidad de algunas
excepciones que, en ningtn caso, afectan a uno de los dos
aspectos de la provincia, esto es, en cuanto a divisién de la
administracién del Estado ... ¥y circunscripcidn electoral ...
La primera excepcién prevé la duplicaclién del nivel
intermedio: es el caso de los archipiélagos ... El segundo
parrafo del articulo 141 prevé la posibilidad de sustituir a
las diputaciones ... por otras corporaciones de caracter
representativo ... En el parrafo tercero se autoriza la
creacién de agrupaciones de municipios distintas de 1la
provincia. Este supuesto, ademis, se relaciona con el articulo
152, que lo desarrolla preveyendo que los Estatutos
establezcan nuevas circunscripciones., Para entender el
significado de estos preceptos, es necesario recordar que la
provincia, en tanto que entidad local, es definida por el
mismo articulo 141 como agrupacién de municipios, Esta claro,
pues, que el parrafo tercero, de forma genérica, y el articulo
152, precisando el instrumento y las caracteristicas, permiten
la sustitucidén de la agrupacien de municipios-provincia por
otras agrupaciones de municipios. 81 el articulo 141.3 hubiera
previsto una multiplicacién de niveles, habria precisado, como
lo hace en el caso de los archipiélagos, que se trataba de una
agrupacién de  municipios  afiadida. Y =no lo hace.™
("L'organitzacié territorial de Catalunya. Una perspectiva
Juridica", pagina 31; El original que contiene la cita
transcrita habia sido presentado como ponencia en las Jornadas
sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia, que se celebraron
en Barcelona en abril de 1,980. En el mismo sentido se habia
pronunciado el Dictamen sobre el Proyecto de Estatuto de
autonomia de Catalufia, que el 3 de octubre de 1.979 emitié la
Comisién Juridica Asesora de la Generalitat d(incluido en la

obra de Lluch y Nel.lo, "El debat de la divisié territorial™).
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VILASECA MARCET (26).

A parecidas conclusiones llega JOSE ORTIZ, para quien
"la provincia, como entidad local fija, podria desaparecer en
determinados estatutos regionales -y primero, por supuesto, en

Catalufia— y ser sustitulda por otro tipo de organizacién

(26> "La Constitucion, en el fondo, concibe la supuesta
entidad local provincial de una forma muy diferente que la
nunicipal, a pesar que pudiera parecer de otro modo, a partir
de una lectura superficial de 1los textos. Diria que la
provincia, segin la Constitucién, serda un entidad auténoma,
pero menos, y una entidad local, pero no tanto. Siguiendo este
estudio, nos damos cuenta que esta entidad local no solo no ha
de tener un o6rgano de gobierno determinado, mientras sea
representativo, sino que no slempre tendrd un Ambito
territorial coincidente con la provincia bhistérica y que
incluso el tipo constitucional de esta entidad puede
sinplemente desaparecer ... El apartado tercero del articulo
que estamos examinando (el 141 de la Constitucién) autoriza en
terminos generales la creacién de agrupaciones municipales
diferentes de la provincia. Fijémonos en que de ningin modo
dice que sean "ademAs de" la agrupacién de municiplos
provincial, como hacia el apartado cuarto acerca de la
administraciéon propia de las islas en los archipiélagos. Esto
hace pensar que autoriza a crear agrupaciones de municipios de
dmbito no provincial eh sustitucién de la entidad provincial.
Ya se ve, pues, que la provincia como entidad local no la
establece la Ley fundamwental con carécter general para tado el
territorio espaficl, sino sélo como una posibilidad que puede
ser aceptada o rechazada en cada caso segin las convenlenclas
0 necesidades de las diversas comunidades auténomas" ("La

administracién territorial local", paginas 15 y 16).
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diferente, previsiblemente las comarcas" (27)., Han defendido
también tesis que apuestan por la relatividad, o fungibilidad,
de la institucién local provincial en la Constitucién autores
como JESUS LEGUINA (28> y, muy significativamente, JUAN
ALFOKS0O SANTAMARIA (29),

(27) "La administracién local en la regionalizacién", pagina

451,

(28> "La provincia goza ... de una autonomia de menor
intensidad y alcance que la municipal, de uma autonomia que
podriamos calificar como autonomia de apoyo a los municipios y
que sb6lo en funcién de dicho apoyo tiene justificacién. Por
ello mismo, las provincias son entes de caracter esenclalmente
fungible o instrumental" ("La autonomia de municipios y ...",

paginas 437 y 438),

(29) En sus "Notas sobre la sentencia de las diputaciones
provinciales" sostiene que "lo que hay que comenzar por
preguntarse es sobre la procedencia de aplicar la tesis de la
garantia institucional a la provincia: y esto es lo que, a mi
entender, no estéd totalmente claro ... Nuestra Constitucidén no
es en modo alguno tajante ni clara en cuanto a la valaracién
implicita que hace de la provincia. Inequivoca es, desde
luego, su configuracién como entidad local y el reconocimiento
de su autonomia (arts. 141 y 187): pero wuna lectura
comparativa de los articulos 140 y 141 de la Constitucién ...
Todo lo cual hace que sea licito formular serias dudas sobre
su "papel estructurante" y bésico del orden constitucional"
(paginas 472 y 473), En la misma linea, en sus "Fundamentos de
derecho administrative", I, concluye en que "en el fondo, la
praovincia <(salvo en aquéllas, constituidas en comunidades
autéonomas uniprovinciales) es una entidad instrumental de

segundo grado, una agrupacién de municiplos o corporacién../.
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