LA ADMINISTRACION LOCAL EN LAS LEYES
FUNDAMENTALES ESPANOLAS

4

Las siete Leyes Fundamentales del Reino, en el orden y con el texto que
tienen en el teciente Decreto 779/1967, de 20 de abril, integran la Constitu-
cidn politica de Espafia. Una Constitucién flexible, elaborada a lo largo de un
tercio de siglo.con unidad, continuidad y prudencia relevantes. La finalidad
de este articulo es la de precisar el lugar que ocupa en ella la Administra-
cidn local y el significado de los preceptos que a la misma se refieren de
modo directo o indirecto.

Es de advertir, sin embargo, que para interpretar con acierto dichas not-
mas y comprender la realidad actual de nuestro régimen local es imprescin-
dible tener presentes las aportaciones principales que la han modelado, vy
que, a mi juicio, son la tradicidn, la concepecidn politica y doctrinal inspira-
doras de la legislacién y del gobierno y. finalmente, las tendencias mundia-
les originadas por factores y situaciori®s comunes a los pafses que han alcan-
zado un cierto grado de desarrollo,

La tradicién municipal espafiola cubre un periodo bimilenario, particu-
larmente intenso y profundo en la Edad Media, rico en soluciones de equi-
librio de! Peder central y los Poderes locales durante la Edad Moderna y
hondamente renovador en el siglo xix. ‘ '

Desde el punto de vista dogmitico, nuestro régimen local presenta mar-
cadas huellas de la predominante influencia de las doctrinas inspiradoras de
la Administracidn francesa del siglo XX, contrarrestada a partir de los pri-
meros afios del xx por ideas de democracia crginica, auteritarismo y des-
centralizacidn tedrica. Desde la iniciacién y triunfo del Movimiento Nacio-
nal, el principio de unidad. la exaltacién del valor del hombre y la procla-
macién de la familia, de! Municipio y del Sindicato como estructuras bisicas
de la comunidad nacional se han dejado sentir vigorosamente en el orden
local,

Finalmente, como he puesto de relieve en otros trabajos, la analogia de
la evolucién demogrifica, social y econdmica de nuestro pais con la de aque-
llos otros de su misma culturi y parecide desarrollo ha motivado influencias
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particularmente relevantes en orden al régimen de las urbes y a la organiza-
ci6n de los servicios locales.

Aunque los preceptos fundamentales de mds concreta aplicacidn al ré-
gimen local son los contentdos en los articulos 45 al 48, ambos inclusive, de
la Ley Orginica del Estado de 10 de enero iltimo, es imprescindible para
su adecuada mterpretacién acudir a otros de esa misma Ley y a las de Prin-
cipios del Movimiento Nacional, Fuero de los Espafioles, constitucién de las
Cortes y Sucesidn en la Jefatura del Estade.

CONCEPCION GENERAL Y ENCU.:\DRAMIENTO DE LA ADMINISTRACION LOCAL

Los cuatro articulos antes citados de la Ley Orgédnica del Estado integran
su Titulo VHI, con la ribrica «La Administracién locals. Le precede el
Titulo VII, rotulado «La Administracién del Estadon. La biparticién que se
aplica a la Administracién piblica resulta ya sobremanera expresiva, puesto
que se postula la existencia de dos esferas administrativas diferentes, con
érganos propios. Resulta asi implicitamente rechazada la consideracién de la
actividad de Jos entes locales como Administracién indirecte del Estado.

La distincidn se concrets en lz estructura y en los fines de cada una de
esas Administraciones. La del Estado, «constituida por drganos jerdrquica-
mente ordenados» para el cumplimiento de los fines wen orden a la pronta y
eficaz satisfaccidn del interés generaln {art. 40, I, Ley Orginica del Estado),
v la Administracién Jocal, formada por los Municipios y las Provincias «para
el cumplimiento de sus fines peculiaress (art. 46, I, Ley Orginica del Es-
tado).

La biparticidn aludida estd, sin embargo, vigorosamente encuadrada por
los principios de unidad y de subotdinacidn al bien comin de la nacién.
Conviene recordar los textos que asi vienen a establecerlo.

«Son fines fundamentales del Estado: la defensa de la unidad entre
los hombres y entre las tierras de Espafa» {art. 3. de la Ley Orginica del
Estado). «La unidad entre los hombres y las tierras de Espafia es intangiblen
{ley de Principios del Movimiento MNactonal, 1V). «El ejercicio de los dere-
chos que se reconocen en este Fuero ne podrd atentar a la unidad espiritual,
nacional y social de Espafia» {Fuerc de los Espafioles, art. 33). «El sistema
institucional del Estado espafiol responde a les principios de unidad de po-
_der...» (Ley Orginica del Estado, art. 2.°).

Por su significacién literal, por su origen histérico y por las miiltiples
ocasiones en que ha sido Invocada y comentada en discursos, mensajes y
documentos oficiales, la bells frase joseantoniana «unidad entre los hombres
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y las tiermas de Espafian tiene un indudable alcance de limitacidn de todos
los poderes parciales de caricter piiblico.

El principio de subcrdinacién se encuentra asimismo expresamente for-
mulado y reiterado. Mo parece aplicable, sin embargo, a la Administracién
loca! el articulo 40 de !a Ley Orgdnica del Estado, que describe la Adminis-
tracién del Estado como «constituida por drganos jerirquicamente ordena-
dos». En efecto, ni los Municipios dependen de las Provincias, ni unos y
otras se hallan subordinados jerdrquicamente al Gobierno. El articulo 7.° de
la vigente ley del Régimen local, cuida de precisar que «fa direccién admi-
nistrativa del Ministerio de la Gobernaciény se refiere tan sélo a «las mate-
rias que la Ley no confie expresamente a la exclusiva competencia de los
Municipios v de las Provinciass, '

La subordmacion mencionada versa sobre los fines y los intereses: «... los
intereses individuales y colectivos han de estar subordinados siempre al bien
comin de la nacién...» {ley de Principios Fundamentales, V). «Todas las
formas de la prepledad quedan subordinadas a las necesidades de la nacién
y 2l bien comin» {(Fuero de los Espafioles, art. 30).

La Administracién local carece propiamente de unidad. Su variedad es
e esencia, en atmonia con la peculiaridad de los fines que la justifican.

Dentro de esa variedad, Ia Ley Orgdnica del Estade distingue claramente
dos categorias de entes locales: los Municipios y las Provincias, con una
<lara primacia de los primeros. _

«Los Municipios —dice el articulo 45, 1, de la Ley Organica del Estado—
son entidades natutales y constituyen estructuras bdsicas de la comunidad
nacienal, agrupindose tetritorialmente en Provincias.n No se trata, eviden-
temente, de una definicién del Muni-ipio, que serfa sumamente incompleta,
sino de una proclamacidén de su cardcter necesario y de su situacidn respecto
de la comunidad nacicnal y de la provinca.

Sin traer aqui a colacidn la conoccida polémica sobre la significacion del
adjetive «naturals aplicado al Municipio, parece indudable que no se pre.
tende afirmar que éste nace y tiene que ser reconocido por el Estado en fa
misma forma que nace €l hombre o se constituye la familia, pues tal afir-
macion estaria en abierta contradiceién con la realidad y la ordenacién juridica
de! Municipio en Espaiia. Con el texto citado viene, por una parte, a2 eliminarse
tedo criterip arbitrario en punto al reconocimiento y alteracién de los Munici-
pics, y por ctra, a subrayar el caricter necesario del Municipio, que es una reali-
dad desde que tuvo aplicacién la generalizacién de los Ayuntamientos pro-
clamada por las Cortes de Cidiz.

La Ley Orgdnica mantiene el sistena tradicional de las tres esferas o
clases de entes territoriales: Municipio, Provincia y Estado, pero reitera y
proclama que la municipal tienc caricter bisico, es decir, primario,
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La Provincia, no tiene la consideracién de estructura bdsica ni de exis
tencia natural. En cuanto entidad local, es definida como agrupacign te-
mitorial de Municipios. Este concepto de la provincia fué una total inver-
sién del que tuvo desde su creacién, y fué intreducida por los Estatutos Mu-
nictpal y Provincial de 1924 y 1925 y mantenida por las leyes posteriores
de Régimen local.

Es de notar que la Ley Orgdnica consagra el caricter fundamental de la
divisién territorial en provincias de [a Administracién del Estado, mientras
que no hace lo mismo con la divisién en términos municipales {Ley Qrgani.
ca del Estado, art, 45, [ vy IlIj. _

El mismuv precepto contiene un dltimo pdrrafo, que significa una intere.
sante innovacion al disponer que «también podrin establecerse divisiones
territoria’es distintas de la Provincian. De esta manera queda abierta la po-
sibilidad de una pluralidad de divisiones del territoric que, respetando la
divisidn provincial, creen demarcaciones infra o supraprovinciales.

Se sobrentiende que no se trata de divisiones especiales o ad hoc, sino
auténticamente territoriales, aun cuando ello no implique necesariamente que
hayan de ser uniformemente implantadas en tedo el territorio nacional. Se
ha entendido, por lo comin, que el precepto transcrito responde a los estu-
dios y propuestas en faver del establecimiento de divisiones comarcales o re-
gionales, Es muy de notar que la nueva Ley no habla de la creacién de en-
tidades {comarca, regidn u otras), sino de «divisiones territoriales {referidas
a la Administracién del Estado) distintas de la provincian.

RANGO Y CLASES DE LAS NORMAS SOBRE LA ADMINISTRACION LOCAL

Quizd la innovacién de mayor trascendencia en orden a la Administra-
cidn local que contiene la nueva Ley Orginica del Estado es la elevacién
del rango de las normas bisicas de aquélla. Hasta su promulgacién, el Mu-
nicipio era uno de los cauces de participacién de los espafioles en las funcio-
nes pOblicas (Fuero de los Espafioles, art. 10), habia sido incluide entre las
estructuras hisicas de [a comunidad nacional (ley de Principios del Movimien-
to Nacional, VI), tenia caricter representativo (ley de Principios del Movi-
miente Nacional, VIII} y se hallaba representado en Cortes {ley de Cortes, ar-
ticulo 2.° I, e), formando sus procuradores un grupo denominado «de
Administracién localy {ley de Sucesidn en la Jefatura del Estado, art. 4.0 I).
Todas las demds normas, sin embargo, tenian range meramente legal o re.
glamentario. -

Ahora bien: en virtud de la citada Ley Orginica han adquirido rango
fundamental o constitucional algunas normas relativas a esta materia, que,
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¢n consecuencia, sclamente pueden ser derogadas o modificadas por el pro-
cedimiento excepcional establecido en el articulo 10 de la ley de Sucesidm
en la Jefatura del Estado, que requiere, ademdin del acuerdo de las Cortes,
el referéndum de la nacién. Singularmente se hallan en esa categoria el ca.
racter natural y basice de los Municipios, la existencia de las Provincias y su
caricter de agrupacidn territorial de Municipios, la personalidad y capacidad
plena de los Municipios y de las Provincias, el caricter representative de las
Corparaciones municipales y provinciales, la designacién de sus miembros
mediante eleccidn por sufragio, el deber del Estado de promovwer-el desarro-
o de la vida municipal y provincial, el de proteger y fomentar el patrimo-
nio de las Corporaciones locales, el de asegurarle los medios econdémicos ne-
cesarios para el cumplimiento de sus fines, y para terminar, el principico de
legalidad aplicable al régimen local. En su conjunto, tales preceptos son de
una amplitud superier a la de aquellas Constituciones espafiolas que mayor
atencidn prestaron a las instituciones Jocales,

El principioc de legalidad en materia de Régimen local ha sido estable
cido por el articulo 48 de la citada Ley Orgdnica. Por una parte, este pre-
cepto excluye las normas consuetudinarias y las que a ‘si mismas se den las
Corporaciones locales, salvo cuando la ley admita la vigencia de aquéllas y
la posibilidad de éstas. Sabido es que existen en nuestra legislacién no pecas
referencias a los 1s0s v costumbres locales v que tradicionalmente figuran
entre las facultades de los Ayuntamientos v Diputaciones Provinciales la apro-
bacidn de Ordenanzas y Estatutos obligatorios sobre policia y otras materias.

Desde otro punto de vista, las normas legales sobre la Administracidn
local comprenden olas Bases del Régimen locals, competencia exclusiva del
Pleno de las Cortes Espafiolas, segin el articulo 10 de su ley propia, las que
pudiéramos denominar leyes ordinarias {art. 10, m} y art, 12 de la ley de Cor-
tes), los Decretos-leyes a que se refiere el articulo 13 de la misma ley, y
finalmente, los textos articulados de.las leves de Bases puestos en vigor por
el Gobierno en uso de autorizaciones legislativas y los Decretos y Ordenes
dictados en wvirtud de la potestad reglamentaria.

CARACTER REPRESENTATIVO Y PARTICIPACION DE LOS ESPANCLES
EN LA ADMINISTRACION LOCAL

El octavo de los Principios del Movimiento Nacional proclama que «el ca-
ricter representativo del orden politico es principio bisico de nuestras insti-
tuciones poblicass y dispone que «la participacién del pueblo en las tareas
legislativas v en las demis funciones de caricter general se llevari a cabo
a través de la Familia, el Municipio, el Sindicato y demis entidades con-
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representacion organica que a este fin reconozcan las leyes». Y el articulo 1o,
ya citado, del Fuero de los Espafioles consagra el correlativo derecho de los
espafioles a participar en esas funciones publicas de caricter representativo.
En ambos preceptos, junto a la concreta mencién de los Municipios, se hace
expresa referencia a las «demas entidades» y «a otras representaciones que
las leyes establezcan», lo que de modo obvio comprende a las Provincias.

De acuerdo con tales principios, el articulo 46, 1, de la Ley Orgdnica
del Estado preceptiia concretamente que «las Corporaciones municipales y
provinciales, 6rganos de representacién y gestién del Municipio y fa Pro-
vincta, respectivamente, serin elegidas por sufragio articulado a través de
los cauces representativos que sefiala el articuio 1o del Fuero de los Espa-
nioles», En ¢! discurso pronunciado ante las Cortes al dar a conocer el pro-
yecto de la dicha ley, el Jefe del Estado se refirié a «la democracia... bien
entendida» como «el mis preciado legado civilizador de la cultura occidentals.

En la Constitucién formada por el conjunto de las Leyes Fundamentales
que estamos comentando, !a aplicacién a la Administracién local del princi-
pio representativo ha tenide una consecuencia que viene a enlazar con las
Cortes de los antiguos Reinos de Espafia en cuanto a la designacién de pro-
curadores, si bien cuidando de declarar que «todos los procuradores en Cor-
tes representan al pueblo espafiol, deben servir a la nacién y al bien comiin
y no estar ligados por mandato imperativo alguno» (ley de Cortes, art. 2.2, II).
Es asi como se ha establecido la representacién de la Administracién local,
en su doble esfera, en las Cortes (ley de Cortes, art. 2.5 I, e}, en el Consejo
Nacional {Ley Orginica del Estado, art. 22} y en el Consejo del Reino {Ley
Orginica del Estado, art. 4.° I

De esta manera, en virtud del principio representativo, la participacién
del pueblo en las tareas piblicas se canaliza a través de la Administracion
local hasta los mds altos Cuerpos legislativos.

PERSONALIDAD ¥ CAPACIDAD PLENA DE LOS ENTES LOGCALES.
SITUACKON RESPECTO DEL ESTADO

La Ley Orginica de! Estado afirma la personalidad juridica de los Muni-
cipios y de las Provincias y su plena capacidad para el cumplimiento de sus
fines peculiares en los términos establecidos por las leyes {art. 46, I).

No existe una expresa declaracién de autonomia de los entes locales, pero
entendemos que resulta implicita de que el tnico limite de su plena capa-
cidad para los fines peculiares de las mismas sea el de «sus funciones coope-
radoras de los servicios del Estado». En esta misma linea se halla la afirma-
cién exacta de que «no hay representacidén auténtica sin verdadera ciudada-
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nia, pues los hombres y las unidades naturales de la sociedad tienen que
hacerse presentes ante el Estado, siendo plenamente duefios de si mismos...»
{Discurso del Jefe del Estado a las Cortes en 22 de noviembre de 1966.)

OTROS ASPECTOS DE LA LEY
Cuanto va dicho dista mucho de agotar la materia. Podriamos discatir
sobre otros varios aspectos y preceptos de la nueva Ley Fundamental.
Hay, sin embargo, uno que debe ser destacado: la casi total ausencia de
preceptos prohibitives o limitatives que impidan ulteriores reformas en cuan.
to a la mayor participacién del pueblo en la Administracién local como, por
ejemplo, ¢] modo de designacién de los alcaldes y de los presidentes de las
Diputaciones Provinciales.
Luis JorDanA DE Pozas

RESUME

Le point est fait dans cette étude sur la place de VAdministration dans
la Lot Organique et sur le sens des préceptes gqui 'y rapportent directament
ou indirectement.

Tout en s'en tenant au systéme traditionnel des trois ressoris territoriaux
(Commune, Province et Etat} la Loi proclame encore une fois que la Com-
mune 4 un caractére fondamental, primaire donc. La province n'est pas con-
sidérée comme une siructure de base ayant wune existence naturelle ‘et elle
est définte, en tant quententé locale, comme un groupement termtorial de
communes. L'article 45 de la Lol Organique offre une innovation intéressan-
te en disposant que “Pon pourra également établir des division territoriales
autres que les provinces”. IL y aure lieu, partant, & une pluralité de divisions
du territoire qui tout en respectant la province, pourrait créer des démar-
cations infra ou supraprovinciales.

Une autre mnovation importante apporiée par la Loi Orgamique est le
rang donné aux régles de base de I' Administration locale, ces régles ne pouvant
désormais étre modifiées qu'en Sen tenant & la procedure établie par I’Arit.
cle 10 de la Loi de Succession qui exige, outre P'accord des Cortes, um réfé-
rendum national.

Le caractére représentabif des organes de I'Administration locale est assure
par P'article 46 qui statue que les Corporations mumicipales et provinciales
seront élues au suffrage articulé suivant le systéme de représentation insti.
tué par Uarticle 10 du Fuero des Espagnols.
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Quant a la cepacité des organismes locaux, la Loi afirme la personnalité
junidique des communes et des provinces et lewr pleine capacité en vue de
Yaccomplissement de lewrs fins vespectives dans les termes établis par les lois.

SUMMARY

The study specifies the position occupied by the Local Administration
in the Organic Law and the meaning of the precepts which, in a direct or
indirect way, refer to same.

The Organic Law maintains the traditional system of the three ierrito-
rial entity spheres (Municipality, Province and State), but reiterates and
proclaims that the mumicipality is of a basic, i. e. primary, nature. The
province cannot be considered as a basic structure nor as a natural existence;
with regard to the local entity, this is defined as a terntorial grouping of
municipalities. Article 45 of the Qrganic Law introduces an interesting in-
novation on establishing that “territorial divisions differeni to the province
may also be established”. In this way, a possibility is laid open to a plurality
of termtory divisions which, respecting the provincial division, create in-
fra or supra-provincial demarcations.

An important innovation of the Organic Law is the raising of the rank
of the basic standards of the Local Adminisiration, which, consequently can
only be abolished or modified by the process of article 10 of the Law Suc-
cession of the State Leadership, which requires, apari from the agreement
of Parliament, the Referendum of ihe Nation.

The representative character of the Organs of the Local Adminisiration
is assured in article 46, wihch establishes that the Municipal and Provincial
corpovations should be elected by sufrage articulated through the representa
tive channels indicated in Article 10 of the Spanish Peoples’ Charter.

With regard to the capacity of the local entities, the Law states the ju-
rdical personality of the Municipalities and of the provinces and its full ca-
pacity for the fulfillment of its own particular ends n the terms established
by the Laws.
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