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y las Comunidades Auténomas en torno a la estructuracion de la Administracion
local en la Constitucién espafiola. 4. Sobre el concepto de régimen juridico de las
Administraciones publicas del articulo 149.1.18. 5. Sobre las bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas. 8. Variedad de previsiones organizativas
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I. LA NECESIDAD DE REFORMAR LA ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION LOCAL

. 1. Estamos en puertas del debate sobre una ley basica de Adminis-
tracion local, cuyo proyecto, si se cumplen las previsiones guberna-
tivas, se conocera ya cuando salgan a la luz estas lineas.

La nueva ley, primera de las que han de desarrollar el articu-
lo 149.1.18.° de la Constitucién, tiene entre ellas un significado esen-
cial. Hasta que no se apruebe, bien puede decirse que falta por
adaptarse al disefio constitucional de la organizacién administrativa
del Estado una parte muy importante de ésta, puesto que las refor-
mas parciales que se han introducido en los ultimos é,ﬁos, desde la
Ley de Elecciones Locales de 17 de julio de 1978 hasta la Ley 40/1981,
de 28 de octubre, sobre el régimen juridico de las Corporaciones loca-
les, no afectan sino a aquellos aspectos de la normativa anterior mas
directamente contrapuestos a la letra de la Constitucién; son refor-
mas coyunturales y de urgencia para restablecer la gutonomia local.
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Sin perjuicio de su importancia teérica y de su trascendencia practica,
dichas reformas parciales no son sino una delimitacién negativa de
las exigencias del principio constitucional de autonomia recogido en
el articulo 137. Pero, como ha recalcado el Tribunal Constitucional (1),
no por ello puede entenderse que la legislacién vigente «se ajusta
—de forma positiva— a los principios inspiradores de la Constitu-
cion», ajuste que sélo «se producird cuando el legislador dicte una
nueva legislacion de régimen local, de acuerdo con el mandato impli-
cito que puede deducirse de los articulos 148.1.2° y 149.1.18° de la
propia Constitucién». Hasta entonces no puede decirse que el Estado
de las Autonomias, que también comprende las locales, se haya com-
pletado, al menos en el plano normativo.

La nueva ley debe resolvef’, de acuerdo con esos principios inspi-
radores de la Constitucién a que hace referencia el Tribunal Constitu-
cional, las numerosas dudas, dificultades y perplejidades que hoy se
plantean al intérprete y a los propids administradores sobre la cons-
titucionalidad y consiguiente vigencia de ciertas regulaciones del ‘pa-
sado: requisitos procédimentales, controles especiales, posibilidades
organizativas, etc. Debe poner fin a la incertidumbre sobre la conti-
nuidad o no de determinadas instituciones: la comisién permanente,
los cuerpos nacionales... Pero también debe abrir expectativas de re-
forma general y profunda de una Administracién local que responde
en escasa medida a los imperativos de nuestro tiempo. Debe ser una
ley abierta al futuro, que establezca unos principﬁ'.os claros y firmes,
unos limites infranqueables quiza, pero que deje un amplio espacio
a la normativa posterior de desarrollo, legal o reglamentaria, del Es-
tado, de la Comunidad auténoma y de las propias Entidades locales.
En este sentido, y puesto que las Comunidades autéonomas tienen atri-
buidas en sus Estatutos cornpétencias’ legislativas y ejecutivas en rela-

" cién con la Administracion local, es fundamental que la ley delimite
con toda la precisién posible qué es lo que corresponde al Estado vy
cuales son las bases reguladoras que debe respetar en todo caso la
normativa autonémica de desarrollo; delimitacién ésta que ha vuelto
a ser urgida hace poco desde el Tribunal Constitucional (2).

(1) Sentencia de 2 de febrero de 1981, sobre «Diversos aspectos de las Leyes
de Régimen Local».

(2) Véase el voto particular del magistrado don Rafael Gomez-FErrer a la
Sentencia de 7 de abril de 1983, sobre <Los concursos de traslado de los funcio-
narios de Cuerpos Nacionales de Administracién Local-.
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2. . Uno de los aspectos basicos que ha de afrontar la ley, y sobre
el que debe determinar las competencias que haya de retener el Es-
tado y las que correspondan a las Comunidades auténomas, es el re-
lativo a la estructura de nuestra Administracién local, es decir, qué
Entidades y de qué tipo la componen o pueden constituirse.

Este es un tema capital porgue la estructura actual es obsoleta
y su reforma no puede dilatarse mucho. De hecho, los principios san-
cionados en la Constitucién la reclaman, sin ningun’ género de du-
das. Estda claro que a la Administracién local como a todas las
Administraciones publicas se le han de aplicar los principios expre-
sados en -el articulo 103 del texto fundamental. Cualquiera de ellos,
y especificamente los que hacen referencia a la estructura adminis-
trativa en su conjunto, mas que a la organjzacién interna de cada
entidad, postulan esa reforma.

al) Para. empezar, ¢l principio de eficacia, principio que debe in-
terpretarse como adecuacién de la Administracion a los fines que
debe cumplir. Como ha puesto de manifiesto recientemente Luciano
Pareso Arronso (3), este principio es manifestacién primera, en el
plano administrativo, del Estado social de Derecho en un doble sen-
tido: en cuanto que la Administracién ha de prestar servicios publi-
cos al ciudadano y en cuanto que, segiin prescribe el articulo 9.0.2, le
compete, como a los demés poderes publicos, promover las condicio-
nes determinantes de la efectiva igualdad de los individuos y los
grupos, lo que entre otras cosas implica la igualdad, por lo menos
basica, de derechos y obligaciones —también frente a las presta.ciones
de la Administracién— en todo el territoric del Estado (arts. 138.1 y 2,
139.1 y 140.1.1°). A lg vista estd que dicha igualdad héasica no se ha
conseguido, v que subsisten muy graves diferencias entre los servicios
publicos que se prestan en el medio rural y el urbano, en el centro y
en la periferia de las ciudades, etc. Si el principio de eficacia, como
sefiala L. Parejo (4), opera no sélo «en la légica especifica de cada ente
publico y en relacién con el ambito de actuacion propio de éste», sino
también «en la légica méas amplia y global de toda la Administracién
plblica», de la que forma parte la Administracién local, habria que

(3) Estado social y Administracion publica. Los postulados constitucionales de
la refarma administrativa, Madrid, 1983, p. 143: «... la eficacia es, junto con el
de objetiva sumisién al Derecho y entre todos los principios enumerados en el
articulo 103.1 de la Constitucién, el principio por excelencia de las relaciones
ad extra de la Adiinistracion».

(4} Op. cit, p. 146.
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concluir que dicho principio se infringe o, por 1o menos, no se cumpls
en tanto se mantenga la situacién actual que atribuye al pequefio
municipio rural y al de la gran urbe practicamente las mismas com-
petencias. Pero ademas puede afirmarse que es disfuncional el man-
tenimiento de la esftructura uniforme e indiferenciada de nuestra le-
gislacion tradicional de régimen local, ya que ni el municipio rural, en
general, tiene capacidad técnica y financiera para cumplir las fun-
ciones a las que est4 lamado, ni el gran municipio urbano, cuya
administracién estd excesivamente concentrada, tiene la necesaria
agilidad para recibir las demandas sociales y conectar con los proble-
mas cotidiancs, como requiere especificamente toda Administracién
local (5).

b) ‘ En segundo término, la necesidad de la reforma viene impues-
ta por el mismo principio de descentralizacion. Es evidente que ésta
no se detiene en la transferencia o atribucién de determinadas com-
petencias y servicios estatales a las nacionalidades y regiones, aunque
sea este proceso autonémico, hoy por hoy, la. piedra angular de la
transformacién del Estado centralizado de corte napolednico en el
Estado de las Autonomias. De manera practicamente unanime, la
doctrina espafiola se ha pronunciado en contra de la creacién de una
Administracién periférica de las Comunidades Auténomas, de la re-
produccién a su escala del modelo organizativo tradicional de nuestro
Estado (8). Pero tengamos en cuenta que éste es precisamente el punto
de partida, pues los servicios periféricos de la Administracion del
Estado que se transfieren en virtud del reparto competencial esta-
blecido por los Estatutos de Autonomia no pasan a integrarse en la
Diputacién provincial o en otras Corporaciones locales, sino que se
sitGan en el ambito organizativo de la Comunidad Auténoma, como
unidades administrativas desconcentradas y de ambito territorial mas
limitado, es decir, como 6rganos y servicios periféricos de aquélla (7).
Para que se inicien las transferencias y delegaciones en favor de las

(5) Sobre estas-disfunciones de la estructura vigente de nuestra Administra-
cién local, tan repetidamente sefialadas, véase, por todos, el analisis de F. Atsi,
La crisis del municipalismo, Madrid, 1986, en especial, pp. 211 y ss.

{8) De este sentir general se hizo eco el Informe de la Comision de Expertos sobre
Autonomias, publicado en mayo de 1981 (pp. 25 y ss.). Ultimamente véanse las
observaciones de H. Martin Marro: La concertacién competencial de Comunida-
des Auténomas y Diputaciones, en «REDA», 36, 1983, pp. 9 v 17.

(7} Aunque hay excepciones. Por ejemplo, antes de su constitucion en Comu—
nidad Auténoma, el ente preautonémico de Castilla-Leon habia iniciado ya el
proceso de transferencia de sus propias competencias a lag: Dxputacxones pro-
vinciales.
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Entidades locales que, en general, se reclaman serd preciso que en
cada Comunidad auténoma la Administracién local cuente con es-
tructuras idéneas, a juicio de los responsables autohémicos, para
recibirlas. Esta estructura idénea podré concretarse, desde luego, en
organismos que podran ser distintos y que en ocasiones —en las Co-
munidades auténomas uniprovinciales, en las insulares— tendran que
ser distintos a la Diputacion provincial. De ahi que el principio de
descentralizacién comporte también una exigencia de reforma de las
estructuras de gobierno local. Como ensefla nuestra historia y la de
los Estados vecinos, la fragmentacién municipal es el mejor aliado de
la centralizacion (8). o

¢) Por ultimo, el principio de coordinacién entre las diferentes
Administraciones ptiblicas nos lleva a las mismas conclusiones, 'pues,
por etéreo e indeterminado que sea su contenido, las técnicas juridicas
en que se articula —los convenios entre Administraciones, la, partici-
pacién y la negocia%én para la adopcién de decisiones de interés
comun, la homologacion de programas y estandares de actuacion, etc.—
aconseja, cuando no impone, una cierta homogeneidad de las Adminis-
traciones locales, homogeneidad minima en cuanto a su capacidad
técnica y financiera y en cuanto a su radio demografico de compe-
tencia, que es precisamente lo contrario de la uniformidad juridica
formal de las entidades locales propias del municipalismo clasico.

3. De hecho, no son offos los postulados juridicos y teleologicos de
las reformas de la Administracion local que se ha realizado en media
Eurbpa. en los ultimos afios (9). El refraso de que adolecemos por
relacién a ellas no solo se debe, sin embargo, al arraigo cultural y poli-
tico de nuestro municipalismo iusnaturalista, por lo demas ya puesto

(8) La expresién, tomada de J. e Savieny, ¢El Estado contra los municipios?,
Madrid, 1978, es, desde luego, aplicable al régimen local espafiol.

(9) Falta en nuestra bibliografia un analisis general comparado de estas im-
portantisimas reformas, cuyo texto teérico més importante es quizé el Informe
Redcliffe-Maud sobre la reforma del régimen local inglés. En lengua francesa, dos
estudios importantes de Derecho Comparado se encuentran en el volumen Lo ré¢-
forme des collectivités locales en Europe du nord-ouest, Paris, 1881, y en el num. 17,
1981, de la «Revue francaise d'administration publique», monograficamente dedicado
al proceso de reforma local en los paises industrializados. Sobre el Informe Red-
cliffe-Maud, véase en nuestra lengua T. R. FerninpEz Ropricuez, Lo reforma del
régimen local inglés, en el ntimero 60 de esta RevisTa, pp. 489 y ss., v B. Kerrs-
Lucas v P. G. Ricuarps, Historia del régimen local inglés en el siglo XX, pagi-
nas 320 y ss.
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en cuestion hace mucho tiempo (10), sino sobre todo a causas histéricas
més inmediatas. En primer lugar, al centralismo politico del régimen
. anterior, poco o nada receptivo a cualguier intento de descentraliza-
cién, siquiera meramente «técnica», como lo demuestra el fracaso de
los .intentos de provincializacién de nuestra Administracion local en
los afos cincuenta (11) o la timidez con que la Ley de Bases-de 1975 y
su texto articulado parcial, aprobado por Real Decreto de 6 de octubre
de 1977, intfroducen o «impulsan» (es un decir) estructuras tales como
las agrupaciones de municipios y las mancomunidades municipales y
provinciales. En segundo lugar, en la etapa de transicion a la democra-
cia, la ausencia de proyectos de reforma local se explica porque la
transformacion del Estado en sentido descentralizador se ha centrado
prioritariamente en la creacién de las Comunidades autdénomas vy
porque la legislacién de régimen local inmediatamente posterior a la
Constitucion, por reaccién contra la rigidez de la normativa anterior, se
ha ocupado ante todo de aminorar el rigor del sistema de tutelas y de
cubrir en alguna medida el déficit de las Corporaciones locales (12).

El Unico intento de reforma en profundidad es el que deriva de la
polémica Ley de la Generalidad de Catalufia sobre transferencia urgen-
te y plena de las Diputaciones provinciales de 17 de diciembre de 1980,
anulada por la tan comentada Sentencia del Tribunal Constitucional
de 28 de julio de 1981 (13). A mi juicio, sin embargo, el planteamiento
de este conflicto no ha sido muy acertado, pues si el constituyente ca-
recié de flexibilidad en la configuracién de la provincia como Entidad

(10) Por lo menos desde la mitad de nuestro siglo. Sobre ello, véase F. Atsl,
op. cit., pp. 103 y ss. y bibliografia alli citada.

(11) Sobre este particular, E. Garcia e EnTERRfA: «Administracion local y Ad-
ministracién periférica del Estado: problemas de articulacion», en La Adminis-
tracion espaficla, Madrid, 1961, pp. 69 y ss.

(12) De hecho, esta reciente normativa debe entenderse como una reaccion
urgente y transitoria al centralismo anterior, muy poco compatible con la repre-
sentatividad politica que las Corporaciones locales adquirieron en 1979, més aun
cuando en las mas importantes la mayoria politica gobernante era de distinto
signo al partido del Gobierno. Esa representatividad, unida a la ausencia de tu-
telas, ha demostrado la capacidad y el dinamismo de los Ayuntamientos demo-
craticamente elegidos, pere ha posibilitado también un cierto descontrol, sobre
todo econémico, que no puede prolongarse durante mucho tiempo sin repercutir
gravemente sobre la economia y la politica general. .

(13) Sobre ella, véanse los trabajos de E. Coca Vira: La Sentencic del Tri-
bunal Constitucional de 28 de julio de 1981 v su alcance para otras leyes de trans-
ferencias parciales de competencias provinciales, en REDAs-, 31, 1881, pp. 709
y ss.; J. L. Piiar Mawas: De nuevo en torno al cardcter indispensable o no de la
provincia, en el namero 96 de esta Revista, 1081, p. 263; J. A, Santamarfs Pastor:
Notas sobre la serntencia de las Diputaciones provinciales, en «REDA», 34, 1982,
paginas 455 v ss., v ‘M. Sincmez Mor6N: Las Comunidades Auténomas y las pro-
vincias, en «REDA», 32, 1982, pp. 867 y Ss.

2086



LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y LA ESTRUCTURA DE LA ADMON. LOCAL

local, la ley catalana no se enmarca en un proyecto de reforma. general
de la Administracién local en aquella Comunidad auténoma, sino que
es una medida aislada, mas de caracter «politico» en sentido.estricto
que de naturaleza administrativa. Pero sobre ello volveremos luego.

Lo gue ahora importa sefialar es que en el momento presente, con-
cluido el mapa autondémico y cuando todas las Comunidades estin
completando la asuncién material de sus competencias y esbozando
su organizacion, es precisamente cuando debe procederse a la reforma
de la Administracion local que evite, desde un principio, la consolida-
cién de eventuales centralismos regionales, hasta donde ello sea po-
sible y conveniente. Este es uno de los objetivos. que debe potenciar la
nueva legislacion basica estatal sobre las Administraciones locales.

Desde este punto de vista nos interesa ante todo analizar hasta
dénde se extiende la competencia del Estado y cual es el papel que-
deben asumir las Comumda,des auténomas en la determmacmn‘ de la
estructura de la Administracion local

II. La COMPETENCIA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS SOBRE LA DETERMINACION
DE LA ESTRUCTUEA DE LA ADMINISTRACION LocAL

Antes de estudiar esta cuestién desde la perspectiva de nuestro
sistema constitucional, puede ser instructivo evocar comparativamente
dos experiencias préoximas en las que aquélla se plantea de modo muy

diferente. ,

1. Enla Republica Federal de Alemania las Entidades locales per-
tenecen basicamente a la estructura administrativa de los Ldnder,
segun la opinioén de la doctrina mayoritaria (14), lo que no obsta al
reconocimiento constitucional de su autonomia por el articulo 28 de
la Ley Fundamental. Ello sin perjuicio de que la Federaciéon pueda in-
tervenir en la regulacién de algunas actividades locales cuando legisla
en materias de su competencia, atribuyendo determinadas funciones a
los municipios o imponiéndoles obligaciones minimas y sin perjuicio

(14) Por todos, O. GONNENWEIN: Derecho Municipal alemdn, Madrid, 1867, pa-
gina 233. También L. Parrjo ArroNso: Garantia institucional y autonomia local,
Madrid, 1981, pp. 83 ¥ ss. ¥ la bibliografia allf citada. Ello derive tanto de la tra-
dicién juridica alemana como del hecho de que la Grundgesetz no incluye esta
materia entre las de competencia estatal y que el articulo 28 que sanciona ¥ re-

gula la autonomia local se encuenira sisteméticamente colocado enfre los pre-
ceptos de aquella que se refieren a los Ldnder.
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de que pueda controlar su actividad cuando ejecutan leyes federales, de
la misma forma y por los mismos procedimientos mediante los que
controla la ejecucién de dichas leyes por la administracién propia de
los Ldnder, en virtud de los articulos 84 y 85 de la Ley Fundamental (15}.

Los aspectos institucionales y organizativos de la Administracion
local competen plenamente al legislador de cada Land (16), inclusive
la definicién de la estructura general y de las Entidades que la compo-
nen. De hecho han sido los Parlamentos de los diferentes Estados los
que han aprobado en los ultimos decenios la reforma de sus respectivas
Administraciones locales, con unos objetivos, procedimientos y resul-
tados que poco difieren entre si, aunque naturalmente se puedan ob-
servar peculiaridades en cada caso (17). Esta reforma se ha realizado
simultdneamente en todos los Ldnder (excepto en las ciudades-Estado
de Hamburgo, Berlin y Bremen) sin que la Federacion haya intervenido
formalmente en el proceso. ’

La distribucién de competencias es suficientemente clara en este
aspecto, y los resultados, cuyas causas extrajuridicas no podriamos
analizar con detalle, son también evidentes. Cierto es que la Federacidon
puede también en algin caso incidir en la regulacion organica de la
Administracion local por via de conexion (18) cuando legisla sobre ma-
teria de su competencia cuya ejecucion corresponda a las Corporaciones
locales. En concreto puede, en fales casos, determinar a qué autoridad
le corresponde la competencia de ejecucién, aparte del procedimiento
administrativo para realizarla (19). Pero ello no implica por lo general .
que pueda crear entidades locales especiales con competencias especifi-
cas. A ello se opone el principio de unidad de la Administracion local,
que exige, por disposicién expresa del articulo 28.2 de la Ley Funda-
mental, que todos los asuntos de la comunidad local sean resueltos por
los municipios (20). S6lo excepcionalmente, por razones de interés na-
cional, puede dispensarse el cumplimiento de este principio. Lo normal,

(15) En especial ejerciendo sus facultades de supervisién. Sobre este tipo de
control y sus técnicas, véase la reciente monografia de E. Garcia pe ENTERRfA:
La ejecucion autonémica de la legislacién del Estado, Madrid, 1983, pp. 90 ¥ ss.

(16) Véase L. Pareso: Garantia institucional, cit., pp. 95-96.

(177 Una excelente exposicién de este proceso de reforma en H. SiEDENTOPF:
«République Fédérale Allemande. La référme des collectivités locales dans 1'Etat
industrialisé contemporain», en La Réforme, cit., pp. 107 y ss.

(18) L. Parejo: Op. ult. cit.,, p. 96.

(19) Véase GONNENWEIN: Op. cit., p. 235. .

(20) Sobre este principio, GONNENWEIN: Op. cit.,, p. 56.
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por tanto, es que la Federacion confie la ejecucién de- su legislécién a
las autorjdades de los Ldnder, segun el articulo 83 de la Ley Funda-
mental ¥ que éstas, a su vez, la atribuyan a sus propios servicios o a
las Corporaciones locales, de acuerdo con las exigencias de la garantia
institucional de la autonomia local que el propio articulo 28.2 san-
ciona (21).

‘2. Muy distinta es la situacion en Italia. Por de pronto, la Constitu-
cién regula tanto la regiéon como la provincia y el municipio como entes
territoriales en los que «se divide» ($i riparte) la Republica (art. 114).
Las Entidades locales no son, pues, una parte de la estructura admi-
nistrativa  de la regidén, sino que tienen mayor sustantividad en el
ordenamiento general. Ademas, las regiones, excepto las de Estatuto es-
pecial, s6lo fienen competencia legislativa «dentro de los limites de
los principios fundamentales establemdos por las leyes del Estado»
(art. 117) (22). )

Por lo que se refiere a la estructura de la Administracion local, se
atribuye a las regiones la competencia para regular, establecer o mo-
dificar las circunscripciones municipales (arts. 117 y 133) y al Estado
la creacion de provincias vy la modificacion de sus circunscripciones
(art. 133). También prevé la Constitucién la posibilidad de subdividir la
provincia en distritos con funciones administrativas (arf. 129), pero no
hace referencia expresa a la atribucién de competencia sobre este extre-
mo, por lo que, dado el esquema de distribucién de competencias, con-
figurado a través de una lista Unica de competencias regionales, sélo
ampliable por ley estatal, debe entenderse que corresponde al Estado
originariamente la creacion y regulacién de cualesquiera otras ‘Enti-
dades locales.

De hecho, el legislador nacional s6lo ha instituido por ley general
un nuevo tipo de unidad administrativa local, las llamadas Comunida-
des de Montafia, mediante la Ley de 3 de diciembre de 1971 (23). De-

(21) Garantia que, como ha sefialado L. Parejo, supone el derecho de los mu-
nicipios a participar en la gestibn de los servicios que entran en el circulo de
sus intereses propios, criterio que ha ‘sido también aplicado a nuestro Derecho
por el Tribunal Constitucional en la citada Sentencia de 28 de julio de 1881.

(22) Alguna regién de estatuto especial, como Sicilia, tiene incluso competen-
cia, «exclusivas en materia de Administracién local, aungue no haya efectuado
ninguna reforma de relieve.

(23) Sin incluir ahora la Ley 278/1976, que regulé los Consejos de Barrio, que
no son una entidad local, sino un 6rgano municipal, pero que constituyen una
reforma estructural de relieve. Sobre ello, M. SincHEz MoORON: Los Consejos de
Barrio en Italia: una experiencia de participacién administrativa, en <REDA», 14
1977, p. 415.
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masiado poco para resolver la crisis de los poderes lacales en Italia que,
como en todas partes, requiere unas estructuras mas diversificadas,
capaces de solucionar los problemas organizativos de areas urbanas y
rurales de muy distintas caracteristicas.

La «pereza» del legislador estatal se ha intentado suplir por las
regiones de Estatuto ordinario que, interpretando ampliamente sus
competencias constitucionales, han -instituido en los mismos Estatutos
un nuevo enfe intermedio y funcional, adaptable a las variadas condi-
ciones de cada lugar, denominado comprensorio. Aunque la naturaleza
juridica de este ente ha sido objeto de viva controversia (24), en la ma-
yorie'c de los casos constituye un ente de programacién y coordinacién,
de creacion regional y ambito comarcal o metropolitano, al que perte-
necen forzosamente los municipios integrados en su area de actuacion
y que se organiza como ente representativo de agquéllos, incluyendo
también una representacion de la region..

Quiza esta reordenacién de la Administracién local hubiese permi-
tido superar la crisis estructural previa e iniciar el proceso de descen-
tralizacion de compeiencias ejecutivas regionales en las Entidades
locales, mediante delegaciones de funciones y otras técnicas, previstas
en la Constitucién como forma ordinaria de administracién regional
(articulo 118), pero soOlo escasisimamente utilizadas (25). Sin embargo,
el legislador estatal ha frenado de golpe este intento de reforma. El De-
creto delegado (legislativo) 616/1977 de 24 de julio que tenia por objeto
completar las competencias administrativas de las regiones, atribuia
también a las provincias, municipios y Comunidades de Montafa fun-
ciones de interés exclusivamente local en materias de competencia re-
gional, conforme a la potestad que confiere al Estado el articulo 118
de la Constitucion en este sentido, y el articulo 1 e) de la Ley delegan-
te 382/1975, de 22 de julio. Es decir, la normativa estatal ignoraba por

(24) Controversia que deriva de la diferente organizacién de que ha sido do-
tado en cada regién, asi como de las dudas sobre su caracter de ente territorial
o simple unidad administrativa de la regién. Es esto ltimo lo que podria legi-
timar su creacién, pues la Constitucién permite crear distintos infraprovinciales
y atribuye a las regiones la competencia para crear y regular entes administra-
tivos dependientes de las mismas. Sobre ello, por todos, L. Pavapin, Diritto re-
gionale, Padua, 1976, pp. 341 y ss. También, en lengua espaiiola, U. PoroTscHNIG:
El comprensorio y la composicién general de la Administracién local, y F. Rover-
s1-Monsco, La provincia vy el ente local intermedio, en «DA», 192, 1981, pp. 313
¥y Ss y pp. 385 y ss., respectivamente.

(25) Sobre esta experiencia fallida, L. Patavin: Op. cit.,, pp. 321 y ss.; tam-
biér. F. StapERINI: Principi di diritto degli enti locali, Padua, 1978, pp. 131 y ss.
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completo la incipiente reforma local operada por las regiones, a lo que
hay que unir una actitud menos tolerante de los 6rganos estatales de
control regional, en base a la consideracién deé que el comprensono
no es un ente reconocido por la legislacién del Estado sobre régnnen
local (jque sigue siendo la vieja Ley Municipal y Provincial de 1915,
cuya Ultima reforma significativa data de 1934!) y ‘que, en consecuen-
cia, su creacién no se ajusta a los limites de los principios estahlecidos
por las leyes de la Republica. Como ha puesto de relieve Mario Nicro,
frente a la paulatina toma de conciencia de que <institucién y orde-
namiento de las regiones, por un lado, y organizacién de los aparatos
locales por otro, son dos caras de la misma moneda» (26), la decision
del legislador estatal supone «no tocar el marco estructural, congeldn-
dolo, ademas, no en el momento en que aparece la Ley (38271975), sino
en un momento anterior, puesto que con la excepcion de las Comuni-
dades de Montaiia, la ley ignora todos los nuevos organismos creados
en los ultimos afios para remediar la ineficacia e insuficiencia de las
estructuras tradicionales» (27).

Merece la pena sefialar, por ultimo, que el legislador delegado
desatendi6 a este respecto las recomendaciones de la Comisién GIan-
NINI para el desarrollo de la Ley 382/1975, segiin la cual no parecia
oportuno definir con caricter general y exclusivo tales competencias
de las Corporaciones locales, habida cuenta de la inadecuada estructu-
ra de las mismas, por lo que sugeria atribuir tales funciones a las re-
giones con la obligaciéh de que las confiasen o delegasen a agrupacio-
nes de municipios u otros entes infrarregionales (28).

3. Las observaciones que se acaban de exponer, por sumarias que
sean, son un buen punto de referencia y comparacion para ilustrar la
cuestion de que tratamos.

Naturalmente, sin embargo, cual sea la distribucién de competencias
entre el Estado y las Comunidades auténomas en el Derecho espaiiol
en tornd a la estructuracién de la Administracion local es algo que
depende de la distribucién constitucional y estatutaria de competencias
entre uno y otras.

(26) La reforma de la Admmzstractdn local en «DA=», p. 333.

@7 Op. cit., p. 337.

(28) Sobre ello, M. Nicro: Op. cit., pp. 337 ¥ ss., v F. Sraperini: Op. cit., pa-
ginas 115 y ss. ' '
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El texto de la Constitucion no atribuye indubitada y expresamente
la competencia para definir la estructura local ni al Estado ni a las
Comunidades auténomas (como posibilidad de recepcion estatutaria).
Ello no obstante, de su articulado se desprenden algunas consecuencias
importantes. Tras afirmar que el Estado se organiza territorialmente en
municipios, provindias y Comunidades auténomas (art. 137), con ex-
presiéon formalmente semejante a la de la Constitucién italiana y des-
pués de sancionar la garantia institucional de estas entidades (29),
establece los principios del autogobierno municipal (art. 140} y pro-
vincial (art. 141.1 y 2}, pero dispone también que pueden crearse agru-
paciones de municipios diferentes a la provincia (art. 141.3) y que en
los archipiélagos, hoy Comunidades auténomas insulares de Baleares v
Canarias, las islas tendran ademas su administracién propia, en forma
de cabildos o consejos.

Sobre la distribucion de competencias estatales y autondmicas para
definir cuales y cuantos municipios y provincias, cuales y cuantas
agrupaciones municipales diferentes, que es lo que nos interesa anali-
zar, también la Constitucidn realiza algunas precisiones. Por de pronto,
el articulo 148.1.2.° permite que las Comunidades autonomas asuman
competencias sobre «las alteraciones de los términos municipales com-
prendidos en su territorio» y, emr general, sobre «las funciones que co-
rrespondan a la Administracién del Estado sobre las Corporaciones
locales,. y cuya transferencia autorice la legislacién sobre régimen
local». La competencia sobre las alteraciones de los términos municipa-
les, que incluye, sin duda, por légica v por la tradicion semantica de
nuestro Derecho local, la incorporacion, fusioén y segregacion de muni-
cipios (30), se halla, a mi juicio, separada gramaticalmente del resto
del precepto y no afectada por la matizacion limitativa, «cuya transfe-
rencia autorice la legislacién de régimen local», que se refiere a las
demas funciones. En cualquier caso es evidente que el constituyente
esta pensando en ella como competencia tipicamente autonémica, lo
que es logico si se tiene en cuenta la variedad de dimensiones y carac-

teristicas de los municipios en las distintas zonas del territorio del
Estado. De hecho, como veremos, todos los Estatutos de autonomia
asumen expresa o implicitamente esta competencia.

(20) Como ha demostrado L. Parwio: Garontia institucional, cit., pp. 115 ¥ ss.,
y como ha declarado la citadd Sentencia de 28 de julio de 1981 del Tribunal

Constitucional.
(30) Véanse los articulos 12 y siguientes de la LRL de 1955.
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Entre las demas funciones administrativas del Estado cuya transfe-
rencia puede autorizarse, se cuentan, por lo que aqui interesa, las
de agrupar forzosamente a los pequefios municipios para el manteni-
miento de una administracién minima comun o para la prestacién de
ciertos servicios {arts. 1° a 6.° y 16 del Real Decreto de 8 de octubre
de 1977) y la de aprobar la constitucién y los estatutos de las mancomu-
nidades municipales (arts. 13.3 y 15.2 del citado Decreto) (31). Hay que
sefialar al respecto que estas competencias administrativas han sido
va transferidas en casi todos los casos por los Decretos de transferencia
de servicios (32).

Sobre otras agrupaciones de municipios de nueva creacién, como
. pueden ser las comarcas o las areas metropolitanas, por ejemplo, nada
se dice expresamente en los preceptos constitucionales (148 y 149)
que disefian el reparto competencial entre el Estado y las Comunida-
des autdénomas. Pero el articulo 152, que regula los aspectos organi-
zativos esenciales de las Comunidades auténomas, permite que los
Estatutos establezcan circunscripciones territoriales propias con plena
personalidad juridica mediante la agrupacién de municipios limitro-
fes que, en virtud de estos.Giltimos requisitos, la personalidad juridica,
y el tratarse de agrupaciones de municipios, no pueden considerarse
como mera organizacién periférica de la Administracién autonomi-
ca, sino como verdaderas Entidades locales dotadas de autonomia.
- Este precepto no puede sino ponerse en relacion con el articulo 141.3
{y 4), antes citado, del que constituye una precisién competencial. Es
decir, la Comunidad auténoma, si asi se prevé en su Estatuto, puede
crear agrupaciones de municipios diferentes a la provincia. Que el
Estado pueda crearlas también o no es otro cantar, pues la Constitu-
cion no lo prohibe expresamente. Pero sobre ello hemos de volver
mas adelante.

Son todas estas disposiciones constitucionales las que en resumidas
cuentas asemejan mas nuestra regulaciéon constitucional a la de la
Republica Federal de Alemania, salvando la apariencia contraria

(31) Aprobacién que constituye un control de mera legalidad, segin la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1881. .

(32) Véanse, por ejemplo, los Heales Decretos 211571978, de 26 de julio, de
transferencias a Catalufia (art. 1.0, 2.1); 2488/1978, de 25 de agosto, de transfe-
rencias al Pais Vasco (art. 1.0, 2.1); 1014/1979, de 13 de febrero, de transferencias
a Galicia (art. 1., 21); 694/79, de 13 de febrero, de transferencias a Aragon
(articulo 1., 1.2); 695/79, de 13 de febrero, de transferencias a Valencia (articu-
Jo 1.0, 2.1); 698/79, de 13 de febrero, de transferencias a Andalucia {art. 1.0, 2.1), efc.
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que pueda deducirse del articulo 137 de la Constitucién. Sin embargo,
todavia hay un punto de concordancia con la Constitucion italiana
de singular trascendencia, que es la garantia institucional de la pro-
vincia y la reserva al Estado de la competencia para alterar sus limi-
tes, mediante ley organica (art. 141.1).

No se frata ahora de analizar el problema juridico de la provincia,
sobre el que la Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio
de 1981 ha clarificado (en lo posible) los términos y la solucién (33).
Tampoco pretendo terciar aqui en la polémica suscitada por dicho
precepto de la -Constitucion. Lo que en cualquier caso parece claro es
que la atribucién de esta competencia al Estado parece rigurosamente
excepcional en el marco de la distribucién constitucional de la com-
petencia para definir la estructura de la Administracion local. Porgue
—digamoslo ya claramente, sin perjuicio de ulteriores precisiones—
de los preceptos antes citados se deduce claramente la. impresién de
que el constituyente ha querido que sea cada Comunided auténoma la
que determine la organizacién general de las Entidades locales en su
territorio.

" 7 ~3 va he expuesto en otro lugar (34), me cuento entre los que
consideran que, por ello, la forma en que se ha constitucionalizado
la provincia constituye un error de perspectiva historica y una fuente
de conflictos juridicos y disfuncionalidades administrativas (35), lo -
que en parte se puede deber a la confusién entre provincia-ente local
y provincia-circunscripcién electoral (opcién esta ultima dificilmente
revisable, so pena de alterar el equilibrio pactado de la representacion
politica) y provincia-circunscripcién de la Administracion periférica
del Estado, por lo demés hoy no tan exclusiva y aun en vias de liqui-
dacién parcial, segiin el reciente Real Decreto 1223/83 de 4 de mayo
(«BOE», 17 de mayo). Pero la rigidez y generalidad con que la pro-
vincia como entidad local se configura en la Constitucién se debe,

(33) Sobre ello ya he manifestado mi opinién en Las Comunidades Autébnomas
y las provincias, cit.

(34) «Notas sobre la funcién administrativa~, en La Constitucion espanola de
1978. Estudio sistemdtico dirigido por los profesores A. Predieri y E. Garcio de
Enterria, 2.2 ed., Madrid, 1981, pp. B70-671.

(35) Opiniones semejantes son las de J. A. SantAmarfa Pastor: Op. cit.; T. R.
Feaninpez Ropricurz: «La organizacién territorial del Estado y la Administracién
pablica en la nueva Constituciéon, en Lecturas sobre la Constitucidon espafiola,
Madrid, 1978, 1, pp. 362-363, v S. MufNoz Macusno: <El Gobierno y la Administra-
cién regional», en Los autonomias regionales. Aspectos politicos y juridicos, Ma-
drid, 1977, p. 407 (aungue esta ultima es una opinién anterior a la Constituciénl.
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sin duda, también a otras consideraciones poh’tiéas e histéricas difi-
ciles de precisar (36), aunque también dificiles de mantener (37).

4. La hipodtesis que acabamos de exponer, .es decir, que, excep-
tuando la garantia de la institucién provincial, la Constitucién pre-
tende que sea cada Comunidad autonoma la que establezca la estruc-
tura de la Administracién local en su territorio, debe ser contrastada
.y matizada, sin embargo, con lo dispuestd en el articulo 149.1.18 de
la propia Constitucién, que reserva al Estado la determinacién de
las bases del régimen. juridico de las Administraciones publicas, entre
las que se cuentan, sin duda, las locales.

La argumentacién a desarrollar para confirmar aquella hipdtesis
v los términos en que se formula exige, por ello, dilucidar si y cémo
la definicién del tipo, niimero y caracteristicas de las Entidades locales
forma, parte del concepto de. régimen juridico de la Administracién
local y de sus bases.

La expresion régimen .juridico no es muy afortunada 'y plantea
multiples problemas interpretativos. El Tribunal Constitucional se ha
referido a ella en la citada Sentencia de 28 de julio de 1981, pero mas
bien para delimitarla en sentido negativo que positivo. El régimen
juridico no es sélo el procedimiento y el régimen de recursos, como
se deduciria de la interpretacion literal de la lLey de Régiinen Local
vigente (preconstitucional) o de la tradicional terminologia de nues- .
tro' Derecho local, ni abarca tampoco todo el Derecho administrativo,
tesis esta que es en si misma «una pura tautologia reduccionista que
restringe el Derecho administrativo a su “clave” e identifica a ésta
como las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas»,

36) Sobre ello, véase la argumentacién sobre los debates ideolégicos y los
origenes histéricos de la provincia que hace S. Marrin-RerorTiLro en En torno
a la organizacién provincigl, numero 93 de esta Revista, 1980, pp. 7 ¥ s., Quien
concluye afirmando que «el tema de su consolidacién y su posible desarrollo (de
la provincia) no puede formularse a partir de las perspectivas tépicas desde las
que tradicionalmente se enuncia. Muy al contrario. Es un tema de razén; razén
en la distribucién de los distintos centros del poder. Slmplemente la provmcm.
v la Diputacién, también ahora, sirven o no sirven a la ~’nueve Administracién’’».
Claro que, por otra parte, no es una buena respuesta & esta pregunta haber ge-
neralizado sin mas la provincia como ente local en la Constitucidén.

(37) Sin ir més lejos, el Estatuto de Autonomia de Canarias parece haber di-
suelto la organizacién provincial, pues no sélo no hace referencia a ella cuando
regula la organizacién territorial del archipiélago, sino gue ademas dispone en
la disposicién transitoria séptima que «las competencias, medios y recursos que,
de acuerdo con el ordenamiento vigente, corresponden a las Mancomunidades
Provineiales Interinsulares, seran tra,spasados a las Instituciones de la Comunidad
Autoénomas.
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lo que implicaria, en definitiva, atribuir por esta via al Estado la
competencia para regular los aspectos esenciales de toda la actua-
cion administrativa, en contradiccién con otros preceptos mcluldos
en los articulos 148 y 149 de la Constitucion.

Hecha esta delimitacion negativa del concepto, el Tribunal ofrece
al menos una pista, un criterio material, para la definicién del con-
cepto sustantivo de régimen juridico de las Administraciones publicas.
«Es a primera vista evidente que la larga enumeracién de competen-
cias exclusivas del Estado (...) que hace el apartado primero del
articulo 149 de la Constitucién esta construida por referencia a mate-
rias o actividades concretas del poder respecto a determinados fines
sociales, con la Unica y notable excepcién precisamente del parrafo 18,
en la que la referencia es justamente a una acéién, por asi decir,
reflexiva del Estado, esto es, a la que el mismo lleva a cabo en rela-
cién con el oparato administrativo que constituye su instrumento
normal de actuacién.»

Por de pronto, el Tribunal ha excluido de la nocién de régimen
juridico la regulacién juridica de cada una de las actividades mate-
riales externas (respecto de determinados fines sociales) que las Ad-
ministraciones publicas llevan a cabo (38). Resta, pues, como con-
tenido de esa expresion, el aspecto institucionol de cada Administra-
cién. Mas aun, el Tribunal entronca expresamente esta peculiaridad
del articulo 149.1.18 con el tema de -la garantia institucional de la
autonomia local. -

En la misma Sentencia, el Tribunal Constitucional ha definido la
garantia institucional de la autonomia local no como un mecanismo
juridico que <asegura un contenido concreto o un ambito competen-
cial determinado y fijado de una vez por todas, sino la preservacion
de una institucién en términos recognoscibles para la imagen que
de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar. Dicha
garantia —sigue diciendo el Tribunal— es desconocida cuando la
institucién es limitada de tal modo que se la priva practicamente de
sus posibilidades de existencia real como institucién para convertirse
en un simple nombre». En este sentido, el régimen juridico de la Ad-
ministracién local no es sino la regulacién juridica de las Entidades

r

(38) Esta regulacién corresponde, sin duda, a quien tenga atribuida la com-
petencia normativa sobre cada sector de actividad y en la medida que la tenga
atribuida, con caracter exclusivo o concurrente. Véase infra,

) 2096



LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y LA ESTRUCTURA DE LA ADMON. LocAL

locales como instituciones y, en concréto, como instituciones adminis-
trativas que son y no el régimen juridico de la actividad que realizan.

;Cuales son, sin embargo, estos aspectos que componen la regula-
cién institucional de la Administracién local? El profesor Pamrejo
ArroNso se ha referido recientemente a ello (39 utilizando las cate-
gorias de la teoria alemana del Derecho publico. En su opinién, la
materia régimen local o régi'men juridico de las Administraciones
locales, que es lo mismo en este sentido estricto, abarca ante todo la
regulacién de las potestades publicas basicas. (Hoheitrechte) de las
Entidades que la componen, en cuanto que son Administraciones pu-
. blicas: la potestad de ejercer poderes publicos (Gebietshoheit), de
organizacion (Organisationhoheit), de gestion de su persona,l' (Per-
sonalhoheit), de ordenacion de su terr{itorio (Planungshoheit) v de
gestion econdmica (Finanzhoheit). Precisando mas el significado del
concepto, con apoyo en nuestro texto constitucional, es evidente gue
el régimen juridico comprende, como elementos institucionales de
toda entidad o sujeto administrativo, el régimen estatutario de los
funcionarios, el procedimiento administrativo (incluyendo el régimen
de acuerdos), la expropiacion, la contratacion, el sistema de responsa-
bilidad, materias todas ellas incluidas en el articulo 149.1.18 de la
Constitucién y que, a mi juicio, son otras tantas especificaciones de
la. expresion régimen juridico de las Administraciones puablicas; pero
ademads, las reglas de funcionamiento interno, su organizacion propia
y las relaciones con otras Adminisiraciones publicas, lo que incluye
la regulacién, fundamental en el régimen local, de las formas de
control sobre sus actos y sus érganos. Todo ello forma parte, desde
luego, de ese estatuto de la institucién o de las instituciones locales,
de su régimen juridico, pues son elementos constitutivos sin los que
.—volvamos a la garantia institucional— la imagen de cualquiera
de ellas seria irreconocible como Administracién publica. Mas adn,.
puede pensarse, como apunta el Tribunal Constitucional, que en un
Estado social y democratico de Derecho también es inherente a 1a
Administraciéon un cierto contenido sustancial en su actuacion, <en
forma de pautas de prestaciones minimas» (lo que recuserda las fra-
dicionales «obligaciones minimas» impuestas a los entes locales) v,
sobre todo en el ambito local, una relacién participativa con los ciu-

(39} Estado socigl, cit., pp. 186 y ss., en especial, pp. 174-175.
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dadanos (40), aparte de -su caracter representativo de la comunidad
sobre la que se organiza.

Todo esto, y quizé algun aspecto més que nos haya pasado des-
apercibido y que también se relacione directamente con la configura-
cion institucional de las Entidades locales, es lo que compone su régi-
men juridico, en el sentido de la expresién utilizada por el articu- .
lo 149.1.18 de la Constituciéon. La actividad de dichas Entidades no forma
parte del mismo y, por ello, debe ser regulada por el Estado o por las
Comunidades auténomas en cada caso, sectorialmente, segun el re-
parto constitucional de competencias entre ambos. La regulacién de
cada sector de actividad local (urbanismo, transportes, comercio, sani-
dad, policia...) sigue, por asi decirlo, la l6gica competencial de las
respectivas reglas de los articulos 148 y 149 que a ellas se refieren y no
son siempre competencia del Estado en sus aspectos basicos en virtud
de la regla numero 18 del 149.1. Incluso la asignacién y la supresién
de las facultades de las Corporaciones locales en cada uno de esos
sectores de actividad debe corresponder al Estado o a la Comunidad,
seglin la misma logica. De ahi que el Tribunal Constitucional haya
afirmado el caracter bifronte del régimen local, que su naturaleza
no sea en nuestro Derecho ni intracomunitaria ni extracomunita-
ria (41). En realidad, el régimen local, en su mas amplio sentido, el
Derecho de las Corporaciones locales se compondra de una serie de
regulaciones (y actuaciones) paralelas y convergentes (valga la para-
dojal) del Estado y de las Comunidades auténomas, con el limite para
ambos de la garantia institucional de la autonomia local.

Expuesto asi el concepto de régimen juridico del articulo 149.1.18,
es evidente que hay que incluir en él la regulacién de las Entidades
mismas gque componen la Administracion local, de su existencia real,
de cuales son las instituciones. a las que se refiere. En. definitiva,
forma parte de ese régimen juridico la determinacién de la estructura
de ;a Administracién local.

5. Esta afirmacién no implica que corresponda al Estado hacer
esa determinacion ni invalida la hipétesis de la que hemos partido. Y
ello por una sencilla razén, porque el Estado s6lo tiene competencia
sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas:

(40) Sentencia de 28 de julio de 1981, que alude ejemplificativamente a estos
extremos. .

(41) Sentencia de 23 de diciembre de 1982 sobre los «Presupuesios Generales
del Estado para 1982»,
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nada més que sobre las bases, mientras que las competencias sobre
los aspectos no bésicos puede corresponder a las Comunidades auténo-
mas, en virtud de lo que dispongan sus respeéctivos Estatutos.

No procede en este momento examinar en detalle el concepto de

bases a que hace referencia el articulo 149 de la Constitucion. Pero
si es preciso, al menos, realizar algunas observaciones sobre su signi-
ficado a la luz de-la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y de
nuestra. mejor doctrina. Sabido es que el concepto de bases es una
nocién material y no meramente formal (42). Ello supone, por un lado,
que las bases de una materia no tienen por qué regularse necesaria-
mente en un fexto Gnico que las defina como tales, y menos atin en
un texto con rango legal, en todos los casos. Pero ademas implica que
las bases no constituyen toda la ordenacién de la materia, que estdan
limitadas en su contenido y que esa limitacién deriva de la finalidad
que el constituyente ha perseguido al reservarlas al Estado, que no
es otra que la de «asegurar, en vias de intereses generales superiores
a los de cada Cormunidad auténoma un comtn denominador norma-
tivo, a partir del cual cada Comunidad, en defensa del propio interés
general, podra establecer las peculiaridades que le convengan» (43).
La Sentencia de 7 de abril de 1983 («convocatoria de concursos para
plazas de Cuerpos Nacionales de la Administracion local») expresa
muy acertadamente este caracter bivalente de la nocién de bases:

- o »‘(';.
. g
«Por "principios”, "bases” y "directrices” hay que en-

tender los criterios generales de regulacion de un sector
del ordenamiento juridico o de una materia juridica, que
deben ser comunes a todo el Estado. Por ello, la mencio-
nada idea posee un sentido positivo y otro negativo: el
sentido positivo manifiesta los objetivos, fines y orienta-
ciones generales para todo el Estado, exigidos por la uni-
dad del mismo y por la igualdad sustancial de todos sus
miembros; en sentido negativo, por-la misma razoén, cons-
tituye un limite dentro del cual tienen que moverse los
6rganos de las Comunidades auténomas en el ejercicio

(42) Sentencias del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981, cit., v de
28 de enero de 1982 («Cajas de Ahorro del Pais Vasco»). Véase también S. Mufoz
MacHano: Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, Madrid, 1982, p. 375.

(43) Sentencia de 28 de enero de 1982, cit.
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de sus competencias, cuando aiun definiéndose éstas como
exclusivas, la Constituciéon y el Estatuto las dejan asi
limitadas.»

Son, por tanto, esos criterios generales y comunes que constituyen
los objetivos, fines y orientaciones generales para todo el Estado y
que entroncan las exigencias ‘de unidad e igualdad sustancial los que
constituyen el contenido de las bases y nada méas. Naturalmente, como
ha expuesto el propio Tribunal Constitucional, no es facil determinar
& priori ese contenido en cada caso (44). Esta determinacion corres-
ponde al legislador (o al ejecutivo) estatal, con el control ultimo del
propio Tribunal. Pero por lo menos hay un principio general interpre-
tativo que puede ser abstracto, aunque no inatil en absoluto.

En cuanto a la determinacién de las bases del régimen juridico de
la Administracion local, el propio articulo 149.1.18 ofrece una indica-
ci6n sobre la finalidad que, al reservarlas al Estado, se ha querido con-
seguir: asegurar «el tratamiento comun de los administrados», expre-
sion esta que debe ponerse en relacién, como parte del todo, con lo
que se refiere a las relaciones entre el ciudadano y la Administracién
y aun entre las diversas Administraciones publicas (el articulo 9.2 se
refiere también a la igualdad de los grupos en que el individuo se
integra), o séa con el articulo 149.1.1.°, que atribuye al Estado la com-
petencia para regular las condiciones basicas que garanticen la igual-
dad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cum-
plimiento de los deberes constitucionales.

Ahora bien, es evidente que esta igualdad sustancial (formal y ma-
terial) no equivale a uniformidad de trato (45). Es evidente tambien
que la uniformidad de régimen juridico puede producir una desigual-
dad material y, uno de los sectores en que este aserto ha quedado de-
mostrado cumplidamente y expuesto con profusién es precisamente el
de la regulacién de las Corporaciones locales y, especificamente, el de
la estructura de la Administracion local. El desconocimiento por la
norma juridica de las diferencias reales entre el campo y la ciudad,

Ja dispersién rural y la aglomeracién urbana, las zonas de montaha

v las 4reas industriales, la parroquia y la aldea del norte y el pobla-
chén manchego o andaluz, ha contribuido sin duda a que el admi-

(44}  Sentencia de 28 de julio de 1981, cit.
(45) Sentencia de 28 de julio de 1981, cit.
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nistrado participe en muy distinto grado y reciba unas prestaciones
muy diversas de la Administracién local en que se integra.

De hecho, las bases del régimen juridico de la Administracién -
local, tal como las hemos definido, no pueden sino tener un contenido
muy distinto en cuanto a los diferentes aspectos que componen ese:
régimen juridico. Asi, por ejemplo, preservar la unidaod del Estado
(no solo territorial, sino como ordenamiento juridico general) supon-'
dra agotar la regulacién en ciertos aspectos, como el régimen electo-
ral municipal, vmanifestacién primera de la democracia representativa
y del derecho .fundamental a participar en los asuntos publicos
(art. 23 de la Constitucion) 48); preservar la unidad econdmica (47)
puede suponer una regulacién general mas detallada y estricta de
los aspectos economicos, financieros y tributarios de las Entidades
locales; asegurar una cierta homogeneidad en la aplicacién del Dere-
cho estatal en todo el territorio puede aconsejar y justificar el man-
- tenimiento de unos Cuerpos Nacionales de la Administracién local,
reducidos a esas funciones. De igual manera, asegurar un tratamiento
(basico) comtn a los administrados significa, por ejemplo, un proce-
dimiento administrativo- comin y un mismo sistema de responsabili-
dad administrativa (art. 149.1.18), que garantice el sometimiento pleno
de todas las Administraciones a 1a ley y al Derecho (art. 103.1) y el
derecho de todos a la tutela judicial efectiva (art. 24.1), y una legis-
laciébn unica sobre expropiacion forzosa o una legislacién basica
estatal sobre contratos y concesiones (art. 149.1.18). También, en rela-
cién con el principio de eficacia administrativa (art. 103.1), puede
llevar a establecer unas reglas minimas comunes sobre el funciona-
miento de las Corporaciones locales y sobre el régimen estatutario de
sus funcionariocs (art. 149.1.18). La exigencia de una igualdad sustan-
cial béasica podra legitimar la imposicion de unas obligaciones mini-
‘mas a todas las Administraciones, «en forma de pautas de prestacio-
nes minimas», como arguye el Tribunal Constitucional. La igualdad
sustancial entre las mismas Corporaciones y el principio de coordi-
nacion de la Administracién publica como un todo (art. 103.1) deter-

(46) Por ello, entre otras razones, el régimen electoral general de los munici-
pios v Diputaciones provinciales (excepto las forales) es objeto de una ley estatal
Unica, de caricter orgénico, como ha admitido la reciente Sentencia del Tribunal
Constitucional de 11 de mayo de 1983 («Elecciones a diputados provincialess).

470 Que algunos autores y el propio Tribunal Constitucional deducen como
principio general de determinados preceptos de la Constitucién. Véase la citada
Sentencia de 28 de enero de 1981,
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minara la definicion de unas técnicas iguales de relacién y control,
sin perjuicio de peculiaridades propias (48), etc.

En otros términos, en atencién al concepto material y finalista de
bases, su contenido debe perfilarse en cada caso —en el nuestro
respecto al régimen juridico de la Administracion local—, sector por
sector, aspecto por aspecto, teniendo en cuenta los demds preceptos
.y principios constitucionales. Ello explica que en algunos aspectos el
Estado deba agotar la regulacién de la materia (elecciones locales,
procedimiento, responsabilidad), que en otros pueda imponer con ca-
racter general ciertas reglas con algan detalle y gue, en otros, por
ultimo, tenga que limitarse a sefialar unos criterios genéricos, unos
principios muy amplios, cuya concrecién o desarrollo admita modali-
dades muy varias.’

Pues bien, uno de estos ultimos aspectos o sectores es la estructura
de la, Administracién local en cada Comunidad auténoma, pues ni la
unidad del Estado se opone a la heterogeneidad de aquélla ni la-
igualdad de personas y grupos, igualdad sustancial, quita para que
su organizacién sea distinta. Antes bien, la variedad real de la forma
de asentamiento dé la poblacién, de las condicidnes econémicas y So-
ciales y de la identidad cultural e histérica de cada regién o naciona-
lidad comportan una estructura administrativa local diferenciada,
entre otras cosas, para hacer posible esa igualdad minima material
de tratamiento a los administrados. '

A ello habria que afadir todavia una wltima consideracién emi-
nentemente practica. La mayoria de las competencias qﬁe ejercen y
que podran ejercer los entes locales lo son sobre aquellas materias
cuyas competencias legislativas o de ejecucién se atribuyen por la
Constitucion y los Estatutos a las Comunidades auténomas (ordena-
cién del territorio, obras publicas de ambito territorial, transportes
intracomunitarios, cultura, asistencia social, etc). Ello quiere decir -
que, con el limite de la garantia constitucional, seran las Comunida-
des auténomas, sobre todo las que en esas materias definiran las
competencias de las Corporaciones locales, bien atribuyéndoselas como

48) Peculiaridades que pueden ser importantes, como la que recoge el articu-
1o 46.2 de la Ley de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Na-
varra, que, segun su tradicién histérica, atribuye a la Diputacién Foral el control
de legalidad y del interés general de las entidades locales de Navarra, aunque
admitiendo (art. 46.3) que los municipios de esa Comunidad gozaran, como mi-
nimo, de la autonomia que, con caricter general, se reconozca a los demas de
la nacién.
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propias, bien —lo que previsiblemente constituira la regla (49)—
transfiriéndoles o delegandoles su ejercicio bajo la direccién y control
‘de la-Administracién autonémica. Ello va a suponer, en todo caso,
. que la Comunidad mantenga algun grado de responsabilidad sobre la .
prestacién de los servicios locales. Logicamente, por ello, debe ser ella
misma la que determine el ambito y la estructura administrativa mas
‘idénea .para asegurar un cierto nivel de eficacia y participacion.

8. Esta variedad organizativa se manifiesta con nitidez en los
Estatutos de Autonomia. :

Todos ellos reconocen al municipio, en primer lugar, como entidad
en la que se organiza o se estructura la Administracién local propia
de la Comunidad auténoma. En algunos casos se considera expresa-
mente como entidad territorial bdsica (Est. Andalucia, art. 3.°; Esta-
tuto Castilla-Le6n, art. 18.1). Pero las caracteristicas del municipio en
cada regiéon o nacionalidad pueden variar mucho y ser modificadas
en el futuro. A este respecto, fambién todos los Estatutos atribuyen
a la Comunidad la competencia para alterar los términos municipales
o para fijar las demarcaciones ferritoriales municipales, si bien con
diferente caracter; en unos casos se define como competencia exclu-
siva de la Comunidad, sin mas (Est. Pais Vasco, art. 10.1; Est. Cata-
lufia, art. 9.8; Est. Comunidad de Valencia, art. 31.8; Est. Aragdn,
articulo 35.1.2.°, que repite la férmula del 148.1.2.° de la Constitucién;
Estatuto Canarias, art. 29.2; Est. Baleares, art. 10.2; Est. Madrid, articu-
10 26.2, que atribuye a la Comunidad la plenitud de la funcién legisla_tiva
en esta materia); mas frecuente es atribuir esta competencia a la
-Comunidad en el marco o de acuerdo con la legislacidn bésica del
Estado (Est. Andalucia, art. 3.°.2; FEst. Asturjas, art. 11 a); Est. Rioja,
articulo 9..1; Est. Murcia, art. 11 aJ; Est. Castilla-La Manche, articu-
lo 33.1; Est. Extremadura, art. 8°1; Est. Castilla-Ledn, art. 27.8); y
no faltan algunas férmulas diferentes y equivocas, como la definicién
de dicha competencia como exclusiva, pero «al amparo del articu-
lo 149.1.18 de la Cdnstituci_c’)n v su desarrollo» (Est. Galicia, art. 27.2) 0 &
ejercer «en los términos dispuestos en la Constitucién» (Est. Canta-
bria, art, 22.2). La Ley de Reintegracién y Amejoramiento del Régi-
men Foral de Navarra, por su parte, se remite, en materia de Admi-
nistracién local, a lo dispuesto en las Leyes Paccionadas y a la legisla-

(49) Es significativa en este sentido la Ley andaluza de Organizacién Terri-
torial de la Comunidad Auténoma, aprobada por su Parlamento el 12 de mayo
de 1983, :
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cién basica del Estado (art. 46.1). En cualquier caso parece claro que
la legislacién basica del Estado, en virtud del articulo 149.1.18 de la
Constitucién, puede, conforme a lo que ya hemos dicho, regular esta
materia en sus aspectos esenciales o generales, pero dificilmente
podra, sin infringir los Estatutos, establecer algo mas que unos limites
genéricos a la alteracion, fusién o segregaciéon de municipios o algu-
nas prescripciones procedimentales, como la necesaria audiencia a
los Ayuntamientos interesados, cuando la alteracién sea forzosa. En
ningin caso podria, sin embargo, condicionar esas decisiones de la
Comunidad auténoma al acuerdo previo de los municipios afectados,
pues el mantenimiento de éstos en su actual existencia no es algo que
se derive de la garantia institucional de la autonomia local o que
conecte directamente con ella (50).

En cuanto a la provincia, el ofro ente local necesario, segun la
Constitucion, ha quedado integrada en las instituciones de la Comu-
nidad auténoma en aquellas que tienen caracter uniprovin'cial (51).
También en Canarias, segun la disposicidn transitoria séptima de su
Estatuto. En las demas, la provincia se reconoce como entidad local
por los Estatutos, pero de manera muy diferente. En el Pais Vasco se
elevan a la condicién de territorios histéricos, que detentan incluso
competencias «exclusivas» (art. 37 del Estatuto); en ciertas comunida-
des se prevé, con formulas mas o menos similares, la necesaria o posi-
ble articulacién de la gestion ordinaria de los servicios de la Comuni-
dad a través de las Diputaciones provincié.les, bajo la coordinacion
de aquélla (Est. Andalucia, art. 424 vy 5; Est. Aragén, art. 45; Esta-
tuto Castilla-La. Mancha, art. 30.3; Est. Extremadura, art. 18; Est. Cas-
tilla-Leon, art. 20}, todo ello sin perjuicio de que puedan crearse otras
.entidades infraprovinciales; otros Estatutos admiten simplemente la
posibilidad de delegaciones o transferencias de competencias autono-
micas a las Diputaciones, al igual que a otras entidades locales
(Est. Galicia, art. 41 y disp. trans. terceral; otros se refieren a esas
delegaciones, pero insisten sobre todo en las formas de coordinacion
y control de las Diputaciones por la Comunidad auténoma en cuanto
ejecuten competencias de interés general de la Comunidad y hasta las
consideran como instituciones de aquélla (Est. Comunidad Valencia-
na, art. 47); por ultimo, en el Estatuto de Catalufia, la provincia-enti-

(50) Segun la Sentencia de 28 de julio de 1981, cit.
(51) Solucién considerada como necesaria por el Tribunal Constltucmnal en
la. citada Sentencia de 28 de julio de 1981.
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dad local aparece como estructura difuminada y de ségundo orden
respecto a otras organizaciones territoriales (art. 5.4, disp. ad. cuarta
y disp. trans. sexta, 7).

Por el contrario, es general la alusién a otras entidades infra y
supramunicipales, cuya denominacién 'y caracteristicas varian en
cada caso. Ante todo abundan las referencias a la comarca (Est. Cata-
lufia, art. 5.°.1; Est. Asturias, art. 6.°; Est. Rioja, arts. 5.2, 9.°.1 y 26;
Estatuto Murcia, art. 3.5; Est. Aragon, art. 5.5 Est. Castilla-La Mancha,
articulo 29; Est. Extremadura, art. 2°.2; Est. Castilla-Leon, art. 18.2),
comarca de la que se precisa en ocasiones que no implica necesaria-
mente la supresion de los municipios que en ella se integren (Est. Ga-
licia, art. 40.1; Est. Cantabria, art. 368), o que su constitucién requiere
el acuerdo de los Ayuntamientos afectados (Est. Andalucia, art. 5°) o
que constituyen, ademas de entes locales, circunscripciones adminis-
trativas de la Comunidad Autonoma (Est. Comunidad Valenciana,
articulo 46). Algunos Estatutos prevén también la creaciéon de Entida-
des supracomarcales (Est. Catalufia, art. 5.°.1; Est. Extremadura, ar-
ticulo 2.°.2) o agrupaciones de comarcas (Est. Comunidad Valenciana, *
articulo 46). Otros hacen referencia a las mancomunidades (Est. Rioja,
articulo 9.2.1) o agrupaciones voluntarias de municipios (Est. Madrid,
articulo 3.2.2). En algunos casos se alude de forma mas indeterminada
a la creacion de demarcaciones territoriales de ambito supramunicipal
(Est. Pais Vasco, art. 37, que atribuye esta competencia a los territorios
histdricos); o de demarcaciones territoriales, sin mas ‘(Est. Canarias,
articulo 29.2); o a agrupaciones infra y supramunicipales (Est. Rioja,
articulo 9.°.1; Est. Extremadura, art. 8.°1); o bien a agrupaciones de
municipios limitrofes, «basadas en criterios hi_stéricos, naturales, geo-
graficos, socioeconémicos, culturales o demograficos» (Est.” Murcia,
articulo 3.5); a circunscripciones territoriales propias de la Comuni-
dad que se constituyan con personalidad juridica mediante la agrupa-
cion de municipios limitrofes (Est. Madrid, art. 3.°3). En ocasiones
se precisa que pueden crearse agrupaciones de municipios para fines
especificos o de caracter funcional, en especial las que se basen en
hechos urbanisticos y metropolitanos (Est. Catalufia, art. 5.°.2; Esta-
tuto Galicia, art. 40.2; Est. Cantabria, art. 36; Est. Rioja, art. 26;
Estatuto Murcia, art. 3.°.2; Est. Castilla-La Mancha, art. 29) y a veces
se hace referencia expresa a las areas metropolitanas (Est. Asturias,
articulo 8.°; Est. Murcia, art. 3.2.2; Est. Comunidad Valenciana, articu-
1o 46). No falta tampoco la alusidon a instituciones tradicionales de de-
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terminadas regiones, como la parroquia en Galicia (art. 40.3 Est) y
Asturias (art. 6.° Est.) o las Comunidades de Villa y Tierra (Est. Casti-
lla-La Mancha, art. 29) e incluso a determinados hechos singulares,
como la organizacién propia del Valle de Aran (disp. adicional pri-
mera Est. Cataluila) o el Sefiorio de Molina (Est. Castilla-La Mancha,
articulo 29). Las Comunidades auténomas insulares articulan, por su
parte, su Administracion territorial en islas, a cuyas entidades repre-
sentativas, los Cabildos o Consejos se les atribuyen numerosas com-
petencias directa o indirectamente, como atribuciones propias o por
delegacion (Est. Canarias, arts. 7.0.2, 21 y 22; Est. Baleares, arts. 5.2y 37).

De este recorrido por los Estatutos de Autonomia, quiza prolijo,
pero no exhaustivo, pues podrian sehalarse otros muchos matices de
la regulacidén- estatutaria, se desprende la variedad organizativa con
la que cada Comunidad auténoma ha pergefiado o vislumbrado —mas
que regularla propiamente— la Administracion local en su territorio.
Facil es inducir, por tanto, que los Estatutos contemplan diversos
modelos, si asi pueden Hamarse, de lo que se califica como organiza-
~ cion territorial -propia de cada Comunidad.

Hay que resaltar ademas que muchos Estatutos disponen expresa-
mente que tal reorganizacion debe realizarse de acuerdo con la legis-
lacién basica del Estado en los términos de los articulos 148.1.2.°
v 149.1.18 de la Constitucién. Pero en otros esta remisién no aparece
expresamente, y en todos la estructura administrativa local se regula
aparte, no s6lo en los preceptos que versan sobre la distribucion de
competencias entre el Estado y la Comunidad, sino en los articulos
preliminares del Estatuto o en las disposiciones sobre la organizacién
autonémica, bajo la rabrica organizaciéon territorial, Administracién
local, Administracion publica regional o similares. La estructuracion
de dicha Administracién se considera, pues, no s6lo como una com-
petencia de la Comunidad auténoma, sino, en los términos de cada
Estatuto, como un conjunto de previsiones organizativas, que ehcuen-
tran su enganche o legitimacién constitucional directamente en lo
que dispone el articulo 152.3. Son, en este sentido, previsiones seme-
jantes a la de instituciones i‘egionales, como el Defensor del Pueblo
u otras instituciones analogas de ambito regional (Justicia Mayor,
Sindico de Agrarios, etc), Aque se recogen en ciertos Estatutos, o a la
prevision de Tribunales Superiores de- Justicia que se constituiran
en cada Comunidad de acuerdo con lo que disponga la Ley Orgénica
del Poder Judicial. ‘
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No hay duda, al igual que en este altimo supuesto, que la legisla-
cion basica del Estado sobre el régimen juridico de la Administraciéon
local puede —y adn més, debe— regular de alguna manera tales
organismos locales. Sin embargo, también es cierto que dicha regula-
cién debe respetar las previsiones organizativas contenidas en los Es-
tatutos pues éstos son también ley del Estado y en concreto ley orga-
nica, naturaleza o rango que no corresponde a las leyes que desarro-
llen el articulo 149.1.18 de la Constitucién.

Ahora bien, a diferencia de la previsién de los Tribunales Supe-
riores de Justicia, las que los Estatutos establecen sobre la organizacion
territorial no son uniormes, sino heterogéneas. Por eso la leg1slac1on
basica, del Estado no puede imponer un modelo Unico, ni siquiera
definido en sus trazos esenciales, de Administracion local. La flexi-
bilidad —una enorme flexibilidad— debe presidir esta regulacion por
lo que se refiere a la estructura de los entes locales. Todo lo mas, el
Estado debe establecer algunos principios generales aplicables a cual-
quier reorganizacién autonémica futura: dque se dé audiencia a los
Ayuntamientos en el procedimiento de alteracion de los términos
municipales, que las entidades locales, cualesquiera que sean, estén
gobernadas por organos representativos, que su creacion y delimita-
cién responda a las caracteristicas del asentamiento de la poblacion,
que su administracién retina unas condiciones minimas de eficacia,
que se les dote de las potestades necesarias para actuar como Admi-
nistracion publica, etc. Son estas. prescripciones generales las que
constituyén las bases de la estructura de la Administraciéon local en
el Estado espafiol y no ofra cosa, pues el interés general del Estado
en la organizacion de su Administra_bién territorial (art. 137 de la
Constitucién) radica en asegurar su viabilidad, eficacia y representa-
tividad de los intereses locales, lo que implica la adaptacién de su
estructura a las condiciones de cada lugar.

7. Dicho lo cual queda por analizar una ultima cuestién, que es
la. de la si el Estado puede crear y regular también entidades locales
distintas a las propias de cada Comunidad auténoma.

El problema no se plantea en realidad en términos generales, pues
es evidente que la competencia para definir la estructura general de
la. Administracién local corresponde a las Comunidades auténomas,
a tenor de lo que se ha expuesto ya y porque seria absurdo que el
legislador estatal configurase otros entes «en competencia» con el
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autonomico. Si que puede plantearse, sin embargo, en relacién con la
constitucion de determinadas estructuras especiales o ad hoc, para
gestionar ciertos servicios publicos. Estamos, pues, ante unas figuras,
los distritos administrativos especiales, los Special Districts o Autori-
dades especiales, bien conocidas en el Derecho comparado como entes
de gestién de servicios diferenciados. En algunos Estados de estructura
regional e incluso federal este tipo de Entidades puede ser instituido
por los poderes centrales. Asi ha ocurrido en Italia, por ejemplo, para
la gestion del servicio sanitario nacional, pues la Ley de 23 de diciem-
bre de 1978 prevé un escalén administrativo gestionadc por las
Hamadas Unidades Sanitarias Locales, de ambito infra o supramuni-
cipal, segin los casos. Estas son entidades locales especiales creadas
por ley estatal, aunque sea la region quien determina su numero y
delimita el ambito territorial de cada una (52). No obstante, ello no
suscita dudas sobre su constitucionalidad porque, como hemos visto,
la regién no tiene atribuidas competencias mas que para la delimita-
cién de las circunscripciones municipales. En Estados Unidos, en
cambio, donde el régimen local es competencia exclusiva de cada
Estado (53), el legislador y el mismo Gobierno federal han decidido,
en la practica, la creacién de numerosos Special Districts, a través de
la técnica usual de condicionar el otorgamiento de subvenciones fede-
rales (grants in aid) a la creacion de estructuras idoneas —definidas
por aquéllos— para la realizaciéon de ciertos servicios, sobre todo los
caracteristicos de las Areas metropolitanas (creacion de Councils of
Governments, Regional Planning Commisions, etc) y los educativos
(School Districts) (54).

En la Republica Federal de Alemania, como también hemos apun-
tado ya, la creacién por la Federacion, e incluso por los Ldnder, de
distritos o entidades locales especiales esta vedada al legislador en
cuanto que se opone al principio de unidad de la Administracion
_ local, aunque es un principio que admite excepciones. En general,
cuando el legislador federal regula una materia o actividad sectorial

(52) Dicha Ley Institutiva del Servicio Sanitario Nacional italiano puede verse,
comentada, en Riforma sanitaria, dirigido por N. Crpriani, Rimini, 1978.

(53) Sobre las competencias de los Estados y de la Unién en materia de ré-
gimen local, véase, en nuestra lengua, J. C. Puiuirs: Régimen y Administracion
municipal de los Estados Unidos de Norteamérica, Madrid, 1963, pp. 49 y ss.

{54) Véanse D. R. Manperker y D. C. Nerscu: State and Local Government in
a Federal System, Indianapolis, Nueva York, Charlottesville, 1977, pp. 501 y ss., ¥
E. BawBoni, «Problemi attuali del governo locale negli Stati Uniti d’America», en
Problemi attuali del governo locale en alcuni Stati occidentali, dirigido por P. Bis-
carerTi b1 Rurria, Milan, 1977, pp. 465 y ss. '
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de su competencia, aunque sea a través de una ley-marco o como legis-
lacién concurrente, puede, por conexion, sefialar las autoridades o
entidades locales competentes para ejecutar la ley. Asi se ha hecho
en numerosas océ«;siones,~ sin que el Bundesrat o Consejo Federal, que
debe velar por el respeto a la competencia de los Estados, se haya
opuesto a ello (55). Pero, como regla generalisima, esa atribucién de
competencias de ejecucién se hace en favor de los municipios y otras
entidades locales ya instituidas por cada Land.

En nuestro Derecho, esta cuestion todavia no se ha planieado en
ninguna ocasién, por lo gque no existe jurisprudencia aplicable a su
resolucion. En cualquier caso, si se admite, como propugnamos en este
trabajo, que de la Constitucién y los Estatutos de autonomia, inter-
pretados conjuntamente, se deduce una competencia general de las
Comunidades auténomas para establecer la estructura de la Adminis-
tracién local, y que la compétencia estatal en este orden constituye una
excepcion (vgr., la provincia)l, la solucién no puede ser muy distinta
de la gue sefiala la doctrina alemana.

Es cierto que un principic de unidad de la Administracién local
no se deriva expresamente de la Constitucién y de ningan otro texto
positivo. Mas aun, ciertos Estatutos de Autonomia prevén, como hemos
visto, la creacién de entidades locales de caracter funcional, para
fines especificos, como los urbanisticos u otros. Sin embargo, si que
existen argumentos juridicos para afirmar que, en términos genera-
les, el legislador estatal no puede crear tales entidades por si mismo.

En primer lugar, hay que atender al principio de coordinacién ad-
ministrativa (art. 103 de la Constitucién) que reclama una estrucfura
de los entes publicos lo mas clara y simplificada posible, y al que
fepugnaria la utilizacion de una competencia estatal para imponer
independientemente una red de entidades locales especificas desco-
nectadas de la ordenacién general de su régimen local que haga
cada Comunidad auténoma.

En segundo lugar, el hecho de que en la mayoria de los casos (par
no decir en todos) en que las Administraciones locales ejercen o pueden
ejercer competencias sobre materias reservadas al Estado, esta reserva
no es de competencias exclusivas, sino tan soélo de las bases y la
coordinacién de una actividad (ej.: sanidad, art. 149.1.16; planifica-
cién econdmica, art. 149.1.13), o de la legislacion o la normativa basica

(55) GONNENWEIN; Op. cit. pp. 233 y ss.
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(ejemplo: proteccién del medio ambiente, montes, aprovechamientos
forestales y vias pecuarias art. 149.1.23; ensefianza art. 149.1.29). Nor-
malmente, en cambio, las competencias de ejecucion se atribuyen a
la Comunidad auténoma. Ahora bien, la ejecuciéon autondmica de la
legislaciéon estatal implica, por lo general, la atribucién a la Comuni-
dad auténoma del poder organizativo, es decir, para organizar los
servicios que han de ejecutar esa normativa (58). Esta potestad orga-
nizativa debe entenderse referida, a mi juicio, no s6lo a la Adminis-
tracién autonémica propiamente dicha, a los servicios y o6rganos
directamente dependientes del ejecutivo de la Comunidad auténoma,
jerarquicamente subordinados a su Consejo de Gobierno; no s6lo a
los entes institucionales dependientes de éste. Esa potestad organiza-
tiva se extiende a la creacién, modificacion y supresion de entidades
locales cuando sean éstas las titulares de competencias de ejecucion,
dado que es la Comunidad auténoma quien doming la estructura de
la Administracién local en su territorio. '

Algunos Estatutos ofrecen un indicio claro de la correccién de esta
tesis en una materia como la sanidad, en que tanto el Estado como
la Comunidad autonoma como las entidades locales ejercen hoy com-
petencias y, previsiblemente, cualquiera que sea el modelo sanitario
en el futuro, las seguiran ejerciendo. En aquellos casos en que la. Co-
munidad auténoma ha asumido las competencias de ejecucién se le
atribuye el poder de «organizor y administrar a tales fines, y dentro
de su térritorio, todos los servicios relacionados con» esa materia,
incluyendo la tutela de las instituciones, entidades y -fundaciones y
reservando al Estado tan sélo la alta inspeccién (Est. Pais Vasco,
articulo 184; Est. Catalufia, art. 17.4; Est. Galicia, art. 33.4; Est. An-
dalucia, art. 20.4; Est. Comunidad Valenciana, art. 38.4; Ley de Re-
integraci6bn y Amejoramiento del Fuero de Navarra, art. 53). La ex-
presién subrayada, organizar todos los servicios en su territorio,
incluye obviamente la potestad de decidir qué Entidades locales y
cuales deben gestionarlos. El mismo argumento puede utilizarse, por
ejemplo, en materia de ensefianza respecto de aquellas Comunidades
auténomas que han asumido las competencias de ‘ejecucion en este

(56) Sobre esta «disociacién organizativa entre la formulacién de’ la .norma
v su ejecuci¢n» y sus consecuencias juridicas, véase Garcia pe ENTERRia, cit., pé-
ginas 21 y ss.
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ambito sectorial (57)." Asimismo debe corresponder a la Comunidad
auténoma la creacién, modificacidén o supresion de las areas metro-
politanas en todo caso, sin perjuicio de que el Estado tenga alguna
intervencién en ello o pueda establecer criterios de organizacién y
gestién si la administracién del area se extiende a la planificacion,
coordinacién o ejecucién conjunta de algunos servicios propios de la
Administracién estatal.

En consecuencia, el legislador estatal, al regulat las actividades
administrativas en materias de su ‘competencia, podria quizé por
conexién, y al amparo del articulo 141.3 de la -Con'stitucién, crear
agrupaciones de municipios para la gestion de ciertos servicios. Pero
esta posibilidad debe considerarse rigurosamente exdepcional, sobre
todo si a la Comunidad auténoma se le atribuyen las competencias de
desarrollo legislativo y de ejecucién sobre tales materias. Esa excep-
~ cién, por lo demaés, deberia justificarse en razones evidentes de interés
nacional, como puede ser la necesidad imperiosa de crear una es-
tructura administrativa uniforme en todo el territorio del Estado, si
de ello depende la garantia de la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio de algan derecho constitucional (art. 149.1.1).

Cosa distinta es que el Estado, en uso de sus compétencias legis-
lativas sobre cada sector material de la accién publica pueda disponer
que tales o cuales servicios o actos de ejecucjén correspondan a unas
u otras de las entidades locales existentes (municipios, provincias, co-
marcas, etc.) o bien qgue la Administracién del Estado délegue en ellas
competencias de su titularidad. Es este un problema en parie dis-
tinto al que hemos examinado, y que requiere una reflexion mas pro-
funda. Baste sefialar, sin embargo, que el Tribunal Constitucional no
ha rechazado esa posibilidad (58), aunque considera aconsejable «dar
a la Comunidad auténoma, sobre todo cuando los receptores de la
transferencia o delegacioén son los municipios, algiin género de inter-
vencién en el procedimiento que a ellas conducen». Sin embargo,
quizé en la mayoria de los casos sea preferible transferir esas compe-
tencias a la Comunidad autSnoma, con la obligacién de delegarlas

(57 Respecto de las que no han asumido tales competencias en materia de
ensefianza, algunos estatutos prevén al menos unsa cierta intervencién «organiza-
tiva» de la Comunidad, al disponer que, en relacién con la planificacién educa-
tiva, ésta <propondr4 & la Administracién del Estado la oportuna localizacién
de los centros educativos y las modalidades de ensefianza que se impsrtan en
cada uno de ellos» (Estatuto de Asturias, art. 18.1; Estatuto de Murcia, art. 16.2;
Estatuto de Castilla-La Mancha, art. 37.2).

(58) Sentencia de 23 de diciembre de 1982, cit.
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en las entidades locales que considere mas idénea, de modo semejante
a como propugnaba la Comisién GIianwiNI en relacién con las trans-
ferencias de competencias estatales a los entes locales y como puede
deducirse de la regulacién que, sobre este aspecto, se contiene en la
LOAPA (todavia sub iudice cuando escribo estas lineas) (59).

En todo caso, lo que es preciso evitar es que el caracter bifronte
qgue el régimen local tiene en nuestro ordenamiento constitucional se
traduzca en un resorte generador de confilictos vy descoordinacion
entre el Estado y las Comunidades auténomas, intencién o finalidad
que siempre debe guiar al legislador y al intérprete.

(59) El articulo 14.2 de la LOAPA prohibe al Estado transferir o delegar direc-
tamente sus competencias a las Diputaciones provinciales (salvo el servicio de
recaudacion de tributos). El apartade 1 de ese articulo permite, sin embargo, a
las Comunidades Aunténomas delegar en las Diputaciones provinciales el ejercicio
de competencias transferidas o delegadas por el Estado a aquéllas, salvo dispo-
sicién en contrario de la ley de delegaciéon o transferencia.
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