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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.
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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 Se