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Comentando este precepto, estiman 8. MARTIN-RETORTILLO y E.
ARGULLOL que "la férmula es realmente amplia ... Bilen
entendido, ademéds, que el tema se plantea desde la perspectiva
de la proteccién de la competencia objetiva, al tratar de
evitar lo que, segin expresién de la sentencia de 20 de abril
de 1,930, wmerme, enerve, implida o anule dicha autonomnia"
(103).

Se opta, pues, por la Jjudicializacién del sistema de
conflictos entre administracién local y administracién del
Estado, 1o cual supone, al menos formalmente, un nivel de
reconocimiento institucional que los municipios nunca habian
tenido. Ahora biemn, lo que estd por ver es la trascendencia de

este mecanismo en orden al sistema de competencias locales.

Léogicamente, en todos aquellos casos en que el
ayuntamiento puede adoptar acuerdos firmes, el hecho de que no
pﬁedan ser recurridos ante la administracién del Estado
refuerza su posiclén ante la mnisma. Asimismo, mediante el
recurso de defensa de la autonomia previsto en el articulo
290, los ayuntamientns probablemente podrian reaccionar contra
invasiones de sus competencias producidas por simples

reglamentos.

Ahora bien, si consideramos el tema desde el punto de
vista de 1las competencias municipales, el dato de la
Judicializacién del control de la actividad municipal puede
ser hasta cierto punto secundario, pues paralelamente a la

misma el Gabierno puede ostentar instrumentos de control tal

vo./.., poder por los tramites del contencioso-administrativo,
en unica instancia, ante la sala correspondiente del Tribunal

Supremo, pidiendo su nulidad".

(103) “Aproximacién histérica ...", pagina 333.
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vez mas eficaces sobre los actos locales, incluido el juicio
de la oportunidad, como es el caso de los que se pueden
derivar de sus facultades de alta inspeccién o de aprobacién

definitiva de determinadas materias, que ya se han mencionado.

En definitiva, sin cuestionar en absoluto la formidable
trascendencia formal de la introduccién en nuestro régimen
local de este principio de auvtonomia y de judicializacién de
los mecanismos de control, tampoco podemos ignorar que su
relevancia, en relacién con el tema de las competencias

locales, puede ser bastante limitada.

g) El tema de la municipalizacién

Ya bha quedado expuesto en un apartado anterlor como la
‘iniciativa municipal va forzando, entre los ultimos afios del
siglo XIX y los primeros del XX, su titularidad sobre los
nuevos servicios colectivos que aparecen unidos a  la
urbanizacién, asi como su capacidad de asumir y gestionar
directamente su prestacién, mediante la técnica de 1la

municipalizacioén,

El Estatuto supondrd la primera regulacion legal de
este fenéomeno., Segin sus articulos 169 y sigulentes, el
ayuntamiento puede gestionar los servicios municipales
obligatorios, y municipalizar los que no tengan este caracter,
siempre que reunan las condiciones de ser de ambito general,
de primera necesidad, de poder prestarse predominantemente
dentro del término municipal y de redundar en beneficio de una
parte considerable de sus habltantes. A continuacién, el
Estatuto regula con sumo detalle los requisitos y el

pracedimiento a seguir para la municipalizacién,

Al igual que lo propuesto por algunos proyectos de ley

de la Restauracién, y a los que ya me he referido (el de
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GonzAlez Besada, principalmente), lo que pretende el Estatuto
con la figura de la municipalizacién es "un tanto
paradégicamente, fortalecer las haciendas municipales", de
manera que la municipalizacién de servicios "se plantea de
modo patrimonialista. De ahi que la pretendida socializacién
de estas féormulas, muy escasamente aplicadas, por otra parte,
quedard en el terreno de las simples posibilidades y fuera de

la realidad, practicamente inexistente" (104).

Tampoco es probable que contribuyera a financiar a los
ayuntamientos. Lo que si permite, al menos teéricamente, es
acrecentar el campo de actividad de los municiplos, que
pueden, en principio, aspirar a gestionar servicios que ni
siquiera estén previstos en la relacién de objetos de su
competencia, De este modo, a través de su actividad
empresarial, los ayuntamientos podrian, teoricamente,
intervenir en campos situados al mArgen de sus competencias,
si  bien, légicamente, sin poder ejercer funciones de
ordenacién o planificacién del sector, ni 1llevar a cabo
actividades que supongan limitacién de derechos o libertades.
Por esta via, el ayuntamiento podria, cilertamente, ampliar su
campo de actividades, pero sin poder actuar, virtualmente, con
las prerrogativas propias de una administracién publica, es
decir, ©puede actuar como lo bharia, practicamente, un

empresario particular.

De modo que, en realidad, tampoco la figura de la
municipalizacién permite ampliar competencias municipales, tan
solo actividades de los ayuntamientos; pero que no supongan el

ejercicio de competencias publicas.

(104) 8. HMartin-Retortillo y E. Argullol, "Aproximacién
histérica ...", paginas 339 y 340.
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h) Valoracién final

Haciendo abstraccién de su vigencia efectiva, es
evidente gque el Estatuto Hunicipal de 1.924 supuso, también en
el tema de las competencias municipaleé, un  avance muy
significativo en la definlcién del régimen local, llegando a

tener una influencia decisiva en la legislacidén posterior.

Por una parte, se afirma por primera vez en la historia
de nuestro régimen local el principio de autonomia, que se
articula en uns técnicas Juridicas muy concretas. También se
hace un gran esfuerzo en la detallada sistematizaciéon de las

competencias y obligaciones municipales;

Al lado de estas aportaciones, también hemos podido
comprobar que el mayor detalle en la definiciéen de
competencias locales no es garantia de las mismwas frente a la
legislacién sectorial, que puede perfectamente ignorarlas.
Asimismo, el principlo de autonomia juridica que se articula
tampoco evita que esta misma autonomia sea en realidad
drasticamente reducida mediante otras técnicas de intervencién

de la administracidédn central sobre la local.
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8.- EL ESTATUTO PROVINCIAL DE 1,925

Hay una plena coincidencia de la doctrina en sefialar
que es con el Estatuto provincial de 1.925 que la diputacién
se congsolida y potencia como entidad local, priméndose incluso
este caracter en relacién con el de circunscripcién para los
fines del Estado (10%5). Probablemente la conocida aversién de
la Dictadura hacia los movimientos regionalistas (106), sea
uno de los factores que explican esta clara apuesta por la
descentralizacién en base provincial, a pesar del caracter

globalmente centralista que tiene el Gobierno de la Dictadura.

Sea como fuere, el Estatuto provincial relativiza el
papel de la provincia como circunscripcién para los fines del

Estado (107), y pone el acento en su aspecto de

(108) Asi 1o consideran Garcia de Enterria ("Origenes y
evolucién de la provincia ...", pagina 36), 8. MNartin-
Retortillo y E, Argullol ("Aproximacién histérica ...", pagina
345 y sigulentes) y Luciano Parejo ("Derecho basico ...",
pagina 78 y siguientes),

(106) Ordufia, en la BNota preliminar al volumen segundo de
"Legislacién sobre administracién local", explica el brusco
canbio del Dictador, della simpatia a la aversién, en relacioén

con el catalanismo (paginas XXII y siguientes).

(107) Dice 1la Exposicién de MNotivos del BEstatuto: "“lLa
consideracién de la provincia como divisién territorial para
los fines propios del Estado, ni es de trascendencia suprema,
ni conserva todo su primitivo -valor. El Estado ha ido
dejéndola de mano siempre que le convino, y por ello, muchos

de sus servicios se acomodan a otras circumnscripciones" ../...
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"circunscripcién territorial llamada a cumplir determinados
fines de cardacter lIocal®, de manera que ya no interesa la
provincia “como circunscripcién por y para el Estado, sino
como circumnscripcion por y para si misma. En este aspecto, han
de definirla y caracterizarla sus fines esenciales. Y estos
fines deberdn ser todos aquellos de indole local que,
rebasando las posibilidades de la accién municipal, escapen a
la jurisdiccién de cada ayuntamiento. No seran, pues, fines
egpecificamente distintos de los que constituyen la exclusiva

competencia municipal; pero si superiores" (108).

El Estatuto provincial es una obra perfectamente
integrable en la 1lé6gica del municipal. De ahi que la
concepcion naturalista del municipio y la proclamacién de su
autonomia tengan una incidencia fundamental en el trato que se
da a la provincia. La Exposicién de motivos del Estatuto
provincial insiste en oponer el caracter artificial y legal de
la provincia, al natural del municipion, de donde se derivaria
que aquélla "tiene su raiz y cimiento en los municipios, por
lo que ha de reconocerse a éstos el derecho de intervenir
primariamente en la administracién provincial®, pues "es
légico que el municipio, érgano politico, pueda determinar la
contextura de la provincia, circunscripcién administrativa"
(109

voi/vvs (BEn el volumen segundo de ‘“Legislacién sobre

administracién local®, pagina 469).

(108> Exposicién de motivos del Estatuto provincial,
“Legislacidén sobre administracién local®, volumen segundo,

pagina 469,
(109) Exposicién de motivos del Estatuto provincial, volumen

segundo de "Legislacién sobre administracién local", pagina

470, En este mismo sentido, escribiria Gascén y Marin: .../..,
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De este modo, paralelamente a su pleno reconocimiento
como entidad local, la provincia se ve también subordinada a
los municipios, que tienen para el legislador una
consideracién preeminente. Ahora bién, como tendremos ocasién
de comprobar, esta subordinacién de principio de la provincia
al municipio no obsta para que se atribuya a la diputacién un
amplio listado de competencias, y se le reconozca autonomia

para el ejercicio de las mismas,

Hsta contingencia de la organizaclén provincial, la
subordinacién de la diputacién a los ayuntamientos, tiene su
concreciéon en la figura del Régimen de Carta Intermunicipal,
regulado en los articulos 6 y siguientes del Estatuto, y
mediante el cual "los ayuntamientos de una misma provincia
podran acordar la modificacién del régimen provincial que
establece esta Ley, bilen sustituyendo la Diputacién por otro u
otros organismos, bien alterando su estructura organica,

administrativa y econémica". Para ello, légicamente, deberan

voo/vv. "La provincia pasa a ser dependiente de la voluntad
municipal, cambio radical de gran importancia que constituye
elemento ideolégico bhase de 1la reforma contenida en el
Estatuto provincial, y que es el primero de los elementos en
que conviene fijarse". Y mAs adelante: "Todo cuanto se refiere
a entidades territoriales intermedias entre el municipio y el
Estado tiene caracter accidental, histérico, que no es posible
delimitar bien netamente la esfera de competencia, porque de
un lado se tropieza con la actuacién municipal y de otro con
la actuacién del Estado. Para el autor del Estatuto, 1la
provincia, aunque administre fines de caracter local que no
sean municipales, éstos-no son fines especificamente distintos
de los que constituyen la exclusiva competencia municipal,
sino solamente superiores en extensién, en entidad y en coste®

("Sobre el Estatuto provincial®, paginas 633 a 635).
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cumplirse unos determinados requisitos y condiciones, y hara

falta la aprobacién final por Decreto (110)

Si blen no cabe duda de que el Gobierno tieme un amplio
margen de apreciacién para oponerse al proyecto de Carta
Intermunicipal, lo clerto es que resulta razonablemente facil
para los municipios cumplir los requisitos exigidos por la ley
para tramitarla. Es evidente, pues, que el Estatuto regula una
via que posibilita efectivamente gque, por 1la voluntad
municipal mas la del Gobierno, la entidad local provincial

pueda ser disuelta, transformada en otra u otras de distintas.

Esta figura de la Carta Intermunicipal se explica, al
menos en parte, como consecuencia de una actitud escéptica
acerca de la idoneidad del mapa provincial, por parte de los
autores del Estatuto., En esta misma linea, el articulo 2
autoriza al Gobierno a modificar la divisién provincial, “a
fin de acomodar los limites de la provincias a las necesidades
y medios de comunicacién actuales". Asimismo, el Estatuto
provincial prevé la posibilidad -sumamente compleja de
tramitar, e dimprobable en el contexto politico de la

Dictadura- de institucionalizar regiones.

(110> El articulo 6 del Estatuto provincial exige 1los
siguientes requisitos: si se quiere suprimir la diputacién,
que los ayuntamientos, mediante las asociaciones que procedan,
garanticen la prestacién de sus servicios obligatorios; que
estén de acuerdo por lo menos una tercera Dparte de
ayuntamientos, que representen como minimo los dos tercios de
la poblacién; que haya la mAxima participacién en el proceso
de adopcién de los correspondientes acuerdos; que no quede
fuera del organismo u organismos que sustituyan la diputacién
ningdn municipio que no pueda por si solo realizar los fines

de caracter local regulados en el propio Estatuto.
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De este modo, el Estatuto renuncia explicitamente a
fijar unos limites y fines provinciales, y pone el acento en
el concepto de fines locales. Para el Estatuto provincial hay
una unica categoria de fines locales, municipales unos, y los
que no, de caracter intermunicipal; estos fines de caréacter
intermunicipal son en principio atribuidos a las diputaciones,
pero no de forma inamovible, pues los ayuntamientos pueden
crear otras estructuras para asumirlos, siempre y cuando 1los

asuman efectivamente,

Asi se explica el hecho de que junto al reforzamiento
en atribuciones y capacidades de 1las diputaciones, su
existencia misma aparece debilitada. Lo que sucede es que el
Estatuto provinclal define competencias y capacidades del
nivel supra e intermunicipal, que puede ser la provincia o
cualquier otra agrupacién de municipios. Lo clerto es que nos
resulta imposible valorar las posibilidades que ofrecia esta
figura, pues en ningtn momento se alteré la organizacién
provincial en los seis afios de vigencia del Estatuto. Pasemas,
pués, a analizar las competencias de las diputaciones

provinciales en el marco del Estatuto.

Con caracter previo, conviene hacer una breve
referencia al grado de  representatividad de  estas
diputaciones. Se trata de corporaciones formadas enteramente
por miembros electos, una parte de ellas segin sufragio
directo, y la otra mitad, elegidos por los ayuntamientos, La
diputaclén elige, de entre sus miembros, al presidente. Sin
embarga, estas normas son puara retérica, pues, al igual que
en el caso del Estatuto Municipal, las referencias de régimen
electoral son declaradas en suspenso por los propios

estatutos, de modo que nunca se llegan a aplicar.
El Estatuto provincial formula un principio general de

apoderamiento de las diputaclones provinciales, afirmando que

les corresponde "regir, administrar y fomentar los intereses
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peculiares de la provincia, siendo de su competencia, por
consiguiente, la creacién, conservacién y mejora de los
servicios e institutos que tengan por objeto el estimulo o
satisfaccion de sus intereses morales y materiales" (articulo
107,

Partimps, pues, de upa cléausula competencial abierta,
que sl bien por si sola no garantiza la integridad de
competencias de las diputaciohes, si que les reconoce
capacidad para crear los servicios que estime necesarios para

satisfacer sus intereses,

A modo de concrecién de esta clausula general,
encontramos en los articulos 107 y siguientes una larga lista
de referencias concretas, la mayoria de las cuales definen

formalmente auténticas competencias provinclales (111), aparte

(111) "“Corresponde a las diputaciones regir, administrar y
fomentar los intereses pecullares de la provincia, siendo de
su competencia, por consiguiente, ia creacion, conservacion y
mejora de los servicios e institutos que tengan por objeto el
estimulo o satisfacciéon de sus intereses morales y materiales,
y, en especial, los siguientes: A) Construccién y conservacion

de caminos y de aquellas carreteras que no estén incluildas en

el plan general del Estado ... B) Comstruccién y explotacion
de ferrocarriles v, tranvias interurbanos va G
Establecimiento de lineas de comunicacién telegrafica ... D

Desecacién de terrenos pantanosos, formacién de pantanos y
construccién de canales de riego ... E) Encauzamlento y
rectificacién de rios .., F) Establecimiento y sostenimiento
de instituciones de Beneficencia, Higiene y Sanidad. G
Concursos y exposiciones para fomentar los intereses morales y
materiales de la provincia ... H) Instituciones de orédito
popular, agricola y municipal, de ahorro, de cooperacion, de

seguros sociales y de casas baratas. 1) Establecimiento .../..
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de los diversos supuestos en base a los cuales la diputacién
puede incrementar sus competencias mediante la concesién de
servicios publicos a su favor (112), o el ‘traspaso de

servicios estatales (113).

Siendo como es muy amplia la lista de competencias de
las diputaciones, hay que observar que en ningdn caso el
Estatuto provincial formula principio alguno de exclusividad,
a diferencia del articulo 150 del Estatuto Municipal, que si
que lo hacia en relacién con las competencias municipales., La
ausencia de esta nota confirma la concepcidén que tiene el
Estatuto de la diputacién provincial, comp algo contingente vy,
en cierto modo, suborninado a los municipios, de naturaleza

mas administrativa que politica, que ha de tener una evidente

vov/v.. de escuelas de agricultura, ... industriales, de artes
y oficios, ... normales y profesionales, bibliotecas, ¥
cualesquiera otros establecimientos e institutos que persigan
la difusién, la especializacién o el crecimiento de la cultura
publica. J) Fomento de la ganaderia y de sus industrias
derivadas y de la riqueza forestal, ... K) Conservacién de
monumentos artisticos e histéricos, L) Recaudacién de las

contribuciones del Estado ...".

(112) Articulo 114: "Lag  Diputaciones podran  ser
concesionarias de las pbras publicas que afecten principal ¥y

directamente los intereses generales de la provincia ..."

(113) A titulo de ejemplo, el articulo 113 prevé que "podran
ser traspasadas a las diputaciones provinciales, a su
peticién, por acuerdo del Goblerno, las obras hidréulicas de
saneamiento, encauzamiento y rectificacién de rios, asi como
los canales y pantanos que corren a cargo del Estado, cuando
su trascendencia sea predominantemente provincial. Asimismo,

podran ser traspasados los puertos .., y las carreteras ...".
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utilidad para invertir en comunicaciones e infraestructuras y
en servicios de blenestar social, pero sin que se le reconozca
la potestad, de naturaleza politica, de ordenar sector alguno
de actividad, de poder limitar derechos o libertades

particulares,

Habida cuenta de esta concepcién basica, la finalidad
de estos preceptos atributivos de competencias no es la de
calificar los sectores de actividad definidos como objeto de
la potestad de la diputacioéon, sino la de permitir que ésta
gestione los serviclos u obras pertinentes, y en absoluto con
cardcter de exclusividad, pues los municiplos (114} o, en su
caso, el Estado (115), también pueden intervenir en los mismos

asuntos.

Ademés de la amplisima relacién de competencias
provinciales que, como hemos visto, se atribuyen a 1las
diputaciones, el Estatuto también considera la figura de las
obligaciones provinciales. Los articulos 127 y siguientes

(116) ofrecen un listado pormenorizado de las obligaciones

(114) Recordemos que, segin el mismo articulo primero del
Estatuto provincial, 1la provincia tiene por finalidad
administrar los fines de carécter local que no sean

municipales.

(115) Los articulons 109 y siguientes lo prevén expresamente
para los casos de enseflanza, conservacién de monumentos, obras

piblicas, comunicaciones, beneficencia ...

(116> El articulo 127 determina sus obligaciones en materia de
beneficencia, que incluyen el sostenimiento de casas
provinciales de maternidad y expésitos, de beneficencia
hospitalaria, de caridad y de reclusién de dementes pobres. En

el orden sanitario, el articulo 128 fija las bbligaoiones../..
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provinciales, que, al igual que las municipales, se concretan

en diversos sectores de actividad pablica.

Lo cierto es que, ya sea a titulo de competencia o de
obligacidén, el Estatuto ofrece una amplisima panoramica de
situaciones, servicios o actividades, en la que es precisa uno
u otro tipo de actuacién provincial, con lo que las
competencias de las diputaciones adquieren un mis que notable

desarrollo.

Ademds, el Estatuto garantiza que las diputaclones
gozaran de autonomia en el ejercicio de sus competencias. En
efecto, el articulo 159 afirma el principio de ejecutividad de
los actos provinciales, que sélo pueden ser suspendidos por el
presidente o0 el gobernador, por motivos de incompetencia,
ilegalidad o perturbacién del orden piblico. For lo demas,
contra los acuerdos provinciales sélo caben los recursos

Jurisdiccionales que correspondan.

En definitiva, con el Estatuto provincial de 1.925 se
consuma el pleno reconocimiento de la provincia como entidad
local, garantizandose a la diputacién plena autonomia juridica
y politica, y definiendo como de su competencia o
responsabilidad un amplisimo abahico de servicios., Pero

tampoco cabe duda de que este reforzamiento de la diputacién

«v+v/... de subvencionar las obras de caracter sanitario de los
ayuntamientos; disponer de diversas instalaciones para el
tratamiento de determinadas enfermedades; sostener  un
instituto de higiene, con una relacién concreta de cometidos.
Segin el articulo 131, han de fomentar la enseflanza técnica
industrial, artistica o agricola. Han de fomentar también las
instituciones de caradcter social {(art. 132), Han de dotar de
caminos vecinales a su territorio, debiendo confeccionar el

correspondiente plan (art. 133).
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es contingente, accidental. En realidad, lo que se refuerza es
el nivel local supramunicipal, que se concreta en la
diputaciéon a falta de optro espacio alternativo definido, si
bien se prevén mecanismos para llegar a definirlo, Se podria
decir que el legislador estd tan convencido de la necesidad de
fortalecer la administracién local supramunicipal, como de la
escasa ldoneidad de 1la diputacién provincial para esta
finalidad.

En la practica, sin embargo, lo que pesara es el primer
factor, resultando inaplicada la via de la posible alteracién
de la organizacién provincial, y si que se consolidaran

plenamente muchos servicios provinciales.

Finalmente, y por lo que se refiere al desarrollo
reglamentario del Estatuto provincial, hay que apuntar que, a
diferencia del municipal, fue mis bien escaso. Desde el punto
de vista de las competencias, el wmis significativo es el
Reglamento de obras y vias provinciales, que concreta el
importante papel que han de jugar las diputaciones en 1la
construcciodn, mantenimiento o subvencion de carreteras,
puentes y caminos vecinales, En cuanto al Reglamento de
sanidad, cabe decir que se refiere poco a la diputacién,
poniendo mAs bien el acento en las competencias de los

gobernadores y en las funciones de las juntas provinciales.
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9.- LA SEGURDA REPUBLICA

a) Introduccion

Como resume con gran claridad LUCIANO PAREJO, el
advenimiento, en 1,931, de la Repiblica "seflala la hora del
resurgimiento, con gran fuerza, del problema regional, que
ahora se plantea no ya tanto sobre la base de reivindicaciones
mas o menos Aamplias de autonomia politica y econdmica en
determinados territorios, sino de principios nacionalistas mas
radicales. Acorde con ello, la Republica va a dar al problema
una respuesta no en el simple plano administrativo, sino em el
politico-constitucional. En cualquier caso, la importancia de
la cuestién regional relega a un cilerto segundo plano el

régimen local" (117D,

De ahi que el interés que tiene para el presente
estudio la produccién normativa durante la etapa republicana

es, como mucho, relativo. Tiene, ciertamente, interés la

(117) "Derecho basico ,..", pagina 48, En este mismo sentido,
dice Ordufia: "La cuestién regional va a provocar las
discusiones constitucionales maAs densas e importantes, junto a
las de los articulos referidos a las relaciones de la Iglesia
con el BEstado ... El reconocimiento de la regién en la
Constitucién republicana va a suponer que esta entidad
territorial se va a desgajar de los planteamientos reformistas
de la administracién local, bloqueados en el fondo, por esta
razén, desde los proyectos de don Antonio Maura a principios
de siglo. Incluso en los debates constitucionales este asunto
primaria sobre los otros aspectos de la organizacién nacional"
(Nota preliminar -al volumen segundo de "Legislacién sobre

administracién local", pagina XXXVII,
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experiencia de gobierno auténomo en Catalufia, y el andlisis de
la legislacién de la Generalitat en materia de régimen local y
de organizacion territorial, temas que se abordarédn en un

proximo capitulo,

Por lo que se refiere a la normativa estatal en materia
de régimen local, los principales textos a tener en cuenta son
la Constitucién de 1.931 y la Ley Municipal de 1.935,
Constatamos, pues, en primer lugar, lo mucho que tarda la
Reptblica en promulgar una leglslacién propla de régimen
local, estando vigentes desde 1.931 hasta 1.935 regulaciones

anteriores.

El advenimiento de la segunda repiblica supone, como es
obvio, una clara ruptura institucional y politica con el orden
anterior., Pero se trata de una ruptura pacifica, con lo cual
no hay una imperiosa necesidad de hacer tabla rasa con el
ordenamiento anterior. De ahi que el Decreto de 16 de junio de
1,931, sobre revision y clasificacién de las disposiclones
emanadas durante la Dictadura, mantiene la vigencia, por
evidentes razones de pragmatismo, de algunas normas
promulgadas entre 1,923 y 1,931, entre ellas parte de 1los
Estatutos Municipal y Provincial (118).

(118) Segin el articulo 4 de este Decreto, "Se declaran
subsistentes, por exigencias de realidad, ... Real Decreto de
9 de febrero de 1.925, aprobando el Reglamento de sanidad
municipal, v+ Real Decreto de 8 de marzo de 1,924,
aprobatorio del  Estatuto municipal, extendiéndose la
subsistencia que se decreta al capitulo VI del titulo V del
libro 1 de dicho Bstatuto municipal, al capitulo I, titulo VI
del libro I y al libro II, y quedando restablecida la vigencia
de los titulos I, II, III y VI de la Ley municipal de 2 de
octubre de 1.877, con excepcién de los articulos referentes a

las Juntas de asociados y alcaldes de barrio, quedando .../...
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Concretamente, durante la Repdblica se mantienen
vigentes los preceptos del Estatuto municipal relativos a
funcionarios, al régimen de recursos contra 1los acuerdos
municipales y todo lo relativo a la hacienda. En los demas
aspectos del régimen municipal, se declara de nuevo vigente la
mayor parte de la Ley de 1.877, corregidos sus aspectos mis
incompatibles con la autonomia municipal. En todo caso, el
régimen de competencias a aplicar durante la Republica es el

de la Restauracién.

En cuanto a las diputaciones, los preceptos del
Estatuto provincial que se declaran vigentes son los relativos
a funcionarios y a recursos contra los acuerdos de organismos
y autoridades provinciales; por lo demds, se restablece la Ley
de 1,882, También en este caso, el régimen de competenclas
pravinciales durante 1la Republica es el mismo de la

Restauracién,

v/ asimismo en suspenso los preceptos que conferian a los
gobernadores 'y diputaciones atribucliones jerarquicas o
facultades de iInjerenclia en los ayuntamientos, salvo los
articulos 179 y 182 y concordantes y 189, que continuaradn en
vigor y las atribuclones extraordinarias que les confiera el
Gobierno de la Republica ... Real Decreto de 20 de marzo de
1,925, extendléndose 1la subsistencia que se decreta al
capitulo IV, titulo IV, libro I de dicho Estatuto provincial,
y al capitulo I, titulo V, libro I y al libre II, quedando en
lo demds restablecida la vigencia de la Ley pravincial de 20
de agosto de 1.882, en cuanto no se oponga a lo dispuesto en
el decreto del Gobierno provisional de la Repiblica de 15 de
abril de 1.931, declarando de 1libre nombramiento los

gobernadores civiles,..",
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b) La Constitucion de 1,931

El articulo 8 de la Constitucién de 1,931 establece que
"el Estado espafinl, dentro de los limites irreductibles de su
territorio actual, estara integrado por muinicipios
mancomuinados en provincias y por las regiones que gse
constituyan en régimen de autonomia®, Lo primero que cabe
subrayar, a la vista de este precepto, es el caracter primario
y fundamental que tiene el municipio en relacién a los otros
posibles niveles de organizacién territorial. Ademds, el
articulo 9 (119) proclama el principio de auvtonomia municipal
en las materias de su competencia, siendo ésta la primera vez

que el citado principio adquiere rango constitucional.

Con los principios de plena representatividad de la
colectividad local que tienen alcaldes y ayuntamientos, y de
autonomia municipal, la Constitucién de 1,931 supone un cambio
cualitativo de gran trascendencia respecto de la tradicién
constitucional espafiola, y viene a significar un definitivo
alejamiento en relacién con el modelo administrativo de
insgpiracién napoledénica, y uma clerta aproximacioéon al esquema

anglosajon del self government.

Cierto que en estos puntos nuestra Constituciéen de
1.931 no es del todo original, pues el principio de autonomia
ya habia sido anticipado por el Estatuto, e i1déntica

representatividad de los ayuntamientos habian propugnado la

(119) Articulo 9, "Todos los municipios de la Repablica seran
auténomos en las materias de su competencia y eligiran sus
ayuntamientos por sufragio universal, igual, directo vy
secreta, salvo cuando funcionen en régiwmen de concejo abierto.
Los alcaldes seran designados siempre por eleccién directa del

pueblo o por el ayuntamiento".
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Constitucién de 1,869 y la legislacion municipal
inmediatamente posterlor; pero en 1,931 por primera vez se
combinan a nivel constitucional ambos principios, para definir
un elemento, el municipio, que también por primera vez es
cualificado, a nivel constitucional, como parte integrante del
Estado, quedando de este modo definitivamente consagrada su

naturaleza pablica.

Habida cuenta de que la vigencia de la Constitucilén de
1,931 es breve y excepcional, podria relativizarse el
significado historico de sus notas mhAs caracteristicas, Sin
embargo, en el punto que estoy comentando la Constitucién no
supone, en absoluto, la introduccién de aspectos exdticos y
radicalmente novedosos de régimen local. Por el contrario,
muchas de estas notas ya habian tenido una formulacién legal
anterior, mas o menos explicita. Lo que hace la Constitucién
de 1,931 es combinarlas entre si y darles su rango, culminando
de este modo un proceso de publificacién y potenciacién del

régimen local, que se habia iniciado en las Cortes de Cadiz.

Su plena representatividad, la autonomia y su caracter
de parte integrante del Estado, dan al municipio wuna
naturaleza rotundamente politica, que nada tiene que ver con
nuestra tradicidén moderada del siglo XIX, que 1o definia como
corporacién econémico-administrativa. Esta dimensién politica
del municipio queda confirmada por el articulo 12.a) (120) de
la propia Constitucién, que le da un protagonismo decisivo

para poder constituir reglones auténomas.

(120> Articule 12. "Para la aprobacién del estatuto de la
regién auténoma, se requieren las siguilentes condiciones: a)
Que lo proponga la mayoria de sus ayuntamientos, o cuando
menos, aquellos cuyos municipios comprendan las dos terceras

parts del censo electoral de la regién®.
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Una 0ltima nota de interés del régimen constitucional
en relacién con los municipios es que, sentados los principios
apuntados, la regulacién del régimen local deja de ser una
cuestién que compete exclusivamente al Estado, pudiendo ser
asumida por las reglones que se constituyan en régimen de
autonomia. Efectivamente, los articulos 14 y 15 de 1la
Constitucién tipifican las competencias exclusivas del Estado,
y el 16 dispone que las materias nc incluidas en los articulos
anteriores se entenderan de la competencia de 1los entes
regionales auténomos, si asi lo prevén en sus Estatutos. Y asi
lo hacen: articulo 10 del Estatuto de Autonomia de Catalufia
(121) y articulo 2.,2.32 del Estatuto del Pais Vasco (122), asi

como el articulo 5,b) del anteproyecto de Estatuto de

(121> Articulo 10 del Estatuto de Autonomia de Cataluiia:
"Corresponderd a la Generalitat la legislacién sobre régimen
local, que reconocerd a los ayuntamientos y  demas
corporaciones administrativas que cree, plepna autonomia para
el goblerno y direccién de sus intereses peculiares y les
concederéd recursos propios para atender a los servicios de su
competencia. Esta legislacién no podra reducir la autonomia
municipal a limites menores de los que sefiale la ley general
del Estado. Para el cumplimiento de sus fines, la Generalitat
podra establecer dentro de Catalufia las demarcaciones

territoriales que estime convenientes".

(122) Aticulo 2 del Estatuto del Pais Vasco: "Corresponde a
la competencia del Pais Vasco ... la legislaciéon exclusiva y
la ejecucién directa de las materias siguientes: a) ... 32
Régimen local, Sin‘que la autonomia atribuida a los municipios
vascos pueda tener limites inferiores a los que se sefialen en
las leyes generales del Estado"), Adviértase que tanto en uno
como en el otro caso, se da un valor preeminente al principio

de autonomia.
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auvtonomia de la Regién Valenciana, de 1,931 y el articulo 1l4.a
del Estatuto Gallego,

Esta posible diversidad de regimenes locales entre unas
y otras partes del Estado constituye la otra gran novedad -en
este caso, plenamente rupturista respecto con los
ordenamientos anterlores— de la Constitucién de 1,931, Quiebra
de este modo el tradicional uniformismo en la regulacilén de

nuestro régimen local,

Ademfs del nivel municipal, la Constitucion de 1,931
consagra la consolidacién de la provincia, no solo como mera
circunscripcién para la administracién periférica del Estado,
sino también como ente territorial dotado de personalidad
politico-administrativa propia, Este caracter de la provincia
se deduce claramente de los articulos 8, 10 y 11 del texto
constitucional <(123), a pesar de que provocé no pocas

reticencids durante el debate de la Constitucién (124),

(123) Articulo 8. "El Estado espafiol, dentro de los limites
irreductibles de su territorio actual, estarad integrado por
Municipios mancomunados en provincias y por las regiones que
se constituyan ,.." Articulo 10: "Las ©provincias se
constituirdn por los municipios mancomunados conforme a una
ley que determinaréd su régimen, sus funciones y la manera de
elegir el érgano gestor de sus fines politico-administrativos.
En su término Jurisdiccional entrardn los propios municipios
que actualmente las forman, salvo las modificaciones que

autorice la ley, con los requisitos correspondientes ...".

(124) "La existencia de la provincia se puso en peligro, pues
hubo varios diputados que proponian que la organizacién del
Estada estuviese compuesta Gnicamente por municiplas ¥

regiones, A tales fines se presentdé una enmienda ... ..../....
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Conviene insistir en el hecho de que a pesar de que la
Constitucioén de 1,931 parte de una concepcién
descentralizadora del Estado, no por ello deja de mantener uno
de los elementos mids caracteristicos del centralismo espafiol,
como es la provincia. El caradcter de divisién fundamental que
tiene la provincia en la Constitucién de 1.931 es subrayado
por el hecho de la inexistencia de otras circumscripciones
territoriales de caradcter general, y por la naturaleza del

procedimiento mismo de constitucién de las regiones auténomas,

En efecto, el esquema de auvtonomias regionales que
traza la Constitucién de 1.931 es, ante todo, excepclén al
régimen unitario de principio, mediante la técnica del Estado
integral. El procedimiento de creacién de la regién auténoma,
basado en la voluntad del territorio afectado, concede gran
trascendencia a la provincia, tanto por ser ésta el elemento
definidor del marco regional, como por permitirsele exceptuar
el régimen auténomo de la regién a la que pertenece, pudiendo
rehusar integrarse a la misma y mantener su personalidad

(125). Es decir, para la Constitucién republicana de 1.931, la

«v./... que propugnaba la supresién de las provincias y, por
tanto de las diputaciones. Los ataques alcanzaron tonos muy
polémicos .,.". (E. Ordufia, “Nota preliminar" al volumen

segundo de "Legislaclén sobre administracién local").

(125) Articulo 11 de la Constitucién de 1,931: "Si uma o
varias provinclas limitrofes, con caracteristicas histéricas,
culturales y econémicas, comunes, acordaran organizarse en
regién auténoma para formar un nicleo politico-administrativo,
dentro del Estado espafiol, presentard su Estatuto ...".
Articulo 22: "Cualquiera de las provincias que forme una
regién auténoma o parte de ella padrd renunciar a su régimen y
volver al de vprovincia directamente vinculada al poder

central.., ".




divisién territorial de caracter general es la provincia, y de
la voluntad de sus municipios y sus babitantes dependera el
vaciamiento de sus elementos caracterizadores de entidad
local, al constituir la regién auténoma. Pero, en cualquier
casn, ni atn asi la provincia perderia su caracter de divisién
territorial fundamental a los efectos de la administracién

periférica del Estado.

Ya se ha dicho que el articulo 10 habla de fines
politico-administrativos de la  provincia, advirtiéndose
también, de este modo, en relacién con la provincia, un cambio
substancial respecto a la normativa anterior, que s6lo le

reconocia fines de naturaleza econémico-administrativa.

Por lo deméds, el régimen provincial, en tanto que
régimen local, también puede ser objeto de regulacién por
parte de las regiones auténomas, si asi lo asumen en sus
Estatutos, como es el caso de los cataladn y vasco. De todas
formas, nli a mnivel general, ni regional, no se promulga
durante la Rep@blica regulaciéon alguna de las diputaciones
provinciales, debido probablemente a que la
institucionalizacién de las regiones marginaba politicamente,
y dejaba en una clerta incertidumbre de futuro, el papel de

las entidades locales provinciales,

c) La Ley Hunicipal de 1.935

Por diversos motivos (126), la Republica no legisla

sobre régimen local hasta 1.935, y cuando lo haga, seguira muy

(126) Se explica el procesn de elaboracién de esta Ley en la
Nota preliminar al volumen segundo de “Llegislacién sobre

administracién local", de E. Ordufia.
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de cerca los criterios del Estatuto municipal. Las Cortes
debatieron el Proyecto de ley de Bases en el primer semestre
de 1,935, aprobandolo -excepto la parte relativa a hacienda-
en Jjulio, Seguidamente, el Goblerno elaboraria el texto

articulado, que fue promulgado el 31 de octubre.

Segin nos refiere ORDURA (127), el debate parlamentario
de la Ley de Bases no tuvo ningin interés y apenas si merecid
atencién alguna por parte de la opinién publica. Debemos tener
en cuenta que socialistas y republicanos habian abandonado las
Cortes a raiz de los hechos de octubre de 1,934, de modo que
apenas habia oposicién con la que debatir el Proyecto. Ademas,
si tenemos en cuenta la composicién del Goblerno -Radicales y
Confederacién espafiola de derechas auténomas-, no es de

extrafiar que se buscara inspiracién en el Estatuto de 1.924.

Sin embargo, en los debates de la ley se pondria de
manifiesto que este proyecto era de menor calidad técnica y
menos respetuoso con la autonomia local que el Estatuto de
1,924, S1 a esta falta de capacidad innovadora respecto a la
situacién anterior, le afiadimos el escasisimo periodo de
tiempo que estuvo en vigor, no es de extraflar que la Ley
Municipal de 1,935 pase virtualmente desapercibida, Veamos muy
brevemente la regulacién que hace de las competencias

municipales.

La Ley Municipal de 31 de obctubre de 1.935 define al
municipio como "asociacién natural de caradcter publico de
personas y bienes, constituido por necesarias relaciones de
vecindad y domicilio, dentro de un territorio determinado"

tarticulo segundo). Reproduce, pués, casi textualmente, el

(127) "Nota preliminar" al segundo volumen de "Legislacién

sobre administraciéon local', paginas XLIV y siguientes.
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iculo primero del Estatuto municipal, compartiendo también,
este modo, la concepcién iusnaturalista del municipio, que

he comentado.

En lo que si difiere radicalmente esta ley del Estatuto
en el régimen electoral, pues, en aplicacién de los
ncipios  constitucionales  ya comentados, todos los
cejales son elegildos por sufragio universal (articulo 38),
1 alcalde puede serlo, o bien por los concejales (que es el
tema ordinario), o bien directamente por los vecinos, si

lo solicitan un minimo de electores (articulos 75 ¥y

hientes),

El articulo 101 declara de la competencia municipal “el
ierno, fomento, direccién y administracién de los intereses
1l1iares de los pueblos, sean de indole moral o material®, y
ie que “para la realizacidén de estos fines los municipios
ardn de la autonomia que establece el articulo 9 de la
stitucién”, Be parte, pues, de una generosa clausula
eral de capacitacién a favor de los ayuntamlientos, para que
dan gestionar (gobernar, fomentar, dirigir y administrar)

autonomia los intereses pecuallares de los pueblos, Al
acificarse que estos iIntereses pueden ser morales o
ariales, se subraya su amplitud, que puede alcalzar
tualmente todos los asuntos pablices, siempre que sea a

2l local.

Se trata, sin embargo, de una clausula abierta de
acltacién, que no garantiza en ningin caso la exclusividad
las competencias municipales, sino, simplemente, Ila
ibllidad de que 1los ayuntamientos la wutilicen para
ervenir, con autonomia, en los diversos aspectos de la vida
al, sin exclusién de la eventual actividad de otras

inistraciones,
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Ademds de esta clausula general, el articulo 102
concreta las competencias municipales, en los siguientes
términos: "en el ejercicioc de la autonomia, la jurisdiccién
municipal comprende cuanto significa interés del municipio, y
en particular las materias sigulentes ...". Es necesario, en
primer lugar, precisar el alcance que hay que dar a la
expresiéon "jurisdiccién municipal"; concretamente, interesa
valorar sl esta expresién es equivalente a la de exclusividad
del listado de competencias municipales que formula el
Estatuto de 1.924.

Ciertamente, el término "jurisdiccién" sugiere una
clerta nota de exclusividad, en la medida que implica "pader
sobre" los asuntos de que se trate, De ahi que podriamos
entender que los municipios tendrian competencias exclusivas
sobre el listado de materias del articulo 102, Sin embargo,
esta interpretacién resulta contradictoria con el articulo 108
de la propla Ley, que sefiala que "la competencia municipal no
seré pbataculo para la de las obras y servicios andlogos que
estén a cargo del Estado, regiém o provincia". No nos queda
otra opcién que entender que las materias citadas por el
articulo 102 son propias, pero no exclusivas, de la

competencia municipal.

El listado de wmaterias propias de la competencia

municipal (128) estd estructurado de forma realmente novedosa,

(128) Articulo 102: "En el ejercicio de 1la autonomia, la
jurisdiccién municipal comprende cuanto significa interés del
municipio, y en particular las materias siguientes: A)
Facultades constituyentes: ... ©b) empadronamiento de la
poblacién, ¢) Régimen de carta. B) Potestad de ordenanzas:
aprobacién y aplicacién de 1las Ordenanzas, Reglamentos e
Instrucciones y bandos municipales. C€) Actividad juridica:

ejercicio de acciones gubernativas y administrativas, .../....
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distinguiendo entre facultades constituyentes, potestad de
ordenanza, actividad juridica, medios personales, medios
materiales y ejecuclidén de obras y servicios. Viene a ser un
intento de sistematizar en un solo articulo las diversas
manifestaciones de la competencia municipal, tanto a nivel

instrumental, como material o finalista.

Las competencias que suponen intervencién de caracter

i/ oos w00 D) Hedios personales: a) Nombramiento, correccién
y separacién de autoridades y funcionarios municipales. b)
Prestacién personal. E) Hedios materiales: a) Administracion
del patrimonio municipal, b) Formacién de presupuestos, c)
Imposicién de exacciones locales., d) Examen de cuentas., e)
Operaciones de crédito. ¥) Ejecucién de obras y servicios, en
sus aspectos fundamentales de administracién, concesién,
contratacién y municipalizacién, comprendiéndose los de: ad
Urbanizacién en general; saneamiento, mejora interior vy
ensanche de las poblaciones; vias pdblicas, urbanas y rurales;
alumbrado; viviendas; parques y Jjardines. b) Salubridad e
higiene; aguas potables y residuarias; alcantarillado;
cementarios; prevencién de epidemias; laboratorios. c)
Abastos; mataderos; mercados; hornos, tablas y panaderias;
suministro de gas, electricidad y fuerza motriz. &
Transportes terrestres, maritimos, fluviales, subterréneos y
aéreos, e) Instruccién y cultura; asistencla padblica y social;
proteccién y carreccién de menores; prevencién y represidén de
la mendicidad y vagancia. f) Policia urbana y rural. g
Concursos y exposiciones; ferias y mercados; teatros ¥y
frontones; cajas de ahorro y monte de pledad; alhéndigas y
pésitos; bolsas y lonjas de contratacién de abastos. h
Fomento del turismo; proteccién y defensa del paisaje; museos;
monumentos artisticos e histéricos; playas y balnearios. 1)
Cualesquiera otras obras y servicios que guarden similitud con

los citados y complementen la vida ciudadana",
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finalista, en 1los diversos sectores de actividad, estan
agrupadas en el apartado de ejecucién de obras y servicios, y
se especifica que comprenden la administracién, concesién,
contratacién y municipalizacién, en relacién a todos 1los
objetos relacionados. Estos estdn formulados en términos de
una gran generalidad y vaguedad, 1o que corrobora la
interpretacién en el sentido de que no nos hallamos ante
competencias exclusivas de los ayuntamientos, sino de una
simple relacién de campos materiales de actividad pablica,
acerca de los cuales se reconoce a los municipios wuna
capacidad de intervencion, Ademds, esta intervencién también
es coherente con el caracter de lista abierta, no limitativa,

que tilene el articulo 102,

De este mndo, la Ley de 1.935 se inscribe en la
tradicién de nuestra legislacion de régimen local, de formular
los listados de competencias municipales, no en términos de
relacion precisa de competenclas exclusivas, sino en los de
listado abierto de capacidades de intervencién, que no
excluyen la actividad de otras administraciones publicas en
los mismos campos. El legislador entiende que del principio
constitucional de autonomia no se deriva un requisito de
exclusividad de las competencilas, sino que la autonomia puede
concretarse perfectamente en un  modelo de competencias

concurrentes o compartidas.

Por lo que se refiere a las obligaciones municipales,

se advierte claramente en los articulos 110 y siguientes (129)

(129) Articulo 110, "Sin perjuicio de lo que en otras leyes
peculiares se establezca, los ayuntamientos tendran las
obligaciones minimas siguientes: a) el suministro e inspeccién
de aguas potables y la vigilancia y examen de alimentos y
bebidas. b) La inspeccién higiénica y mejora de viviendas y de

los locales destinados a escuelas. ¢) La evacuacién ..../7....
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la influencia del BEstatuto municipal, pues se relacionan,
agrupados en diversos sectores de actividad, una larga
relacién de cometidos de obligatorio cumplimiento por parte de
los ayuntamientos, a los que habrd que afladir los que
establezcan otras leyes. La mayoria de estas obligacliones
tienen por finalidad garantizar que 1los municipios aseguren en
sus términos respectives la existencia de unos niveles minimos
de salubridad y comodidad, més que forzarles a dar soporte

material a fines propios del Estado.

En todo caso, el principal interés de la ley de 1,935,
en relacién con las obligaciones municipales, es la previsién
de mecanismos para garantizar su efectivo cumplimiento. Es de
suponer que se arrastraria un considerable grado de

incumplimiento de las obligaciones municipales por parte de

./, de aguas negras y materias residuales, clausura de
pozos antihigiénicos y supresion de aguas estancadas. )
Ejercicio de una policia sanitaria eficaz en vias piblicas,
mercados, mataderos, cementerios y otros lugares. e)
Inspeccién de fabricas de embutidos, ..., comercios,... D
Habilitaciéon de locales adecuados para enfermos epidémicos., g
Vacunacién y revacunacién. h) Construccién de cementerios
municipales con los servicios anejos. i) Servicio de
desinfeccién de viviendas". Articulo 111: servicios médico
farmacéuticos para familias ©pobres ... Articulo 112:
obligaciones en materia de primera ensefianza., Articulo 113:
obligacién de fomentar casas baratas. Articulo 114: obligacién
de cooperar en la organizacién de seguros sociales. Articulo
115: Servicios comunales de obligatorio cumplimiento: policia
urbana y rural, de seguridad y circulacioén; administraciém y
custodia del patrimonio, servicios contra incendios;
mataderos, wmercados, lonjas, servicios de higiene pecuaria;

ornato y embellecimiento de la poblacién ...
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los ayuntamientos, de modo que la seccién relativa a las
mismas empieza (130) preveyendo la posibilidad de que el
Estado tenga medios juridicos para poder exigir su

cumplimiento.

De este modo, la Ley de 1,935 define unas importantes
potestades de intervencién del Estado sobre los ayuntamientos,
que bien pudieran resultar incompatibles con el principio de
autonomia local. Efectivamente, 81 convenimos que las
obligaciones municipales son +tamblén competencias de los
ayuntamientos, 1la Constituciéon exige que se respete la
autonomia municipal en el ejercicio de las mismas; esta
autonomia no resulta en absoluto vulnerada si una ley define
alguna de las competencias municipales como de cumplimiento
obligatorio, y se establecen los mecanismos jurisdicclonales
apropiados para garantizarlo. Ahora bién, la intervencidén que
el articulp 108 autoriza al Gobierno, estd formulada en unos
términos tan vagos que, en base a la misma, el poder central
puede vulnerar gravemente el principio de autonomia, mixime si

tenemns en cuenta la amplia relacién de obligaciones, y, por

(130) Articulo 107: "El Estado exigird a los ayuntamientos
exacto cumplimiento de las obligaciones que les imponen las
leyes en relaciéon con la ensefianza, la sanidad, la
beneficencia, atenciones de indole social y agraria y demas
materias que, en general, constituyan obligaciones minimas
impuestas por el poder legislativo, aidn en esfera propla de la
competencia municipal”. Articulo 108: "El poder central
vigilard el cumplimiento de dichas obligaciones y suplira leos
medios necesarios a costa de los ayuntamientos, cuando sea
preciso remediar su negligencia en virtud de necesidades
urgentes que exijan la prestacién ineludible del servicio., Al
nismo tiempo pasard el tanto de 6u1pa a que hubiere lugar a

los Tribunales de Justicia, para su sancién".
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lo tanto, de titulos que pueden servir de pretexto a 1la

intervencién estatal.

Consciente probablemente del abuso que implica 1la
dmplia relacién de obligaciones municipales, el articulo 109
establece que “en ningin caso se podran establecer nuevos
serviclos que representen cargas econdémicas para los
municipios, si no es por medio de una ley, en la cual se
preverian los recursos econémicos correspondientes". Se trata
de una disposicién evidentemente necesaria, pues hemos tenido
ncasién de ver en capitulos anteriores la frecuencia con que
se definian obligaciones onerosas para los ayuntamientos en

base a simples disposiciones reglamentarias.

En cuanto a las atribuciones de los alcaldes, la ley
distingue las que 1les corresponden como presidentes del
ayuntamiento, las que tienen a titulo de jJefe de Ila
administracién municipal y las derivadas de su condicién de
delegados del Gobierno. En los dos primeros casos, se trata de
atribuciones instrumentales, que nada afiaden a2l ambito recién
descrito de competencia municipal. En tanto que delegado del
Gobierno, el articulo 84 le atribuye diversas competencias
(131) relacionadas con el orden pablico y la aplicacién del
ordenaniento estatal. Ahora bién, se trata de competencias
sumamente precarias, pues en cualquier momento pueden ser
asumidas, en todo o en parte, por el gobernador, o un delegado
especial suyo (articulo 85), aparte de que, en su ejercicio,

actua enteramente subordinado al Ministerio de la Gobernacidén

(131) Be trata de las siguilentes: "32 Mantener el orden y
proveer a la seguridad pablica e individual con medidas
preventivas y represivas. 42 Conceder o negar permisos para
juegas, bailes y otras diversiones que tengan lugar al aire

libre en las poblaciones que no sean capital de provincia ..."
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(132>,

Al igual que en el BEstatuto MNunicipal, también se
regula en la Ley de 1.935 la figura de la municipalizacién de
servicios (articulos 131 y siguientes). Si bien este capitulo
da pie a wuna importante iniclativa econémica de los
ayuntamientos (133), lo cierto es que en nada incide en el
tema de las competencias, pues, como ya he expuesto en un
anterior capitulo referido a este tema, la municipalizacién es

un concepto que se reflere al plano de los modos de gestidn de

(132) Dice el articulo 6.3 de la Ley de Orden Piblico de
1.933: "La subordinaciéon de los alcaldes al Ninistro de 1la
Gobernacién y a 1los Gobernadores civiles se entiende
exclusivamente referida a las cuestiones de orden publico, sin
que en ningdn momento pueda limitar las iniciativas que se
derivan de la plena autonomia municipal. Los alcaldes, en el
ejercicio de sus funciones delegadas del Gobierna, dispondran
de la fuerza publica dentro del término municipal del

ayuntamiento que presidan",

(133) Articulo 132: "Podrén ser munioipalizadoa,b segun los
casos, con caradcter de monopolio, libremente, o tan solo con
el de regulacion, los servicios de abastecimiento de aguas,
electricidad, gas, alcantarillado, limpieza de calles,
recogida y aprovechamiento de basuras, mataderos, mercados,
pompas funebres, autobuses, tranvias, ferrocarriles y demas
medios de transporte dentro dsl férmino municipal®™. Articulo
133: "También podréan los municipios explotar, pero sin
carédcter de monopolio, establecimientos de suministro de
articulos alimenticios y de primera necesidad, como hornos,
tablas, panaderias y otros similares; viviendas, pésitos,
instituciones de prendas, ahorros y bancos populares y de

previsién, Podrd municipalizarse una farmacia ...".

- 365 -




los servicios publicos, no al de las competencias pablicas en

relacién a dichos servicios.

De este modo, podemos ver que el articulo 143 dispone
que "los servicios de suministro de aguas, gas y electricidad
quedan sujetos a la legislacién general del ramo, aunque estén
municipalizados, y, por consiguiente, la intervencién
administrativa del Estado serd en ellos la que en la
legislacién comin se halle establecida para las empresas
privadas". Algo similar sucede con otros servicios que también
pueden ser municipalizados, como es el caso de los transportes
o el gas (134).

Finalmente, ¥y por lo que se refiere al régimen de
autonomia Juridica de que gozan los ayuntamientos en el
ejercicio de sus competencias, el articulo 202 sienta el
princlipio de la ejecutividad de los actos locales, si bien con
la Yexcepcién de aquellos casos especialisimos en que se
establezca lo contrario por la presente u otra ley". Aparte de
este principio general, la ley prevé la suspensién de acuerdos
municipales por el alcalde o el goberpador en caso de
incompetencia (articulos 203 y siguientes). También se prevé
que las ordenanzas puedan ser recurridas ante el Consejo de
Ministros, que podra acordar su nulidad (articulo 220); en los
demAs casos, en principio, el control de 1la actividad

municipal queda a cargo de los érganos judiciales competentes,

Asimismo, y al igual que en el Estatuto municipal, la
ley de 1.935 prevé la figura del recurso de autonomia

(articulos 233 y 234), que pueden presentar en via contenciosa

(134) Asi, sendas érdenes de 12 de febrero y de 27 de junio de
1,935, bajo el pretexto de la supefvisién técnica, amplian las

competencias estatales sobre el gas.
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los ayuntamientos -e incluso los vecinos— ante disposiciones o
actos del poder central que estimen atentatorics para 1la
sutonomia local. Probalemente sin la contundencia y el rigor
del Estatuto de 1.924, 1lo cierto es que la ley de 1,935
garantiza en un nivel nada despreciable la autonomia juridica

de los ayuntamientos (135).

En conclusién, la legislacién republicana poco aporta
de nuevo al modelo de determinacién de las competencias
locales regulado en el Estatuto municipal de 1,924, No por
ello carece de interés para el presente estudio, pues en
algunos de sus puntos (constitucionalizacidén de la aﬁtonomia
lacal, mayor concrecidén del régimen Juridico de las
obligaciones municipales, apariclén de una diversidad de
legisladores sobre régimen local) anticipa claramente
instituciones hoy vigentes, con lo que probablemente quepa
establecer lineas de continuidad entre el ordenamiento de
1,931 y el de 1.978, Pero antes, nps queda por ver el amplio

paréntesis franquista.

(135) Esta afirmacién no debe hacernos olvidar que hay en esta
misma Ley preceptos claramente antiautonomistas, como es el
caso del articulo 118, que exige la aprobacién por parte de
6rganos de la administracién del Estado de los proyectos de
ensanche, extensién saneamiento o mejora, o de los articulos

235 y sigulentes, que regulan el régimen de tutela.
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CAPITULO SEXTO

LA LEGISLACION DE REGIMEN LOCAL DURANTE EL FRANQUISHO

1.- INTRODUCCION

Acabada la guerra cilvil, el bando ganador impuso un
duro sistema autoritario,  basado fundamentalmente en el
ejército, y con el doble apayo idealégico de la Falange y del
tradicionalismo catélico. Son suprimidas todas las libertades
y derechos politicaos y cualquier opinién divergente es

duramente reprimida.

A la guerra le sucede un largo periodo, de mas de diez
afios, de  estancamlento  econémico y - de alslamiento
internacional del régimen, que no habia ocultado signos de
simpatia hacia los perdedores de la segunda guerra mundial, y
cuyo caradcter autoritarieo le hace poco compatible con los
principios politicos unanimemente defendidos por el entorno
occidental de la época. Esta situacién contribuye a que el
régimen se encierre mAs en si mismo, y apele‘continuamente a
la exaltacién patrietica para conseguir el apoyo =ocial

necesario.

A partir de 1.953, con el Concordato y los primeros
acuerdos con EHstados Unidos, empleza a quebrarse el
alzlamiento internacional, y la maltrecha economia espafiola
recibe unos primeros apoyos. De todos modos, el despegue
econémico no llegaréd hasta principios de la década de los
1.960, precedido por el Plan de estabilizacién de 1.959.
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Durante la década de los 1.960, Espafia conoce la época
de su gran desarrollo econémico, favorecido por la coyuntura
internacional, Pasaron a dominar la escena politica los
tecnécratas del Opus Dei, marginando a los anteriores apoyos
ideolégicos y politiéos del régimen (Falange y
tradicionalistas)., Los nuevos gobernantes procuran encauzar el

desarrollo econdémico mediante la planificacién.

El régimen sigue sin reconocer las mis elementales
libertades politicas, y reprimiendo con dureza cualquier
oposicién, La oleada anticomunista que, con la guerra fria,
vive occldente, hace que un régimen represor como el
franquista sea justificado, a excepcién de algunas condenas

sinbélicas,

A pesar de todo, en el interior no han faltado acciones
antifranquistas, ni movimientos de oposicién al régimen. La
base mAs sélida de estas acciones ha estado siempre en una
amplia masa obrera sobreexplotada, que ha protagonizado
diversos casos de estallido social. Ademds, también han jugado
un importante papel de oposicién al régimen los nacionalismos
vasco y catalan y la Universidad, sumamente politizada a

partir de los afios 1.960.

A medida que el régimen iba llegando a su fin
biolégico, se van definiendo las futuras opciones politicas
que acabaradn negociando con la monarquia restaurada y 1os
elementos mAs aperturistas de entre los herederos del régimen,
la transicién a la democracia, que tienme lugar entre los afios
1.976 y 1.977, en plena situacién de crisis econémica

internacional

La preocupacién del régimen franquista para dotarse de
una legislacién de régimen local acorde con sus principios
politicos, se manifiesta tempranamente, pues por orden de 4 de

noviembre de 1,938 se crea una comisién a la que se encarga la
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elaboracién de un Proyecto de ley de gobierno y administraciéon
local. 8in embargo, las circunstancias politicas impedirian la
realizacién de esta idea, asi como la de otras iniciativas que
tendrian lugar en los afios siguientes, casl todas ellas
impﬁlsadas politicamente por Serrano Safler. Habrad que esperar
hasta 1.945 para que, con fecha de 17 de julio, se promulgue
la Ley de Bases de régimen local (1),

Se trata, en palabras de JORDANA DE POZAS, de una ley
"prudente, conservadora y ecléctica", que evita innovaciones
revolucionarias o trascendentales"; en tono menos laudatorio,
ALBI acusa a esta Ley de ser '"uma supervivencia del
municipalismo tradicional" (2). Esta Ley seria articulada por

el Decreto de 16 de diciembre de 1,950,

La legislacioén de 1.945 sera modificada por la Ley de 3
de diclembre de 1.953, que regula diversos aspectos de la
hacienda local. La aportacion mhs significativa de esta ley es
el establecimiento de mecanismos potenciadores del papel de la
diputacién como tutora de, o cooperadora con, los municipios.
En este sentido, se crea la figura del recurso subsidiario
nivelador del presupuesto, cuya finalidad es, segin la propia
Exposicién de motivos de la Ley, "poner a los municipios
insuficientemente dotados, sin riqueza imponible propia, bajo
la ayuda y proteccién de las diputaciones, y otorgar a éstas

medios econdémicos bastantes", pués "la atribucidén de estas

(1) Todo este proceso es explicado con cilerto detalle por E.
Ordufia, en la nota preliminar al volumen tercero de
"Legislacién sobre administracién local", paginas VIII a XIII.
También en las paginas 49 y siguientes del "Derecho basico

ooy de Luciano Parejo.

(2) Citados por Ordufia, en la nota preliminar al volumen

tercero de "Legislacién ...", paginas XI a XIII,




misiones de proteccién a las entidades provinciales da
contenido a la funcién de las diputaciones, facilita una
actuacién réapida y oportuna y aumenta el vinculo de

solidaridad entre provincias y municipios”.

Finalmente, por Decreto de 24 de junio de 1.955 se
aprueba el Texto articulado y refundido de las leyes de bhases
de régimen local de 1.9456 y 1,953, que constituye 1la
legislaciéon local por excelencia de la época franquista,
vigente hasta 1.976 y, parcialmente, basta 1.985. Tanbién a
principios de la década de los 1,950 +tiene lugar la
promulgacién de los nuevos reglamentos de régimen local, que
sustituyen a los de la Dictadura de Primo de Rivera, que desde
su promulgacién no habian dejado de estar vigentes en ningdn

momento (3),

El estudio que se hace en las paginas siguientes se
basa casi integramente en este Texto articulado de 1.955,
ademds de la obligada, y breve, referencia a la legislacién
sectorial. En un altimo apartado, se analizan las propuestas
de reforma del régimen local de los primeros afios 1.970, que
culminan en la Ley de Bases del Estatuto del régimen local de

1,975, articulado, aunque s6lo parcialmente, en 1.976,

(3) Los Reglamentos que se promulgan ahora son los sigulentes:
Reglamento de organizacién, funcionamiento y régimen juridico
de 1las corporaciones locales, de 17 de mayo de 1.952;
Reglamento de poblacién y demarcacién territorial de las
entidades locales, de la misma fecha; Reglamento de
funcionarios locales, de 30 de mayo de 1.952; Reglamento de
haciendas locales, de 4 de agosto de 1.952; Reglamento de
contratacién de las corporaciones locales, de 9 de enero de
1.953; Reglamento de bienes de las entidades locales, de 27 de
mayo de 1.959; Reglawento de servicios de las corporaciones

locales, de 17 de junio de 1,995,
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Una altima referencia al marco supra-legal, La
regulacién del régimen local no estd prevista en las llamadas
leyes fundamentales franquistas, hasta la Ley Organica del
Estado, de 1.967 (4), que dedica a la administracién local los
articulos 45 a 48 (5). Las notas mAs significativas de esta

regulacién son las siguientes:

(4) Estudia este aspecto de las leyes fundamentales, en
relacién con las competencias locales, Javier Balas, "El tema
de las competencias ...", paginas 315 y siguientes. Este autor
indica que la unica referencia al régimen local en las leyes
fundamentales anteriores a la Ley Orgénica del Estado es la
contenida en la Ley de Cortes de 1,942, que atribuye al Pleno
de las Cortes el conocimiento de "las bases del régimen
local", sin contener de todas formas ningin precepto de

caréacter sustantiva.

(5) Articulo 45: "Los municipios son entidades naturales y
constituyen estructuras basicas de la comunidad nacional,
agrupadndose territorialmente en provinclas., II. La provincia
es clrcunscripcién determinada por la  agrupacien de
municiplos, a la wvez que divisién territorial de la
administracién del Estado. También podran establecerse
divisiones territoriales distintas de la provincia®. Articulo
46: "I, Los municipias y provincias tienen personalidad
juridica y capacidad plena para el cumplimiento de sus fines
peculiares en los términos establecidos por las leyes, sin
perjuicio de sus funciones cooperadoras en los serviclos del
Estado. 1I. Las corporaciones municipales y provinciales,
érganos de representacién y gestién del municipio y la
provincia, respectivamente, seran elegidas por sufragio
articulado a través de los cauées representativos que seflala
el articulo 10 del Fuero de los Espafioles". Articulo 47: "El
Estado promueve el desarrolle de 1la vida municipal ¥y

provincial, protege y fomenta el patrimonio de las ..../.....
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En primer lugar, se afirma el caricter natural del
municipio, en la linea apuntada por el Estatuto de 1.924, y
cuya artificiosidad ya nos es conocida. Sorprende, en todo
caso, esta proclamacién del caracter natural del municipio en
un momento en que, al parecer, la doctrina mAs autorizada lo

estd cuestionando radicalmente (6).

«oo/ov. Corporaciones locales y asegura a éstas los medios
econémicos necesarios para el cumplimlento de sus fines".
Articulo 48: "“El régimen de la administracién local y de sus
corporacfbnes, de conformidad con 1lo dispuesto en los
articulos anteriores y las garantias exigidas por el bien

comin en este orden, vendréd determinado por la ley".

(6) Refiriéndose a los afios 1.940, escribe Ordufia: “"surgira,
con clerta timidez al principlo, pero mis decididamente
después, una corriente dictrinal que se opondra al
municipalismo tradicional y que, preludiada por Albi,
alcanzaria mayor fuerza en Jordana de Pozas, y a partir de
1.980, por Garcia de Enterria, Sebastiidn HMartin-Retortillo,
Gonzélez Pérez, etcétera, su plenitud® <(Wota preliminar al
volumen tercero de “"Legislacién sobre administracién local",
pagina XIV. Albi publica su obra "La crisis del municipalismo"
en 1.966. Este mismo autor, en su estudlo "Las derivaciones
inmediatas de la crisis del municipalismo”, escribe lo
sigulente: "al tratar el aspecto politico de la cuestién,
habra que empezar declarando que la generalidad de la doctrina
actual estd planamente convencida del fracaso de las ildeas
fundamentales del municipalismo clasico y de la inadecuacién
de las mismas a las exigencias del mundo moderno, pero
continuvan creyendo imprescindible la supervivencia de la vieja
institucion" (pagina 810>, Y laﬂade: "El dogma basico del
municipalismo tradicional que ha fallado es el que proclama el

cardcter natural de la institucién® (pagina 814).
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En segundo lugar, se siguen manteniendo explicitamente
los principios de la llamada democracia orgénica, para la
regulaclon de los mecanismos de representatividad politica de
los municipios, remitiéndose la ley orgdnica al Fuero de los

Espafioles (7).,

En tercer 1lugar, Jjunto a 1la provincia aparece,
explicitamente, la referencia a la posibilidad de establecer
"divisiones territoriales distintas". Esta prevision responde
al hecho de que la legislacién de planificaciéon econdémica de
la época utiliza, para determinados fines concretos, los
espacios regional y, especialmente, comarcal. ¥, como veremos,
en ocasién del debate sobre la reforma del régimen local de
los afios 1.970, también se toman en consideracién estas
unidades territoriales diferentes a 1la provincia, sin

cuestionarse, en ningdn caso, la pervivencia de esta Gltima,

En cuanto al tema de las competencias locales, no hay
en la Ley Organica del Estado ninguna previsién concreta,
limitédndose a afirmar la "capacidad plena" de municipios y
provincias, "para el cumplimiento de sus fines peculiares",
tarea ésta que deberan compatibilizar con "sus funciones

cooperadoras en los servicios del Estado" (8).

(7) Articulo 10 del Fuero de los Espafioles: "Todos los
espafioles tienen derecho a participar en las funciones
piblicas de caradcter representativo, a través de la familia,
el municipio y el sindicato, sin perjuicio de otras

representaciones que las leyes establezcan"

(8) Javier Salas ("El tema de las competencias ...", paginas
316 y 317) pone de relieve la ambigiedad de la Ley Orgénica
del Estado en relacién con el tema de las competencias
locales, dato éste que, segin este mismo autor, contrasta con

la precisién con que la propia Ley Orgéanica regula los .../..
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Es inevitable hacer un cierto paralelismo entre este
planteamiento de la Ley Organica del Estado y la vieja nocién
del pouvoir municipal, tal como se acaba regulando en Francia,
Recordemos que segan aquella nocidén, se atribuia a los
minicipios el gobierno de sus intereses peculiares, aparte del
posible ejercicio, por delegacién, de funciones estatales; el
binomio se mantiene, si bien notoriamente devaluado. La
competencia para gestionar los intereses peculiares da paso a
la nueva férmula de la capacidad para el cumplimiento de los
fines peculiares, mucho mAs ambigua que la anterior; asimismo,
la posible atribucién de funciones delegadas del Estado es
sustituida por la previsién de posibles funciones cooperadoras
en los servicios del Estado, férmula mucho mids amplia que la

anterior,

En suma, i blen con matices, la Ley Orgénica del
Estado pretende recuperar la vieja formulacién municipalista
del pouvgir municipal y del carécter natural del municipioj y
lo hace en un momento en que, como veremos seguldamente, el
derecho positivo esté en abierta contradiccién con este dogma,
y la doctrina denuncia wmayoritariamente su crisis. En este
punto, poco tienen que ver los preceptos fundamentales con la

realidad de las cosas.

««./..., otros o6rganos del Estado., Asimismo, sefiala que ni se
garantiza explicitamente la reserva de Ley para regular el
tema de las competencias municipales, si bien dicha reserva
puede deducirse féacilmente de’ la que se formula para la
regulacién del régimen de la administracién local, concepto
éste que ha de incluir forzosamente el tema de las

competencias,




2.- LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES

a) La representatividad de los ayuntamientos

Una de las cuestiones que no conviene olvidar al
estudiar el régimen municipal franquista es la escasa —por no
decir nula- representatividad de 1los ayuntamientos, Los
concejales pueden serlo por los tercios familiar, sindical o
corporativo. Los dnicos que, en cierto modo, son elegidos por
sufragio son los representantes del tercio familiar, que 1lo
son por 1os cabezas de familia; de todos modos, como es de
suponer, ni atn en este caso el contexto politico permite un
auténtico debate electoral. Los representantes del tercio
sindical son nombrados por los organismos sindicales, y los de
las entidades econémicas, profesionales y culturales son
designados por los concejales de los otros dos grupos. Por su
parte, el alcalde es nombrado por el MNinistro de Ila
Gobernacién, en los municlpios de mis de diez mil habiltantes,

y por el Gobernador civil, en los demas casos.

En consecuencia, partimos de la base de que los érganos
de gobierno municipal se encuentran en una situacidén de clara
dependencia politica respecto del Gobierno, Este hecho, sin
lugar a dudas, relativiza el alcance que puedan tener
preceptos relativos a la autonomia o a la integridad

odmpetenoial de los municipios.

b) Los fines e intereses municipales

El Texto refundido de 1,955 también parte de la

definicién del municipio como entidad natural <9), tal como

(9) Articulo 1.1 "El Estado espafiol se halla integrado .../..
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hiciera el Estatuto municipal de 1,924, Esta afirmacién del
legislador, que ya vimos al estudiar el Estatuto que esta
vacia de contenido, es sin emwbargo hasta cierto punto
coherente con la época, pues todavia no se ha manifestado
claramente en Espafia la corriente doctrinal que pocos afios més

tarde denunciaria la crisis del municipalismo tradicional.

Por otra parte, ya en el titulo preliminar de la ley
encontramos una generosa formulacién de competencia general de
ayuntamientos y diputaciones, a los que ‘"corresponde el
goblerno y administracién de los intereses publicos peculiares
de su territorio" (articulo %), Y afiade este mismo articulo
que "los fines que han de cumplir son de orden econémico-
administrativo, sin perjuicio de su caracter representativo de
la integridad de la vida local y de las funciones cooperadoras
en los servicios del Estado", Hay varios puntos de este

precepto que merecen ser comentados.

Para empezar, estéd la noclén, que ya nos es conocida,
de intereses peculiares, como definitorios del Ambito material
que ha de ser objeto del gobierno y administracién municipal

(10>, Si bien no falta incluso una clerta jurisprudencia que

v/ por las entidades naturales que constituyen los

Municiplos, agrupados territorialmente en provincias",

(10) Se concreta, ademas, que estos fines han de ser piblicos,
nota ésta que puede cumplir dos significados: por una parte,
dejar claro que no son de la incumbencia municipal 1ntereses
peculiares de su ambito que sean de naturaleza privada; o
bien, por otra, desmarcarse explicitamente de la concepcién
iusprivatista del municipio, propia de parte importante de la

legislaciéon decimonénica.
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ve en esta formulaciéon la exigencia de una definicién de
competencias concretas a favor de los municiplos (11>, lo
clerto es que parte significativa de la doctrina no cree en la

utilidad del concepto de "intereses peculiares",

Asi, TomAs Ramén FERNANDEZ sostiene que, al menos con
la provincia -y también con el Municipio-, no cabe hablar, ni
tiene sentido hacerlo, de intereses peculiares o particulares;
este autor dice que s6lo hay intereses generales, que, en
aplicaciéon de los criterios de que se trate, pueden ser
gestionados por el ayuntamiento o la diputacién. Es mas, en
esta supuesta identidad de fines generales y locales, basaria
este autor la propuesta de que la diputacién sea el gestor
ordinario de los servicios piblicos que se presten a nivel
local (12).

(11) Gonzélez Berenguer ("La actividad de policia en la esfera
municipal", pagina 106) cita el sigulente parrafo de una
Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de octubre de 1.956:
“Considerando: que como declaracién de principio respecto a
los fines y atribuciones de los ayuntamientos como organos
representativos de los municipios, el articulo 52 de la Ley de
régimen local les sefiala el gobierno y administracién de los
intereses peculiares de su territorio y si bien, como
organismos, los ayuntamientos, Infraestatales, hen de estar
supeditados en ese gobierno y administracién a la superior
funcién del Estado, en desenvolvimiento de aquella declaracién
de principio, el proplio poder publico, concreta y
especificamente les viene asignando o encomendando las
facultades y atribuciones que requiere 1la proteccién ¥y

desarrollo de aquellos intereses morales y materiales",

(12) "La provincia como corporacién ...", paginas 536 y

siguientes.



Por su parte, Fernando ALBI afirma en 1,966 que "la
tendencia actual de la legislacién espafiola" es considerar que
no cabe hablar de fines distintos, sino de identidad de fines,
entre municiplo, provincia y Estado (13), En la misma linea,
Javier SALAS estima que "la determinacién de qué intereses son
"locales" y cuédles "nacionales" o “estatales" depende del
legislador, de un criterio politico, en ultimo término, y no
"ontolégico", de naturaleza de las cosas" (14>, de modo que
este concepto, por si mismo, de nada serviria para ayudar a

precisar las competencias munioipalés.

Afirmada 1la ambigiliedad del concepto de intereses
peculiares, hay que sefialar también que para el citado
articulo 5 del Texto refundido de 1.955 no es lo mismo los
intereses peculiares encomendados al gobierno y administracién
por parte de ayuntamientos y diputaciones, y los fines que ban
de cumplir estas mismes corporaciones. Segin este precepto,
los fines que han de cumplir ayuntamientos y diputaciones son
de orden econémico administrativo, "sin perjuicio de su

caracter representativo de la integridad de la vida local".

A mi modo de ver, 1a interpretacién mAs correcta de
este precepto apunta a la previsiéon por parte del legislador
de tres niveles distintos de cometidos municipales (o
provinciales), El primero viene concretado por sus fines, de
orden econémico-administrativo, y que deberan articularse en
competencias formales de caracter propio. El segundo nivel de
cometidos es el de las funciones representativas de la
integridad de la vida local, que no tiemnen porqué traducirse

en competencias concretas, sino en simples capacidades

(13) "La crisis del municipalismo", paginas 447 y 448,

(14) "El tema de las competencias ...", pagina 328.
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juridicas de actuar., Finalmente, el tercer nivel seria el de
las funciones cooperadoras en los servicios del Estado, en la
medida en que también estos servicios afectan los intereses

peculiares del ambito territorial local.

Y fines propios de caradcter econdémico-administrativo,
funciones de representacién de la integridad de la vida local
y cooperacién con los servicios del Estado, constituyen tres
manifestaciones distintas de un concepto mucho més genérico,
comprensivo de toda la actividad municipal o provincial, que
es el de los intereses piablicos peculiares del respectivo

territorio,

Es en el marco de esta interpretacién que cabe hablar
de una posible identidad -y confusién- de intereses generales
y locales, sin que ello impida la perfecta delimitacion de
fines de caracter municipal © provincial. La expresién
intereses pdblicos peculiares incluye igualmente fines
municipales y estatales, asi como intereses genéricos no
concretados en competencias pablicas; y los ayuntamientos
tienen  una capacidad  genérica para gobernarlos y
administrarlos, si bien esta capacidad no  incluye
automaticamente la titularidad de competencias pablicas, ni
excluye la intervencién de otras administraciones. Lo que si
presupone la definicién de competencias concretas es la
determinacién de los fines de  carécter  economico-—
administrativo que les corresponden, para cuyo cumplimiento el
articulo 62 del Texto refundido garantiza a municipios y

provincias plena capacidad juridica.
Pasemos a analizar hasta qué punto el Texto refundido

de 1.955 concreta en un listado de competencias o capacidades

los fines e intereses municipales.
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¢y  El articulo 101 del Texto refundido de 1,955

Segan el articulo 101 del Texto refundido de 1,955, "es
de la competencia municipal el gobierno y la administracién de
los intereses peculiares de 1los pueblos", ofreciendo a
continuacién un largo listado de fines, a cuya consecucién

debe dirigirse principalmente la actividad municipal (15), Es

(15) Articulo 101.2 "La actividad municipal se dirigira
principalmente a la consecucién de lps siguientes fines: a)
gestién urbanistica en general, saneamiento, reforma interior
y ensanche de las poblaciones; vias ptblicas, urbanas y
rurales; alumbrado; viviendas; parques y jardines; campos de
deportes; b) la administracién, consérvaoién y rescate de su
patrimonio; la defensa del forestal contra todos los ataques a
su integridad, en el suelo y en el vuelo, aun cuando se trate
de montes no declarados de utilidad pablica, y la regulacién y
aprovechamiento de 1los bienes comunales; <> salubridad e
higiene; aguas potables y depuracién y aprovechamiento de las
residuales, fuentes, abrevaderos, lavaderos y alcantarillados;
piscinas y bafios piblicos; cementerios y serviclos funebres;
prevencién de epidemlas; laboratorios y hospitales; casas de
socorro; limpieza de vias piblicas; recogida y tratamiento de
basuras e higiene de las viviendas; d) abastos; mataderos;
mercados; hornos, tablas y panaderias; suministro de gas;
electricidad; calor y. fuerza motriz; policia de abastos;
inspeccion higiénica de alimentos y bebidas; e) transportes
terrestres, wmaritimos, fluviales, subterradneos y aéreos;
estaciones, puertos y aeropuertos; f) instruccién y cultura;
educaciéon fisica; campamentos; fiestas religiosas y profanas
tradicionales; g) beneficencia; proteccién de  menores;
prevencién y represion de la mendicidad; mejora de las
costumbres; atenciones de indole social, especialmente

mediante la creacidén de Mutualidades escolares; ... /v,
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uno de los preceptos més denostados por la doctrina, que
ncia la falta de definicién de un listado preciso ¥y

reto de competencias municipales,

Asi, GARCIA DE ENTERRIA estima que "en rigor, lo que
s listas y la cléausula general del articulo 101 quieren
r es exclusivamente que todas esas materias y ese
racto "interés local" son objetos que legitiman una
acién municipal posible, pero una actuacilén municipal es
 muy distinto de una competencia" (16). Idéntica
racion, si bien con una terminologia muy distinta, hara

GARCIA TREVIJANO <17).

... cotos de previsién, y albergues de transeuntes; h)
cia urbana y rural; extincién de incendios, salvamento,
nsa pasiva; protecciéon de personas y bienes; policia de
truccidng fabricas, establecimientos mercantiles ¥y
ctaculos; 1) concursos y exposiciones; ferias y mercados;
ros, cines, frontones; cajas de abhorro y monte de piedad,
ndigas y pésitos; Bolsas y lonjas de contratacién;
isicién de elementos de produccién o consumo; j) fomento

turismo; proteccién y defensa del paisaje; museos,
mentos artisticos e hietéricos; playas y balnearios, y ko
esquiera otras obras y servicios que tengan por objeto el
nto de los intereses y la satisfaccién de las necesidades
rales y de las aspiraciones ideales de 1la comunidad

cipal",
 "El servicio piublico del gas", pagina 65.
 Podemos leer en la pagina 344 de "Articulacién Estado-

s locales", en referencia’ a este articulo 101: "Este

culo no hace otra cosa que admitir la competencia .../....
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Por su parte, Javier BALAS, vpartiendo de 1la
coincidencia «con esta apreciacién general, analiza 1los
diversos apartados del articulo 101.2, e intenta clasificarlos
en funcién de si pueden definir o no, por si solos, auténticas
competencias locales, llegando a la conclusién de que en este
articulo 101 "se establece la capacidad para actuar de las
corporaciones municipales, salvo en algunos casos, en que por
la determinacién especifica de unas potestades en relacién con
unas materias concretas, se establecen . auténticas
competencias". Y aflade que en la clausula general del articulo
101.1, la indeterminacién es absoluta, con lo que resultaria
evidente que no atribuye, por su propia naturaleza, ningtn
género de competencias (18), También Fernando ALBI habia

formulado afios antes una valoracién similar (19).

.v./v., municipal., Esta competencia en realidad es capacidad
de actuar (de obrar). Esto significa que un municipio estara
en sitvacién simllar, incluso con ciertas ventajas ...,
sometiéndose en cada caso concreto a las normas estatales
ratione materiae., Por eso no puede decirse que es absurda la
afirmacién del articulo sobre la competencia en materia de
aeropuertos y otras parecidas porque nada impide que un
municipio lo explote, sometido a las normas estatales. Cosa
distinta es la competencia para conceder., Esta es mas
importante que la otra porque incide sobre el sefiorio que se
tenga respecto de una actividad ... Cuando se tiene esta
competencia se levanta un muro de contencién frente a las
intervenciones directas del Estado. Muchas de las atribuciones
enumeradas en el articulo 101 no facultan para conceder los

servicios, sino sélo para explotarlos".
(18) "El tema de las competencias ...", paAginas 322 a 326.

(19> "Lo cierto es que sobre la inmensa mayoria de las .../..
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Ciertamente que estas opiniones recién citadas -y otras
muchas que también se han formulado en el mismo sentido- estén
sobradamente fundadas, pues realmente el articulo 101 del
Texto refundido de 1.955 no contiene listado alguno de
coupetencias municipales, Para 1o Gnico que usa el término
"competencia" este precepto es para definir de la competencia
municipal el goblerno y administracién de los intereses
peculiares de los pueblos, clausula general atributiva en todo
caso de capacidades de actuar, en ningin caso de competencias
en sentido estricto, y menos de competencias exclusivas. De
hecho, ya hemos visto en el apartado anterior que en el
concepto “"intereses peculiares" puede incluirse perfectamente

al ejercicio de competencilas estatales.

Por su parte, el listado del articulo 101.2 no es um

listado de competencias municipales, ni pretende serlo. Lo

.../, materias consignadas en el precepto que comentamos, el
muinicipio no pnsee potestades administrativas proplamente
dichas: carece, visiblemente, de atribuciones constitutivas y
extintivas, reglamentarias y sancionadoras ... Resulta, pues,
notorio que en la interpretacioéon del articulo 101 de la Ley, y
salva las excepciones indicadas, wmwis bien que de una
competencia propiamente administrativa, habrd que reconocer
una simple capacidad Juridica -como ya insinué Garcia de
Enterria—~, que pone en condiclones a la entidad municipal para
llevar a cabo determinadas actividades, de la competencia de
los poderes centrales, en postura no privilegiada y dentro del
cauce normativo fijado por lps mismos, El repetido articulo
101 constituye, evidentemente, una formulacion desmesurada,
totalmente desorbitada y equivoca, en evidente contradiccion,
en su mayor parte, con la legalidad especial" ("La crisis del

municipalismo”, pagina 471).
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unico que pretende es ofrecer una relacién de fines hacia los
que debe dirigirse principalmente la actividad municipal. Se
trata, pues, de una relaclén indicativa de las actividades que
prioritariamente deben desarrollar los ayuntamientos, sin més
trascendencia; ni se +trata de una 1lista cerrada de
pbligaciones municipales, de cumplimiento mis o menos
exigible, ni de un listado de competencias exclusivas de los
ayuntamientos, cuya gestion resultara vedada a las demds

adninistraciones pablicas,

Fernando ALBI <(20) propone sustituir este largo listado
por una genérica declaracién de competencia municipal para el
gobierno y administracién de sus intereses peculiares,
conforme a lo dispuesto en la legalidad en vigor. Asimismo,
NIETO sostiene que la lista de materias del articulo 101.2 “ha
resultado a la postre totalmente inatil, puesto que ni son
todas las que estan, ni estédn todas las que son. Sabido es
que, a la hora de la verdad, de nada nos vale esta larga y
precisa lista de competencias. En caso de conflicto no hay que
acudir a ella, sino a la clausula general: hay que examinar si
se trata o no de un interés peculiar ..." (21), Prescindamos,
pues del articulo 101.2, que nada nos aporta, en términos
precisos, para la determinacién de las competencias
municipales, pues ni ¢él mismo pretende tener caracter

vinculante.

Lo unico que debemos retener del articulo 101 del Texto
refundido de 1.955 es su primer apartado, que declara de la
competencia municipal el goblerno y administracion de los
intereses peculiares de los pueblos, férmula ésta que, como

hemos visto, mAs que de competencia, es atributiva de

(20) "Derivaciones inmediatas de la crisis ...", pagina 855.

(21) "Entes territoriales y no territoriales", pagina 47,
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capacidad. En sentido estricto, las competencias municipales
habran de concretarse por la legislacién reguladora de los
diversos sectores de la actividad administrativa, en los que

se reconozca la presencia de fines de caracter local,

De este modo, la opcion que ha escogido el legislador
de régimen local ante el continuo deterioro de sus
tradicionales listados de competencias, por parte de la
legislacién sectorial, ha sido la de renunciar a establecer

una relacién de competencias concretas,

De hecho, esta actitud respondia, al menos en parte, al
convencimiento de 1a dinutilidad de hablar de competencias
municipales exclusivas. Este adjetivo de la exclusividad, que
habian afrimado la Ley de 1.877 y el Estatuto municipal, se
habia demostrado inconsecuente con la realidad, pues, como
afirma ALBI, "esa esfera de bompetenoia privativa no ha podido
nunca determinarse, c¢on caracter general, de una manera
exacta, y ha sido siempre la ley, formal o material, emanada
de los poderes centrales del Estado, 1la que ha ido

precisandola" (22).

(22) "Derivaciones inmediatas ,..", pagina 853. En este mismo
sentido, Lara Pol ("La Ley especial de MNadrid ...") comenta
que no puede usarse el término exclusiva para adjetivar la
competencia municipal, pues la realidad demuestra que no hay
ninguna garantia para la integridad competencial de los
municipios (paginas 491 y siguientes), Asimismo, Arnanz ("De
la competencia administrativa ...", ©pagina 138> cita
Jurisprudencia del Tribunal Supremo avalando una
interpretacién no exclusivista de la competencia municipal,
pues al ser el municipio una entidad con fines totales, su
coexistencia con otras entidades fuerza la comparticién de

competencias.
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También GARCIA TREVIJANO insiste en que hoy (por 1.950
la cuestién ya no es delimitar campos competenciales
especificos para el Estado y los entes locales, sino
establecer mecanismos de coordinacioéon, pues unos y otros estén
legitimados para actuar en los mismos campos (23). MORELL, por
su parte, habla de que "es preciso desplazar la idea de la
competencia como reducto exento de la injerencia de otros
entes"; y afiade: "quiza el centro de gravedad no debe estar ya
en una defensa de los poderes de los sujetos activos que la
competencia incluye, sino en la consideracidén de los sujetos
pasivos de las prestacions en que concluye convirtiéndose la

competencia" (24),

En definitiva, el articulo 101 del Texto refundido de
1,955 vrenuncia a establecer un 1listado concreto de
competencias municipales. Ahora blen, ¢(qué efectividad tiene
la clausula general de capacitacién contenida en el apartado
primero de este mismo articulo? La verdad es que muy escasa,
pues dificilmente puede oponerse a una legislacién sectorial
que atribuya la totalidad de competencias administrativas
sobre el sector de que se trate a la administracién del
Estado. Para lo que si servira en todo caso es para legitimar
posibles iniciativas municipales en cualquier actividad
publica que no haya sido enteramente atribuida, con caracter

exclusivo, a otra administracién (25).

(23) "Articulacién Estado-entes locales", paginas 338 a 341.

(24) "lLa comarca comp &rea administrativa infraprovincial®,

paginas 15 y 16,
(25) Al estudiar esta misma cuestién, Entrena Cuesta llega a

las siguientes conclusiones: "12 De 1la clausula general

empleada por la legislacién local para determinar el ..../....
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Es decir, del articulo 101 que comentamos no se derivan
competencias -ni mucho menos competencias exclusivas- a favor
de los ayuntamientos, pues corresponde a la legislacién
sectorial el determinarlas., Ahora bien, en base a la
declaracién general de capacidad que hace este mismo precepto,
los ayuntamientos podran desarrollar cualquier actividad, que
sea referenciable al concepto de intereses peculiares del

municipio, siempre que no les esté expresamente vedada.

vov/vo, campo de actuacién del municiplo se deduce 1la
posibilidad de que éste desarrplle cualquier actividad que
redunde en Dbeneficio de 1la poblacién existente en su
territorio, 22 La situacién en que el municipio se encuentre
cuando desarrolle alguna de tales actividades dependera, en
primer lugar, de las normas que directamente las regulen, en
virtud del principio de que la ley especial prevalece sobre la
ley general. Por lo tanto, podra actuar como ente publico
titular de las funclones que ejercita, o como lo haria un mero
particular: por ejemplo, como concesionario, segin lo due
aquellas normas establezcan, 32 Ahora bién, en el caso de que
no existan normas que especificamente regulen la actividad que
el municipio pretenda desarrollar, dada la férmula general
empleada, habrd que entender que aquél ostenta no solo la
capacidad para el desarrollo de su actuacién, sino también la
competencia para realizarla, siendo en consecuencia titular de
las funciones puablicas que desarrolle y de las potestades
necesarias para ello” ("La competencia municipal ...", paginas
583 y 584. |



d) Las obligaciones municipales

Los articulos 102 a 105 del Texto Refundido de 1.955
detallan la relacién de obligaciones municipales minimas (26).
A la vista de estos preceptos, mas que de competencias
obligatorias, hemos de hablar, en este caso, de servicios cuya
prestacién es obligatoria por parte de los ayuntamientos, lo
cual no impide, al menos teéricamente, que la titularidad de
las competencias administrativas en relacién con estos

servicios sea estatal.

BALAS estima que "la configuracién que mejor explica la

naturaleza de los servicios minimos es la de deberes publicos,

(26) Articulo 102. "En todo Municipio serad obligatoria la
prestacién de los servicios siguientes: a) Guarderia rural; b)
surtido de agua potable en fuentes publicas; abrevaderos y
lavaderos; c¢) alumbrado pablico; d) pavimentacidén de vias
publicas; e) cementerios; f) limpleza viaria; g) destruccién o
tratamiento técnico-sanitario de basuras y residuos;
desinfeccién y desinsectacién; i) botiquin de urgencia; J)
asistencia médico-farmacéutica ‘a familias desvalidas; k)
inspeccién sanitaria de alimentos y bebidas, y 1) fomento de
la vivienda higiénica". Articulo 103. "En los minicipios con
niclenos urbanos de mas de 5000 habitantes seradn obligatorios
ademas los servicios siguientes: a) abastecimiento
domiciliario de agua potable; b) alcantarillado; c¢) bafios
pablicos; d) matadero; e) mercado; f) servicio contra
incendios; g) campos escolares de deportes, y h) parque
pablico". Articulo 104. "En materia de sanidad cumplirén los
municipios las obligaciones minimas que en relacién con su
poblacién determinan las leyes sanitarias vigentes". Articulo
105, "Los alcaldes velardn por el cumplimiento de la
obligacién escolar y sancionar4n con multas, en la cuantia

autorizada, la falta de asistencia en las escuelas".
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con relevancia en el interior de la organizacién de los entes
publicos territoriales, considerados en su conjunto, es decir,
entre las corporaciones locales y la administracién del
Estado". De ahi que sélo la administracién del Estado, y no
los ciudadanos, tenga, a través del control presupuestario
(articulo 191.1 del Reglamento de Haciendas lacales), la
posibilidad de exigir el cumplimiento efectivo de estos

servicios obligatorios (27,

En un sentido muy distinto, para ALBI el motivo de las
obligaciones municipales es que su cumplimiento sea la propia
razén de ser de los ayuntamientos, pues la existencia de éstos
ha de justificarse en un fin, que seria el de asegurar a los
administrados el acceso a estos servicios (28). Se trata, a
todas luces, de una interpretacién desproporcicnada de esta

institucidn.

Efectivamente, parece mucho mias  apropiada la
interpretacién citada de SALAS, de ver en los servicios
municipales obligatorios 1la cuota que adjudica a la
administracién piblica municipal el legislador, determinando

de este modo su aportacién para la efectividad de los

(27> "El tema de las competencias ...", paginas 345 y 346, Mas
adelante afiadiréa que "frente a la potestad organizatoria y, en
concreto, la de establecimiento de servicios piblicos por
parte de la administracién, los particulares no asumen otra
posicién que la de un simple interés .., De acuerdo con ello,
.+ el Gnico medio juridico ... es la interposicidén de una

reclamacién contra el presupuesto”.
(28) Citado por Arnanz, "De la competencia administrativa

", péAgina 91, que también cita, en el mismo sentido, a

Garcia Oviedo (pagina 92),
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esténdares de servicios que en cada momentp se consideren

necesarios.

Tal como aparece formulada en el Texto refundido de
1.955, esta figura deja de ser relevante para la determinacién
de las competencias municipales, y si que 1o es, en cambio,
para las de las diputaciones provinciales, a las que se
atribuye la competencia de cooperar con los ayuntamientos,
especialmente para la efectividad de estos servicios

obligatorios (articulos 106 y 255 y siguientes).

e) Controles y tutelas sobre la actividad municipal

Para valorar el alcance real de las competencias, o de
las capacidades, municipales, es necesario considerar hasta
qué punto gozan de auwtonomia, hasta qué punto pueden adoptar
discrecionalmente los acuerdos bajo su responsabllidad,
Mientras que hemos visto que el Estatuto de 1.924 se
caracterizaba, aunque un tanto ficticiamente, por sus
planteamientos autonomistas, la legislacién franquista se
caracteriza por todo lo contrario, es decir, por los
mecanismos de control sobre la actividad municipal que se

prevén,

Para empezar, en ningin precepto de la Ley se afirma el
principio de autonomia .local, y sin duda son muchos los que,

en mayor o menor grado, lo vulneran (29). Por otra parte, ya

(29) En un informe que tuve ocasién de realizar en 1,979,
sobre hasta qué punto la legislacién local entonces vigente
incumplia el principio constitucional de autonomia local,
advertia la existencia de los siguientes tipos de controles:
potestades de direccién de la administracién del Estado sobre

los entes locales (articulo 7 del texto refundido de ..../....
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hemos visto la escasa representatividad del ayuntamiento, y
que el alcalde es, por su nombramiento, un agente del
Gobierno, que tiene entre sus facultades la de suspender
acuerdos municipales, cosa que también pueden hacer los

gobernadores (30).

Asimismo, hay varios supuestos en los que los acuerdos
municipales son recurribles en alzada (impropia) ante los

gobernadores (31), y un largo etcétera de diversos tipos de

voo/vo. 1.955; casos en que autoridades gubernativas pueden
suspender actos locales (articulos 118 y 361 del Texto
refundido); casos en que los acuerdos locales son sometidos a
autorizaciones o aprobaciones por parte de la administracién
del Estado (articulos 110, 723, 57.6, 166, 168, 169, 192.3 y
4, 189, 191, 284, 781, 659, 194.1, 22, 57, 681 y 696, 132.1 vy
278 del Texto refundido),

(30) Articulo 362 del Texto refundido: "1, Lbs presidentes de
las corporaciones locales deberadn suspender la ejecucién de
los acuerdos de las mismwas en los sigulentes casos: 12 Cuando
recaigan en asuntos que, segin las leyes, no sean de su
competencia, 29 Cuando constituyan delito., 32 Cuando sean
contrarios al orden piblico. 42 Cuando constituyan infraccién
manifiesta de 1las leyes ...". El articulo 364 prevé la
intervencién del Gobernador para ratificar, en determinados
casos, las suspensiones,
S

(31) Articulo 382 del Texto refundido: "Las cuestiones que se
produzcan sobre incapacidades, excusas o incompatibilidades de
los mlembros de las corporaciones locales seran resueltos por
los gobernadores civiles ,..%, Articulo 385: "Cntra las multas
impuestas por las autoridades locales, que no tengan seflalado
recurso especial, cabrd el recurso de alzada, en dnica

instancia, ante el gobernador civil",
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controles administrativos sobre la actividad municipal,
mediante informes previos, inspecciones (32), suspensiones,
aprobaciones, autorizaciones (383, sustituciones,

intervenciones, tutelas ... (34),

A modo de resumen, valga esta larga cita de PAREJO,
para ver hasta qué punto se garantiza la estricta sujecién de
la administracién mnunicipal al poder central: "Al efectivo
control que supone la dependencia politica del Alcalde a
traves del Ministerio de la Gobernacién, se afladen las
siguientes técnicas juridicas: "Sometimiento de las ordenanzas

y los reglamentos municipales a un control de legalidad

(32) Acerca del Servicio Naclonal de Inspeccién y
Asesoramiento de las corporaciones locales, escribe Albi:
"Esta organizacién, directamente conectada con la
administracién central, desarrolla, de hecho, una acclén
corrosiva en la vida local, sobre la que no actia de modo
ocaslonal, como sucede con las intervenciones tutelares
normales ..., sino con uma intromisién continuada, que opera
desde dentrérbal amparo de una legalidad ambigua, que permite
las wmAs excesivas interpretaciones, hasta transformar el
asesgramiento en una verdadera potestad de mando y la
inspeccién en una verdadera jerarquizacién® ("Derivacilones

inmediatas ...", paginas 865 y 866).

(33} Javier Salas ("El tema de las competencias ...", paginas
365 y sigulentes) estudla con clerto detenimiento estos
controles, llegando a la conclusién de que las autorizaciones
y aprobaciones, que pueden operar sobre la oportunidad, son

los controles mas lesivos para los ayuntamientos,

(34> En general, ver Albi, "lLa ‘crisis del municipalismo",

paginas 434 y siguientes,



ejercitable por el gobernador civil, cuya actuacién determina
la suspension de la efectividad de las normas ... Vigilancila
de toda la gestién municipal a través del Servicio Nacional de
Inspeccién y Asesoramiento ... Asignacién de facultades de
suspensién de los acuerdos corporativos tanto al propio
Alcalde (en su condicién de presidente del Ayuntamiento), como
al Gobernador civil, Previsién de un sistema de intervencién y
tutela de las corporaciones locales. Subordinacion de la
actuacién municipal, en las materias que la ley no confia a la
exclusiva competencia de los municipios, a la direccién

administrativa del Ministerio de la Gobernacién® (35).

En definitiva, con semejante despliegue de medios de
contronl gubernativo sobre la administracién local, que sin
duda se multiplica por varias veces a través de la legislacién
sectorial, viene a  ser hasta cilerto punto marginal la
preocupacién  por ﬁéterminar el Ambito material de las

competencias locales,

£) Valoracién final. La estatalizacion de las competencias

municipales.

La incapacidad del legislador de 1.955 para definir un
dmbito concreto de competencia municipal, y menos exclusiva,
se inscribe, y también se traduce, en una clara presencia del
Estado en todos los ambitos de actuaclén piblica, de modo que
cada vez resulta mas dificll encontrar un sector material de
actividad atribuido a los ayuntamientos, y cada vez mas los
acuerdos de éstos son condicionados por disposiciones o

medidas, legislativas o simplemente administrativas, del

(35) "Derecho basico .,.."%, péginaSVSO y 51.
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Estado (36),

Ya hemos visto en el comentario al articulo 101 del
Texto refundido de 1,955, que no es posible trazar una rigida
divisiéon entre intereses municipales y estatales, pues todos
ellos son intereses pablicos, y es frecuente que Estado y
unicipios tengan razones sobradas para intervenlir en relacién
con los mismos asuntos. Esta constatacién supone decididamente
la quiebra de la idea que tradicionalmente se habia tenido de
las competencias, como responsabilidad exclusiva en relacién

con determinados objetos.

Contribuye decisivamente a que se asuma este
planteamiento el  hecho \Bewf que el proceso de la
industrializacién ha comportado grandes mutaciones
demograficas, con el despoblamiento de dmplias zonas, elevando

a varios miles los municipios que carecen de los mas

(36) Como dice 8. MNartin-Retortillo, "hemos visto recortar
gradualmente las ©posibilidades de disposicién de las
administraciones locales, a pesar de 1la vigente férmula
general de competencias, reduccién que en los ultinmos afios
puede decirse que ha alcanzado un ritmo insospechado: el punto
de partida ha de fijarse en la Ley de Presupuestos de 26 de
diciembre de 1.957 que, al reorganizar, como lo hace, la
Comlsién Provincial de. Serviclos Técnicos, constituye ... el
paso centralizador mas regresivo de los dados en la historia
administrativa espaficla en los Oltimos cien afls. Junto a ello,
también toda 1la legislacién administrativa de caracter
especial, aguas, montes, industria, etc. En fecha reciente, la
Wltima reforma de las haciendas locales y la 0ltima ordenacién
del personal de las corporaciones locales" ("Presupuestos

politicos del régimen local", pagina 29),
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elementales medios para ejercer las competencias que les
atribuyen las leyes; para estos municipios, la exclusividad de
competencias no tiene sentido, pues precisamente lo que
necesitan es que el Estado o/y las diputaciones intervengan en
estas mismas materias, cooperando con ellos, a pesar de que

esgta cooperacién les reste autonomia.

Eduardo GARCIA DE ENTERRIA explica como, en el pasado,
la articulaciéon entre competencias locales y estatales se ha
hecho, en Espafia, en aplicacién de uno de estos tres modelos:
las competencias locales excluyen las estatales en el mismo
territorio <(edad media); el Estado suprime del todo Ila
autononia local {(absolutismo); se 1n£enta hacer una particién
sobre la base de la idea del pouvoir municipal, adjudicando a
los ayuntamientos los asuntos privativos de los pueblos, pero
la realidad impide trazar una divisoria clara. Este autor
propone abandonar este tipo de soluciones, y optar por el
modelo anglosajon, de participacién o comparticlén de
competencias entre Estado y entes locales, de modo que "el
Estado actie en el territorio a través de los entes locales, y
.., ¢éstos aporten a esta actuacién su propia libertad de
determinacién" (37). Este mismo autor acaba proponiendo que
los entes locales a potenciar para la efectividad de esta
colaboracién no pueden ser los pequefios municipios, sino las

diputaciones y las cludades.

(37) "Administraciéon local y administracién periférica ...",
paginas 84 y siguientes, Defenderan también esta misma opcién
Ramén Martin Mateo ("Las competencias instrumentales ...",
paginas 357 a 360) y Sebastidn Martin-Retortillo (Presupuestos
politicos del régimen local", pagiha 3.
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Por su parte, Luis MORELL parte de la constatacion de
que el proceso de estatalizacién, especialmente intenso en el
siglo XIX, ya ha tocado techo, imponiéndose la realizacién
compartida de funciones piblicas entre Estado y entes locales.
Para ello bharian falta, a julcio de este autor, tres
condiciones: en primer lugar, huir de la uniformidad vy
plantear desde un prisma de diversidad la atribucién de
competencias a los entes locales; en segundo lugar, abandonar
la técnica de distribuir competencias por ambitos materiales,
por la de hacerlo por cometidos funcionales, con especial
atencién para la planificacién; en tercer lugar, la
articulacién entre Estado y entes locales, en el ejercicio de
las competencias respectivas, ha de ser continva, y no
intermitente. En cuanto a las técnicas concretas de
articulacién, ademads del ejercicio por los entes locales de
funciones estatales, propone profundizar en las figuras del

consorcio y similares (38).

Con independencia de cual sea la mejor opcién a seguir
para contrarrestar el oprocesn de y 1la tendencia a la
estatalizacién de la actividad administrativa, de lo que no
cabe duda es de la inviabilidad de la férmula tradicional de
determinacidén de las competencias municipales, en un listado

mAs o menos largo, mas o menos riguroso, de materias.

En su espléndido trabajo, varias veces citado, Javier
SALAS <39) demuestra la inviabilidad de intentar definir la
competencia municipal en relacién a sectores enteros de
actividad, pues habitualmente son muchas las competencias
piblicas que pueden ejercerse sobre una misma materia, siendo

posible su atribucién a administraciones distintas, con lo que

(38) "La articulacién entre ...",

(39) "El tema de las competencias ...".
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la definicién de cada competencia deberd ser muy precisa,
teniendo en cuenta ademds cémo se articulan entre si las
sucesivas fases secuenciales, y qué relaciones hay entre los

diversos érganos y administraciones que intervienen.

Por su parte, MEILAN GIL, ante la imposibilidad de
definir la competencia como zona autéonoma de intervencién mas
o menos excluyente, propone el principio de coordinacién de
todas las administraciones publicas coincidentes en um
territorio, y la aplicacién de criterios de flexibilidad en la
atribucién y ejercicio de las competenclas por funciones
(planeamiento, ejecucidén, control ...), en vez de Ila

participaciéon por materias (40).

En resumen, en el marco de la legislacién de régimen
local de 1,955 no cabe hablar de una definicién concreta de
competencias municipales, «cuestién que implicitamente se
remite a la legislacion sectorial. A pesar de los diversos
intentos y propuestas de la doctrina, y de la rigurosa
descripcién que se hace del fenémeno, lo clerto es que esta
situacién contribuye claramente al progresivo vaciamiento de
competencias municipales, pues tanto el legislador sectorial,
como, especialmente, la administracién del Estado, son mas
generosos con ésta que con la local. Y los ayuntamientos ni
tienen mecanismos jurisdiccionales ni garantias materiales en
la legislacién de régimen local para defender un Ambito minimo
de competencias exclusivas, y de autonomia en el ejercicio de

las mismas.

(40) "Problematica actual ...", paginas 108 a 110.
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3.- LAS COMPETENCIAS PROVINCIALES

a) Introduccidon

Uno de los referentes politicos e ideolégicos del
franquismo es el llamado Yantiseparatismo", es decir, una
reaccidén, muchas veces visceral, contra el modelo de autonomia
regional desarrollado durante la segunda republica. Una
consecuencia de esta actitud serd la potenciaciéon de la
provincia como elemento fundamental de la articulacién
unitaria del Estado, en su doble dimensién de entidad local y

de divisioén para la administracién periférica del Estado.

Para GARCIA DE ENTERRIA, 1la potenciacién de las
diputaciones se expresa, entre otros factores, en el hecho de
que la Ley de Bases de 1.945 sustantivice por primera vez el
érgano "presidente de la diputacioén", y deje de definir a la
provincia como "divisién" del Estado, y en el hecho de la
reforma de 1la hacienda provincial, por la ley de 3 de
diciembre de 1,953, en base a 1la cual se doblarian los

presupuestos de las diputaciones (41).

Coherentemente con esta linea de potenciacién de las
diputaciones, el articulo 2 del Texto Refundido de 1.955
define a la provincia como "circunscripcién determinada por la
agrupacién de municipide, a la vez que divisién territorial de
cardcter unitario para el ejercicio de la competencia del
goblerno nacional", y el 52 atribuye a la diputacién "el
gobierno y administracién de los intereses piublicos peculiares
de su territorio". Por lo tanto, en su dimensién de entidad

local, la provincia se define como agrupacién de municipios, y

(41) "Origenes y evolucién de la provincia", paginas 38 y 39,
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la diputacién goza del mismo criterio de representatividad y
capacidad que los ayuntamientos, en relacion con el respectivo

territorio.

Al lado de esta afirmacién de representatividad vy
capacidad de las diputaciones, la legislacién de régimen local
del franquismo garantiza un peso decisivo de la administracién
del Estado a nivel provincial., Sin ir mas lejos, el articulo
211 del Texto Refundido de 1.955, que empieza el capitulo
referido a las "autoridades y organismos provinciales",
establece que "el Gobernador civil, la Diputacién provincial,
el Presidente de la Diputacién y la Comisién provincial de
Servicios  técnicos son los  é6rganns de  goblerno y
administracién de la provincia, cada uno con las atribuciones
que esta ley les sefiala". Ademés, el articulp 212 califica el
gobernador civil de primera autoridad de la provincia. For
otra parte, se crea un nuevo organismo, la comisién provincial
de servicios técnicos, que sl bien esté calificada formalmente
por el articulo 237 del Texto refundido como érgano de la
diputacién provincial, estd formada mayoritariamente por altos

cargos de la administracion periférica del Estado (42).

(42) Articulo 237 del Texto Refundido de 1.955: "1. En toda
Diputacién provincial habréd una Comisién de Servicios
técnicos, que seri presidida, salvo que a sus sesiones asista
el Gobernador, por el Presidente de la Diputacién, y estara
integrada por el Delegado de Hacienda, el Ingeniero Jefe de
Obras piblicas, el Jefe provincial de Sanidad, el Ingeniero
Jefe de Industria, el Ingenlero Jefe de la Seccién agronomica,
el Ingeniero Jefe del Distrito Minero, el Ingeniero Jefe del
Distrito Forestal, un representante del IMinisterio de
Educacién Nacional, tres técnicos en representacién,
respectivamente, del Instituto Nacional de la Vivienda, de la
Direccién General de Arquitectura y de la Direccién General de

Reglones Devastadas, donde existan estos servicios; un .../..
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Finalmente, y comp tendremos ocasién de ver, esta dimensién de
la provincia como divisién de la administracién del Estado se
veréd significativamente potenciada a partir de finales de la
década de los 1.950, con la plena estatalizacién de la

comisién provincial de servicios técnicos.

Por lo tanto, es cierto que la provincia adquiere un
gran protagonismo en la legislacién franquista, pero ello no
se traduce inequivocamente en un protagonismo de la
diputacidén, pues en muchos aspectos, y en conjunto, primarad la

dimensiéon estatal sobre la local de la provincia.

b Las competencias de las diputaciones, en general

Entrando ya a analizar las competencias de las
diputaciones en la legislacién de 1.995, 1o primero que hay
que hacer es distinguir entre dos tipos muy distintos de
competencias u obligaciones provinciales: el primero es el de
las relativas a los diversos sectores de la actividad pablica,

y el segundo, a la cooperacién con los municipilos,

Por lo que se refiera al primero de estos tipos de
competencias provinciales, hay que seflalar en primer lugar que
el articulo 242 del Texto refundido de 1,955 sienta un
principio general de capacidad de las diputaciones para
promover los intereses provinciales: "es de la competencia

provincial el fomento y la administracién de los intereses

vo»/.., un Ingeniero y un Arquitecto de la Diputacién, y, en
defecto de éstos, los que ella designe; un representante de
los Servicios técnicos de Sindicatos, el Jefe del Servicio
provincial de Inspeccién y Asesorémiento, y el Secretario de
la Diputacién provincial, quien lo serid también de la

Comisidén".
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peculiares de la provincia, con subordinacién a las leyes

generales".

51 bien esta cléusula general guarda un clerto parecido
con la que, para los municipios, contiene el articulo 101.1
del propio Texto refundido, se perciben claramente diferencias
significativas., En efecto, mientras que la capacidad municipal
hace referencia al "gobilerno y administracién", la provincial
se predica del "fomento y administracién", de donde podemos
deducir, en principio, una menor intensidad de las funciones
publicas que corresponden a las diputaciones, en relacién con

las propias de los municipios.

Este alcance mAs limitado de 1la clausula general
atributiva de capacidades provinciales se confirma en la
precisiéon final del articulo 242 citado, que hace referencia
expresa a la "subordinacién a las leyes generales", afiadido
inexistente en el articulo 101.1. Por lo tanto, la capacidad
general que se atribuye a las diputaciones provinciales en
relacién con sus intereses peculiares, da cobertura a
funciones pioblicas de fomento o administracidén, pero no de

gobierno.

Por otra parte, al igual que lo que sucede con el
régimen de competencias municipales, esta cléusula general se

complementa con un listado de materias (43), que en el caso de

(43) Articulo 243 del Texto refundido de 1,955: "De manera
especial se comprenden en dicha competencia los servicios
siguientes: a) construccion y conservaciéon de caminos y vias
locales y comarcales; b) fomento y, en su caso, construcclén y
explotacién de  ferrocarriles, tranvias y  trolebuses
interurbanos y establecimiento de lineas de autobuses del
mismo caracter; c¢) Dproduccién y suministro de energia

eléctrica y abastecimiento de aguas, cuando la iniclativa../..
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las diputaciones es mucho mas atributivo de competencias que

vl privada o municipal =no fuese suficiente; )
encauzamiento y rectificacién de cursos de agua, construccién
de pantanos y canales de riego y desecacién de terrenos
pantanosos, en colaboracién con el Estado; e) establecimiento
de granjas y campos de experimentacién agricola, cooperacién a
la lucha contra las plagas del campo, proteécién de la
agricultura y servicio social agrario; f) fomento de 1la
ganaderia y de sus industrias derivadas; g) fomento de la
riqueza forestal con la repoblacién de montes, sostenimiento
de viverpos y creacidén de seguros forestales; h) fomento y
proteccién de 1la industria provincial; 1) creacién vy
sostenimiento de establecimientos de beneficencla, sanidad e
higiene; J) instituciones de crédito popular agricola, de
crédito municipal, cajas de ahorro, cooperativas, fomento de
seguros sociales y de viviendas protegidas; k) difusion de la
cultura con la creacién y sostenimliento de escuelas
industriales de artes y oficios, de bhellas artes y de
profesiones especiales, bibliotecas y academias de ensefianza
especializada; 1) fomento y proteccién de los campamentos y
colonias escolares; m conservacién de monumentos y lugares
artisticos e histéricos y desarrollo del +turismo en la
provincia; =n) concursos y exposiciones, ferias y mercados
provinciales; fi) prestacién a los municipios de los medios
técnlcos necesarios para la formacién de proyectos y ejecucién
de obras y servicios; subvenciones econémicas para
abastecimiento de agua y saneamiento. Viviendas protegidas,
obras de colonizacién, asi como para las demAs obras y
servicios municipales, y o) la ejecucién de obras e
instalaciones o prestacién de servicios y el ejercicio de
funciones administrativas de ‘caracter estatal que fueran
delegadas por el Gobierno, cuando su trascendencia sea
predominantemente provinclal y siempre que se concedan

simultaneamente los correspondientes recursos econdmicos".
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lo que sucede con los ayuntamientos. En este casn, se empieza
afirmando explicitamente que los servicios incluidos en el
listado forman parte de la competencia provincial, extremo
éste que no precisa, para los ayuntamientos, el articulo 101,
como hemos tenido ocasién de ver., Ademéds, la mayoria de
apartados de este listado de servicios de la competencia
provincial estan formulados con un nivel tal de concreciénm,
que definen auténticas competencias provinciales, en sentido
estricto (44). '

Sin embargo, al lado de esta mayor precisién -y, en
consecuencia, eficacla- del legislador en la definicién de las
competencias provinciales, hay que seflalar que, como ya
anticipaba 1la clausula general, se ‘trata siempre de
competencias de fomento o de prestacidén de servicios (45), no
de ordenacién o planificacién de sectores o actividades. Si
ademds tenemos en cuenta que en ningin momento se afirma la

exclusividad de estas competencias —mAs bien todo lo

(44) "Por lo que respecta a la provincia, la cléusula general
del articulo 242 (...) es, al igual que en los supuestos
anteriores, una pura declaracién de capacidad., Por el
contrario, en el articulo siguiente, en el que se contiene una
enumeracién, encabezada por la féormula "de manera especial se
comprenden en dicha competencia los serviclos siguientes", se
hace una relacién de verdaderas competencias, con la unica
excepcién de dos de sus apartados" (Javier Salas, "El tema de

las competencias ...", paginas 326 y 327,

(49) Comentando este mismo precepto, si bien en relacién con
la Ley de Bases de 1.945 y su texto articulado, Alvarez Gendin
("Manual de derechn administrativeo", paginas 114 y 115
clasifica la totalidad de los servicios provinciales en tres
unicos apartados: realizacién de obras, prestacion de

servicios y fomento.
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contrario <(46)-, llegaremos a la conclusién de que este
listado, por mucho que atribuya competencias con una cierta
precisién, es perfectamente prescindible, pudiéndose alcanzar
los mismos objetivos mediante una clausula general de

apoderamiento, como la del articulo 242,

Idéntico contenido prestacional o de fomento tienen los
serviclos calificados de obligaciones minimas de la provincia

(47). Ya he comentado en relacién con esta cuestién de las

(46) El articulo 285 implica sin lugar a dudas que el listado
del articulo 243 no define competencias exclusivas, sino
compartidas con el Estado o los Municipios: "Son servicios
provinciales todos los que se prestan para realizar los fines
sefialados como de la competencia provincial por el articulo
243, sin perjuicio de la que atribuyen las leyes al Estado o a

los Municipios para la prestacion de servicios andlngos".

(47) Articulo 245, "Seran obligaciones minimas de la provincia
la instalacién y sostenimiento de 1los establecimientos
sigulentes: hospital médico-quirargico, hogar  infantil,
hospital psiquidtrico, hogar de ancianos desvalidos e
instituto de matermologia". Articulo 246,1. "lLas diputaciones
provinciales establecerdn también los siguientes servicios de
orden sanitario: acondicionamiento de enfermos infecciosos,
instalaciones de . desinfeccion y desinsectacién,
hospitalizacién de enfermos afectos de dolencias sexuales,
tratamiento de 1la +tifia, servicio antileproso y servicio
antituberculoso". Articulo 251, "Las diputaciones provinciales
estableceran una red de caminos vecinales para comunicar los
nicleos poblados que excedan de 75 habitantes". Articulo 252.
"En toda poblacién superior a- 500 habitantes la provincia
instalard, si no ya estuviesen establecidos, los servicios de
alumbrado eléctrico, sin perjuicio de las obligaciones de

posibles concesionarios", Articulo 253, "1. Cuando, a .../..
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obligaciones minimas que este tipo de preceptos no tiene por
finalidad definir competencias, en su dimensidén de Ambitos de
poder, sino establecer cargas, con la finalidad de garantizar

a los ciudadanos o al Estado determinadas prestaciones.

Pero, sin dejar de cumplir esta finalidad primordial,
en muchas ocasiones la determinacién de obligaciones tiene
como consecuencia definir con mayor precisién competencias de
la entidad a la que se imputan. En el presente caso, no hay
esta mayor precision de competencias -o, si la hay, es
innecesaria, pues en ningin apartado se prevé el ejercicio de
potestades de ordenacién o planificacién-, ni se definen
competencias exclusivas para la diputacion, de modo que, desde
el punto de vista del Ambito competencial de las diputaciones,
el listado de obligaciones provinciales nada afiade a la
cobertura que ofrece el articulo 242 para que la Diputacion

pueda intervenir en estos asuntos.

En suma, las competencias y obligaciones que se definen

a favor de las diputaciones, en relacién a los diversos

voo/ v Julclio del Ministro de la Gobernacién, el servicio
municipal «contra incendios no estuviese suficientemente
organizado, la Diputacién provincial lo tomara a su cargo como
servicio obligatorio, correspondiendo a dicho ministerio
determinar las aportaciones econémicas y de personal con que
deberan contribuir los municipios interesados., 2. En relacién
con  los municipios que no lo tengan establecido, las
diputaciones  provinciales organizaran servicios  contra
incendios ,,.". Articulo 254, "En toda provincia habrd granjas
agricolas, paradas de reproductores y centros técnicos de
informacién gratuita a ganaderos y agricultores, segin las
necesidades del territorio, asi como aquellos otros serviclos
del mismo orden que, por delegacién o en colaboracién con el

Estado, se sefialen como minimos".
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sectores de actividad administrativa, no incluyen en ningin
caso el ejercicio de potestades de imperio, refiriéndose por
lo general a funciones de fomento o de prestacién de
servicios, De ahi que llegara a denunciarse la escasa
sustantividad que para las diputaciones se deriva de su
titularidad de los servicios sectoriales que se le encomiendan
(48).,

¢) La cooperacion con los servicios municipales

Al lado del escaso interés que acaba teniendo, desde el
punto de vista de la sustantividad de las diputaciones, su
actividad gestionando 1las obras y servicios de caracter
sectorial que les atribuye la legislacién de régimen local,
adquiere notable importancia la otra faceta antes aludida de
la competencia provincial, que es 1la cooperacién ocon los
servicios municipales, funcién ésta que, durante el
franquismo, se convertird en la razén de ser de las
diputaciones, y uno de los elementos clave de todo el régimen

local.

Ya la Ley de Bases de 1.945 prevé la obligacién de la

(48> T. R. Fernandez ("La provincia ...", pagina 514) afirma
que "en cuanto entidades locales, en las diputaciones
provinciales no queda hoy, practicamente, sino la gestion de
determinados establecimientos de orden sanitario y asistencial
y la competencia en materia de caminos vecinalesg"; Ila
prestacién de estas actividades, para el citado autor, "“mno
justifica ni mucho menos el montaje y la existencia de
entidades territoriales auténomss", pues "en el desarrollio de
estas reducidas competencias, las diputaciones podrian ser
sugtituidas sin violencia por el Estado u organismos

especializados de é1 dependientes".
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diputacién de dar soporte econémico a aquellos municipios que,
por si solos, no tengan capacidad suficiente para establecer
los servicios de prestacion obligatoria (49). Esta obligacién
de las diputaciones se reitera e intensifica en la Ley de 3 de
diciembre de 1.953, de modificacién de la Ley de Bases de
1,945 (50), de modo que puede afirmarse que "por primera vez
en la legislacién local del pais, se recoge con caracter
general la obligacién para las diputaciones de atender a la

efectividad de los servicios municipales, principalmente de

(49) Base 43, "Para la construccién de caminos vecinales, la
provincia recibiraé del Estado una subvencién anual mientras se
considere necesario., Para la instalacién de serviclos
municipales obligatorios, incluidos loz de suministro de
energia eléctrica, contra incendios y, en general, los
expresados en la Base 12, cuando no los puedan establecer por
si mismos los municipios interesados, contribuiran éstos com
la cantidad que corresponda a su capacidad de crédito, que
serd estimada sobre la base de destinar el rendimiento, si lo
hubiere, de los servicios, y si aquél no alcanzara a cubrir
los intereses y amortizacién del emprésito, hasta el 15 por
ciento de sus ingresos durante un periodo de treinta afios. lLa
diferencia necesaria para completar la anualidad del serviclo
de intereses y amortizaclon gravitard sobre el presupuesto

provincial ...".

(50> Base 9, "Para contribuir a la eficacia del principio de
cooperacién provincial a los servicios municipales de que
trata la DBase 43 de la Ley de 17 de Jjulio de 1.945, se
incluiréd en los presupuestos ordinarios de las Diputaciones un
crédito destinado a la .instalacién de los de caracter
obligatorio en los municipios que no puedan establecerlos por
si mismos, a cuyo efecto el Minisfro de la Gobernacién fijara
la cuantia de la respectiva consignacién, que necesariamente

habra de invertirse con tal finalidad",
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los obligatorios que no puedan ser establecidos por los

ayuntamientos" (BL).

Tal como afirma GARCIA DE ENTERRIA, la Ley de 3 de
diclembre de 1,953, de modificacién de la de Bases de 1,945,
supone la provincializacién del régimen local, por cuanto la
capacidad y poder financierp que se atribuye a la provincila
hacen que ésta adquiera un indudable protagonismo. Este
protagonismo se traduce en una ‘“succlién" de autonomia
municipal por la provincia, lo que se comprobaria en los dos
datos siguientes: en primer lugar, a nivel econdmico, Ilas
diputaciones pasan a disponer de mAs recursos que los
ayuntamientos, y a través de la figura del "recurso especial
de nivelacién de presupuestos", pueden tutelar de hecho a los
municipios de menos de dos mil habitantes; en segundo lugar,
por la via de la cooperacién municipal, la Diputacién puede

influir decisivamente en los servicios municipales (52).

El proceso de desertizacidén del campo, <con la
consiguiente pérdida de poblacién y de capacidad econdémica y
de gestién de los municipios rurales, afladido a la creciente
sofisticacién y coste de los servicios locales considerados
socialmente necesarios, 1llevan a parte de la doctrina a
reivindicar (63), y a la legislacién en cierto modo permitir,

el desplazamiento del centro de gravedad de la administracidn

(51) De la Vallina, "La cooperacién provincial ...", paginas
571 y 572,

(52) "Origenes y evolucién de la provincia", paginas 40 y 41.
(63) Entre otros, Garcia de Enterria ("Origenes y evolucién de
la provincia"), Fernando Albi ("Derivaciones inmediatas de la

crisis del municipalismo®), F.A, Diez Gonzélez ("El municipio

rural", paginas 36 y siguilentes).
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