UNIFORMITAT I VARIETAT EN LA REGULACIO
DEL MUNICIPI

JoaQuim FERRET 1 JacCas

I. LES BASES HISTORIQUES DE L'UNIFORMISME

L’uniformisme que ha caracteritzat els ens locals espanyols fins a I'actua-
litat amb rares excepcions és fruit de la nostra histdria. Procedeix en primer
Hloc, i de manera més directa, de les caracteristiques politico- constltut:lonals del
régun anterior, Aixi ho va posar de manifest Nieto:

«El fet que el régim espanyol 51gu1 uniforme no &s el resultat d'un atzar
o d’un caprici personal siné la conseqiiencia inevitable del que s’ha vist en el
procés historic. Mentre els municipis i les provincies siguin instruments o ca-
nals a través dels quals el poder central transmet al cos de la nacid les seves
inspiracions politiques, és obvi que aquests instruments s’han d’organitzar
de dalt a baix i, sobretot, que impedeixi Ia formacié de nuclis de resisténcia
d’acord amb un sistema unitari que faciliti la transmissi6 eficag de les ordres
basats en peculiaritats locals.» '

Aquestes afirmacions plenament aplicades a la situacié pre-democritica
reflecteixen una situacié que es pot considerar la causa principal del nostre
present. Seria erroni, perd, lligar uniformisme exclusivament amb régim auto-
ritari. Com es desprén de la citacié de Nieto, les causes histdriques de 1'uni-
formisme sén anteriors a la instauracié a Espanya d’un sistema politic autori-
tari. Aixd no és d’estranyar si tenim en compte que ['uniformisme és fill de
la revolucié liberal, El liberalisme, en eliminar els privilegis, prescindeix tam-
bé dels que tenen les viles i les ciutats,

L’Antic Régim estava presidit en la seva organitzacid territorial per crite-
ris d’una diversitat enorme. Cada indret era una cruilla de drets senyorials,
privilegis reials i tradicions locals. Es produeix una tensié dret local-dret reial
que no és altra cosa que una tensié entre ordenaments. .

La tensié dret local-dret reial procedeix el fenomen generalitzat de la ur-
banitzacié. El mateix Preambul de la Llei 7/1985, de 2 d’abil, reguladora
de les Bases de Régim Local, aHudeix al naixement del régim municipal amb
un to encesament romantic:

1. A. Niero, aLa organizacién local vigente, uniformisma y variedads, dins l'cbra de
S, MARTIN-RETORTILLO i cltres, Descentralizacidn administrativa y organizacidn palitica, vol. 11,
Madrid, 1973, p. 25.
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«Es menester recordar lu anterior exclusividad de la vida agraria, con-
trolada por entero por sectores seboiales cuya prepotencia se tradujo en el
establecimiento y generalizacicn de las relaciones de servidumbre. En ese con-
texto sefiorial, el renacimiento de las ciudades y su organizacion en Municipios
posibilita el disfrute de libertades basta entonces inasequibles; permite redi-
mirse de los “malos usos” y de la opresion sefiorial, ast como adquirir un Es-
tatuto juridico liberador de las pasadas y pesadas restricciones. No le faltaban
motivos al hombre medieval para pregonar que “el aire de la ciudad hace
libre”. Si el sefiorio es el arquetipo de la sujecién personal, el Municipio es el
reducto de las libertades. En verdad los Municipios son enclaves liberadores
en medio del océano sefiorial de payeses, solariegos, etcétera, sometidos a ser-
vidumbre.»

El municipi neix com un reducte davant I'univers rural-senyorial. Cada
municipi, a més, & fruit de la seva propia peripécia histdrica i la incideéncia
que hi té el poder reial o senyorial és diferent, com ho sén també les férmules
d’autogovern. La idea cartesiana de quadricular el territori de 1’Estat en mu-
nicipis €s producte del més pur racionalisme liberal, com ho és la iniciativa de
dotar-los d'un régim juridic identic.

Del que hem dit se segueix que la varietat no implica necessariament Hi-
bertat. L’encesa reivindicacié de les particularitats locals en molts moments
historics ha anat lligada més a una defensa del tradicionalisme antiliberal que
a una lluita per I"aprofundiment democritic. Alhora, perd, la necessitat de la
dimensié local en la construccid del govern representatiu obligara el liberalisme
a tenir en compte les formes de democracia local. Es defugira el dogma de la
unicitat de la voluntat general mitjancant la contraposicié entre affaires par-
ticuliéres dels municipis i interés comil de la nacié,? i es forjara la doctrina del
«pouvoir municipal» com una cosa qualitativament diferent dels poders abso-
luts de la nacié. Amb el temps, aquest afers propis resultaran impossibles de
limitar. A més, serd impossible de concebre’ls unitiriament per a qualsevol
mena de municipi. La varietat rebutjada pel fet de ser considerada filla de
privilegis tradicionals es postulard que és necessaria per a la realitat i I’eficicia
de la democricia local.

El municipi liberal, que no és fruit de la histdria, ha de resoldre el primer
problema, que és el de la seva creaci6 i el del seu nombre. De qui es predica el
pouvoir municipal? Quins colectius sén rellevants a I’hora de determinar el
nucli d’interessos que li serveix de base?

L’art. 310 de la Constitucié de Cadis establia: «Se pondrd Ayuntamiento
en los pueblos que no lo tengan y en que convenga que lo haya...» El minim
de poblacié requerit per establir un Ajuntament varia d’una legislacié a una
altra. 1 la universalitzacié de I'organitzacié municipal no signica que cada
nucli de poblacié sigui un municipi, a desgrat de les paraules del Discurs Pre-
liminar de la mateixa Constitucié gaditana:

2. Vid E. Garcfa e EnTerrfa, «Turgot y los origenes del municipalismo modernos, RAP,
1960, nim. 23, p. 105.
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«...generalizados los Ayuntamientos en toda la extension de la Monar-
quia bajo reglas fijas y uniformes, en que sirva de base principal la libre elec-
cidn de los pueblos, se dard a esta saludable institucidn toda la perfeccién que
pueda desearse.»

A partir d’aqui sorgeix la perplexitat entre el dret dels pobles a tenir
Ajuntament i la «creacié» del poble per part de ’Ajuntament’ De fet s'ac-
cepta una realitat, perd s’hi incideix modificant-la. D’aqui naixerd una lluita
entre concepcions funcionalistes i tradicionalistes.

II. L’EvOLUCIG DOCTRINAL DE L’AUTONOMIA LOCAL

Si la unitat de la voluntat general havia constituit un obstacle tedric a la
subsisténcia de les coHectivitats locals com a expressié d’una societat politica,
les concepeions iusadministratives hi afegirien noves dificultats. Les Adminis-
tracions pibliques passaven a ser un sistema de persones juridico-pabliques,
entre les quals destacava I’Administracié de I’Estat, Totes les altres havien de
ser considerades Administracié indirecta de I'Estat.

Garcia de Enterria ens recorda que en el segle X1x el Dret francés no co-
neixia un altre tipus d’ens piblic que els établissements publics, i que la llei
creadora de les regions franceses de 5 de juliol de 1972 les qualificd com a
tals, 1 aix{ foren considerades fins a la llei de 2 de maig de 1982

Si bé 'exemple referit pot ser una mostra del centralisme frances tradi-
cional, no es pot arribar a la mateixa conclusié respecte a I'evolucié doctrinal
alemanya i italiana. La doctrina alemanya encunyd el concepte d’Administra-
cié mediata. Aquesia és la definicié que ens en déna Fosthoff:

«Administracié estatal mediata é 1’Administracié de funcions estatals
no realitzada pels drgans estatals directes, sind per altres, autdnoms, és a dir,
organs amb capacitat de Dret. Es Administracié descenrralitzada...» ®

En el cas alemany aquesta concepcié no ha impedit un repartiment del
poder politic entre diferents instancies territorials. En qualsevol cas, perd,
suposa en ¢l pla tedric una reduccié d’unes coHectivitats vives a un estatalisme
racionalista i uniformador. I significa, sense confondre-les per descomptat amb
els ens instrumentals, adoptar un criteri d’instrumentalitat per a les decisions
entorn del binomi centralitzaci6 - descentralitzacid, cosa que pot representar
la reducci6 de la societat civil a una articulacié administrativa,

Si per a Lorenz von Stein ’Administracié autdbnoma era a mig cami entre
I"Administracié estatal 1 les associacions lliures,® per a Forsthoff el cami havia
estat ja recorregut; segons ell, «a penes queda espai per al reconeixement d'un
ambit funcional qualitativament propi i diferenciat de 'Estat»

Vid. L. MonerL Ocafla, La Administracidn local, Madrid, 1984, pp, 18 i ss,, 1 59 i ss.
Curso de Derecho administrativa, vol. I, Madrid, 1983, p. 364.

Tratado de Derecho administrative, Madrid, 1958, p. 599,

ForsTH OFF, op. cit, p. 601.

Idem, p. 605, Com diu R, Martin MaTeo: «Al cardeter puramente personal y aso-

Mo R
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Es aquesta impossibilitat de diferenciacié entre assumptes propis de I’Es-
tat i dels ens locals la que portara la doctrina italiana a la concepcié del mu-
nicipi com vn ens autarquic. L’elaboracié de la teoria es remunta a Santi Ro-
mano, Amb I'afermament de la unitat de la personalitat juridica dels municipis
i el seu caricter piblic| se superava la distincié entre funcions propies i dele-
gades —que subsisteix en el nostre Dret vigent—. Es caracteritzava el mu-
nicipi per l'autarquia, concebuda com «una capacita sur generis, che deriva della
rinuncia dello Stato dall’esercizio di wn’attivitd, che pur rientrerebbe nella
naturale sua sferq di funzioni, a vantaggio di enti che impersonano e conside-
rano come di proprio interesse Vattivitd medesima»® S'establia aixf una igual-
tat entre interessos i poders. Uns i altres tenien cardcter public, perd com que
public s’identificava amb estatal, calia concloure que I’Administracié autirqui-
ca no solament era objecte de I’Administracié estatal que Ia controlava sing
que era ella mateixa, en cert sentit d’administracié estatal.®

La concepci6 de 1’autarquia com a capacitat de gestié d’interessos estatals
fou universalment seguida per la doctrina italiana." Perd Ia doctrina tenia el
seu punt feble en el cardcter més socioldgic que juridic de la determinacié
’interessos.” D’aquesta manera s’accentua I’aspecte més formalista en I'equa-
ci6 poder - intergs, i es prestd més atencié als efectes juridics que als interessos.
L'autarquia passava a ser la «capacitd, di alcuni enti pubblici, di amministrare
i propri interessi e svolgendo, quando occorre, una attivitd avente gli stessi
caratteri e la stessa efficacia giuridica dell’attivita amministrativa dello staton *

Aquesta atencié prevalent a I'aspecte formal porta a la reduccié dels ens
locals a ens autdrquics, deixant de banda que si bé els ens locals sén ens pi-
blics perqué I'ordenament juridic els déna potestats pibliques, aguestes po-
testats els son atorgades per alld que representen en la realitar social i politica.

Administracié indirecta, Administracié mediata i ens autarquics sén con-
ceptes que postulen una relacié amb ’Administracié estatal com a ens matriu.
Les competéncies dels altres ens sén competéncies descentralitzades. Els ens
descentralitzats s’han de sotmetre a la tutela de I’Administracié de I’Estat.

La visié de les colectivitats locals des de la seva simple personificacié
juridico-priblica perta a una relacid entre ens majors i ens menors. La pretesa
separacié de les competéncies, en concordanga amb la ininterpenetrabilitar dels

ciativo que al Municipio achacaban las construcciones tedrico-juridicas de principios del pasado
siglo sucede una comprension institucional de éste, gue pasibilita, no ya su adbesion al Estado,
sino su .plena integracion en él como parte de su mediata administraciony Bl Municipio v el
Estado en el Derecho alemin, Madrid, 1965, p. 148,

- 8. Santr Romawo, I Comune in «Primo Trattatos de QOrlando, vol, 11, pare. I, Mila,
1900, p. 569. -

9. lIdem, p. 577, ' )

10. fdem, p. 594, Cal destacar de tota manera que per a SaNTI ROMANO Daimiperinmn
del municipi procedeix del Dret objectiu de 1'Estat. Es tracta, dones, duna relacié amb 'Estat-
ordenament i no amb UEstar-personal. Cfr., p. 542,

11. Vid. Cassusse, veu «Amtarchiar, dins Enciclopedia del diritto, vol. IV, Mil, 1959,
pp. 326-327, 1 autors i cit.

12. Idem, p. 327.

13, ZanominNl, Corso di diritto amministrativo, vol. I, Mila, 1958, p. 125,
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solids, més que a un afermament del sector exclusiu de competéncia local, con-
dueix a un reforcament dels mecanismes de tutela,

En la perspectiva autdrquico-descentralitzadora, ’organitzacié ha de se-
guir pautes uniformes d’acord amb les competéncies que s’atorguen. $'imposa,
doncs, un complet uniformisme o una tipologia que comprén grups uniformes
determinats des de la simetria de la piramide de persones juridico-ptibliques.

Les elaboracions doctrinals classiques én relacié amb I’Administracié local
han estat un element que ha promogut la uniformitzacié. Sense voler exagerar-
ne la importancia al respecte, no hi ha dubte que han jugat un paper impor-
tant en favor d’una arquitectura geométrica dels ens publics,

Els obstacles de la doctrina classica poden superar-se enfocant les rela-
cions entre Administracié estatal i Administracions locals com unes relacions
entre ordenaments. Com va assenyalar Berti ja fa uns anys, no hi ha ordena-
ments o ens que no estiguin necessariament lligats a 'ordenament estatal, perd
en canvi és inexacte lligar el criteri de publicitat a2 una relacié necessaria amb
la persona de I'Estat. La personalitat del municipi és piblica perqud cons-
ritueix el moment de la imputacié de I’ordenament piblic subjacent; la publi-
citat de la personalitat és un mer reflex de la publicitat de I'ocdenament.”

El plantejament és suggestiu i pot contribuir a superar visions que no
tenen prou en compte la realitat social viva subjacent en els ens locals. Certa-
ment és susceptible de critica pel fet d’avangar-se a 'ordenament vigent cons-
truit a partir dels conceptes de la teoria clissica. Perd aquest suposat aparta-
ment del Dret vigent no és sind la tensié normal entre doctrina i legislacid,
en la qual aquella, per explicar aquesta, ha de realitzar noves elaboracions con-
ceptuals encara no recollides en les normes legals. S’ha d'acceptar si més no
com a hipotesi de treball la teoria dels ordenaments juridics aplicats als ens
locals. La justificacié d’aquesta vindra donada, arribat el cas, per la seva vir-
tualitat per oferir una explicacié escaient dels fendmens juridics.® La fecun-
ditat d’aquesta teoria pot esperar-se si es té en compte que la diferéncia entre
Estar t ens territorials és abans histdrica que juridica,” que els ordenaments
precedeixen els seus ens exponencials ¥ i que 'evolucié legislativa porta a la
desaparici§ de Vente maggiore.™

Si la ciutat es transforma de realitar fisica en sistema de relacions, si les
competéncies esdevenen participacié en procediments, si els ens locals es tro-
ben en un Estat compost, no és aventurat afirmar que ens trobem en un con-
text adequat per a la consideracié del municipi com un ordenament.” S’obre
aixi una porta & la diversitar en el régim juridic municipal.

14, Caratteri dell'amministrazione comunale e provinciale, Padua, 1969, pp. 18 i ss,, i
passim.

15. Vid, Guannwni, «Gli elementi degli ordinamenti giuridici, Rivista Trimestrate di Di-
ritto Pubblico, 1958, pp. 221 i ss,

16. BERTI, op. cit., p. 12.

17. GIANNINI, op. cit., p. 228.

18. Awpo Barousco, Lo Stato regionale italiano, Mild, 1980, p. 34 1 passim.

19. En favor de l'explicaciéd de ln relacid Comunitats Autdnomes-ens locals com o «ur-
ticulacié d’ordenaments juridics» es pronuncia Jost Luis MerLin a «La articulacidn de los or-
denamientos local vy avtondmicow, dins Orgamizacidn territorial del Estado (Administracidn lo-
caf), Madrid, 1985, vol. III, p, 2084, Luctano Parije es manifesta per la superacid dels
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ITI. LA PERSPECTIVA DEMOCRATICA

Seria ingenu pensar que les férmules organitzatives adoptades per a I’'Ad-
ministracié local sén fruit dels embullats viaranys pels quals discorre la doctri-
na juridica. Les aportacions doctrinals no sén més que un element cultural
d’indubtable incidéncia, perd que de cap manera no poden considerar-se de-
cisives. :

L’opcié per unes férmules o unes altres ha vingut marcada per objectius
politics® Amb tot, no es pot dir que el predomini de criteris d'uniformitat
o de varietat vagi unit 2 una ideologia determinada. Aixi, en la nostra tradici6
histdrica recent, la consolidacié del municipi com a entitat natural, que pel
seu caricter tradicionalista pot semblar que havia de menar a una subsisténcia
de les diferéncies histdriques, ha coexistit amb una normativa clarament unt-
formista. I malgrat no arribar a la seva implantacié a la practica, fou en el con-
text dels Plans de Desenvolupament on s’intentd fer una tipologia dels mu-
nicipis-ens naturals, perd en clau funcionalista.

Del que acabem de dir no se n’ha de deduir tampoc que les f6rmules orga-
nitzatives més pluralistes estiguin necessariament lligades al romanticisme con-
servador, ni al funcionalisme tecnocratic. La varietat pot respondre a un de-
signi democratic. La diversitat no és conseqiiencia llavors de privilegis, ni de
finalitats assignades des de fora, siné conseqiiéncia de les diferéncies reals d’a-
grupar-se en coHectivitats i prendre’n conscigncia. Encertar en articulacié de
poders i ambits és contribuir a 'enfortiment de la democricia, que com ha
assenyalat Parejo és un dels fins institucionals implicits de I’Administracié
ptblica.®

En la configuracié dels ens locals no es pot menystenir el sentiment de
comunitat, ja que la colectivitat local és escola de ciutadania; s’hi déna en
grau maxim el vincle de solidaritat i constituteix una instdncia imprescindible
d’expressié d’interessos. Perd tampoc no es poden crear estructures no funcio-
nals. S’ha de reconeixer la consciéncia de colectivitat alld on 0’hi hagi i atribuir
a aquesta instincia territorial aquelles funcions que és capag d’exercir. Aixd
comporta necessiriament diferéncies organitzatives i competencials. La diver-
sitat de capacitat de gestié pot compensar-se mitjangant la potenciacié de les
formes de coHaboracié i participacié. En qualsevol cas, perd, cal no oblidar
que la igualtat que la Constitucié proclama s’ha de poder predicar dels indi-
vidus, perd no necessiriament de les coHectivitats en qué s’integren. Les col-
lectivitats s"han de poder articular de manera diferent per aconseguir la igual-
tat en la llibertat de tots els ciutadans.

excessos d'una visié personalista de ’Estat a «Las relaciones interadministrativas en el régimen
locals, dins Organizacidn territorial..., op. cit., vol. I, pp. 163 i ss.

20. Ja el 1892 V. E, OnrLanpo explicava el self-govermnrent britinic en funcié de les con-
dicions socials i histdriques, basant-lo en les caacteristiques de les élites locals; Principios de
Derecho adminisirativo, Madrid, 1978, p. 16.

21. Op. cit., p. 168,
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IV. La PERSPECTIVA DES DE L’ESTAT DE LES AUTONOMIES: LA LLEY 7/1985

La mera existéncia d’un Estat compost amb pluralitat de centtes legisla-
tius implica una diversitat més gran en la regulacié de les entitats locals. La
pluralitats de legisladors afavoreix també un salt qualitatiu pel que fa a la ga-
rantia de I’autonomia local. El deure de demanar-se quina lei és la competent
per regular un aspecte o un altre del régim local contribueix a posar en clar
que el legislador té limits a I'hora de regular a pesar de tractar-se d’Adminis-
tracions publiques sotmeses a la llet.” I aquests limits signifiquen tna garantia
de I'autonomia local, que poc o0 molt ha de comportar unes potestats d’autoor-
ganitzacié i, per conseglient, la introduccié d’elements diferencials en les fér-
mules organitzatives locals.

La nostra Constitucié reserva a I'Estat I'establiment de les bases del r2-
gim juridic de les Administracions ptbliques (art. 149.1.18), perd tot el que
depassi aquest régim juridic permet que els Estatuts ho atribueixin a les res-
pectives Comunitats Autdonomes {art. 149.3).

Independentment del repartiment competencial, la Constitucié ha garantit
I'autonomia local; ha establert per a aquesta una auténtica «garantia institu-
cional» que la preserva davant el legislador ordinari. La introduccié en la doc-
trina de la «garantia institucional» com a mecanisme de proteccié de 1’autono-
mia local és deguda principalment a Parejo.” El Tribunal Constitucional se’n
va fer ressé a la Sentencia de 28 de juliol de 981. La Llei de Bases de Régim
Local de 2 d’abril de 1985 ha significat el seu ple acolliment en la nostra le-
gislacié.

La «garantia institucional» hauria de constituir un limit davant qualsevol
legislador ordinari. Quan és violada es produeix una infracciéd material de la
Constitucié, perd en principi no sembla que hagi de tenir cap mena d’incidén-
cia en el repartiment de competéncies, Tanmateix, el Tribunal Constitucional,
ja en la senténcia citada, connecta tots dos aspectes, de manera que la «garantia
institucional »passa de ser el limit negatiu per a qualsevol legislador estatal o
autondmic a convertir-se en criteri d’atribucié de competéncies al legislador
estatal:

«Como titulares de un derecho a la autonomta constitucionalmente garan-
tizada, las comunidades locales no pueden ser dejadas en lo que toca a la defi-
nicidn de sus competencias y la configuracién de sus érganos de gobierno a la
interpretacion que cada Comunidad Autémoma pueda bacer de ese derecho,
tanto mas cuanto que el mismo no va acompadiado, como en ofros ordenamien-
tos sucede, de un derecho de cardcter reaccional que, eventualmente, les abra
una via ante la jurisdiccién constitucional frente a normas con rango de ley.

22. «L'sutonomia aixi precisada, malgrat la seva inequivoca substineia politica, exhaureix
la seva capacitat en l'esfera dels afers administratius, per la qual cosz el seu mare ve definit
enterament per la llei ordiniria», PARE]O, op. cit., p. 191.

23. En la seva obra Gurantia institucional y antonomias locales, Madrid, 1981, Vid. tam-
bé A. Emmin, «Autonomfa local y Constitucional. Aproximacidn al concepto y significado de
la declaracién constitucional de autonomia locals, REDA, nim. 30, 1981, pp. 437 i ss.



68 AUTONOMIES . 4

»La garantia constitucional es de caricter general y configuradora de un
modelo de Estado y ello conduce, como consecuencia obligada, a entender que
corresponde al mismo la fifacidn de principios o criterios bisicos en materia
de organizacion y competencia de general aplicacion en tode el Estado »

Amb aquest raonament el Tribunal Constitucional feia coincidir compe-
téncies estatals ex, article 149.1.18 de la Constitucié i garantia institucional.
I amb criteri discutible inclofa a I'ast. 149.1.18 no tan sols l'organitzaci6 local
strictu sensu, sind I'atribucié de competéncies.™

La Llei 7/85 ha consagrat aquesta orientacié i ha anat encara més lluny.
Ja en el seu Preambul proclama ser la norma de desenvolupament de la «ga-
rantia institucional»:

«En primer término, gue esa norma desarrolla la garantia constitucional
de la autonomia local, funcidn ordinamental que, al estarle reservada o, lo gue
es igual, vedada a cualesquiera otras normas, presta a su posicién en el ordena-
niento en su conjunto una vis especifica, no obstante su condicidn formal de
ley ordinaria.»

Deixem a banda el problema de la relacié de la Llei 7/85 amb altres lleis
estatals que, atesa la identitat de rang, només podria implicar la prevalenga
d’aquella si la jurisdiccié constitucional apreciés en la legislacié posterior una
violacié de la «garantia institucional». No sembla tenir, en relacié amb la le-
gislacié estatal, cap més valor que ser un punt de referéncia per a la correcta
aplicaci6é de les normes constitucionals respecte a 'autonomia local.

Respecte a la legislacié autondmica el seu cardcter basic determina el des-
plagament en les materies que regula de P'ordenament autondmic. Perd no és
pas aquest efecte obvi el que volem destacar, sin la fonamentacié del caricter
basic de la llei en el seu cardcter de norma de desenvolupament de la «ga-
rantia institucional».

La Llei de Bases, a més de realitzar una aphcmié de la «garantia institu.
cional» com a criteri d’atribucié de competéncies, parteix d'un altre postulat
tedric, també d’origen germanic i també introduit en la nostra doctrina per
Parejo: la inexisténcia del régim local com a matéria.® D’acord amb aquest
criteri, el régim local es redueix només a qitestions organirzatives enteses com
alld que té relacié amb 'estructura, l'organitzacid i el funcionament dels ens
locals i amb les relacions interadministratives, perd es consideren les giiestions
organitzatives una funcié reflexiva inherent a qualsevol instancia administra-
tiva i no constitutiva per rant d’una matéria. La resta d’aspectes locals sén
susceptibles d’enquadrament en els diferents sectors materials aribuits a 1'Estat
o als poders autdbnoms, sense que aixd modifiqui el cardcter local d’aquests.

En el sistema federal alemany no es posa en dubte la competencia exclu-
siva dels Linder en matéria organitzativa. En el nostre ordenament arti-

24. Vid. en aquest sentit T. Font dins I'obra E. Aja i elires, El sisiensa juridico de las
Comunidades Autonomas, Madrid, 1985, p. 135. Vid. ambé 5. MuRoz Macu apo, Derecho pi-
blico de las Comunidades Aurdnomas, vol. 11, Madrid, 1584, p. 190,

25, Vid. Garantia instituciongl..., op. cit, pp. 35 1 ss.
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cle 149.1.18 permet una interpretacié que inclou entre les materies suscep-
tibles de ser regulades per les normes basiques de I’Estat aspectes otganit-
zatius; 1, com ja hem vist, la «garantia institucional» entesa com a fonament
de la competéncia estatal ha portat a ’adopcié d’un criteri extensiu en la inter-
pretacié de les potestats organitzatives de |’Estat.

La conjuncié dels dos postulats tedrics a qué ens hem referit potencia
I'efecte de tots dos en relaci amb la disminucié de competencies de les Co-
munitats Autonomes pel que fa al tegim local. Si per una banda és el titular
del sector material corresponent qui ha de regular les competéncies locals en
aquest, per I'altra el «garantidors de I'autonomia és qui en tot cas ha de de-
termin/ar el minim de competéncies locals. Aixi es despren de l'art. 2 de la
Llei 7/85:

«l. Para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmen-
te a las Entidades locales, la legislacién del Estado y la de las Comunidades
Autonomas, reguladora de los distintos sectores de accién piblica, segin la
distribucidn constitucional de competencias, deberd asegurar a los Municipios,
las Provincias y las islas su derecho a intervenir en cuanios aspectos afecten
directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles la competencias que
proceda en atencién a las caracteristicas de la actividad piblica de que s¢ trate
¥ a la capacidad de gestion de la Entidad local, de conformidad con los prin-
cipios de descentralizacin y de maxima proximidad de la gestion administra-
tiva a los ciudadanos,

»2.  Las leyes bdsicas del Estado previstas constitucionalmente deberén
determinar las competencias que ellas mismas atribuyan o que, en todo caso,
deban corresponder a los Entes locales en la materia que regulen.»

L’«otganitzacié administrativa local» és una matéria només per convertir
en excepcié la distribucidé per sectors materials i atribuir la competéncia a
I’Estat.

S'oblida que en el sistema federal alemany no hi ha una atribucié espe-
cifica de la materia de «régim local»; no és aquest el cas del nostre ordenament.
En el nostre sistema constitucional, régim local no és només un tito! col-
locat al frontispici d’una llei, siné un criteri material de repartiment de com-
peténcies, Es obligat, per tant, donar-li un significat des d’aquesta petspectiva.®

La mateixa jurisprudéncia constitucional ha fet servir el «régim local»
entes com a materia. En la lletra f del ndmero 2 dels Antecedents de la Sen-
téncia de 5 de desembre de 1984 es resumeixen els arguments de I’Advoca-
cia de I’Estat conduents a I'afebliment de la matéria de régim Jocal.

«La competencia del articulo 9.8 del Estatuto catalin sobre materias de
régimen local tiene una naturaleza similar a su precepto matriz de la Constitu-
cién {articulo 149.1.18); se trata no de una competencia sobre un sector o
ambito normativo (puesto que la legislacion de régimen local llega a com-
prender una pluralidad de éstos), sino de una competencia organizativa e ins-

26. Vid, T. Fonr, loc. cit.
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trumental de desarrollo de unas bases que debe acatar en su ejercicio las com-
petencias auténticamente “materigles” distribuidas en la Constitucion.»

El Tribunal Constitucional no accepta aquest raonament i en el Fona-
ment juridic tercer de la mateixa senténcia estableix la doctrina del caricter
de «materia» de régim local en els termes segiients:

«En principio, la competencia a que se refiere la norma citada podri en-
cuadrarse tanto en la “materia” de “végimen local” como en la de “orden pi-
blico”, pero en cualquier caso, dada la naturaleza de la norma, la delimitacion
de la titularidad de la competencia controvertia obliga a examinar, con cardc-
ter previo, el alcance de la tutela del Estado o de las Comunidades Autdnomas
sobre los entes locales.»

I acaba concloent en el darrer Fonament que el Titol competencial habi-
litant és en €l cas en qliestié precisament el de «régim local»:

«De aqui que el titulo competencial que ba de servir de base para el ejer-
cicio de la facultad prevista en el mencionado precepto sea el relativo al “ré-
gimen local” y, por lo tanto, la competencia controvertida baya de conside-
rarse incluida dentro de las asumidas por la Generalidad de Catalufia en virtud
del articulo 9.8 de su Estatuto de Autonomia.»

Ja a la Senténcia de 2 de febrer de 1982 el Tribunal Constitucional es
pronunciava en termes semblants:

«Las consideraciones anteriores sobre el concepto constitucional de auto-
nomia y los limites de los controles no se ven afectadas por el hecho de que se
baya producido la transferencia de determinadas competencias en relacién con
la materia que aqut interesa “interior” o “administracién local” si los diversos
Entes preautondmicos y Comunidades Auténomas...»

I també en la de 7 d’abril de 1983:

«No puede acogerse la alegacion del Abogado del Estado en el sentido
de que la mencion global del “régimen local” que se hace en el articalo 10.4
del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco no comprende a los Cuerpos nacio-
nales de Funcionarios de Administracién Local.. . »

El r2gim local, sigui quin sigui el seu contingut i la seva naturalesa, és en
el nostre ordenament una matéria, a efectes del repartiment de competéncies
entre Estat i Comunitats Autdnomes. Com es desprén de la simple lectura de
I'art. 149.1 de la Constitud, alld que s’entén com a matéria a efectes de cri-
teri d’atribucié de competéncies no respon a un Unic concepte: es pot tractar
d’un sector del Dret, d’una activitat material, d’una funcié juridica. ..

Es forca més dificil precisar el contingut del «régim local». Perd per
determinar-ne 1'abast no hi ha altre métode que el seguit en les senténcies cita-
des del Tribunal Constitucional: determinar el criteri prevalent entre els que
sén genéricament aplicables al cas. De tota manera, si alguna cosa és el régim
local, és necessariament organitzacié local. D’aqui que en el cas de l'organit-
zacié sembla que hauria de prevaler el criteri «régim local» sobre el del sector
material corresponent,
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La regulacié del contingut de la potestat realitzada pel legislador titular
del sector material corresponent no implica I’atribucié concreta a un ens i
organ determinat. A la doctrina alemanya es va distingir entre poder organit-
zador material i distribucié de competéncies, considerant que només aixd dl-
tim corresponia a la Federacid i no en canvi I'atribucié a un ens i drgan de-
terminat.”

En el nostre Dret I'art. 149.1.18 de la Constitucié, en la interpretacié
que li ha donat el Tribunal Constitucional, permet que determinades compe-
téncies organitzatives siguin considerades basiques. Se’n segueix que a vegades
I'Estat pot ser titular a la vegada del sector material i de la competéncia d’or-
ganitzacid. Perd llevat d’aquests casos l'atribucié de la competéncia hauria de
correspondre a la Comunitat Autdnoma si exerceix el maxim de competéncies
en matéria de «régim local»,

L'art. 2 de la Llei 7/1985 atribueix la potestat d’assignacié de competén-
cies a qui té la de regulacié del sector material i en el cas de desdoblament
entre bases i legislacié de desenvolupament determina que sigui la legislacié
basica de I'Estat la que atribueix les competdncies o preveu les que, en tot
cas, hagin de correspondre als ens locals en la matéria que regulin. Aix! es
determina que qualsevol titol competencial per a una altra materia diferent de
la de «régim local» preval sempre i en tot cas sobre aquesta, i que I'assignacié
de competéncies ser sempre, o jper regla general, basica.

L’atorgament dels poders organitzatius al legislador de les bases no sem-
bla coherent amb el disseny constitucional. L’atribucié a PEstat de competén-
cies basiques en determinades matéries té per objectiu unificar una determinada
regulacié material i no els aspectes organitzatius, ja que fins i tot en els casos
en qué a les Comunitats Autdnomes els corresponen meres competéncies exe-
cutives poden procedir a I'organitzacié dels seus serveis per a 'exercici d’a-
questes competéncies. Sembla ldgic que la competéncia organitzativa cotres-
pongui també al legislador no basic en els casos d’atribucié de potestats als
ens locals.®

Cal fer encara dues precisions. La primera és la constatacié que en molt
pocs sectors materials deixarad d’haver-hi una legislacié basica estatal® amb la
qual cosa desapareix practicament la facultat de la legislacié autondmica per
atribuir competéncies als ens locals.

En segon Hoc cal destacar que la Llei 7/85 realitza una lectura de les com-
peténcies estatals i autondmiques en clau dels interessos respectius d’acord
amb els arts. 148.1 1 149,1 amb un oblit notori de I'art. 149.3. El seu Preim-
bul diu:

27. Vid. MarTin Mateo, El musicipio v el Estado..., op. cit,, p. 134.

28. En aquest sentit MuRoz MacHApo diu: «Respecte al que acabo d'expressar, cal
tenir en compte 1ambé que el gros de les tasques d’execucid estd encomanat en el nostre siste-
ma a les Comunitats Autdnomes i que sén competdneies executives o de gestié les que s'assig.
naran bisicament a l'autogovern local, per la qual cosa és clar que seran les Comunitats Autd
nemes les que hauran de concretar I'abast de les competéneies focals, enunciades en termes
generals pel legislador estatalw, op, cii, p. 198.

29. Cfr. R. Martfv Mateo, «La autonomia local y el sistema normativo espafiol», RAP,
nim, 94, 1981, p. 77.
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«Qué cosa seq el interés respectivo no ba sido desarrollado por la Cons-
titucion, aunque si ba determinado los asunios de interés de la Comunidad
Auténoma (art. 148.1) y del Estado (149.1). Con estos elementos y con los
datos que se desprenden de la realidad misma de las cosas, es posible construir
las instituciones locales manteniéndolas en el lugar que debe corresponderies
en un Estado complejo como el actual; y a las Cortes Generales compete enri-
quecer y concretar el disefio bisico de las Entidades locales como una de las
piezas de la organizacién del Estado.»

Amb aquest enfocament es produeix una clara prevalenga de 1'Estat en el
caracter «bifront» que la jurisdiccié constitucional havia atribuit a I'’Adminis-
tracié local,” cosa que suposa un notable allunyament del model alemany. En
el sistema federal alemany la concepcié tradicional i majoritaria exclou de les
competéncies de la Federacié la regulacié dels aspectes organitzatius de I'Ad-
ministracid local i, malgrat que es pugui produir indirectament certa incidéncia
federal, seria inconcebible un predomini del Bund sobre els Linder en la
matéria.”

D’aquesta manera, la varietat que sembla implicita en l'existéncia d'un
Estat compost queda molt diluida en el cas espanyol. La intervencié dels di-
versos legisladors autondmics suposard necessariament elements diferencials en
la regulacié de les entitats locals, perd com veurem el marc uniforme previst
és d’extraordinaria amplitud.

V. IL’ORGANITZACIO MUNICIPAL

Lestudi de I'organitzacié municipal ens revela que és el legislador estatal
qui ha regulat l'estructura organica dels municipis i a la vegada que aquesta
estructura és, amb poques excepcions, tnica per a totes les collectivitats mu-
nicipals.

Cal tenir en compte, en primer floc, que els municipis han de tenir una
base democratica per exigéncia constitucional. No es pot establit una compa-
racié d’aquests amb I’ Administracié de 1'Estat o la de les Comunitats Autdno-
mes que tenen el seu fonament democratic en la relacié fiduciaria Govern - As-
semblea legislativa. Als municipis el cardcter democratic es basa en I'eleccid
directa dels membres de 1a corporacié. Hi ha, doncs, una exigéncia de regulacié
legal de les eleccions locals. Aquesta Ilei, segons la interpretacié del Tribunal
Constitucional a la Senteéncia 38/1983, de 20 de maig, ha de ser una llei de
I’Estat, per tal com entén que la reserva a I'Estat del «régim electoral general»
inclou les normes electorals valides per a la generalitat de les institucions re-
presentatives de PEstat i de les entitats territorials en qué s'organitza, tret de
les excepcions establertes a la Constitucié o en els Estatuts.

30, Vid. L. PARE]O, La prevalencia del Derecho estatal sobre el regional. El articula 149.3
de la Constitucién, Madrid, 1981, pp. 83-87.

31. STC 871982, de 23 de desembre.

32, Cfr. R. Martin Mareo, El Municipio y el Estado..., op. cit,, p. 35, MuRoz MacHa-
bo, op. cit., p. 192,
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De res no setviria la regulacié del procés electoral si no estiguds garantit
que els representants electes constituiran una instancia decisiva en I'exercici de
les potestats municipals. La legislacié vigent adopta la férmula més rigida per
aconseguir-ho: reservar totes les competéncies decisories a Organs constituits
per membres electes.

En efecte, encara que la Llei Reguladora de les Bases del Régim Local
determina només els drgans necessaris dels Ajuntaments, i alhora permet que
juntament amb aquests hi pugui haver altres drgans complementaris, reparteix
les competéncies entre els Organs necessaris sense cap alira excepci6 que la de
Part. 24 en favor del drgans territorials de gestié desconcentrada.

La llei estableix com a figures i drgans necessaris en tots els Ajuntaments:
Palcalde, els tinents d’alcalde, el ple i la comissié especial de comptes. També
és necessaria, en els municipis de poblacié de dret superior a 5.000 habitants,
Pexisténcia de la comissié de govern.

Els arts. 21, 22 i 23 determinen les competéncies de I'alcalde, del ple
i de Ia comissié de govern, respectivament. D'aquest repartiment i del fet que
la comissié de govern sigui formada per regidors nomenats i separats lliure-
ment per |'alcalde se’n deriva un marcat caricter presidencialista en 1'organit-
zacié municipal. Convé recordar que la comissié permanent, antecedent im-
mediat de V'actual comissié de govern, tenia una composicié que reflectia pro-
porcionalment la del ple. Aquesta composicié proporcional la té la comissié
especial de comptes a la qual I'art. 116 confereix la missié d’examinar els
comptes anuals abans de ser sotmesos al ple.

Es especialment rellevant per al nostre raonament Uapartat 7 del né-
mero 1 de l’art. 21 que atribueix a [’alcalde aquelles competeéncies que la legis-
lacié de I'Estat o de les Comunitats Autdnomes assignin al municipi 1 no
atribueixin a altres drgans municipals. Aquesta disposicid, a banda de reforcac
la posicié preeminent de 'alcalde,” és una autentica cliusula residual de tan-
cament. No solament les competéncies municipals de caricter medial o reflexiu
vénen atribuides als drgans necessaris per {a Llei de Bases, sind que la futura
legislacié sectorial atribuird la competencia a un drgan determinat o s’haurd
d’entendre atribuida a I'alcalde.

Des d’aquesta perspectiva s’ha de contemplar el paper dels drgans com-
plementaris. Aquests organs seran fruit de la potestat autoorganitzativa del
municipi. Perd com que les competéncies les atorguen les lleis o s’entenen
atorgades a lalcalde a falta de previsi6 legal, resulta que aquests drgans difi-
cilment gaudiran de competéncies ad extra. Sembla que aquesta és la intenci6
del legislador de les bases. En regular els drgans necessaris a I'art. 20 no es-
menta la comissié especial de comptes, el caricter necessari de la qual es de-
dueix de l'art. 116. Tampoc no es fa aHusié en la regulacié de 'organitzacié a
fes funcions piibliques necessaries, contemplades a l'art. 92, que reserva als
funcionaris amb habilitacié de caricter nacional: «a) La de Secretaria, com-
prensiva de la fe piblica y el asesoramiento legal preceptivo. b) El control y
la fiscalizacion interna de la gestion econdmico-financiera y presupuestaria y la

33. Vid. P. Garcia-Escurepo i Buniono Punpis, Ef smueve régimen local espafiol, Bar-
celona, 1985, p. 223.
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contabilidad, tesoreria y recaudacion». Sembla, doncs, que les competéncies
que impliquen resolucions amb efectes externs es resetven als drgans de I'ar-
ticle 20.

Certament, ¢l legislador sectorial podria encomanar competéncies a or-
gans diferents. Aixd, perd, és dificil, perqué com a tal titular del sector mate-
rial aquest legislador no pot envair les potestats autoorganitzatives del muni-
cipi i crea nous drgans més enlli dels necessaris. I com que aix0 és aixi, 1 com
que no hi ha els mateixos drgans complementaris a tots els Ajuntaments,
aquesta legislacié sectorial podria atorgar competéncies als drgans no neces-
el citat precepte de 'apartat m del nim. 1 de l'art. 21.

Sense ser concloent al respecte, reforca la linia de raonament que se se-
saris només si es remet al Reglament Organic o a la decisié municipal. Tot i
amb aixd, aquest procediment d’atribucié seria dubtosament compatible amb
gueix de fet que 'art. 20.3 es refereixi a drgans complementaris d’estudi, infot-
me i consulta, per bé que no exclou I'existéncia d’organs complementaris que
no tinguin les referides funcions.

Com que en la major part de les vegades el legislador sectorial coincidira
amb el legislador de les bases, i com que aquestes no tenen un rang legislatia
distint, pot passar que amb motiu de la configuracié d’'una potestat municipal
en una materia determinada amb caricter de norma basica es crei un nou drgan
municipal. Perd aixd és una manera Obvia d’expressar la regla que estableix
que les normes sén derogades per les posteriors del mateix rang. En el sistema
establert a la Llei 7/85, sense procedir a la derogacié d’aquest drgan nou, els
drgans complementaris poden convertir-se de manera molt problematica en
titulars de competeéncies ad extra.

Cal observar que no és només la titularitat formal de les competencies el
que s'impedeix a la practica, siné també el seu exercici per delegacié entre
organs. Els supdsits de delegacié interorganica sén també previstos a la Llei
de Bases. El ple i I'alcalde poden delegar determinades competéncies a la co-
missié de govern. L’alcalde pot delegar I'exercici de determinades atribucions
als membres de la comissié de govern o als tinents d’alcalde i delegar tasques
especifiques en favor de qualsevol dels regidors membres de la corporacis.
IYaquesta manera s’amplia eventualment el nombre d’drgans que exerceixen
auténtiques competéncies. Perd també aquests tenen com a titulars membres
electes. Son els regidors individualment considerats els que eventualment i per
delegacié se sumen als drgans necessaris en l'exercici de competéncies.

Com ja hem dit, Iart. 24 estableix una excepcié en favor dels drgans ter-
ritorials de gestié desconcentrada. Aquests drgans podran ser creats [liurement
pels municipis amb I'organitzacié, les funcions i les competéncies que cada
Ajuntament els confereixi. En aquest cas no necessiriament tots els titulars
de I'dorgan seran regidors electes, perd indubtablement I'drgan tindra cert ca-
racter representatiu. Convé observar que ’art. 24 només és aplicable als drgans
que expressen una participacié territorial i no als que sén fruit de Ia partici-
pacié sectorial. Per a aquests darrers no hi ha una possibilitat similar d’atri-
buir-los competéncies. Més encara, l'art. 69.2 disposa que la participacié no
podra en cap cas menyscabar les facultats de decisié que corresponen als dt-
gans representatius regulats per la llei.
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Ofereix més possibilitats la delegacié intersubjectiva. El caricter prefe-
fentment voluntari que se li atorga i la possibilitat de condicionar-la per part
de I’Administracié delegant, aix{ com dirigir i controlar els serveis delegats i
emanar instruccions técniques de caracter general permeten una incidéncia in-
directa d’aquesta en l'organitzacié municipal. L’Estat i Ja Comunitat Autdno-
ma podrien, per la via de la delegacié intersubjectiva, atorgar l'exercici de
competéncies als drgans complementaris i fins estimular que se’n crein de nous.
Aquesta interpretacié ve reforgada per la comparacié de les citades facultats
de I’Administracié delegant amb el supdsit d’integracié de competéncies en
un procediment interadministratiu. En aquest dltim cas, P'art. 62 disposa que
mai no podra afectar-se la potestat d’autoorganitzacié dels serveis que cortes-
pon a Dentitat local. Una afirmacié tan taxativa no la trobem a I'art. 27 que
regula 1a delegacié intersubjectiva. En la delegacid, encara que sigui indirec-
tament, hi ha una incidéncia en els termes ressenyats. ]

En resum, convé destacar que l'organitzacié municipal estd uniforme-
ment regulada per la legislacié basica pel que fa als drgans necessaris, que els
brgans complementaris sén deixats a 1'autoorganitzacié municipal, perd que
Patribucié de competéncies a aquests I’ha de realitzar la legislacié i sembla
que es veuran reduits a intervencions procedimentals que no impliquin la
competéncia de dictar resolucions.

En aquest plantejament hi ha una primera dada que sorprén: la practica
eliminacié de les Comunitats Autdnomes pel que fa a l'organitzacié. El paper
de les Comunitats Autdnomes queda reduit a la possibilitat de regular els or-
gans complementaris amb caracter supletori respecte al que disposa el Regla-
ment organic municipal. A aquest fet s’hi ha d’afegir la possibilitat de com-
pletar la regulacié dels drgans necessaris. El Reial decret legislatiu 781/1986,
de 18 d’abril, que aprova e} text refés de les disposicions legals vigents en
materia de régim local, no sols ofereix algun nou precepte basic a la regula-
ci6 dels drgans necessaris, siné que també estableix normes respecte a aquests
que no tenen el caricter de basiques. D’aixd se'n dedueix que el legislador
autondmic competent podrid modificar aquestes normes no basiques. Els ot-
gans necessaris en el petitissim espai que pugui quedar no regulat per la le-
gislacié basica resten a la disposicié del legislador autondmic.

En qualsevol cas, donada I'amplitud de qué diposava la normativa basi-
ca per regular els drgans necessaris, només en els complementaris hi podia
haver una intervencid rellevant de les Comunitats Autonomes. Com ja hem
vist, aquesta intervencié ha quedat eliminada en virtud de la Llei 7/1985.

Cal fer dues observacions sobre el caricter supletori de la legislacié auto-
nomica reguladora dels drgans complementaris. La primera és que aquesta
solucié només és explicable técnicament en tant que relacié entre ordena-
ments, considerant com un d’ells el local. Es obvi que per ra6 de rang no pot
prevaler el Reglament municipal. L’explicacié tampoc no va donada pel re-
partiment competencial normatiu entre Estat i Comunitats Autonomes. El
Reglament orgdnic municipal no pot tenir mai el cardcter de norma basica de
I’Estat, perqué no és una norma estatal i li falta a més la uniformitat que jus-
tifica U'existencia de les normes basiques. El que passa és que la norma basi-
ca estatal ha fixat els [imits entre ordenament local i ordenament autondmic, i
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aixi es fa possible la prevalenga del reglament sobre la Ilei, ja que es tracta
d'ordenaments diferents. L'explicacié es basa en el principi de competéncia,
perd referit al repartiment d’aquesta entre ordenament autondmic i ordena-
ment local.

La segona observacié és que aquesta explicacié técnica no és suficient
per explicar Ieliminacié gairebé absoluta de les Comunitats Autdnomes en
materia d’organitzacié municipal. Ja hem dit que la matéria «régim local»,
que algunes Comunitats Autdnomes tenen atribuida com de la seva competén-
cia exclusiva, és en primer lloc organitzacié administrativa local. Per més que
corresponguin a 'Estat les bases en aquesta matéria, ha de deixar un espai al
legislador autondmic. Aquest espai gairebé desapareix i aixd fa que la reso-
lucié adoptada sigui de constitucionalitat dubtosa.

Tot i que en la matéria d’drgans complementaris les restitriccions a la
competencia autonomica afavoreixin la competéncia municipal, no es pot dit
que la Llei 7/1985 hagi donat possibilitats gaire amplies a 'autootganitzacis
municipal. L'uniformisme tradicional del nostre régim local no es veu can-
viat per les possibilitats de regulacié dels drgans complementaris en els ter-
mes fa vistos. Cal assenyalar a més que desapareix el régim de carta, que 'an-
terior legislacié de régim local preveia de manera poc reeixida® I si bé el
Reglament organic no requereix posteriors aprovacions extramunicipals i s'es-
tén a la totalitat dels Ajuntaments, les seves possiblitats sén forca inferiors
a les de les fracassades cartes municipals.

El Reglament organic ofereix sens dubte algunes possibilitats als Ajun-
taments. Els drgans complementaris poden jugar un paper més important del
que es desprén de 'assignacié de titularitats competencials de qué sén objec-
te. La seva tasca de preparacié o estudi pot determinar el contingut de la
resolucié amb independencia de la imputacié formal d’aquesta. La intervencié
procedimental dels drgans complementaris tindrd sempre certa repercussid
externa ja que qualsevol irregularitat serd com a minim simptoma d'un vici
de I'acte administratiu en qué han intervingut.

S'ofereix als municipis, doncs, opcions diverses. Poden afavorir la colle-
gialitat o la departamentalitzacié. La llei, amb la nova composicié de la co-
missié de govern i les possibilitats de delegacié de I'alcalde en els seus merm-
bres, estd obrint la porta a la reproduccié a escala municipal del model de
I’ Administracié estatal dividida en departaments ministerials, a diferéncia de la
tradicional collegialitat del govern local. La possible extensié de la comissié
de govern per decisié del mateix municipi als de menys de 5.000 habitants,
actua també en aquest sentit. La Llei de Bases, perd, exigeix també la parti-
cipacié de tots els grups politics en els drgans consultius que s’ocupin de
qiiestions que hagin de ser sotmeses al ple. El mateix municipi, doncs, pot
modelar el grau de departamentalitzacié o de coHegialitat.

34, Aixi ho destaca L. CoscuLLuera, «Organizacidn v régimen juridico de las entidades
focales. La funcidn piblica locals, dins Uobra Organizacidn territoridl..., op. cit., vol. I, p. 145.
Vid. també P. Garcia-Escuvero i B. Pennds, op. cil., p. 233, Per a F. LLISET, en canvi, el
Reglament orginic substirueix avantatjosament el régim de carta: vid. Manual de Derecho lo
cal, Madrid, 1985, pp. 280 i ss. (recentment n’ha estar publicads Uedicié caralana per 'Escola
d’Administracid Publica de Catalunya, Barcelona, 1986).
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Una altra opcié important de qué disposen els Ajuntaments és determi-
nar €| nombre de t&cnics o de politics en la composicié dels drgans que crein.
Poden potenciar el criteri participatiu o el técnic, i en aquest dltim cas els téc-
nics poden ser funcionaris municipals o personal eventual, que a pesar del seu
caricter técnic té una especial significacié politica. L’organitzacié dels serveis
repercutird en el grau d’influéncia dels técnics sobre els membres de la corpo-
racié. La relaci§ dels drgans tdenics entre ells és també important, sobretot
si tenen cardcter de gestié: el seu pes augmentaria si els tdcnics encarregats
de cada sector depenen d’un administrador Gnic o gerent sota la immediata
dependencia de 1'alcalde® El pes dels drgans técnics té una consideracié di-
ferent segons que es tractt de personal eventual o de funcionaris de carrera.
Cal observar que en I’Administracié municipal no hi ha, com passa a I’Admi-
nistracié estatal, alts carrecs amb un régim juridic diferent del personal even-
tual.

La utilitzacié que facin els Ajuntaments del sistema de delegacions re-
gulat per la llei també¢ tindrd importincia en la determinacié del pes especi-
fic real dels diferents elements de la seva organitzacié.

VI. OQORGANITZACIO I REGIMS ESPECIALS

Només en un cas es pot apartar 1'organitzacié municipal del model dis-
senvar per la Llei de Bases pel que fa a I’existéncia d’drgans necessaris, I'atri-
bucié legal de competéncies i el joc institucional. Es el supdsit del consell
obert. En el régim del consell obert, el govern i I'administracié municipals
corresponen a un alcalde i a una assemblea veinal de la qual formen part tots
els electors i en el seu funcionament prevalen els usos, els costums i les tra-
dicions locals.

Funcionen en régim de consell obert els municipis de menys de cent ha-
bitants, els que tradicionalment hagin tingut aquesta organitzacié, i també els
que ho demanin sempre que hi hagi la peticié de la majoria dels veins, la
decisié favorable per majoria de dos tercos dels membres de 'Ajuntament i
I’aprovacié de la Comunitat Autdnoma.

El consell obert s’aparta notablement del sistema organitzatiu municipal
general. La diferéncia d’usos i de costums d’un municipi a un altre implica
també una gran varietat. Perd la quantitat de poblacié afectada per aquest re-
gim és insignificant.

La resta de régims especials contemplats per la llei bisica no suposen
una excepcié a 'organitzacié establerta amb cardcter general, encara que es
troben regulats en €l mateix capitol que el consell obert. El consell obert ¢
una base constitucional. L'art. 29 que el regula és inequivoc pel que fa a la -
seva incompatibilitat amb el sistema general d’organitzaci6é. En canvi, 'art. 30,
que s'ocupa dels altres régims especials, n'encomana la regulacié a la legisla-
ci6 de les Comunitats Autdnomes «en el marco de lo establecido en esta Ley».

35, Aixl ho proposa Luiset, op. cit, p. 279,
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Aixd significa que no es podrad procedir a la derogacié de Vorganitzacié pre-
vista en Ja legislacié basica.

La regulacié general també preveu 'organitzacié dels municipis de Ma-
drid i Barcelona, que, d’acord amb el que estableix la Disposicié Addicio-
nal 6.7, continuaran amb el seu régim especial sempre que no «se oponga,
coniradiga o resulte incompatible con la presente Ley». En el cas de Madrid,
perd, la llei orginica prevista a 'Estatut de Madrid podra realitzar les inno-
vacions que estimi convenients.

VII. NIVELLS DE COMPETENCIES 1 REGIMS ESPECIALS

En els nivells competencials de cada municipi hi ha també una tendén-
cia a la uniformitat, per bé que aquesta no es déna totalment. Es evident que
una discriminacié arbitraria seria inconstitucional. L’art. 9 de la Llei de Bases
disposa:

«Las normas de desarrollo de esta Ley que afecten a los Municipios, Pro-
vincias, islas u otras Entidades locales territorigles no podrin limitar su ém-
bito de aplicacidn a una o varias de dichas entidades con caricter singular
sin perjuicio de lo dispuesto en esta Ley para los regimenes municipales o pro-
vinciales especiales.»

A desgrat de la diccid literal de la norma, I’atorgament de competéncies
que efectua la legislacié sectorial pot diversificar els municipis per raons ob-
jectives. Ja l'art. 26, en establir els serveis minims, distingeix diversos grups
de municipis segons la seva poblacié. Les variacions no poden basar-se en dis-
criminacions arbitraries. perd si en circumstincies objetives que fan abstraccié
dels municipis singulars que poden afectar.

La diversitat vindra donada també per les delegacions, encara que aqui
també regeix la interdiccié de arbitrarietat, atesa la necessaria acceptacié en
molts casos i les possibilitats de revocacid.

Aixi mateix, s’ha de tenir en compte les possibilitats de dispensa en Ia
prestacid de serveis minims.

Perd el cas més evident de diversitat en I'assighacié de competéncies és
el dels régims especials. Ja hem vist que aquestes no suposen una alteracié
de l'organitzacié strictu sensu. Hauran de suposar, lavors, una especificitat en
I'atribucié de competéncies 1 de recursos per exercir-les.

L’art. 30 disposa que els régims especials seran regulats per lleis de les
Comunitats Autdnomes. D’aixd se’n deriva una dificultat: les competéncies i
els recursos seran en molts casos de titularitat estatal i el legislador autondmic
no en podri disposar.

La configuracié del nivell competencial dels municipis —uniforme o es-
pecific —vindra donada per la legislacié sectorial. La previsid de Varticle 30
és una varietat semantica de la possibilitat d’atribucié escalonada de compe-
téncies, :

Les caracteristiques dels municipis susceptibles de régim especial sén
establertes amb gran vaguetat per la Llei 7/85: «...municipios peguefios o
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de cardcter rural, y para aquellos que rednan otras caracteristicas que lo ba-
gan aconsejable, como un caricter bistorico-artistico o el predominio en su
término de las actividades turisticas, industriales, mineras u otras semejantes.»
Aixd permet a la llei autondmica I'establiment de la tipologia. Les lleis gene-
rals de régim local de les Comunitats Autdnomes no podran fer gran cosa més
que establir aquesta tipologia. Podran també establir el procediment per a
P'adopcié dels régims especials. No és legalment necessaria la voluntarietat del
municipi afectat, encara que sembla aconsellable, ja que una colectivitat ha
de decidir el seu propi futur. Com hem dit, els qui ompliran de contingut
aquests régims especials seran les lleis sectorials, amb la qual cosa la seva im-
portancia queda forga relativitzada.

Entre els régims especials, ['art. 30 no cita el de grans ciutats. Donada
'amplitud dels termes del precepte no sembla, perd, que hi hagi d’haver cap
dificultat perqué les Comunitats Autdnomes puguin crear aguest tipus de
municipi de régim especial. Madrid vindria regulat per la llei orginica ja es-
mentada.

En el cas de les grans ciutats, la modulacié de les seves competéncies
vindrd també determinada, i de manera molt especial, per I’existéncia o no
d’arees metropolitanes. Per a aquesta mena d’irees no s’estableix la limitacié
que hi ha per a les comarques de no poder assumir els serveis minims muni-
cipals ni privar els municipis de tota intervencié en les matéries que l'art. 25
enumera genericament com de la seva competéncia. La possibilitat, per tant,
de variacié de la competéncia municipal és molt gran. La creacié, modificacid
o supressié d’drees metropolitanes correspon a la legislacié autondmica, do-
nant préviament audiencia a I’Administracié de I'Estat i als Ajuntaments i
diputacions afectats.®

36. Lo Sentdncia det Tribunal Constitucional 17971985, de 19 de desembre, ha consagrat
la competéncia autondmica en la matria: «Esta competencia autondmica no excluye, cierfa-
mente, la compelencia estatal pars dictar normas bisicas sobre la materia, pero si la posibilidad
de que of Estado cree o mantenga en existencia, por decisién propia, unas entidades locdles de
segundo grado gue, como tales, sélo los drganos de las correspondientes Comunidades Auténo-
mas en Calaluiia y en el Pais Vasco son compelentes para crear o suprimir.s








