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1. Ruptura del principio de unidad por la existencia
de una pluralidad de personas administrativas

a) El principio de unidad de la Administracién publica no im-
pide la existencia de una pluralidad de personas publicas de natura-
leza, administrativa. Entre éstas se encuentran las que constituyen la
Administraciéon local. Consecuencia de la personalidad juridica que
se reconoce a esas entidades es la inaplicacion a las mismas del
Derecho administrativo general del Estado, del ordenamiento juri-
dico relativo a la Administracién estatal. (Sobre la utilizacién del
concepto de persona juridica para huir de la aplicacién del Derecho
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administrativo del Estado, vid. Clavero: Personalidad juridica, De-
recho general y Derecho singular en las Administraciones auténomas;
en esta Revista, num. 58, pags. 16 y sigs.)

b) Pero esta evasion, esta huida del Derecho administrativo ge-
neral del Estado, no comporta una total autonomia, una absoluta
independencia de las entidades locales respecto del Estado. Antes
bien, el Estado conserva una posicién de primacia que tiene multiples
manifestaciones: asi, el articulo 108 de la Ley de Régimen Local
dispone que las Ordenanzas, Reglamentos y Bandos que en la esfera
de su competencia pueden aprobar o dictar Ayuntamientos o Alcal-
des, no contendrin preceptos opuestos a las leyes o disposiciones ge-
nerales; también, a pesar de la descentralizacion que lleva consigo el
reconocimiento de la persondlidad juridica, la Administraciéon con-
serva un fuerte poder de control, control que no sélo es de tutela,
sino incluso de jerarquia en algunos supuestos, como consecuencia
de la incorrecta concepciéon de la descentralizacion de que nuestro
ordenamiento local hace gala en ocasiones (vid. sobre el tema Rafael
Entrena: Introduccién al estudio de las relaciones entre la Admi-
nistracién central y la Administracion local, en Problemas politicos
de lg vida local, II. Madrid, 1962, pag. 138); asi también, y es lo que
a nosotros més nos interesa ahora, el Estado legisla y reglamenta
con caracter general para las entidades locales: existe, pues, un De-
recho general de las entidades locales gue es, por su origen, Derecho
estatal.

2. La uniformidad del régimen local

Este Derecho general estatal que rige a las Administraciones loca-
les consagra el principio de uniformidad: olvidando las diferencias
naturales y de toda indole entre las diversas entidades locales, el
legislador las reduce y somete a patrones legislativos unicos. El De-
recho trata, pues, igualmente a todos los municipios, y lo mismo
hace con las provincias. Por eso el uniformismo de la Administracién
local no es sino manifestaciéon del principio de igualdad ante la ley
(vid., en este sentido, Clavero: L’'uniformité administralive en Espa-
gne. «<Rev. Int. des Sc. Adm.», num. 2, 1956, pags. 48 y 52 y sigs.; tam-
bién Rafael Entrena: El principio de igualdad ante la Ley y su apli-
cacién en el Derecho Administrativo. «Rev. Admoén. Publy, num. 37,
paginas 65 y 66), por lo que no debe extrafiarnos que el principio de
unificacién de la Administraciéon local reciba su consagraciéon preci-
samente con la revolucién francesa, a partir de la cual rige el prin-
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cipio de igualdad ante la ley; antes de la revoluciéon francesa el .
municipio fué construido sobre la técnica juridica- de la franquicia

y la exencion, cada municipio gozaba de privilegios propios y de un
regimen administrativo peculiar, situaciéon que desaparecera al ins-
taurarse, por la obra legislativa de la revolucmn, el principio de
uniformidad: en cuanto a los municipios, un Decreto de la Asamblea
Constltuyente de 14 de diciembre_de 1789 declaraba: «Las mumclpa—
hdades actualmente existentes en cada ciudad, burgo parroqula 0 co-
munidad con los nombres de hotels de ville, mairies, échevinats, con-
sulats ¥, en general, con cualquier titulo o calificacion seran supri-
mldas o ‘abolidas... El jefe de tada, Corporacmn mumcxpal llevars el
nombre de Alcalde Habra una municipalidad en cada poblacion.s
Postenormente un Decreto de 10 de brumano del afio II (31 de octu- )
bre de 1793) suprimio las anmguas nomenclaturas establecié con ca-
racter unico la de commune e hizo surgir en todo el pais 43.915 enti-
dades de idéntica denominacién y organizacion; por 1o que respecta
a las provincias el proyecto presentado a la Asamblea Constituyente
por Thouret, supone la creacién de 80 departamentos, cada uno de
los cuales constituye un cuadrado de 18 leguas de lado. Aunque con
algunas modificaciones, de aqui arranca la division departamental
que cristalizé en 1a Ley de 28 de pluvioso del afio VIII.

En la vigente Ley de Régimen Local el principio de uniformidad .
resplandece a 1o largo de todd su articulado. Se situa a las entidades
locales en un plano de igualdad formal, que olvida las desigualdades
reales, desigualdades que al plantear necesidades y problemas dife-
rentes exigirian soluciones igualmente diversas. Es esta una idea que
no ha escapado a nuestro legislador, que, cohsciente de ella, ha per-
mitido o establecido ciertas especialidades, si bien con timidez y cir-
cunspecciéon quiza demasiado exageradas y a las que puede caber
parte de 1a culpa del envaramiento .de las Corporaciones locales. Y es
que lo mismo que estd en crisis una concepcion puramente formal del
principio- de igualdad ante la ley, hay que considerar superada una
visién tan estrecha y rigida del principio de uniformidad: «actual-
mente se entiende por igualdad el hecho de tratar desigualmente a los
que son desiguales, a fin de que asi cada uno esté en las mejores con-
diciones de igualdad para desarrollar su propia personalidad». (Cla-
vero, L’'uniformité... cit., pag. 48). Por eso, a municipios y provincias
que son desiguales habria que darles uh ordenamiento juridico dis-
tinto y a la medida. Como decimos, s6lo muy parcamente ha acogido
estas ideas nuestro Derecho. Las especialidades admitidas lo son o por
razones historico-tradicionales, caso de los regimenes de Navarra
y Alava; o pof razones geograficas a las que responden los regimenes
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dictados para Canarias. y para las plazas y provincias africanas;
0 como concesion a una autondémica potestad estatutaria, si bien con-
trolada, como ocurre con el régimen de carta, en general o en especial
para grandes ciudades; sin olvidar la situacion especial de los mu-
nicipios adoptados por el Jefe del Estado. Escasas concesiones que no
logran que la diversidad real se traduzca, con calacter general, en
una dwersmad de tratamlento JurldlCO

3. El régimen de Carta.

Como reconoc1m1ento de la personahdad juridica de que disfrutan
provmmas y mumclplos 1a Ley de Régimen Local les otorga una
potestad estatutana controlada por la Admlnlstracwn estatal, que se
concreta en la p051b111dad de otorgarse Carta que admite dos moda-
lldades Carta orgé.mca y Carta econémica. La regulac16n de las mis-
mas. estd contenida, en cuanto a los municipios, en lgs articulos 94 A
siguientes de la LRL y en los.238 y siguientes para las provineias. .

a) OBJETO DE LA CARTA",

Es el otorgamiento‘al municipio -0 a la provifcia que 10- solicite
prev1a informacion publica, de «un reglmen orgé,mco peculiar para
su goblerno y. administracion, como también un mstema econémlco
adecuado a sus necesidades peculiares»> (art. 94 LRL, apllcable a las
provincias por la remisién del art. 238).

b) PRO(,EDIMIENTO DE ELABORACION

«El Ayuntamlento (0 la Dlputaclon art. 238) con el quérum se-
fialado en el articulo 303 (dos terceras partes-del numero de hecho’
y en todo caso, mayoria absoluta legal) acordard, en sesién extraor-
dinaria convocada al efecto, el proyecto de Carta, el cual ir4d acom-
panado de una Memoria razonando la necesidad o conveniencia del
régimen organico o econémico que se propugna. Adoptado el acuerdo
serd hecho publico el proyecto durante treinta dias (para las provin-
cias, durante sesenta dias, y concretamente insertandolo en el Boletin
Oficial de la. Provincia, art. 239) para que los residentes en el término
municipal puedan impugnarlo ante el mismo Ayuntamiento (para
las provincias, los residentes y también los Ayuntamientos y Corpo-
raciones oficiales de la misma que lo deseen: art. 239).

* Transcurrido dicho plazo se reunird. el Ayuntamiento (o la Dipu-
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tacién) en sesidon extraordinaria con objeto de resolver sobre las ob-
servaciones o impugnaciones presentadas y acordar en definitiva el
texto de la Carta municipal, con que el quérum sefialado en el ar-
ticulo 303» (art. 95).

«Aprobada la Carta municipal (o provincial) por el Ayuntamiento

(o la Diputacién), el Alcalde (o el Presidente de la Diputacién) eleva-
r4 el expediente al Ministro de la Gobernacién, quien, con su pro-
puesta y previo informe del Consejo de Estado, en todo caso, y del
‘Ministerio de Hacienda, en las Cartas de naturaleza econdémica, las
sometera al Consejo de Ministros. El acuerdo del Consejo de Minis-
tros sera publicado en el BOE y en el de la correspondiente provincia,

con insercion literal de la Cartas (art. 96).
«El Consejo de Ministros podra introducir modificaciones en el
proyecto de Carta municipal (o provincial); pero en este caso el
~Ayuntamiento (o Diputacion) tendra la facultad de desistir de su
peticién. Se presumira el desistimiento cuando la Carta rectificada
no entre en vigor en el plazo de seis meses» (art. 97).

¢) LimITES

a’) Cartas orgdnicas.—No podrian las municipalidades alterar lo
dispuesto en la LRL respecto a la forma de desighar Alcaldes y Con-
cejales, causas de incapacidad, incompatibilidad y excusa para el
desempeﬁp de tales cargos, funciones propias de la competencia mu-
nicipal, régimen de funcionarios, funciones delegadas del Poder cen-
tral y relaciones de orden administrativo con la provincia y el Estado
(art. 98), los limites de las Cartas organicas provinciales son estos
mismos, sustituyendo Alcaldes y Concejales por Presidente y Diputa-
dos provinciales, y ademas, segun el articulo 240, no podran desco-
nocer o invadir atribuciones de la exclusiva competencia muncipal,
ni disminuir la representacion que los respectivos Ayuntamientos
tengan en la Diputacion. .

b’) Cartas econémicas—Los limites de las municipales vienen
sefialados en el articulo 99 y son los siguientes: perjudicar los inte-
reses tributarios del Estado o de la provincia; mermar la solvencia
del municipio en perjuicio de sus acreedores; menoscabar los derechos
otorgados al vecindario y reducir las garantias de los funcionarios
municipales; expresamente se admite que los Ayuntamientos podran
proponer con toda amplitud las imposiciones que consideren perti-
nentes incluso el restablecimiento de figuras ﬁscales suprimidas, si
bien, de acuerdo con el articulo 4° de la Ley de 24 de diciembre
de 1962, sobre Reforma de Haciendas Municipales, no podrin esta-
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blecerse sino con autorizacién legal exacciones ordinarias ni extra-
ordinarias que tengan por objeto los mismos hechos imponibles que
los tributos suprimidos por el articulo 1.° de la misma Ley (1).

En cuanto a las Cartas econdémicas provinciales, los limites vienen
sefialados en el articulo 241: perjudicar los intereses tributarios del
Estado y de los municipios; mermar la solvencia de la provincia con
dafio de sus acreedores; alterar lo dispuesto en esta Ley sobre coo-
peracién de la Diputacion a la efectividad de los servicios munieci- -
pales; menoscabar los derechos otorgados a 1os municipios de la res-
pectiva provincia, y reducir las garantias de los empleados provin-
ciales. No se dice nada en este precepto acerca de la posibilidad de
restablecer figuras fiscales suprimidas, por lo que, dado el cardcter
realmente exorbitante de esta medida, y 1a forma expresa en que la
misma es admitida respecto a los municipios, parece mas légico apli-
car el argumento a contrario que el argumento a simile, negando, por
tanto, tal posibilidad a las Cartas provinciales (2).

d) EXTINCION DE LAS CARTAS

Segun el articulo 100, <las Cartas dejaran de regir: a), por renun-
cia del Ayuntamiento (o de la Diputacién), mediante acuerdo adop-
tado con el mismo quérum observado para la implantaciéon, y b),
por cumplirse el plazo previsto en la propuesta Carta.

(1) El problema, no obstante, es dudoso: los preceptos citados de la Ley
de 24 de abril de 1962 estdn pensando en el ordenamiento uniforme que para
la. generalidad de Municipios establece la LRL y no, en principio al menos,
en la especialisima situacién que permiten los articulos 94 y ss. LRL; sin em-
bargo, se estima la més acertada la solucién dada en el texto, dada la exigen-
cia de autorizacion legal por el articulo 4.°, mientras que la Carta es aprobada
por el Consejo de Ministros. Quede, desde luego, planteada la duda y la via-
bilidad de cualquiera de las dos soluciones.

(2) Pero tampoco es descartable la solucién contraria: no sélo por la po-
sible aplicabilidad del argumento a simile, sino por el caracter taxativo que
parece hay que dar a la enumeracion de limites realizada por el articulo 241,
donde, desde luego, no se alude a esta posibilidad, por lo que quizé aquel
caradcter taxativo impida que por una interpretacién sistemética de 1la Ley
se afiada una limitacién mas; por lo demdés, esta interpretacién sistematica
seria. quiza un poco forzada, dado que la Ley de Bases de Régimen Local
y el textc articulado de 1950 no admitieron la Carta provincial, gque fué
posteriormente introducida por la Ley de Reforma de las Haciendas Locales
de 3 de diciembre de 1953 y el texto refundido de 1955. ’

6
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e) POSIBILIDADES DEL REGIMEN DE CARTA

Es indudable que la ley ha de sefialar una serie de limites, normas
de iuscogens, que no puedan ser derogadas por la Carta; pero parece
que estos limites son excesivos, hasta el extremo de que carezcan de
interés las entidades locales por adoptar un régimen que s6lo muy
escasamente y con demasiadas trabas puede adaptarse a las especia-
lidades de cada corporaciéon, hecho que resalta sobre todo en cuanto
a las Cartas organicas; como dice Clavero (L'uniformité cit., pa-
gina 58), la falta de interés por la Carta organica se debe al caracter
centralizador que preside a la vida local sobre todo en materia de
competencia y servicios; dado que los mas importantes servicios lo-
cales dependen legalmente de algin Ministerio de la Administraciéon-
central, la adopciéon de un régimen de diversidad organica comporta
pocas ventajas practicas; al depender el Gobierno de los municipios
del centro de la naci'()n, las Cartas organicas pueden jugar escaso
papel. En efecto, dice Clavero, «los principios de centralizacion y de
uniformidad son sin duda independientes, pero al mismo tiempo son
también interdependientes y, en este sentido al menos, una diver-
sidad organica municipal tendri pocos efectos practicos si no corre
pareja con una descentralizacién o una autonomia funcionals. Prueba,
por lo demas de la insuficiencia del régimen de Carta, es que cuando
se ha querido efectivamente dotar de este régimen a las grandes
ciudades ha sido preciso dictar una Ley especial, la de 7 de noviembre
de 1957, que, aunque formalmente viene a afiadir un nuevo parrafo
al articulo 94 LRL, realmente introduce unas modificaciones incom-
patibles con el régimen ordinario de Carta y que no han de ajustarse
a los limites para ésta sefialados. Es este régimen el que estudiamos
a, continuacion.

4. Régimen de grandes ciudades

Consciente, como decimos, de la insuficiencia del régimen de Carta
previsto en la LRL, nuestro legislador se vié obligado a dictar, para
las grandes ciudades, la Ley de 7 de noviembre de 1957, cuya parte
dispositiva adicioné al articulo 94 LRL un parrafo segundo, segun el
cual: «El Gobierno, a propuesta del Ministro de la Gobernacién, en
base a los estudios pertinentes, en que tendran participacién las Cor-
poraciones locales y los Departamentos ministeriales afectados, previo
dictamen del Consejo de Estado, podra aprobar con caricter de ley
un régimen especial orgdnico y econdémico para Madrid y Barcelona,
asi como para otras ciudades cuyo nuimero de habitantes e importan- ~
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cia de sus problemas municipales 1o aconseje. Cabra establecer dentro
de dicho sistema modalidades de Comisién y Gerencia, con procedi-
mientos de designacién peculiares y distintos a los.regulados por la
legislacion comun de Régimen local, intervencion del Gobierno y con-
cesion de recursos econdmicos especiales.» En uso de esta delegacion
se dicté el Decreto de 23 de mayo de 1960, por el que se otorga un
régimen especial orgianico y econémico a Barcelona, y por Decreto
de 11 de julio de 1963 se ha otorgado el régimen especial a Madrid.
Pero antes de la promulgacién de estas Cartas se dictaron una serie
de disposiciones enderezadas a las grandes ciudades; Rafael Entrena
(Problemas actuales de las grandes cudades, en «Problemas politicos
de la vida local», I, pags. 119 y siguientes) recoge las siguientes: Ley
del Suelo de 10 de mayo de 1956, que ofrece la quiebra, sefialada por
Garcia de Enterria, de ser una ley encaminada a generalizar el sis-
tema de ensanches; Plan de Transportes de Madrid, de 12 de mayo
de 1956, que tiende tan sélo a la solucién de-problemas inmediatos:
Plan de Transportes de Barcelona de 26 de diciembre de 1957, con
muy ligeras variantes respecto del de Madrid; Decreto de 23 de agosto
de 1957, sobre asentamientos clandestinos; Plan de Urgencia Social de
Madrid, de 13 de noviembre de 1957, que tiende a fomentar la cons-
truccién de viviendas, pero preocupandose de limitar el crecimiento
incontrolado de la capital, si bien con el inconveniente de propugnar
el sistema de ciudades satélites, cuya inadecuacién para resolver el
problema de las grandes metrépolis ha sido sobradamente puesta de
relieve por la doctrina; Decreto de 30 de mayo de 1955 sobre abaste-
cimiento de aguas a Barcelona, que crea un organismo dependiente
de la Direccién General de Obras.Hidraulicas, con atribuciones an4-
logas a las del Consejo de Administracién del Canal de Isabel II.

Pero es ya hora de estudiar, esquemé&ticamente, las lineas gene-
rales de las leyes especiales de Barcelona y Madrid.

A)

a2) ORGANOS DE (GOBIERNO

Est4n enumerados en el articulo 2.° de la Carta de Barcelona y en
el 4.° de la de Madrid, y son los siguientes: Alcalde, Tenientes de Al-
calde, Consejo Pleno para Barcelona y Ayuntamiento Pleno para
Madrid, Comision municipal ejecutiva para Barcelona y de Gobierno
para Madrid, y Juntas de Distrito.

El Alcalde es el Jefe de la Administracion municipal, Presidente
de los organos colegiados municipales, representante de la Corpora-
cién y Delegado del Gobierno. En ambas Cartas es el Alealde el 6r-
gano mas importante, pues tanto el articulo 7.9 de 1la de Barcelona
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como el 8.° de la de Madrid, le otorgan una importante competencia
residuaria. Es nombrado por el Jefe del Estado a propuesta del Mi-
nistro de la Gobernacion, y, salvo que antes se acuerde su remocién;
su nombramiento dura seis afios, sin perjuicio de que pueda ser nue-
vamente designado para el cargo (art. 6.° de la Carta de Barcelona
y 71.° de la de Madrid).

El Alcalde nombrard y separard discrecionalmente de entre los
Concejales tres Tenientes de Alcalde, que sustituyen al Alcalde en
los casos de vacante, ausencia, enfermedad o impedimento de cual-
quier clase, desempefian las funciones que expresamente les delegue
el Alcalde por escrito y, en Madrid, presiden las licitaciones, sorteos
y demds actos de naturaleza analoga (art. 8.°, Carta de Barcelona, y
10, Carta de Madrid).

El Alcalde estara directamente auxiliado por Delegados de Ser-
vicio, que estaran al frente de cada una de las grandes ramas de la
Administracién municipal. El nuimero de los Delegados sera de seis,
salvo modificaciones por Orden del Ministerio de la Gobernacion,
y tal cargo es incompatible con el de Concejal. .

El Consejo o Ayuntamiento Pleno estd integrado por el Alcalde, los
Concejales y el Secretario del Ayuntamiento. El nimero de Concejales
serd igual al triple del de circunscripciones en que, a efectos electora-
les se decida el término municipal. El mandato de los Concejales dura
seis afios, renovandose trienalmente por mitad de cada uno de los
tercios representativos: de cabezas de familia, de Sindicatos, de en-
tidades culturales, écondémicas y profesionales, siendo distinto del
general el sistema de designacion de los Concejales. Asisten también
al Pleno, con voz pero sin voto, los Delegados de Servicios. Corresponde
al Pleno fijar y aprobar las grandes lineas de actuacién municipal y
resolver las méis trascendentes cuestiones de ésta.

La Comision municipal estarid integrada por el Alcalde, los Te-
‘nientes de Alcalde, los Delegados de Servicios y Concejales, que en
Barcelona son desighados por el Alcalde en numero igual al de De-
legados de Servicios, y en Madrid son designados por el Ayunta-
miento en numero igual al de los Delegados menos los Tenientes de
Alcalde. ) .

Las Juntas de Distrito funcionan en cada uno de éstos, y en su
composicién entran Concejales del Ayuntamiento y personas repre-
sentativas de los intereses especificos del distrito. La Presidencia se
atribuye a un Concejal de libre designacién por el Alcalde.
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b) SERVICIOS MUNICIPALES

El Ayuntamiento tiene la exclusiva competencia para la organi-
zacidon y prestacién en cualquiera de las formas legalmente estable-
cidas, incluso por concesién, de cuantos servicios publicos tengan ca-
racter municipal con arreglo a la legislacién general, y se realicen en
su término (Barcelona) o tiendan a la satisfaccion de las necesidades
e Intereses peculiares de la capital (Madrid). Es ésta una importante
especialidad respecto del régimen general, y que, por 1o demais, se
completa, en cuanto a Barcelona, con un precepto por el cual, si al-
guno de los servicios se viniera prestando por concesiéon del Estado,
el Ayuntamiento queda sobrogado en la condiciéon de titular conce-
dente, a cuyo efecto se instruira el oportuno expediente que formalice
la subrogacién. Para Madrid se dispone que la competencia munici-
pal excluye la prestaciéon de servicios publicos de aquella indole, por
érganos de la Administraciéon del Estado, salvo aquellos que actual-
mente estdn establecidos por leyes especiales. Si tales servicios se
hubieran de llevar a cabo mediante concesién a particulares o enti-
dades, el municipio de Madrid tendra, en igualdad de condiciones,
derecho preferente sobre cualgquier concesionario, a cuyo efecto dis-
pondra de un plazo de sesenta dias para presentar un proyecto en
competencia. No se podran establecer por la Administracion general
del Estado servicios publicos similares a 10s que venga ya prestando la

- Administraciéon municipal, sino mediante una ley.

Una novedad importante es que la Carta de Barcelona convierte
a la Comisiéon de Urbanismo encargada de la ordenacién urbana de
Barcelona y sus términos municipales circundantes en «Comision de
Urbanismo y de Servicios Comunes de Barcelona y otros Municipiosy,
estableciéndose que tendran el caracter de Corporacion de Derecho
publico dotada de plena personalidad juridica. En ella se integrarin
representaciones de los municipios y Departamentos ministeriales in-
teresados en la forma que reglamentariamente se establezca. Esta
Comisién mantendr4, en el orden urbanistico, la relacion con el Mi-
nisterio de la Vivienda establecida por la legislacién general, pero
la jurisdiccion de la Comisién se extenders a todos los términos mu-
nicipales comprendidos en la Ley de 3 de diciembre de 1953 y a los
términos municipales de los demas municipios limitrofes que se incor-
poren a la comarca a peticién propia de aquellos que desean formar
parte de la misma, o bien a iniciativa de la propia Comisién, previa
audiencia en este caso del Ayuntamiento de que se trate y del Consejo
de Estado. El Ministro de la Gobernacion, previa audiencia del de la
Vivienda, acordard o no dicha incorporacién. Ademés de las atribu-
ciones a que se reflere 1a Ley de 3 de diciembre de 1953 y la disposicion
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transitoria cuarta de la Ley del Suelo, competerdn a la Comision las
obras y los servicios comunes. El Ministerio de la Gobernacion dictars
las medidas juridicas y econdémicas que sean menester para la im-
plantacién, coordinacion'y sostenimiento de los servicios comarcales.

En cuanto a Madrid, la Ley de 2 de diciembre de 1963 crea y es-
tructura la «Comisién de Planeamiento y Coordinacion del Area Me-
tropolitana de Madrid, Organismo autonomo de caracter urbanistico
adscrito al Ministerio de la Vivienda, a la que corresponderi promo-
ver, acordar, orientar, impulsar y velar por la Ordenacién Urbanistica
de dicha Area, y en su caso realizar la gestién correspondiente, todo
ello con arreglo a los supuestos y requisitos previstos en esta ley. La
competencia urbanistica se determinara segin lo prevenido en el
articulo 3.° de la Ley del Suelo. <El articulo 2.° enumera los términos
municipales que comprende el Area Metropolitana de Madrid, y ad-
mite que, previa audiencia de los Ayuntamientos interesados, pueda
el Gobierno modificar el Area Metropolitana e incluir en ella términos .
municipales colindantes en los que se den circunstancias anilogas a
las que concurren en los ya inhcluidos.

La ley enuncia importantes principios acerca de la competencia
urbanistica municipal: la ejecucion del Plan General de Ordenacion
Urbana corresponde a los Ayuntamientos, pero bajo la fiscalizacién
de la Comisién del Area; los Planes Parciales, una vez redactados por
los Ayuntamientos, han de ser aprobados por la Comisién del Area,
con silencio positivo por el transcurso de dos meses; incluso la Comi-
sién puede elaborar los Planes Parciales, si no lo hiciesen los Ayunta-
mientos en el plazo que se les sefialase; en cuanto a los Programas de
Actuacién y Proyectos de Urbanizacién, se admite 1a misma necesidad
de aprobacién y posibilidad de redaccion por la Comisién, si bien
respecto de los Proyectos de Urbanizacién, 1la Comisién sélo podrd
denegar su aprobacion cuando incurran en infraccién de los Planes
General o Parciales; los proyectos de obra son aprobados por los Ayun-
tamientos, pudiendo la Comision solamente dictar instrucciones para
la adecuacién de los Proyectos al Planeamiento; si se -exige aproba-
cion definitiva por la Comision del Area para las Ordenanzas sobre
uso del Suelo y Edificacién.

El capitulo IV de la Ley faculta al Ayuntamiento de Madrid para
crear la Gerencia Municipal de Urbanismo. Entidad con personalidad
publica independiente y plena capacidad juridica, sometida a la tu-
tela, fiscalizacion y control del Ayuntamiento de Madrid y a la com-
petencia urbanistica de la Comision del Area; que tendra a su cargo
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la gestiéon urbanistica en el término municipal de Madrid y podra
actuar también en los deméds términos municipales del Area, previo
acuerdo de la Comision de ésta.

¢) HACIENDA MUNICIPAL

a’) Barcelonu.—El] régimen fiscal del municipio de Barcelona se
aplicara también a los demas comprendidos dentro de su comarca, de
modo que exista entre éstos la debida paridad fiscal; la aplicacion
del indicado régimen requiere la aprobacién del Ministerio de Ha-
cienda, oido el de Gobernacion y previa peticién de la Comision de
Urbanismo y Servicios comunes de Barcelona e informes de los Ayun-
tamientos interesados; se transformen determinados impuestos al
municipio de Barcelona; se exige un arbitrio sobre radicaciéon en la
ciudad de empresas industriales y comerciales por razéon de su sede,
sucursales, agencias, fabricas, depdsitos o cualesquiera otros estable-
cimientos; se establece un arbitrio sobre estancias que se exigira sobre
facturaciones en los hoteles de lujo y primera categoria. Por Decreto
de 9 de noviembre de 1961 se aprobd el Reglamento de Hacienda Mu-
nicipal de Barcelona.

b) Madrid.—Se autoriza al Ayuntamiento para establecer una
tasa por estacionamiento de vehiculos de toda clase o categoria en
la via publica, sean o no de traccion mecanica, también para estable-
cer una exaccién, en forma de tasa o contribucién especial, sobre los
suministros de las empresas que hayan de utilizar las galerias de ser-
vicios, con la obligacién de destinar integramente a financiar su cons-
truccién el importe recaudado; como elementos de la imposiciéon mu-
nicipal, recoge la carta el arbitrio sobre incremento del valor de los
terrenos, el arbitrio sobre incremento del precio de traspaso de los
locales de negocio, los arbitrios sobre servicios y articulos suntuarios
y el arbitrio sobre radicacién.

d) POSIBILIDADES

Sélo el tiempo puede decir, dado lo reciente de las dos Cartas, el
juego que estos regimenes puedan dar para la vida local de ambos
municipios. S6lo podemos decir que desde luego se han conseguido
importantes novedades, que los preceptos relativos a los servicios mu-
nicipales permiten esperar que se logre una efectiva descentralizacién
automéatica, que la enfatica e ineficaz cldusula general de capacidad
de los municipios se convierta en una auténtica competencia concre-
ta para cada servicio, que permita a los municipios ostentar la titula-
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ridad o gestionar la prestacion efectiva de servicios que, siendo tipica-
mente locales, viven hoy arrebatados a los entes de esta naturaleza
por la Administracién estatal, méas desconectada de las realidades y
de los problemas locales.

5. Municipios adoptados

El régimen especial de los municipios adoptados por el Jefe del
Estado, creado por el Decreto de 23 de septiembre de 1939, es respe-
tado, con el mismo caracter transitorio con que nacid, por la dispo-
sicién transitoria primera de 1a Ley de Régimen Local, tal como habia
sido creada por el Decreto citado, y completado por la Ley de 13 de
julio de 1940, la de 13 de diciembre de 1943, el Decreto-ley de 11 de
diciembre de 1950 y el Reglamento de organizaciéon de las Corpora-
ciones locales de 17 de mayo de 1952. Se trata de un régimen excep-
cional y transitorio, instaurado primordialmente para los municipios
destruidos por la guerra civil. La administraciéon del municipio esta
a cargo del Alcalde y del Ayuntamiento. Las atribuciones del Alcalde
resultan sensiblemente ampliadas. Del Ayuntamiento forman parte
de cuatro a diez Concejales, segun la poblacién, y el Alcalde. Si algun
municipio adoptado pasa de 50.000 habitantes, el Ministro de la Go-
bernacién puede ampliar hasta doce el numero de Concejales. Estos
municipios gozan de exenciones fiscales cerca del Estado v de las
Diputaciones y pueden adoptar un régimen de Carta. Pero «este sis-
tema, a pesar de todo lo que tiene de excepcional y transitorio, debe
ser citado solamente a titulo histérico y no como un régimen suscep-
tible de adaptacion a cualquier clase de municipios» (Clavero L'uni-
formité, cit., pag. 57).

6. Régimen especial foral de Alava y Navarra

Por razones historicas subsistian en Espaifia, regidas por sus fueros
o leyes especiales, las Diputaciones forales de Navarra, Alava, Vizcaya
y Guipuzcoa. Por el Decreto-ley de 23 de junio de 1937 se dispuso que
cesase para Vizcaya y Guiptzcoa el régimen de concierto econémico,
conservandolo unicamente las provincias de Alava y Navarra. En
cuanto a Alava, el articulo 208 de la Ley de Régimen Local dispone
que «se aplicardn los preceptos de esta ley en todo lo que no se oponga
a las especialidades de caracter economico y administrativo consa-
gradas por las disposiciones que configuran su régimen propios. En el

DA-1964, nims.-078-079. RAMON ENTRENA CUESTA. El principio de unidad de la Administracion ...



DA-1964, nims. 078-079. RAMON ENTRENA CUESTA. El principio de unidad de la Administracion ...

89 Esiudios

orden economico, el 29 de febrero de 1952 se aprobo el concierto eco-
némico entre el Estado y la provincia de Alava, que expirara el 31 de
diciembre de 1976. En el plano administrativo el Reglamento de
organizaciéon de las Corporaciones locales de 17 de mayo de 1952
mantiene la composicién de la Diputacién de Alava y los Organismos
especiales que cumplen las funciones de beneficencia municipal; pos-
‘teriormente, el texto refundide de la Ley de Régimen Local de 1955,
aparte el precepto contenido en el ya citado articulo 208 dispone en
el articulo 228, retocado levemente por el Decreto de 22 de febrero
de 1964, que desarrolla la Ley de 2 de diciembre de 1963, que modifico
la base 38 de la Ley de Régimen Local, que «La Diputacion foral de
Alava conservarad los nueve Diputados que tiene actualmente, seis de
los cuales seran elegidos por los Ayuntamientos y tres por las Corpo-
raciones y entidades econdémicas, culturales o profesionales de la pro-
vincia. Los partidos judiciales de Amurrio y Laguardia elegirdn un
Diputado provincial cada uno, y cuatro Diputados provinciales el
de Vitoria, dos de ellos por el Ayuntamiento- de la capital y otros dos
por los demdas Ayuntamientos que integran el partido judicial (ar-
ticulo 2, 28, parr. 3.°). Las relaciones entre los municipios y la Diputa-
cion de Alava han sido delimitados por el Tribunal Supremo en sen-
tencia de 10 de abril de 1950.

En cuanto a Navarra, el articulo 209 de la Ley de Régimen Local
dispone que «en Navarra sélo se aplicara la presente Ley en lo que
no se oponga al régimen que para su Diputacion foral y provincial
y los municipios navarros establece 1a Ley de 16 de agosto de 1841».
Asimismo el Real Decreto-ley de 4 de noviembre de 1925 reconocié
como subsistentes otras disposiciones de derecho navarro. Subsiste asi
para los municipios navarros de régimen de «Veintenas», «Quincenasy,
«Oncenasy, u organismos que los reemplacen, y el Concejo abierto para
los nucleos de menos de 250 habitantes, conforme a la Ley LX de las
Cortes de Navarra de 1817 y 1818. En cuanto a la organizaciéon de la
Diputacidn, viene determinada en el parrafo cuatro de la Ley de Ré-
gimen Local: «Conforme al articulo 8.° de la Ley de 16 de agosto
de 1841, la Diputacién Foral y Provincial de Navarra se compondri
de siete Diputados, nombrados por los Ayuntamientos de las cinco
merindades, correspondientes a igual numero de partidos judiciales
en que se divide la provincia, desighando los de Aoiz, Tafalla y Tu-
dela un Diputado ¢ada uno, y los de Pamplona y Estella, dos cada uno.
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7. Régimen de las islas Canarias

Estas islas se rigieron hasta 1912 por la Ley provincial de 1882,
constituyendo una provincia sometida al Derecho comun. En 11 de
julio de 1912 se dicté una ley especial para el Archipiélago, por 1a que
se crearon los llamados Cabildos insulares, instituciones que habian
de regir, sin perjuicio de la unidad de la provincia, la vida de cada
una de las siete islas. El estatuto provincial mantuvo esta organi-
zacion, aunque con ciertas modificaciones el Real Decreto-ley de 21
de septiembre de 1927 dividi6 el Archipiélago en dos provincias, pero
declaré subsistente la Ley de 1912, con las alteraciones introducidas
por el Estatuto.

La Ley de Régimen Local dispone en su articulo 210 que «el terri-
torio nacional que constituye el archipiélago canario conservara las
actuales caracteristicas en cuanto a la division provincial; al régi-
men dentro de cada provincia, de Mancomunidad interinsular; a las
modalidades de la Inspeccién del Poder central en cada una de sus
islas, y al sistema de Cabildos insulares como oOrganos de adminis-
tracién propia, aplicindose esta Ley en todo lo que no se oponga
a las mencionadas caracteristicas». En estas provincias no existe
Diputacién provincial. Los Cabildos insulares, cuyo namero de Con-
sejeros y forma de nombramiento son determinados en el articulo 228,
parrafo quinto de la Ley de Régimen Local, asume las funciones y
obligaciones de la Diputacion, y los de cada provincia constituyen
una Mancomunidad interinsular, con el nombre de la provincia res-
‘pectiva, constituida por un representante de cada Cabildo y cuyas
‘funciones son las siguientes: regir los servicios que voluntariamen-
te quieran traspasarle los cabildos, repartir entre los Cabildos las
prestaciones y cargas que el Estado imponga a las Diputaciones pro-
vinciales, regir y administrar los servicios de indole local encomen-
dados a los Cabildos, cuando ni éstos ni sus Mancomunhidades volun-
tarias los atiendan y sostengan debidamente. Con este régimen se
conecta el de Delegados de Gobierno para cada isla que establece el
Decreto de Gobernadores civiles de 10 de octubre de 1958.

8. Régimen de las plazas y provincias africanas

a) Ceuta y Melilla—<«Los Ayuntamientos de las ciudades de Ceuta -
y Melilla se regirdn por esta Ley en cuanto no se oponga a la de
20 de diciembre de 1944, referente al régimen de dichas ciudades»
(Disposicion adicional segunda de la Ley de Régimen Local). El ré-
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gimen especial consiste esencialmente en declarar libres de aduana
los territorios de Ceuta y Melilla, en ordenar una serie de medidas
destinadas a provocar un aumento de riqueza, en establecer varias
modificaciones en el régimen fiscal aplicable a estos territorios, en la
existencia de un Gobernador general y de oficinas coordinadoras de
los diversos servicios que implica la administracién de estos terri-
torios. :

b) Ifni—La organizacidén de la provincia de Ifni esta regulada por °
el Decreto.de 10 de enero de 1958, que prescribe la dependencia de la
provincia de la Presidencia del Gobierno, a través de la Direccién
General de Plazas y Provincias Africanas, hallandose al frente de
aguélla un Gobernador general y un Secretario general. El régimen
municipal del Ayuntamiento de Sidi-Ifni esta regulado por Orden de
5 de diciembre de 1954, modificada por la de 28 de noviembre de 1958,
que establece que se hallard compuesto por un Alcalde Presidente, un
Teniente de Alcalde y seis Concejales, en representacion, por terceras
partes, de los cabezas de familia, de las entidades econdomicas y del
gremio de productores, exigiéndose para poder ser nombrado Conce-
jal, la mayoria de edad, vecindad de Sidi-Ifni, cualquiera que sea su
naturaleza, raza o religion y observar buena conducta. _

¢) Guinea.—Las provincias de Fernando Poo y Rio Muni tenian
determinada su organizacién, como los municipios en ellas compren-
didos, por la Ley de 30 de julio de 1959, los Decretos de 31 de marzo
y 7 de abril de 1960 y la Ordenanza de 20 de agosto de 1960, que esta-
blecian que el Gobierno y administracién de estas provincias corres-
ponderia a las autoridades y organismos legalmente establecidos en
las mismas, bajo la dependencia de la Presidencia del Gobierno, te-
niendo los mismos derechos de representacion en Cortes y otros or-
ganismos que las restantes provincias espafiolas. La Presidencia del
Gobierno viene subrogada en las facultades y obligaciones asignadas
a los Departamentos ministeriales en las normas administrativas vi-
gentes para las provincias de derecho comun, aplicaAndose dichas nor-
mas siempre que sean compatibles con el régimen especial de estas
provincias. Las provincias estaran regidas por un Gobernador gene-
ral asistido de un Secretario general; previéndose el nombramiento
de un Gobernador civil para cada una de ellas; podran nombrar-
se los delegados gubernativos que sean necesarios; en cada pro-
vincia existira una diputacién provincial con la competencia que se-
fiala la Ley de Régimen Local, cuya composicién serd de caracter
representativo; también existird una Comisién provincial de servicios
técnicos, en cada una de-las dos provincias y éstas se dividiran en
términos municipales, administrados por Ayuntamientos de los que
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dependeran las Juntas vecinales de los poblados adscritos a cada
término municipal. Estos Ayuntamientos tendran caracter represen-
tativo y su régimen juridico administrative habré de inspirarse en los
principios de 1la Ley de Régimen Local, en cuanto sean aplicables a la
indole de estas provincias.

Este régimen ha sido derogado recientemente por la Ley de 20 de
diciembre de 1963, de Bases sobre el régimen auténomo de la Guinea
Ecuatorial, bases que elaboradas por las Cortes fueron aprobadas por
plebiscito en el que participaron todos los nacionales y vecinos de
aquellos territorios, mayores de veintiun afos. Esta Ley otorga a la
Guinea Ecuatorial un régimen de autonomia en el que los érganos
de gobierno y administracién son una Asamblea General y un Consejo
de Gobierno. El Gobierno de la naciéon estara representado por un
Comisario general, nombrado por Decreto; en cada uno de los terri-
torios de Fernando Poo y Rio Muni existird su Gobernador civil nom-
brado por Decreto a propuesta en terna del Consejo de Gobierno. La
Administracién provincial y municipal viene regulada en la Base XII:
«Las Diputaciones, los Ayuntamientos y las Juntas vecinales se orga-
nizaran con arreglo a los principios de caracter representativo orga-
nico. Los Presidentes de las Diputaciones seran elegidos entre sus
miembros por una mayoria de dos tercios de los componentes de la
propia Corporacién. De no alcanzarse dicha mayoria se procedera
a segunda y tercera votacién, resultando elegido el que en esta ultima
resulte con -mayor numero de sufragios. El nombramiento del Presi-
dente electo se formalizara por Orden de la Presidencia del Gobierno
de la nacién. Los Alcaldes, Presidentes de los Ayuntamientos y Presi-
dentes de las Juntas vecinales seran nombrados, entre los respectivos
Concejales o Vocales, por el Gobernador civil a propuesta en terna de
la, Corporacion municipal o Junta vecinal. No obstante, los Alcaldes,
Presidentes de los Ayuntamientos de Santa Isabel y Bata seran nom-
brados por Orden de Ia Presidencia del Gobierno, a propuesta en terna
de la respectiva Corporacion. Para poder ser elegido miembro de
cualquier Corporacién seri preciso reunir la condicién de nacional
avecindado del territorio a que corresponda.s La disposicién final
primera faculta al Gobierno para dictar a propuesta de la Presidencia
del Gobierno y con audiencia de los representantes de la Guinea
Ecuatorial, el texto articulado de la presente Ley.

d) Sahara—El ordenamiento de esta provincia de régimen espe-
cial estd constituido por la Ley de 19 de abril y el Decreto de 29 de
noviembre de 1962 que la. desarrolla. La provincia de Sahara se divide
en términos municipales, entidades locales menores y fracciones né-
madas, administrados respectivamente por los Ayuntamientos, las
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Juntas locales de vecinos y la Yeméa correspondiente. La provincia
es circunscripcion determinada por la agrupacion de municipios. En-
tidades locales menores y fracciones nomadas, a la vez que division
territorial de caracter unitario para el ejercicio de la competencia del
Gobierno y su representacion legal corresponde al Cabildo provincial.
Los 6rganos de gobierno y administracion son los Alcaldes y Ayunta-
mientos, las Juntas locales y sus Presidentes y los Consejos de Yemaéia
con su Jefe. Los Ayuntamientos se establecen en El Aaiun y Villa Cis-
neros, las entidades locales menores en Smara y Giiera, y las fraccio-
nes noémadas seran establecidas por el Gobernador general de la
provincia de Sahara, por medio de las instrucciones correspondientes.

9. Conclusiones

La impresiéon que esta visibn panoramica de nuestro Régimen
local nos produce no puede ser méas que la d_e una pobreza, debida a la
exagerada rigidez con que el Derecho local espafol aplica el principio
de uniformidad. No nos podemos cansar de repetir que los musculos
vigorosos e indispensables de las entidades locales quedan agarrotados,
entumecidos, por esa fria e implacable uniformidad que nos permite .
que cada entidad pueda adoptar sus recursos y su estructura a las
especiales necesidades que se le plantean. Cada municipio y cada
provincia deben aspirar a tener un régimen administrativo y eco-
némico en armonia con sus caracteres particulares, sus necesidades y
su riqueza. Municipios agricolas, industriales o mineros, municipios
marineros y pesqueros, municipios turisticos, municipios urbanos y ru-
rales, grandes y pequefios, reciben un idéntico tratamiento juridico,
del que s6lo muy limitadamente y con demasiadas trabas’ pueden es-
capar. Se han invertido asi los términos del problema: éste, en efecto,
no consiste, no puede en modo alguno consistir, en adaptar las nece-
sidades al sistema, sino muy al contrario, en adecuar los moldes al
distinto caracter y entidad de los problemas. Es indudable que seme-
jante ruptura de la uniformidad exige necesariamente una previa
descentralizacion administrativa, pero tampoco se puede negar que
esta descentralizacion no debe, ni tiene por qué, afectar a la unidad
indestructible del pais.
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