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4.1 Autarquia. 4.2 Control: 4.2.1 Alcance del control; supuestos: a) Tutela sobre érga-
nos externos. b) Tutela sobre los actos. ¢) Tutela sobre la actividad. d) Tutela
oxcepcional. 4.2.2 Sujeto ejerciente del control; (Lo son las CC. AA.? ¢(Lo sera la
Comunidad Auténoma de Madrid?—V. La EVENTUAL INSTITUCIONALIZACION DE UN ENTE
METROPOLITANO MADRILENO: 5.1 Consideraciones previas. 5.2 Normativa aplicable. 5.3 Even-
tual naturaleza del Ente. 5.4 Via constitucional utilizable. Su reflejo cautelar en el
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I. INTRODUCCION

La Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, contiene el Estatuto
de Autonomia de Madrid.

Como es sabido, los Acuerdos Autonémicos firmados por el
Gobierno de la Nacién y el Partido Socialista Obrero Espafol el
31 de junio de 1981 y mas concretamente el punto Mapa auto-
némico» y su numero trece, acabaron con todas las dudas hasta

* Este trabajo es resumen y actualizacién de la ponencia que bajo el titulo de
«El Estado actual de la organizacién juridico-administrativa madrilefia: autonomia,
provincia, municipio, 4rea metropolitana», correspondi¢ dictar al autor en las jornadas
sobre «Madrid, Municipios, hecho metropilitano y autonomia», que se celebraron en el
Instituto de Estudios de Administraciéon Local los dias 22 y 23 de septiembre de 1982,.
organizadas por el Centro de Estudios Urbanisticos, Municipales y Territoriales
(CEUMT), bajo los auspicios de la Diputacién Provincial de Madrid y del Consejo
Metropolitano de Municipios.
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entonces existentes: quedé sentado el principio de que Madrid
se convertiria en Comunidad Auténoma Uniprovincial.

Pero, como indicaba, se llegé a este resultado tras muchas
vicisitudes y titubeos, en cuyo analisis detallado no entro por
razones de espacio, aun a sabiendas de la importancia que el
estudio de esos antecedentes podrian tener para un conocimiento
de fondo del porqué y el cémo de la Autonomia madrilefia. Quede
para ofra ocasién.

No obstante y muy sucintamente, hay que citar aqui, como
antecedentes ineludibles, el del acuerdo de los parlamentarios
mmadrilefios de 23 de mayo de 1978, por el que se solicitaba la
inclusién de Madrid-provincia en el Ente preautonémico de Cas-
tilla-La Mancha; el rechazo mayoritario de las provincias caste-
llano-manchegas a tal propuesta; y la subsiguiente adopcion de
ta] tesis negatoria por el Gobierno de la. Nacién al aprobar en el
Decreto-ley 32/1978, el Ente Castellano-Manchego, con exclusién
de Madrid y, eso si, el portillo abierto de la disposicién adicional
permisiva de una integracién futura.

No faltaron alternativas y proyectos mas o menos originales
al problema de Madrid, desde la constitucién de un Distrito Fe-
deral o Regién Metropolitana con adherido Estatuto de capita-
lidad para la villa de Madrid, hasta soluciones ya verdaderamente
extravagantes como la integracién de la mayor parte de los mu-
nicipios de la provincia a Castilla-La Mancha y Castilla-Le6n, con
reserva para el Area Metropolitana de un régimen exento.

Frente a todos estos intentos, se fue imponiendo cada vez con
mas fuerza la tesis de una autonomia uniprovincial madrilefia.

La marcha hacia ella, la iniciaron algunos estudios individuales
y tomas de postura de ciertos organismos y un partido politico
extraparlamentario. Poco después, todos los partidos con repre-
sentaciéon parlamentaria por la provincia acogieron tal tesis.
(De todo ello, y de las razones en pro y en contra, daba cuenta
yo en mi trabajo «Analisis Constitucional para un Autogobierno
de la Provincia de Madrid», editado por la Diputacién Provincial
y donde se sustentaba, asimismo, la doctrina en definitiva adop-
tada.) .

Los acuerdos autonémicos planificaron tres fases para la Co-
munidad Madyrilefia: 1.2 Un acuerdo de la Diputacién conforme
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a lo establecido en el articulo 144 a) de la Constitucién, para
obtener la autorizacién de las Cortes Generales mediante Ley
Organica para las provincias «sin entidad regional histérica»;
2.2 Acuerdo municipal con dos tercios de los municipios que re-
presenten la, mayor parte de la poblacién provincial segun lo
dispuesto en el articulo 143 y elaboracién del proyecto de Esta-
tuto; 3.2 Aprobacién por las Cortes Generales mediante Ley Or-
ganica del Estatuto definitivo.

Fue cumplimentada la primera fase en junio de 1981, la segun-
da en diciembre del ‘mismo afio, v de la tercera se presenté el
proyecto en el Congreso en junio de 1982 y —tras la interrupcion
por la convocatoria de elecciones generales y nueva Legislatu-
ra—el texto definitivo corresponde a febrero del presente afio.

No he de ocultar que, no obstante las indudables mejoras
conseguidas en ambas Camaras, se mantienen algunos defectos
del proyecto de Estatuto y que en septiembre de 1982 critiqué en
la lectura de la Ponencia de que se da cuenta al comienzo de
este trabajo.

Por ejemplo, en el aspecto no tan seméantico como el del nom-
bre a adoptar por la Comunidad a crear, parecia preferible la
denominaciéon «Comunidad Auténoma Madrilefia» que no la que
se ha impuesto, «Comunidad de Madrid», que puede dar lugar
a ciertos confusionismos dado el indudable peso simbdlico y re-
ferencial de la capital.

La adopcidn, en el articulo 10.2, de una fraccién numeérica
1/50.000 habitantes como tnico céomputo de proporcionalidad
electoral, es plausible en cuanto la mas pura expresién del sis-
tema proporcional —que el D'Hondt va poco a menoscabar aqui—
pero aparece redactado de forma excesivamente frontal frente al
articulo 152 de la Constitucién que exige claramente la «repre-
sentacién de las diversas zonas del territorio».

Al establecerse que los Senadores designados conforme al ar-
ticulo 69.5 de la Constitucién han de ser parlamentarios auto-
némicos, se crea un requisito innecesario que no exige casi nin-
guno de los demas Estatutos. '

En e] haber de la labor legislativa respecto del texto del pro-
yecto intrapartidario, hay que sefialar la rectificaciéon de dos
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graves defectos apuntados por mi en la ya citada ponencia: de
una, parte, la adopcion de la caucion estatutaria previa en cuanto
a la, competencia para crear agrupaciones terriforiales interme-
dias, y de que se hablara mas adelante; y de otra, la eliminacién
de una absurda e inconstifucional intervencién regia en la diso-
lucién de la Asamblea Auténomica en caso de «panne» parla-
mentaria y que el articulo 62 reserva exclusivamente para las
Cortes Generales. Se ha pasado a un automatismo que procla-
mara —creo— el Presidente de la Camara.

La, Comunidad de Madrid que se constituira tras las eleccio-
nes del 8 de mayo de 1983 se compondra de 178 municipios, entre
ellos 1a «Villa de Madrid», «Capital del Estado» segun el articulo 5
de la Constitucién; Comunidad y municipios que han de tener
autonomia «para la gestién de sus respectivos intereses» segin
el famoso titulo VIII de la Constitucion que desarrolla el modelo
espaiiol.

II. EL MODELO AUTONOMICO ESPANOL

Breve excursus sobre el modelo autonémico de la Constitucion:
Los principios de autonomia y competencia

El concepto de Autonomia se constituye, pues, en una autén-
tica palanca de la organizacién territoria]l del Estado (1).

Pero como dice Guy Héraud (2) todo régimen autonoémico pre-
supone una pluralidad de 6rdenes superpuestos —el mayor de na-
turaleza compuesta, el menor de calidad componente—, que a su
vez implican en la materia a regular, y en definitiva en el sujeto
afectado —el ciudadano, destinatario ultimo de la norma juri-
dica— una, pluripertenencia simultanea sin colisiones y sin vacios.

Es evidente que ante esta situacidn se precisa un mecanismo
jurdicopolitico que —automaticamente y por aplicacién de las
previsiones constitucionales— atribuya a uno y otro orden la ma-
teria afectada. Este mecanismo que, en los regimenes centralistas

(1) En el mismo sentido, vid. T. R. FErRNANDEZ: <Las autonomias regionales: tenden-
cias europeass (REDA, edt. Civitas, num. 10, julio-septiembre 1976, pp. 434 y 435).

(2) Guy HEraup: <Les principes du federalisme» (edit. Presses d’Europe, Paris, 1968,
paginas 24 y ss.).
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es el de jerarquia, en los autonémicos —como destaca el profesor
Mufioz Machado (3)}—, es el de Competencia.

Los vocablos Autonomia y Competencia merecen, por su im-
portancia, unas previas consideraciones:

a) Autonomia

La palabra Autonomia puede ser tomada en dos acepciones.

Una, muy amplia, participa de toda una filosofia organizadora.
de los agregados humanos. En este sentido, la autonomia es un
principio que desencadena toda la suerte de organizaciones su-
perpuestas, en las cuales el principio «federal integral» las inor-
dina y las hace reales. Este es el concepto amplio que, por ejemplo,
toma Claude Nigoul (4), y equivale al reconocimiento del! de-
recho a la existencis organizada para todo grupo humano.

Se descompondria en varios subprincipios, a saber: el de auto-
afirmacién o autodeterminacién, equivalente a la reclamacién de

(3) S. MuRoz MacHavo: Las potestades legislativas de las CC. AA., edit. Civitas, Ma-
drid, 1978, pp. 48 y ss. En parejo sentido, F. Garripo Farra: <El desarrollo legislative
de las normas basicas y leyes marco estatales por las CC. AA.» (RAP, nim. 94, enero-
abril 1981, pp. 18 y ss); E. Garcia pe ENTERRia y T. Ramén FERNANDEZ: Curso de Derecho
Administrativo (edit. Civitas, Madrid, 1980, pp. 59 v 254 y ss.). En contra, Vitiar Ez-
CURRA: «La eficacia territorial de las normas» (REDA, num. 28, julio-septiembre 1980,
edit. Civitas, pp. 400 y ss.). Este autor parte, en los supuestos de colisién, de la distin-
cién entre sconcurso real» y «concurso aparente o ideal» de normas. El primerc
—concurso real-— tiene lugar cuando la colisién origina una derogacién de una norma
por otra, de tal suerte que la primera desaparece del ordenamiento juridico. El segundo
—concurso ideal o aparente— no presupone, por el contrario, derogacién alguna, sino
que apunta a un problema de aplicacién preferente entre dos o més normas, a un
supuesto de hecho determinado. Asf afirma que en las colisiones reales existen varios
criterios para determinar cuél sea la norma valida, «<Tales criterios —afirma— son fun-
damentalmente el de la jerarquia normativa y el ds la Lex posterior..., la verdadera
innovacién de nuestro actual sistema no consiste en la sustitucién del principio de
jerarquia por el de competencias —puesto qus la colisién no es con la norma autons-
mica o estatal sino con la propia Constitucién superior en el orden jerarquico y por
tanto aplicable el principio—, «sino més bien en la postergacién del criteric que
postula la primacia de la Lex posterior». Para este autor «la solucién del conflicto
entre ambos tipos de normas no tiene porque basarse Unica y exclusivamente en el
criterio de la competencia. Cierto que éste serd el medio para poder indagar cuél
es la norma que deba quedar derogada, anulade o inaplicada pero no es menos cierto
que, con ello, no se justifica la preferencia de una sobre otra. Sera necesario, en
todo caso, acudir al mayor valor jerarquico de la Constitucién para poder decidir segin
los criterios de competencia». A estas consideraciones se podia observar a su vez que
es la Constitucién la que como disposicién jerdrquicamente méxima, ha introducido
el mecanismo de competencia para el sistema autonémico y por tanto la interseccién
de un sistoma de circulos determinados territorialmente, con prevalencia sobrs la
verticalidad, v sin perjuicio de la subsistencia de la Lex posterior...

(4) Craupe NicouL: A la découverte du federalisme, Paris, 1979 (edit. Presses d’Euro-

pe), pp. 10 ¥ ss.
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su existencia y atributos con un determinado nivel —mo voy a
entrar agui en cuidl— de supremacia; el de autodefinicién o fa-
cultad de determinar por si mismo el ambito de su actuacién, por
ejemplo, el de su territorio; el de autoorganizacién o derecho de
dotarse a si mismo de un Estatuto a su elecciéon y el de autoges-
tion (self-government), o poder de gobernarse o administrarse
libremente dentro del cuadro de sus Estatutos.

Pero existe otra acepcion més concreta de autonomia, coinci-
dente con su origen terminoldgico: auto-vopob (normar para sil.
Parece el mas adecuado para nuestro estudio, en cuanto dirigido
al sistema del titulo 8.° de nuestra Constitucién, en el cual con-
ceptos como los de autodeterminacién o autoafirmaciéon quedan
radicalmente excluidos. Es, por tanto, el atinente a un Estado
autonémico o de las autonomias, en el cual las diversas organi-
zaciones territoriales a las que asi se reconoce gozan de la facultad
de autonormarse, de crear o6rdenes juridicos.

Define Zanobini (5) la autonomia como «la facultad de algunas
asociaciones de organizarse juridicamente, de crear derecho pro-
pio». Completariamos la definicién diciendo que la Autonomia es
facultad de crear o6rdenes juridicos estables y dotados de la gene-
ralidad y seriacién que requiera en cada momento el ambito de
su aplicacion. Con ello hacemos ver el grado superior que tiene
la. autonomia sobre el autogobierno, facultad de regirse y admi-
nistrarse por si mismo mediante los actos, seriados o no, pero
desprovistos de generalidad.

Visto asi, es indudable que la palabra Autonomia es exacta en
la Constitucién cuando se aplica a la cualidad que corresponde a
las nacionalidades y regiones o a las —valga la redundancia— Co-
munidades Auténomas.

No es en cambio aplicable, segtin resaltan casi todos los au-
tores (6), para las Entidades locales, es decir, la provincia y los

(5) ZawomiNi: <La gerachia delle fonti nel nuovo ordinamento», en Scritti veri di
diritto pubblico (Milano, 1955, p. 378). En igual sentido Gianmni conceptua la autonomia
como la potestad que gozan sujetos distintos del Estado de crear normas juridicas que
pasan a formar parte del ordenamiento juridico general. Diritto Administrativo, vol. 1
{Milano, 19870, p. 208).

(8) R. EnrreNa CuesTa: La Administracién en la Constitucion (edit. CEC, Madrid,
‘1980, pp. 120 y ss.), Comentarios a la Constitucion (edit. Civitas, pp. 1489 y ss.); E. Garcia
pE ENTERRia y T. RaMON FERNANDEZ, en ob. cit., pp. 295 y ss., mantienen una posicién
matizada: la autonomia local era un desideratun antes de la Constitucién; tras ésta
<ung revision a fondo de la LRL» traerfa une autonomis en la que, sin embargo, no
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municipios, a pesar de las declaraciones, més o menos volunta-
ristas, de la Constitucién a este respecto: Articulo 140, «La Cons-
titucién garantiza la autonomia de los municipios»; articulo 141.2,
«El Gobierno y la Administracién auténoma de las provincias es-
taran encomendados a Diputaciones...».

El de autonomia local es, como dice Rodrick Rhodes (7), un
término emotivo que en el sistema de nuestra Constitucién, dado
lo reciente de la introduccién del sistema autonémico y el pro-
fundo cambio que supone el reconocimiento de Entidades dotadas
de capacidad normativa territorial distintas del Estado, presenta
no poco confusionismo si en el mismo se mezclan las provincias
y municipios, dotados —repito— de autogobierno o, si seguimos
la terminologia de Virga (8), dotados de autarquia.

b) . Competencia

La segunda precision terminolégica que considero pertinente
hacer es la referente al término Competencia. <Las Comunidades
Auténomas podran asumir competencias...» (148.1); «... podran
ampliar sucesivamente sus competencias dentro del marco esta-
blecido por el articulo 149» (art. 148.2); «El Estado tiene compe-
tencia exclusiva sobre las siguientes materias» (art. 149.1), etc.

Pues bien, por competencia hay que entender la facultad de
«gntrar en», o dicho mas técnicamente, la disponibilidad funcio-
nal atribuida a los 6rdenes juridicos —entendidos éstos tanto en
cuanto a conjuntos normativos como en cuanto a los 6rganos des-
tinados a crearlos y aplicarlos— de recaer sobre ciertas materias
con exclusién de otros 6rdenes. En este sentido, y con rigor, ha-
blar de «competencias concurrentes» no pass de ser una contra-
diccién, porque la competencia delimita y determina quiénes
pueden concurrir, o sobre qué se puede concurrir, pero la compe-
tencia es en si misma delimitadora, es decir, de por si es exclu-
yente.

parecen accesibles las notas de exclusién radical de tutela superior, de publicidad
obligada y de iuria novit curic que deben adornar a toda norma juridica. .
(7 Roorick RHoDES: El andlisis de la Autonomia Local, Madrid, CITEP, 1881, cap. I,
pagina 95. . - .
(8) P. Virca: Diritto Constituzionale, Milano, 1871, p. 412.
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Si conforme al Derecho federal imperante, por ejemplo, al in-
terpretar los textos de la Comunidad Europea —Tratado de Roma,
etcétera— distinguiésemos entre «domaines» (materias) de «fonc-
tions» y «ordres» (= funciones, 6rdenes) y todo ello de «competen-
ces» (= competencias) (9), podriamos desbrozar el tema y salvar
obstaculos de interpretacién como el, a primera vista, tan irreduc-
tible, entre la competencia exclusiva (articulo 149) del Estado so-
bre ciertas materias y el hecho de que estas materias, precisamen-
te de «titularidad estatal», puedan «por su propia naturaleza ser
susceptibles de transferencia» a las Comunidades auténomas (ar-
ticulo 150.2). Lo algo desorbitado de estas expresiones y la no
determinacion exacta -del término <«competencia» podria llevar
—v de hecho ha llevado— a ciertas alarmas, como la que mani-
festaba el profesor Garcia de Enterria cuando hablaba de que este
numero segundo del articulo 150, no convenientemente resituado,
podria significar un desmantelamiento total del Estado.

Un breve intento de sistematizacién, a efectos de encajar en la
distribucién de competencias, conocida Jurisprudencia reciente
del Tribunal Constitucional y la eventual incidencia —temporal-
mente congelada por consulta al Tribunal Constitucional—, de la
Ley Orgénica de Armonizacion del Proceso Autondmico (en ade-
lante, LOAPA), nos puede hacer ver que el horizonte es ahora un
tanto mas claro. Veamoslo sucintamente.

2.1 Ordenes competenciales
2.1.1 AutoN6MICOS

Las competencias que el articulo 148 de la Constituciéon reco-
moce a las Comunidades Auténomas de Derecho Comun (o sea, las

(9) Vid., por ejemplo, los trabajos de BarTHaray, L. Cartou, N, Catarano, J. V. Lous,
E. Crexug, J. C. GauTroN, y en especial los trabajos de la Comisién Institucional del
Parlamento Europeo para la reforma de los Tratados de Paris y Roma, concretamente la
Resolucién aprobada en el Pleno de 9 de junio de 1982, integrada por el Rapport origi-
nario de SPINELLI, con aportaciones del Movimiento Europeo. En el campo dsl Derecho
Administrativo, el unico autor que ha intuido esta diferencia es GIaNNINI en su Diritto
Administrativo (vol. 1, Milan, 1870, pp. 219 y ss.), en donde establece la distincién entre
atribucién y competencia con la subsiguiente distincién entre competencias rationae
materiae (es decir, la que atribuye a un Ente publico para intervenir en una materia
determinada: aguas, minas, etc.) y competencia «funcional» (tipo o clase de potestad
o de poder publico —normativo, ejecutivo y jurisdiccional— que se atribuye a un Ente
publico para intervenir en una materia determinadal.
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constituidas por el articulo 143 de la Constitucién, entre ellas la
de Madrid) delimitan el poder de actuacién (making power) de
dichas Comunidades en cuanto a las materias afectadas y una
vez que, en sus respectivos Estatutos, las asuman. No prejuzga el
propio articulo 148 numero 1 la escala o rango normativo —Ley,
Reglamento, Ley de Desarrollo, etc.— operante sobre la materia
que a la Comunidad auténoma le compete, ni por tanto si, en
principio, su facultad es legislativa o meramente ejecutiva.

Quiere ello decir que a las Comunidades Auténomas (en ade-
lante, CC. AA) les compéte ejercitar sus 6rdenes juridicas sobre
las materias relacionadas en el articulo 148 por via legislativa o
por via meramente reglamentaria, es decir, con disposiciones
emanadas de la Asamblea legislativa o simplemente del Consejo
de Gobierno.

2.1.2 ESTATALES

Mientras que, en todo caso, las materias del articulo 149 son
competencias exclusivas de] Estado, segiin dice expresamente su
numero 1. Ateniéndonos al concepto antes dado de «competencia»,
quiere ello decir gque sobre las materias relacionadas en los 32
apartados de este namero 1 del precepto, el Estado siempre tiene
competencia (siempre «entra en su malteria») y ejercitado su
orden juridico con normas de uno u otro rango —Ley-Marco, Ley,
Reglamento—, ese orden le compete con exclusividad. Siempre
quedaréd un reducto que, con exclusividad, estara atribuido al
Estado en estas materias. A saber:

2.1.2.1 Intransferibles

En las que, por su naturaleza, no son ni seran transferibles ni
delegables, la competencia estatal, ademéas de exclusiva (que, re-
pito, siempre lo es en su orden), es plena. Corresponde al Estado
en todo caso, legislacién y ejecucién. Son y seran las materias
que relaciona Santiago Varela (10): relaciones internacionales

(10} S. Varera: <Relaciones de poder en... Autonomias», en Estado de las Autonomias
(CITEP, 1979, cap. VII, p. 45).
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(incluidos temas de nacionalidad y extranjeria, asilo, inmigra-
cién y emigracién, régimen aduanero, comercio exterior, etc.);
Defensa y Fuerzas Armadas, Administracién de Justicia, Sistema
monetario, Marina Mercante y Aviacién Civil; Correos y Comu-
nicaciones y determinacién de la hora oficial (11). A ello habra
que agregar las recogidas en otros preceptos. del propio texto cons-
titucional, donde no se admite —como ha puesto de manifiesto
Adolfo Serrano (12)—la transferencia, cesién o delegacion de
aquéllas a otras administraciones distintas de la del Estado, o
donde no se tolere actividad legislativa de las CC. AA. concu-
rrente con la de las Cortes. Ejemplo: Vigilancia gubernativa re-
gional (art. 155), vigilancia estatal de la eficacia de la solidari-
dad (art. 138), potestad originaria tributaria tart. 133), confecci6n
de los Presupuestos Generales (art. 134), planificacion econémica
general (art. 131), autovinculacién pactos internacionales (ar-
ticulo 94), inspecciéon derechos emigrantes (art. 42), Tratados de
doble nacionalidad (art. 11), etc. A ellas ahadiria yo —de acuerdo
con el criterio de Garcia de Enterria (13)— algunas otras en que
predomina —y en aquéllo que predomina-—el interés general
sobre el autonémico, o —de acuerdo con Cosculluela (14)— el su-
prarregional. Ejemplo, nam. 24: Obras publicas de interés gene-
ral o cuya realizacion afecte a méas de una Comunidad Auté-
noma.

Esté claro que en estos puntos de tangencia y posible friccion
entre intereses general y autondmicos, ni siquiera una funcién
ejecutiva autonémica —en cuanto pudiese ser lesiva— puede
coartar la accién del Estado. Se va en Estados Federados —como
dice H. P. Schneider (15)—a una praxis cooperativa basada en
la convergencia de intereses y plasmada en planificacién, sub-
venciones, etc. Ello atiende siempre al criterio de prevalencia del
interés general, basico en Derecho Constitucional aleméan. Este
cooperativismo ha, sido propiciado por los mismos Lénder. Ex-

(11) Anélogamente, L. CoscuLLUELA MONTANER en «La determinacion constitucional de
las competencias en las CC. AA.», dentro del vol. Constitucién Espafiola v fuentes (Ma~
drid, 1979, p. 557).

(12) A. Sermrano TRriana: «Problemas de la legislacién compartida: la Ley y el
Reglamento de las CC. AA.» (edit. REDA, Civitas, nam. 24, enero-mayo 1980, p. 101).

(13) E. Garcia pg ENTERRIA ¥ T. RamON FERNANDEZ, Ob. cit., pp. 283 y SS.

(14) L. CoscULLUELA MONTANER, ob. cit., p. 569.
(15) H. P. ScuNEemER: <El Estado Federal cooperativo», REP, num. 12, p. 52.
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cusado es decir, que si esta tendencia prepondera en un sistema
federal, con mas razén ha de ser observada en un 51stema inter-
medio como el autonémico.

2.1.2.2 Transferibles

En las materias que, por su naturaleza, si son transferibles
—las restantes del art. 149— la, competencia es también exclusiva
—insisto, siempre lo ser4a— pero puede no resultar plena, porque
sobre la materia respectiva pueden recaer 6rdenes juridicos con-
currentes. Entonces habra que subdistinguir:

2.2 Ordenes concurrentes

2.2.1 NORMAS DE DESARROLLO

Las materias en que expresamente se reserva, el Estado la le-
gislacién basica (ejemplo: Seguridad Social, num. 17; régimen
juridico de las Administraciones Publicas, nam. 18; planificacién
econdémica, num. 13; proteccién del medio ambiente, ntum. 23;
régimen minero y energético, nim. 25; medios de comunicacion
social, nam. 27, etc.), presentaban el problema de si las CC. AA.
pueden dictar leyes sobre tales materias, una vez asumida la
competencia por los Estatutos, y con la natural sujecién a los
principios o directrices contenidas en la legislacién vigente del
Estado. Dicho de otra manera, si la legislacién vigente estatal
—por ejemplo, en Minas, Montes, Régimen Local, etc.—sirve de
apoyo para el ejercicio inmediato de la competencia legislativa
autondémica.

Esto, naturalmente, siempre «en el marco del articulo 149»
(art. 148.2). Es decir, desde ya las CC. AA. constituidas conforme
al articulo 151, y «asi que pasen cinco afios» (para decirlo lor-
quianamente) las restantes, entre ellas, la futura de Madrid; a
no ser que tal legislacién esté, a su vez, comprendida como com-
petencia en el articulo 148. Lo que presenta dificultades en cuanto
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a Régimen Local, por cierta desconexién tematica entre el 148.1.1.°
y 149-1.18.° :

El Tribunal Constitucional, por sentencia de 28 de julio de 1981,
ha decidido por la afirmativa, entendiendo que la legislacién vi-
gente de Régimen local —modalizada a su vez por la incidencia
inmediata de la Constitucion—es la <base» a que se refiere el
articulo 149.1.16.°, en la que podria apoyarse la legislacién ulte-
rior autondmica en materia asumida conforme al articulo 148.1.2.°

Asi como la LOAPA en su articulo 3.°-2, al decir que «las Co-
munidades Auténomas que ostenten esta competencia segin sus
Estatutos, podran desarrollar legislativamente los principios o
bases que se contengan en el Derecho Estatal vigente en cada
momento, interpretando dicho Derecho, conforme a la legisla-
cién».

Esta permisividad tiene un alcance practico importante para
la propia Comunidad Auténoma madrilefia, que en el articulo 27
del Estatuto se reserva el desarrollo legislativo en materias de
Corporaciones locales (después volveremos sobre ello), montes,
régimen minero y energético, investigacion cientifica, y técnica
de interés para Madrid, sanidad e higiene, entre otras.

El problema que se presenta es el del control de esta legisla-
cién que si, de una parte, es competencia exclusiva de la Comu-
nidad Auténoma —o lo sera en cinco afios— de otra no deja ser
desarrollo de una normativa basica: y la congruencia ha de ser
asegurada con rapidez y efectividad.

;Seré de aplicacién, mutatis mutandis, el control por parte
del 6rgano ordinario legislativo —Cortes Generales— ejercitable
sobre la legislacién autonémica en desarrollo de una ley-marco
conforme al articulo 150.1 de la Constitucion?

Podria pensarse que no deja de suponer cierto desequilibrio
el que las leyes autondmicas, segun el articulo 150.1, estén suje-
tas al confrol del 6rgano legislativo originario, mientras que las
dictadas como desarrollo o especificacién de otra legislaciéon es-
tatal, escapen a tal organo, creador de la «base» legislativa en
que se fundan.

La cuestién es dudosa. De una parte, el objeto de esta ley-
marcé serd exprofeso delegar, y tiene cauce en su texto para
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establecer modalidades de control; mientras que las <bases»
como competencia exclusiva del Estado numeradas en el articu-
lo 149 tienen —o tuvieron— como cometido ls regulacién directa
de la materia, y estarian carentes de tales modalidades; ademaéas
de que la legislacién por las CC. AA. es en uso de una compe-
tencia exclusiva recogida en su Estatuto, por lo que procede la
atribucion del posible conflicto al Tribunal Constitucional, tinico
competente para dirimir entre legislaciones [art. 153 al)] (16).

Lo que si es cierto es que, cualquiera que sea €l érgano de con-
trol, el mismo se extiende —por decirlo asi el articulo 2.° 1 de la
LOAPA—, no s6lo a la acomodacién de dicha legislacion de des-
arrollo a la ley que sirva de base, sino también al «respeto de la
igualdad basica de los espaholes, la libertad de circulacién y es-
tablecimiento de personas y bienes en todo el territorio espafiol
vy la imprescindible solidaridad individual y colectiva».

La competencia del Estado es exclusiva en cuanto a las bases,
cesa en cuanto al desarrollo, renace —segiin Argullol (17)—al
derogarlas.

2.2.2 LEGISLACION ESTATAL Y EJECUCION AUTONOMICA

En las materias en que expresamente se reserve el Estado la
legislaciéon directa (nmum. 22, recursos hidraulicos; ntim. 6.° mer-
cantil; nam. 8.°, civil, rsalvp especialidades forales; num. 7.°, la-
boral; num. 9.°, propiedad industrial, etc.) esta claro que no cabe
constitucionalmente acudir al régimen de Leyes de Bases o Leyes
Marco centrales para su desarrollo por las CC. AA.: éstas tienen
o pueden asumir la ejecucién reglamentaria en los puntos que
se presten a ello por virtud de sus Estatutos y con sujecion a los
plazos del articulo 148.2: desde ya Catalufa, Euskadi, Galicia y

(18) En este punto es de utilidad leer los trabajos de R. ENTRENa Cuesra: Comen-
tarios..., ob. cit.,, p. 1618; F. Garribo Farra: <Normas basicas y leyes marco estatales
por las CC. AA.» (RAP, num, 94, enero-abril 1981, pp. 12 y ss.); S. MuNoz MacHapo,
ob. cit.,, pp. 102 a 111; A, SErraNo TRmIaNa, ob, cil., pp. 109 y 110, en donde se sustentan
opiniones encontradas en cuanto a la interpretacién del articulo 150.1 de la Constitucién.

(17 E. ArguLioL: «Los limites de la potestad legislativa de las CC. AA.», en Consti-
tucién vy fuentes, ob. cit., vol. I, p. 250.
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Andalucia, a los cinco afios las demas. Ello sin perjuicio de la
asunciéon por transferencia mediante Ley Organica, comun a este
apartado y al siguiente.

2,23 LEGISLACION Y EJECUCION ESTATALES

En las materias restantes contenidas en el articulo 149 .(ejem-
plo, fomento de la investigacion cientifica, sanidad e higiene, pes-
ca, maritima, etc.), corresponden al Estado la legislacién y la
ejecucién. Tales competencias no pueden ser asumidas por las
CC. AA. mediante su simple reclamacién por los Estatutos, a pe-
sar de que —con evidente desbordamiento de las previsiones cons-
titucionales— varios de ellos lo contemplan asi. El ejemplo —mal
ejemplo— lo dio la propia Constitucion y su articulo 149 que, tras
la declaracioén de exclusividad estatal, salpica la enumeracién de
las materias con unos «sin perjuicio de...» que si al distinguir
legislacion de ejecucién, es clara: num. 7.°, ejecucién laboral;
numero 17, ejecuciéon de Seguridad Social, etc.; no lo es tanto
cuando distingue con igual rango (ejemplo, nim. 8, peculiari-
dades mercantiles; num. 9, pesca maritima «sin perjuicio de las
competencias que en la ordenacién del sector se atribuyan a las
CC. AA.», etc).

No es extrafio que los Estatutos catalan y vasco, y tras ellos
todos los demas, hayan entrado a saco en materias estatales ex-
clusivas mediante la cémoda coletilla del «sin perjuicio». En el
Estatuto Vasco, articulo 10, niimeros 32, 34 y 15, se atribuyen
facultades sobre cable aéreo y servicio meteorolégico, carreteras
no estrictamente vascas y ordenacién formacéutica en contradic-
cién con respectivos nimeros 20, 21 y 16 del apartado 1 del ar-
ticulo 149 de la Constitucién. Lo més grave, y anticonstitucional,
es el articulo 20.3 del Estatuto Vasco que condiciona nuestra po-
litica exterior (18).

Es de reconocer que el Estatuto madrilefio, en sus articulos 25
al 29, es del todo respetuoso con la dogmatica constitucional.

(18) Vide sobre esto, Lorez Ropd: Las autonomias, encrucijade de Espafia (Madrid,
1981}, pp. 96 y ss.
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El problema, que cito de pasada, de los desbordamientos ha-
bidos en otros Estatutos, es de dificil solucién, ya que la vuelta
de las cosas a su orden, implicaria, para los Estatutos logrados
por el articulo 151, referéndum popular territorial y para los
demas, nueva Ley Organica. Precisase, pues, una labor de esfuer-
zo interpretativo que puede expresarse asi: Habra que entender
que el acuerdo obtenido por las Asambleas proponentes respecti-
vas con la Comision Constitucional del Congreso —en cuanto a
los Estatutos vasco, catalan, gallego y andaluz—y la aprobacién
por las Cortes Generales, en cuanto a los deméas Estatutos, signi-
fican que tales asunciones anticipadas tienen un caracter mera-
mente potencial, es decir, estan a expensas de que por la Ley
Marco a que se refiere el articulo 150.1, se les atribuya a dichas
CC. AA. la facultad de legislar complementariamente —lo que
légicamente comprende la facultad de ejecutar—; o de que por
Ley Organica de Transferencia, a que se refiere el articulo 150.2,
se les atribuya la.ejecucién de tales materias de titularidad esta-
tal, si es transferible por naturaleza (no, por ejemplo, relaciones
exteriores).

En todos estos supuestos, como vemos, la competencia estatal
seria también exclusiva, pero su ambito puede quedar reducido
al rango legislativo por virtud de los mecanismos del articulo 150.

Las anteriores apreciaciones son aproximativas, pero creo que
ofrecen un medio de salvar las dudas derivadas de tan desgra-
ciadas expresiones contradictorias de nuestra Constitucién, tales
como la de ampliacién de competencias por las CC. AA. «dentro
del marco» (sic art. 148.2) de un precepto, el articulo 149, que se
refiere a la titularidad estatal; o la ya aludida entre <titularidad»
y «naturaleza», contenida en el articulo 150.2. (Pero de esto ha-
blaremos después.)

2.24 MATERIAS RESIDUALES

Las materias no contenidas ni en el articulo 148 —competen-
cias de las CC. AA.—, ni en los dos primeros numeros del ar-
ticulo 149 —competencias exclusivas del Estado y algunas poten-
ciales de las CC. AA.—, son las llamadas residuales.
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A ellas se refiere el articulo 149.3: «Las materias no atribuidas
expresamente al Estado por esta Constitucién podran correspon-
der a las Comunidades Autonomas, en virtud de sus respectivos
Estatutos. La competencia sobre las materias que no se hayan
asumido por los Estatutos, corresponderan al Estado...» (no entro
en la exégesis del resto del precepto, de Derecho conflictual, por
no interesar directamente aqui).

Una vision catastrofista de este precepto, plasmada en las cri-
ticas de Lopez Rodo (19) v Sanchez Agesta (20) reserva para las
Comunidades Auténomas todas las materias nuevas o inéditas
que el desarrollo tecnoldgico o la complejidad de la vida social
puedan exigir su normativizacién en el futuro; y asi se aduce
que con este sistema ya inaugurado por la Constitucion de 1931,
de seguir ésta vigente hoy, la energia nuclear y la televisién
serian catalanas.

No es ello asi, por lo que la critica es infundada. Al decir
«podran corresponder», quiérese decir que la opcién es mera-
mente potestativa y para nada impide la previa—y ya exéluyen~
te— atribucion por el Estado mismo. Pero, ademas, al exigir para
esta competencia residual su previa constatacién en los Estatutos
—en las del 143, a los cinco aflos—claro esta que las rei novae
dificilmente pueden sumarse a las materias de competencia auto-
ndmica, a no ser que tales Estatutos llevasen & cabo una presti-
digitacion anticipatoria digna de mejor causa, cosa que no ha
ocurrido. Y, sobre todo, porque la supletoriedad estatal del pro-
pio precepto garantiza suficientemente la cobertura de este flanco
de «materia ficcidon».

Lo que si hay es un reconocimiento de que el articulo 149.1
no agota la materia de necesaria proyeccion competencial esta-
tal, y a los Estatutos corresponde prever la regulacién de las
madterias que les interese y la competencia estatal no se lo im-
pida.

El Estatuto madrilefio ha utilizado con acierto esta técnica
de atribucién cautelar en materias residuales 'de su propio in-

(19) Lérez Ropd: Autonomias, encrucijeda de Espafia (Madrid, 1980), p. 83.
(20) SincHEzZ AGESTA: Sistema politico de la Constitucién (Madrid. 1280), p. 357.
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terés en el articulo 28, num. 3: «Denominaciones de origen en
colaboracion con el Estado», y num. 4: «Comercio interior y de-
fensa del consumidor». :

2.2.5 TRANSFERENCIA O DELEGACION POR MEDIO DE LEY ORGANICA
SEGUN EL ARTicULO 150.2 pE LA CONSTITUCION

La Comunidad de Madrid, como toda. Comunidad Auténoma,
podra recibir por via de transferencia, «facultades correspondien-
tes a materia de titularidad estatal (que) por su propia natura-
leza (sean) susceptibles de transferencia o delegacién», «mediante
Ley Organica». Asi lo establece el tan debatido ntmero 2 del
articulo 150 de la Constitucién.

Pero el Estatuto de Madrid, analogamente al andaluz (articu-
los 21 y 20.1) —y contrastando con la ambigiedad o el silencio
al respeto de los demas Estatutos— se atribuye claramente potes-
tades, no so6lo ejecutivas, sino también legislativas «sobre aquellas.
materias de titularidad estatal que siendo por su propia natura-
leza susceptibles de transferencia o delegacién, sean transferidas
a las Comunidades Auténomas, al amparo del articulo 150.2 de
la Constitucién, mediante la correspondiente Ley Organica». '

Es decir, el Estatuto da por resuelto—y en pro de la tesis
mas avanzada— el grave problema de si por esta via de transfe-
rencia, mediante Ley Organica, las CC. AA. pueden obtener la
facultad de ejecutar —lo que no se discute— o si pueden llegar a.
tener la facultad de legislar, lo que es muy discutible. Digo que
es grave, porque se trata de materias de «titularidad estatal», o
sea, de las reguladas en el articulo 149.1 como de competencia ex-
clusiva del Estado, y grave porque —si seguimos la tesis maxi-
malista de Lopez Rodd (21)— la transferencia seria irrevocable;
y aungue no se siga, porque la reparacién —aparte la modalidad
de control prevista en el articulo 153 b) y de las previsiones de
la LOAPA (art. 8.)— exigiria otra Ley Orgénica dsrogatoria.

Anticiparé que en el borrador de Proyecto de Estatuto ma-
drilefio, elaborado por el PSOE, no se tomaba partido en el asun-

(21) Ob, cit., p. 88.
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to, en linea con la discreta actitud de los deméas Estatutos y con-
gruente con el criterio socialista de que se trata tan so6lo de facul-
tades ejecutivas. Lo que si recogia el borrador de Proyecto del
PSOE —y se perdi6é en el Proyecto consensuado y en el Estatuto
promulgado—es un mecanismo de iniciativa legislativa por la
Comunidad Auténoma, conforme al articulo 87.2, para mover a
las Cortes Generales a dictar Leyes Organicas de caracter secto-
rial que transfirieren, conforme a las circunstancias y de acuerdo
con la voluntad de las CC. AA., bloques competenciales homogé-
neos que —entiendo—en todo caso serian de caracter ejecutivo.
Ello en virtud de uno de los Acuerdos Autonémicos, el 3, 2.°: «Las
competencias podran asumirse: Mediante delegacién o transfe-
rencia de un conjunto competencial homogéneo, acordada por
las Cortes Generales segun el procedimiento del articulo 150.2
de la Constitucién.»

Pues bien, el tema es muy dudoso. Se ha estudiado —asi En-
trena Cuesta (22)— en base a los precedentes: discusiones parla-
mentarias en la elaboracién de la Constitucion.

Esos precedentes parecen, a primera vista, abonar la tesis
omnicomprensiva: si inicialmente era «delegable» la <«ejecucién
de funciones de titularidad estatal», y en virtud de una enmienda
PNV —cargada de sentido politico foralista-—se sustituyé por
algo tan amplio como «facultades correspondientes a materias
de titularidad estatal», la tendencia ampliatoria parece evidente.
Bien es verdad que intérpretes auténticos. como los ponentes Pe-
ces-Barba (23) y Pérez-Llorca (24), remiten tales facultades, res-
pectivamente, a «funciones administrativas» y <«determinados
servicios administrativos de caracter menor» e incluso el se-
fior Arzallus (25) —defensor de la enmienda— interpretaba las
facultades como de «funciones de ejecucién».

Lo que ocurre es que la técnica de control —como apunta En-
trena— impone reducir el ambito delegado o transferido a lo

(22) En Gagrrino FaLLa y otros: Comentarios a la Constitucién, Civitas, 1980, pp. 1832
Yy siguientes.

(23) Diario de Sesiones num. 115/78.

(24) Diario de Sesiones num. 118/78.

(25) Diario de Sesiones num. 109/78.
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ejecutivo: el articulo 153 bJ) concede ese control al Gobierno, y
es obvio que si la actividad autonomica fuese legislativa, el tnico
control posible seria el jurisdiccional constitucional (salvo en
caso de Leyes de Desarrollo, lo cual constituye tema aparte).

Luego parece gue sélo son transferibles facultades ejecutivas.

La LOAPA refuerza nuestra interpretacién cuando en su
articulo 8°, habla de «actividad» de las CC. AA.; «ajustar (las
CC. AA) su actuacion a las instrucciones emanadas de las auto-
ridades estatales competentes», etc.

En todo caso, de lege ferenda, no es descartable que en el
futuro, mas de una de las materias hoy reservadas en exclusi-
vidad al Estado por el articulo 149, sean transferidas en cuanto
a la legislacién: razones de conveniencia politica podrian asi
abonarlo y su legitimacion se obtendria mediante una inter-
pretacién progresiva. de la Constitucién. Para estos casos y con
caracter meramente preventivo, puede ser plausible la norma
del Estatuto madrilefio transcrita, hoy por hoy un tanto vacia
de contenido.

III. LA LLAMADA AUTONOMIA PROVINCIAL

Basta para este tema reproducir el precepto correspondiente
de la LOAPA, que es el articulo 16:

«<1. En las Comunidades Auténomas uniprovinciales que
se constituyan, la. Diputacién Provincial quedars integrada.
en ellas con los siguientes efectos:

a) Una vez constituidos los organos de representaciéon y
gobierno de la Comunidad Auténoma, o en el momento que
establezcan los respectivos Estatutos, quedarén disueltos de
pleno derecho los drganos politicos de la Diputacidn.

b) La Administracion provincial quedars totalmente in-
tegrada en la Administracién autonémica.

¢} La Comunidad Auténoma, ademas de las competencias
que le correspondan segin su Estatuto, asumira la plenitud
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de las competencias y de los recursos que en el régimen co-
mun correspondan & la Diputacién Provincial,

d) La Comunidad Auténoma se subrogara en las rela-
ciones juridicas que deriven de las actividades anteriores de
la Diputacion Provincial.

2. Las Comunidades Auténomas uniprovinciales tendran,
ademas, el caracter de Corporacion representativa a que se
refiere el articulo 141.2 de la Constitucion.»

El sentido del precepto estd claro ya que su fin es univoco
¢ incanjeable. No obstante, algunos defectos de redaccién pueden
dar lugar a problemas. Si la provincia, segun el articulo 141
de la CE «es una entidad local con personalidad juridica propia»
¥y «su gobierno y administracion estan ("estaran”) encomendados
a Diputaciones u otras Corporaciones de caracter representati-
vo», quiérese decir que a las Diputaciones —como drgano repre-
sentativo— les suceden, no las Comunidades Auténomas, sino los
6rganos representativos de éstas: lo cual casa poco con el altimo
inciso del precepto de la LOAPA citado y que podria hacer surgir
la duda de si la provincia en cuanto tal pudiere continuar re-
presentada por algo distinto de los 6rganos autonémicos, lo cual
seria una duplicidad absurda y peligrosa.

Por lo que hay que entender que es un defecto de mera re-
daccién.

Lo importante de Madrid es que, con la entrada en vigor del
Estatuto, la provincia sigue —no podria ser de otro modo— como
entidad local; pero queda desprovista de administracién. Asi se
deduce del articulo 16 b) ya citado.

Lo cual no supone —obviamente—la extincién de la Admi-
nistracién periférica del Estado referida, no ya a la provincia,
sino al territorio de la Comunidad Auténoma. Surge un proble-
ma en estas uniprovinciales: ¢Se refunden Gobernador civil y
Delegado del Gobierno? Asi lo establece el articulo 7 del Real
Decreto 2238/1980, de 10 de octubre, sobre Esiatuto de Delegados
del Gobierno en CC. AA.
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IV. LA LLAMADA AUTONOMIA MUNICIPAL

Veiamos como el concepto de autonomia se caracteriza por su
significacién politica, en cuanto atribuia, junto con el poder de
decisién, la potestad de autonormarse sobre aquellas materias
cuya competencia le viene conferida y reservada por el texto
constitucional. Frente a ella, y en plano de inferioridad, se sitaa
la autarquia, esto es, reconocimiento de sustantividad y plena
personalidad para el cumplimiento de fines y gestiéon de intere-
ses. Fines e’ intereses, como ha mantenido Entrena Cuesta (26),
que no le vienen reservados en la norma fundamental, sino que
les vendran atribuidos por la legislacion ordinaria con la con-
secuencia de que no podra hablarse, en puridad, de funciones
propias de las entidades locales, sino de funciones asignadas
por el legislador ordinario.

4.1 Autarquia

Entendida asi la autonomia municipal a que hacen referen-
cia los articulos 137 y 140, esto es, como aqularquia, y por tanto
situada en grado inferior a la descentralizacién politica —facul-
tad autonormativa frente a la simple organizativa—, se plantea
el problems de la tensién existente entre autonomia (27) —ges-
tion de intereses propios—y control —en cuanto inspeccién, fis-
calizacion e intervencién.

42 Control

4.2.1 ALCANCE DEL CONTROL

Se plantean al respecto dos fundamentales problemas: el pri-
mero es de la incidencia que la proclamacion constitucional del

(26) R. EnTreENa Cuesta: Comentarios..., ob. cit., pp. 1460 y ss.
(27) Hechas las anteriores observaciones criticas, hablamos de autonomia municipal
por respeto a la Constitucién.
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principio de autonomia ha tenido sobre las tradicionales técni-
cas de tutela fundamentadas en la hoy vigenite —aunque modifi-
cada v en parte derogada— LRL (28), que venfa a considerar las
Corporaciones Locales como menores de edad, sujetas a contro-
les tanto de legalidad como de oportunidad.

La asuncién por las CC. LL. (29) de una parcela de actuaciéon
de libre decisién, la faculta para impedir la irrupcién de érdenes
organizativos diferentes en el marco de las competencias a ella
atribuidas, esto es, dentro del ambito de su autonomia. No obs-
tante, tal exclusividad y decisoriedad no tienen caracter absoluto,
sino que encuentran limite «dentro de! marco del articulo 137,
o sea de la gestion de sus propios intereses» (sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 2 de febrero de 1981).

Si tradicionalmente la tutela podia enmarcarse dentro de cri-
terios de legalidad —adecuacion de la actuacién del 6rgano tute-
lado a las prescripciones normativas—y oportunidad —acomo-
dacién a la voluntad subjetiva del Ente tuielante—, la nueva
configuracién del Estado, basada, como apuntabamos, en la com-
petencia y no en la jerarquia, impide la existencia del segundo
por atentatorio al principio making power y, por el contrario,
exige el mantenimiento del primer criterio en base al principio
de primacia de la ley y, por supuesto, supremacia del interés de
la Nacién. Tal mantenimiento de la tutela de legalidad que sobre
los Entes locales pueden ejercer los 6rganos de la Administra-
cion del Estado —aun cuando, como veremos, €s posible también
su transferencia a las CC. AA. en los términos establecidos en

(28) Ley de Régimen Local de 24 de junio de 1955. A este respecto, es necesario
mencionar las modificaciones habidas a dicha Ley: Estatuto de Bases de Régimen Local,
aprobada por Ley 41/1975, de 19 de noviembre, derogada a su vez por la Ley 47/1978,
de 7 de octubre, en todos aquellos preceptos que no hubieran sido desarrollados por los
siguientes Reales Decretos: 3250/1978, de 30 de diciembre; 3046/1977, de 6 de octubre, y
2725/1977, de 15 de octubre; Ley de Elecciones Locales de 17 de julio de 1978; Constitu-
ci6én Espaifiola de 27 de diciembre de 1978, y en su adaptacién se promulgan los Reales
Decretos 1710/1879, de 16 de junio —modificando y suprimiendo determinados procedi-
mientos de intervencién y tutela de la Administracién Central sobre las CC. LL.—, y .
Real Decreto-ley 3/1981, de 18 de enero —aprobador de determinadas medidas del régi-
men ‘uridico de las CC. LL. y suprimienido determinados controles de la Administracién
del Estado—; Ley 40/1981, de 28 de octubre, modificativa de la LRL y sus Reglamentos,
asi como de los Reales Decretos de desarrollo de la derogada Ley de Bases del Estatuto
de Régimen Local, asf como expresamente quedan derogados los Reales Decretos 1710/
1979 y 3/1981, antes citados; Real Decreto 3183/1981, de 28 de diciembre, por el que re
apruebsa la tabla de vigencias.

(29) Corporaciones Locales.
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el articulo 148.1.2°. —no puede concebirse como un control ge-
nérico e indeterminado que situen a aquéllas en una posicién
de subordinacién o dependencia cuasijerarquica. Por el contra-
rio —tal v como ha sefialado la citada sentencia del Tribunal
Constitucional de 2 de febrero de 1981—, el control debe ser
«puntual»> y referente a... «supuestos en que el ejercicio de las
competencias de la Entidad local incidan en intereses generales
concurrentes con los propios de la Entidad...» (en el mismo sen-
tido, v a sensu contrario, sentencia del Tribunal Constitucional
de 29 de abril de 1981).

Asi las cosas, podemos afirmar que el elemento definidor del
control de legalidad radica precisamente en la incidencia de la
actividad del Ente inferior en ambitos que afecten directa o
indirectamente a intereses de la generalidad de los que es ga-
rante el superior (30).

Examinemos algunos supuestos:

a) Tutela sobre los 6rganos externos

Tradicionalmente se entiende por tal la facultad de suspen-
siébn de funciones, sancion o destitucién de los Presidentes y
miembros de las Corporaciones por parte de los Gobernadores
civiles (arts. 417, 419 y 421 LRL). Tales facultades hoy son incons-
titucionales por contravenir lo preceptuado en los articulos 1.°
(Estado democratico) y 140 (caracter representativo mediante
eleccién directa —Concejales— o indirecta —Alcalde—). Sélo ca-
bria suspensiéon temporal y previo conocimiento por la autoridad
judicial por plazo no superior a sesenta dias en supuestos de
graves alieraciones del orden publico en funcién del interés ge-
neral (sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero
de 1981).

(30) Es interesante al respecto el trabajo de R. BocaANEGRA SIERRA: «La nueva confi-
guracion de la tutela sobre las CC. LL.» (REVISTA DE DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA, edt.
Presidencia del Gobierno, abril-junio 1979, num. 182, pp. 367 y ss.).
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b) Tutela sobre los actos

Esto es, la ejercitada en los supuestos de aprobacién, sus-
pension o nulidad de oficio de actos, acuerdos y resoluciones
de las CC. LL. (arts. 110, 365 LRL). Es necesario distinguir:

— Actos y acuerdos de las CC. LL. El control de legalidad por
parte del Gobernador civil y, en su caso, por el correspon-
diente Consejero del Interior de las CC. AA., faculta a éste
la suspension del acto o acuerde sélo en el caso de que las
mismas «constituyan infraccién de las leyes y afecten di-
rectamente a materias de la competencia del Estado» o de
«las CC. AA.» (art. 8 y disposicién final 5.2, respectivamente,
de la Ley 40/81). Pero ha de sostenerse que estan en contra
del principio de autonomia en los supuestos de <«suspension
gubernativa de acuerdos municipales sin otra razén que el
control de legalidad en materia que corresponda al ambito
competencial exclusivo de las Entidades locales» (sentencia
de! Tribunal Constitucional de 29 de abril de 1981).

— Ordenanzas y Reglamentos. Es perfectamente posible la exis-
tencia de tal control de legalidad y suspensién temporal de
los mismos hasta su convalidacién o nulidad por los Tribu-
nales. por cuanto que aquéllos han de acomodarse a las
prescripciones del ordenamiento. Asi 1o ha dicho la tan citada
sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981.

¢} Tutela sobre la actividad

Caracterizada por el poder de direccién, fiscalizacién, ins-
peccién y el eufemisticamente llamado «asesoramiento vincu-
lante» (arts. 267, 354 LRL). Ldégicamente, el mantenimiento de
tal tutela pugnaria con principios constitucionales como «se-
guridad», «interdiccion de arbitrariedad» (art. 9 de la Consti-
tucion), v, con el de «autonomia» entendida como libertad de
gestion de intereses propios.

d) Tutela excepcional

Se refiere a la sustitucion, disolucién y suspensiéon de Entes
locales (art. 422 LRL). La tan repetida sentencia de 2 de febrero
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de 1981 reduce el éjercicio de la tutela por la Administraciéon
del Estado exclusivamente para los casos o supuestos de activi-
dades contrarias al interés general; no cuando se alegue con-
tradiccién®del interés local.

4.2.2 SUJETO EJERCIENTE DEL CONTROL

El segundo problema —hay otros muchos, pero me cifio a
dos—es el del actual sujeto del control sobre CC. LL., una vez
instaurado el régimen autonémico.

El articulo 148.1.2.° reconoce la, competencia de las CC. AA.
en cuanto a «las funciones que correspondan a la Administra-
cién del Estado sobre las CC. LL. y cuya transferencia autorice
la legislacién sobre Régimen local».

He de advertir que observo en el texto del Estatuto —a dife-
rencia de lo que hacen los de otras CC. AA— la omisién de
esta competencia en el articulo 26, llevandolo al articulo 27 como
facultad legislativa por aplicacién del articulo 149.1.18.

Grave omisién que puede significar la ablacién de unas fun-
ciones tipicamente administrativas y que la Constitucién reco-
noce desde ya a todas las CC. AA.

Pero esa omisién y consiguiente traslado de lo legislativo a
otro precepto del Estatuto puede derivar de la propia ambigiie-
dad del articulo 148.1.2.° in fine («...y cuya transferencia auto-
rice la legislacion de régimen local»). Las funciones no se trans-
fieren: se transfieren los servicios —con todos los medios
idéneos. Se transfieren —art. 150.2— ciertas competencias exclu-
sivas del Estado (p. ej.: facultad de ejecutar o quiza de legislar).
Pero las «funciones» o, mejor dicho, los «derechos-funcién» (por
ejemplo: control de legalidad de actos) no son exclusivos del
Estado (mas aun, ni se citan en el 149) y su naturaleza de po-
tencialidad o disponibilidad, de funcién a ejercer, les aleja de
la acepcion «transferencia» como mera dotacién de medios.

De donde, como se ve, la redaccion es pésima (31).

(31) En parecido sentido, la critica de R. ENtrena Cugsta en ob. cit., p. 1514,
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Lo que —creo— significa el precepto es que esta competencia
para las CC. AA. estd condicionada por los términos de la legis-
lacién estatal sobre Régimen Local (32).

Y esta legislaciéon esta, a su vez, condicionada pot la Cons-
titucién, como hemos visto antes, lo que convierte el tema en
sumamente resbaladizo.

Un pronunciamiento favorable a la automatica titularidad
—que no transferencia— de las funciones de control de legalidad
por las CC. AA. esta en la disposicién final 5.2 de la Ley 40/1981,
que dice: «Las facultades de impugnacién aftribuidas por la
presente Ley a la Administracién del Estado corresponderan a
las CC. AA. en relacién con las competencias que haya asumido
v de acuerdo con lo que hayan establecido sus respectivos Es-
tatutos.»

De la archirrepetida sentencia del Tribunal Constitucional de
2 de febrero de 1981 se deduce asimismo la competencia de la
Comunidad Auténoma en cuanto al control y en atencién al
interés afectante a la propia Comunidad auténoma.

En conclusion, podemos deducir la existencia de tres circulos
concéntricos: interés local; de la C. A.; general o del Estado. En
el primero, la C. L. es intocable; en el segundo, la C. A. podria
ejercer control de legalidad sélo en cuanto a competencias cons-
titucionalmenie reconocidas y estatutariamente asumidas; en
cuanto al tercero, al Estado corresponde la funcién. Sin perjuicio
de que a éste a mi entender— competa también un control de se-
gundo grado inclusive para los dos primeros circulos, en virtud
del principio del articulo 155 de la Constitucién: «Si una Comu-
nidad Auténoma no cumpliere las obligaciones gque la Constitu-
cién u otras leyes le impongan...», reforzada por el articulo 7.°-2
de la LOAPA: <«El Gobierno velara por la observancia por las
Comunidades Auténomas de la normativa estatal aplicable y
podra formular a través del Delegado del Gobierno los requeri
mientos procedentes a fin de subsanar las deficiencias, en su
caso, advertidas. Cuando tales requerimientos, que tendran ca-
racter vinculante, sean desatendidos o las autoridades de las

(32) L. CoscurLueLa MONTANER, ob. cit., p. 545, habla de autorizacién condicionante.
Jgualmente vid. del mismo autor, <La determinacién constitucional de las competen-
cias de las CC. AA» (RAP num, 89, pp. 13 y 14),
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Comunidades Auténomas nieguen reiteradamente las informa-
ciones requeridas o dificulten notoriamente la labor del Dele-
gado, el Gobierno procedera, en su caso, en los términos previs-
tos en el articulo 155 de la Constitucion.»

Y si bien es verdad que el remedio del articulo 155 parece
excesivamente traumatico y aparatoso para el caso de que se
trata, la funcién supervisora del Estado, incluso per saltum, esta
clara en el precepto, sobre todo en su segundo parrafo: «2. Para
la ejecucion de las medidas previstas en el apartado anterior, el
Gobierno podra dar instrucciones a todas las autoridades de
las Comunidades Auténomas.»

V. LA EVENTUAL INSTITUCIONALIZACION DE UN ENTE
METROPOLITANO MADRILENO

5.1 Consideraciones previas

Es del maximo interés para los asistentes a estas Jornadas
la, determinacién, aunque sea aproximada, de la posibilidad y
vias para institucionalizar un Ente metropolitano madrilefio.

Lo he dejado para lo ultimo por razones sistematicas y tam-
bién quiza, como pueril maniobra para resucitar una atencién
fatigada por tanta aridez anterior.

En todo caso, también ha de defraudarles la generalidad de
las siguientes reflexiones, no ya porque el analisis constitucional
y estatutario, a que me limito, me veda entrar en el contenido
organico y sectorial —los Organos eventuales y la materia mas
importante, la urbanistica, son objeto de otra ponencia—, sino
porque en esta fase previa, bastante arduo es el problema de
intenta construir el vehiculo —un Consejo metropolitano del
Area dentro de la C. A— como para pensar en el o los motores,
el carburante y la carga.

El Consejo Metropolitano de Municipios de Madrid (33) cons-
tituye un importante esfuerzo asociacionista, aunque meramen-

(33) En adelante, C. M. de M. M.
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te consultivo de Entidades locales en atenciéon a unos fines co-
munes.

Toda necesidad asociacionista o aglutinante municipal suele
responder de hecho a dos principales —y aparentemente opues-
tas-— razones: salvar la dispersion y organizar la aglomeracion.

Los pequefios municipios se agrupan o mancomunan sus
servicios cuando la insuficiencia de su tamaifio y la dispersién
entre ellos exigen una ayuda mutua; y los grandes se ven obli-
gados a hacerlo cuando —consecuencia del estallido demogra-
fico—la interrelacién urbanistica y de servicios entre ellos es
tan intensa que la cooperacién resulta ineludible.

Bien es verdad que, en el fondo, el fen6meno es el mismo:
inadecuacién de las estructuras disponibles a las necesidades
existentes. Penuria de medios.

Pero el grado mayor de interrelaciéon es el que se da en las
conurbaciones, en las que el circulo vicioso de «crecimiento-
deterioro-burocratizacién» alcanza niveles de especial agudeza,
afectantes a toda suerte de esferas: medicambientales, urbanis-
ticas, sanitarias, culturales, asistenciales, de formas y habitos
de vida: hasta las que se han denominado «metabélicas» (34).
Y en las que la tension «centralizacién-descentralizacién» ha de
buscar férmulas de exquisito equilibrio y flexibilidad.

Porque, en efecto, el raquitismo de estructura e insolidaridad
de esfuerzos resulta suicida, pero el gigantismo y la uniformiza-
cién pueden convertirse en asfixiantes.

No existe otra férmula juridicopolitica para estas aglomera-
ciones en malla discontinua y consielar, para estas metrépolis
suburbiales, que la férmula federativa o—si la expresiéon se
considera partidista—1la, férmula intercomunitaria, en la que
autogobierno e integracién (35) facilitan una pluridimensiéon de
lo que M. Castells ha llamado «la organizacién institucional del
espacio».

(34) Utiliza esta expresion Aper WorMan en La ciudad, obra colectiva del «Scientific
American» {(Madrid, 1965, p. 199), para referirse a las necesidades bioldgicas nacidas
de las ciudades en si, superpuestas por tanto a las de sus propios habitantes.

(35) Sobre esta tensién dialéctica que el autor llama de -autonomia-comunidad-
para aplicarla a algunas conurbaciones en USA y Francia, vide M. Castets: Lo cuestion
urbana (Madrid, 1976, pp. 255 y ss.).
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A estas necesidades respondié en Madrid-provincia, a su vez
territorio de la actualmente en ciernes Comunidad Auténoma, el
nacimiento del C. M. de M. de M., con el alcance conocido.

Por lo que su articulacién dentro de la Comunidad Auténoma
puede ser aconsejable, en cuyo caso seria ineludible la atribu-
cién de una personalidad juridica y un making power suficiente
en la esfera de sus competencias.

No cabe admitir que precisamente la implantacién de la Co- -
munidad Auténoma suponga un hiato o inclusive un foso que
lleve al traste el esfuerzo mantenido hasta el presente en orden
a esos objetivos.

Para tratar de la eventual institucionalizacién, cabe distin-
guir los siguientes aspectos:

5.2 Normativa aplicable

Los preceptos constitucionales utilizables son los siguientes:

Art. 141.3. «Se podran crear agrupaciones de Municipios
diferentes de la provincia.»

Art. 148122 <Las Comunidades Auténomas podrén asu-
mir competencias en las siguientes materias: ... 22 Las alte-
raciones de los términos municipales comprendidos en su te-
rritorio y, en general, las funciones que correspondan a la
Administraciéon del Estado sobre las Corporaciones Locales y
cuya transferencia autorice la legislacién sobre régimen lo-
cal.» :

Art. 149.1.18.° «El Estado tiene competencia exclusiva sobre
las siguientes materias: ... 18.° Las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas y del régimen estatutario
de sus funcionarios...; el procedimiento administrativo comuan,
sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organiza-
cién propia de las Comunidades Auténomas ... legislacién ba-
sica sobre contratos y concesiones administrativas...»

Art. 152.3. «Mediante la agrupacién de Municipios limi-
trofes, los Estatutos podran establecer circunscripciones te-
rritoriales propias, que gozaran de plena personalidad juri-
dica.»
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Del juego de estos preceptos entiende Goémez-Ferrer Mo-
rant (36) que cabe extraer la via para la creaciéon de una
Administraciéon unica, cuyo émbito sea el de todos los Muni-
cipios del Area Metropolitana, y que para este autor tendrs
el caradcter de ser una entidad de segundo nivel y con una
tasa previa de competencias (transportes y urbanisticas).

5.3 Eventual naturaleza del Ente

Pero no se va a tratar —creo— de una mera entidad urbanis-
tica o para canalizar otros aspectos sectoriales previamente ta-
sados. Se puede tratar de conseguir la creacién de una entidad
local de segundo nivel o intermedia, superpuesta a, pero no ab-
sorvente de los Municipios que la integran, y cuyo contenido no
tendria por qué ser previamente tasado, sino que seria el ade-
cuado a sus propios intereses, normalmente conocidos, pero no
delimitables.

Es decir, que se trataria de una personalidad juridica y un
making power suficiente pero no sectorial y que, sin producir
el vaciamiento de que el mismo GOmez-Ferrer hace alusién en
cuanto a las competencias de los Municipios integrantes, tuviese
la generalidad o la elasticidad suficientes competenciales para
que su capacidad de obrar no resultase capitidisminuida (37).

Evidentemente que la previsién del articulo 152.3 es la mas
idénea para la figura de que se trata.

No la del articulo 148.1.22 (comienzo): <«Alteraciones de los
términos municipales», ya que, evidentemente, no es nada de eso.

La dificultad para la figura prevista en el articulo 152.3 esta
en que resulta dudoso si la competencia para crear estas «cir-

(36) M. Gomez-FERRER MoRANT: «Encaje constitucional de la Administracién metro-
politana», Revista b DOCUMENTACION AbMiNIsTRATIVA (edit. Presidencia del Gobierno,
nimero 182/1979, pp. 399 y ss.). )

(37 En parejo sentido se pronunciaba L. MoreLr OcaNa: <«La nueva Ley de Régimen
Local. II. La supramunicipalidad- (REDA num. 9, gbril-junio, 1976, p. 252), cuando afir-
maba: «La supramunicipalidad no supone desarraigar la institucién municipal de la
sociedad contemporanea, sino al contrario, aprovechar la vitalidad de los municipios
urbanos para hacer descansar sobre ellos una organizacién local que trascienda a cada
municipio individualmente considerado. Es otorgar al municipio un auténtico protago-
nismo en ¢l sistema de gobierno local sobre la base de considerar a este ultimo como
una estructura de, al menos, doble nivel.»
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cunscripciones territoriales» es exclusiva de las CC. AA. de pri-
mer grado, o sea, las constituidas por el articulo 151: en ese
caso a Madrid le estaria vedada tal posibilidad. O si incluye las
del 143 )

La ubicacién del precepio parece abonar la interpretacién
restrictiva, ya que el 152.1 comienza refiriéndose a <Los Estatu-
tos aprobados por el procedimiento a que se refiere el articulo
anterior» —es decir, el 151—, No obstante, asi como los dos pri-
meros numeros del 152 estdn indefectiblemente dedicados a las
CC. AA. de primer grado, no es muy aventurado sospechar que
el numero 3 esté ubicado en tal articulo por puro azar, conse-
cuencia del cubileteo de textos que tantas veces ocurre para ser
definitivamente acoplados en una numeracién preestablecida.
De aqui que ya el diputado Vizcaya Retana (38) opusiere repa-
ros a la ubicacién del precepto.

Salvo Alzaga (39), quien entiende que el precepto esta dic-
tado <«basicamente para catalanes, vascos y gallegos», y Alva-
rez Conde (40), quien, sin argumentarlo, opina lo contrario, nin-
gun autor se ha planteado el problema.

Yo entiendo que la discusién parlamentaria constituyente
abona la interpretacién extensiva, y sobre todo, una interpreta-
cién teleolégica nos lleva también a ella, porque no hay razoén
alguna politica o tecnicojuridica que circunscriba tal facultad a
unas pocas CC. AA. sobre todo si, como decia antes, en un
territorio —la provicia de Madrid—, la necesidad es tanto o mas
acuciante que en los de las CC. AA. que obtuvieron su reco-
nocimiento por la via del articulo 151,

5.4 Via constitucional utilizable. Su reflejo cautelar
en el Estatuto madrilefio

En la duda, creo que una adecuada ordenacién de los textos
vigentes y su interpretacién jurisprudencial bastan para hacer
posible el desenvolvimiento del Ente metropolitano, aun pres-

(38) Diario de Sesiones nam. 91, de 16 de julio de 1978,
(39) O. Arzacs: La Constitucién Espaniola de 1978, Madrid, 1879, p. 885.
(40) Avvarez ConDE: Las Comunidades Auténomas, p. 249.
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cindiendo del conflictivo articulo 152.3. Veamos: lo basico en
esta materia es un buen entendimiento del juego competencial
que cabe extraer del titulo VIII de la Constitucién: es el ya
enunciado en e! comienzo de este trabajo de que «toda compe-
tencia es de por si excluyente».

Las materias seran compartidas, los 6rdenes juridicos actua-
ran concurrentemente, pero las competencias se reparten: por
su misma incidencia en el tema, originan una delimitacién que
—si es que gqueremos que el Derecho autonémico refleje la fijeza
y seriedad que impone, por ejemplo, el articulo 9.° de la Cons-
titucién— no es expansiva.

Pero en Derecho objetivo —en cualquiera de sus ramas—se
da el horror vacui. Técnicamente no caben lagunas, es impres-
cindible que a un reparto competencial siga una amplia norma
supletoria.

La norma supletoria del articulo 149.3 reconoce dos momentos
o fases:

a) Momento autondmico: «Las materias no atribuidas ex-
presamente al Estado por esta Constitucién podran corresponder
a las Comunidades Auténomas, en virtud de sus respectivos Es-
tatutos» (art. 149.3, inicio).

b} Momento estatal suplementario: «Las competencias so-
bre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de
Autonomia correspondera al Estado...» (art. 149.3, en medio).

¢} A los dos anteriores puede anadirse, aunque no viene al
caso, un tercer momento de Derecho supletorio general atribuido
al Estado: <«El Derecho estatal seré, en todo caso, supletorio del
Derecho de las Comunidades Auténomas» (art. 149.3, in fine (41).

Y de aqui que —si el primer momento supletorio, o sea, el
Autondémico, se atribuye sélo si la competencia consta como asu-
mida en el Estatuto—sea de especial importancia la previsién
estatutaria al respecto, asumente de materias residuales concre-
tas. Es requisito imprescindible para que la competencia corres-

(41) Omito, por ser indiferente al tema, el parrafo de precepto alusivo a Derecho
conflictual. Para ello, ver ampliamente en Garcia pe EnTERRiA y Tomis R. FERNANDEZ:
Curso de Derecho Administrativo (Madrid, 1979, pp. 282 y ss.).
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ponda a la, Comunidad Auténoma, desde hoy en algunas de ellas,
a los cinco afios de su vida para las demaés.

Esa asuncién cautelar produce, a su vez, dos efectos:

a) «Bloquear» para si determinada materia residual, es de-
cir, no regulada expresamente en los articulos 148.1 y 149.1 como
competencia respectiva de las Comunidades Auténomas y del
Estado. Porque si no se prevé, ya no tendra ocasién de ejercitar
sus drdenes juridicos (legislativos o ejecutivos) sobre la materia,
porque el efecto supletorio estatal la abarcari y bloqueara a
su vez. .

b) Hacer suya la competencia de legislar en desarrollo de
«bases» contenidas en la Legislacion vigente sobre materias de-
terminadas, conforme al articulo 149.1 en varios de sus aparta-
dos (de ello se ha hablado antes).

También se dijo que cuales sean estas «<bases» ha sido resuelto
por la sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de
1981, que, rechazando un sentido cronolégico dependiente de la
promulgacién de la Constitucion, admite que Leyes anteriores
a la misma sirvan como textos basicos para el desarrollo auto-
némico; lo que confirma el articulo 3.°-2 de la LOAPA, también
visto.

El ntimero 18 del apartado 1 del articulo 149, también citado,
reserva al Estado las bases del Régimen juridico de las Admi-
nistraciones publicas, dentro de las cuales estd indudablemente
comprendida la local.

Conforme a la doctrina expuesta, tales «bases» estan conteni-
das en las todavia vigentes LRL de 24 de junio de 1955 y Ley de
Estatuto de Bases de RL de 1975, en lo no derogadas por la Ley
de 7 de octubre de 1978 y Ley 40/1981 (de 28 de octubre), y en lo
no derogadas o modificadas —que es mucho— por la propia Cons-
titucién, segin sucesivos pronunciamientos del Tribunal Consti-
tucional en sentencias —también citadas— de 2 de febrero, 29 de
abril y 14 de julio de 1981 (42).

(42) La exposicién permenorizada de esa legislacién se encuentra recogida en la
nota 28 de este trabajo: toda ella con previsible corta vida, porque en el momento de
redactar estas lineas parece ya préxima la nueva Ley de Régimen Local acorde con el
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Pues bien: la vieja LRL contiene, en sus articulos 29 y siguien-
tes, una rudimentaria regulacién de Mancomunidades de Muni-
cipios voluntarias para obras y servicios, de alcance reducido y
significado —seguin unanime doctrina— meramente funcional, no
territorial.

Parece, por lo pronto, que ese alcance estd hoy afecto por un
principio contenido en la Constiucién: el del articulo 141.3, ya
relacionado, que admite la creaciéon de agrupaciones de Munici-
pios diferentes de la provincia; es decir, que admite que las en-
tidades de segundo grado sean territoriales. Precepto cuyos ante-
cedentes parlamentarios y consecuente estatutario catalan estan
clarisimos en lo relativo a la comarcalizacién; figura que, pgr
supuesto, no tiene por qué agotarse en la aceptacién municipal
minifundista, dispersiva y arcaizante que a primera vista ofrece
la expresion, sino que puede aplicarse perfectamente a las aglo-
meraciones metropolitanas.

Y parece, en segundo lugar, que la aprobacién de las Man-
comunidades de servicios reguladas en la LRL, cuya aprobacién
corresponde hoy al Consejo de Ministros del Estado, habra de
pasar a la aprobacién del Consejo Ejecutivo de las Comunidades
Auténomas, por aplicacion del articulo 148.1.2.° in fine, ya ci-
tado: «...y en general, las funciones, etc.»

A la vista del anteproyecto presentado al Congreso, el autor
de estas lineas, y en la ponencia que le sirvié de base, advirtié
acerca de la insuficiencia del anteproyecto de Estatuto tal como
estaba redactado: si no se recababan en la futura Comunidad
de Madrid competencias respecto de la funcién organizadora de
entidades intermedias por la via de la legislacién en desarrollo
de legislacién-marco, o por la via de la transferencia, el efecto
«<bloqueador» arriba citado del articulo 149.3 de la Constitucién,
impediria el logro. Y el anteproyecto no las recababa.

régimen constitucional. No aludo a la «Entidad municipal metropélitana» prevista en la
derogada Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local de 19 de noviembre de 1975,
base 9.8, cuya naturaleza «federativa» (vid, E. Garcia pr ENTERRiA ¥ L. Pareso: Lecciones
de Derecho Urbanistico, Madrid, 1981, p. 123) tampoco est4 muy alejada de las manco-
munidades municipales de la —todavia en parte v por tanto aprovechable al objeto que
aqui buscamos— vigente LRL., Sobre esa comun naturaleza de federacién interadmi-
nistrativa», vid. E. Garcia pE ENTERRIA v T. Ramén FERNANDEZ, ob. cit., p. 333.
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Satisfactoriamente, el Estatuto promulgado suple la laguna:

Dice el articulo 3.°: «1.° La Comunidad de Madrid se organiza
territorialmente en Municipios, que gozan de plena personali-
dad juridica y autondémica para la gestion de los intereses que
le son propios. 2.° Los Municipios podran agruparse con caracter
voluntario para la gestion de servicios comunes, para la coordi-
naciéon de actuaciones de caracter funcional o territorial de
acuerdo con la legislacion que dicte la Comunidad, en el marco
de la legislacién bdsica del Estado. 3.° Por Ley de la Asamblea
de Madrid se podrdn establecer, mediante agrupacion de Muni-
cipios limitrofes, circunscripciones territoriales propias que goza-
ran de plena personalidad juridica» (43).

(43) Los textos en cursiva son mios. Los parrafos en cursiva corresponden a sendas
enmiendas en el Congreso de los Diputados.
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