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I. INTRODUCCION

1. LA FUNCIONALIDAD DE LOS ENTES INSTITUCIONALES

Parece que es regla de oro de nuestro Derecho publico, como re-
cientemente ha recordado Nieto (1), que «las normas, al ordenar
juridicamente a un Ente, no se refieren exclusivamente a un terri-
torio ni a un grupo de personas, sino a la gestion de los intereses
de una comunidad».

Los Entes institucionales son organizaciones administrativas pre-
cisamente montadas para la gestién de intereses publicos, tanto es-
tatales como locales.

A) Del gigantismo estatal

Introducida la Administracion civil del Estado en la dindmica
del intervencionismo, no le resulté posible distribuir todas sus com-
petencias desde los tradicionales criterios territoriales: habia que
descentralizar servicios y habia que desarrollar funciones en partes
geograficas diversas; pero habia que hacerlo con un nuevo estilo
gestor mas agil en la toma de decisiones. Y para ello no servia la
descentralizacién territorial, ni bastaba con la desconcentracioén.

La exigencia de una descentralizacién funcional se convierte en
necesidad inaplazable cuando el Estado asume un papel importante
en la economia de mercado. Aparecen actuaciones administrativas
arropadas con formas juridico-mercantiles, y, en definitiva, motiva-
ciones técnicas y politicas determinaran la proliferacién de empre-
sas publicas en areas econémicas cada vez mas amplias (2).

La expansién de la Administracion institucional del Estado, tan
a caballo del momento coyuntural, desbordé incluso las previsiones
del legislador: la Ley de Régimen juridico de las Entidades estatales

(1) Conserva plena actualidad su monografia «Entes territoriales y no territoria-
les», en Revista de Administracién Publica, nim. 64/71. Es obligada la referencia al
Tratado de los modos de gestién de las Corporaciones locales, de F. ALsi, Ed. Aguilar,
Madrid, 1960.

(2) BaENA en Administracién Central y Administracién Institucional en el Dere-
cho espariol, Ed. Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1976, pag. 271. ARINO
en Administracién institucional, Ed. Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1972,
pégina 97. Y FErRNANDEZ RODRIGUEZ en Derecho Adminisirativo, Sindicatos y autoad-
ministracién, Ed. Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1969, pdg. 112,
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autonomas, que aparece en 1958 con explicita vocacion integradora
de la dispersa regulacién existente, no fue capaz de ordenar su peli-
groso e inarmdnico crecimiento.

El Consejo de Estado define con notable claridad este impor-
tante fenémeno cuando en su Dictamen de 25 de marzo de 1971
dice:

«Durante el tiempo transcurrido desde la publicacion de la Ley
de 26 de diciembre de 1958, sin que se haya aprobado el Estatuto,
se ha desarrollado una innegable tendencia de organismos nuevos o
reorganizados a permanecer o salirse fuera del ambito de la Ley de
1958. Como sefiala acertadamente la Secretaria General Técnica de la
Presidencia del Gobierno, la creciente huida de la Ley de Entidades
auténomas, al aumentarse las excepciones incluidas en su articulo 5,
son una buena prueba de que el marco legal no es satisfactorio. Este
proceso de huida del marco legal de 1958 es apreciable a nivel de los
mas importantes organismos auténomos...».

Y aunque la voluntad del legislador no ha corregido el desorden
existente en la realidad, si ha servido para consolidar la inquietud
por el problema. En el que han profundizado los estudios de
BAENA (3), BOQUERA (4) y ARINO (5), entre otros, que han revelado
su notable dimensién; tan grande como el espacio que ocupa la Ad-
ministracion institucional de la Administracion central.

B) Del absentismo municipal

Pero en la esfera de la Administracion municipal ni el legisla-
dor ni la doctrina se han preocupado por acometer un similar em-
peiio global. Quiza porque en vez de un problema de gigantismo lo
que haya en la realidad sea poco mas que nada. En el desolador
panorama que ofrecen ésas que deberian calificarse de «Entidades
locales auténomas» encuentra una explicaciéon més la peligrosa rea-
lidad del absentismo municipal. Lo que entre otras cosas ha sido

(3) Debe afiadirse a las obras antes citadas la notable monografia del Profesor
Boquera: Derecho Administrativo y socializacién, Ed. Centro de Formacién y Perfec-
cionamiento de Funcionarios, Madrid, 1965. En esta materia ha incidido la corriente
ordinamentalista: S. MARTIN-RETORTILLO en su Pr6logo al Ordenamiento juridico, de
SaNTI RoMaNo, Ed. Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1963, pdgs. 132 y 213, y
GARCfA-TREVIJANO en Principios juridicos de la organizacién administrativa, Ed. Insti-
tuto de Estudios Politicos, Madrid, 1957.

(4) Ibidem.

(5) [Ibidem.
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causa de que el tedrico ambito de funcionamiento de los Entes ins-
titucionales municipales haya sido en buena parte ocupado por or-
ganismos institucionales de la Administracién central y que en otra
parte no menos importante se haya quedado vacio (6).

¢Cual es ese ambito funcional municipal? ¢(Hacia dénde puede
ir el intervencionismo cultural, urbanistico, de abastos, econémico
de los Ayuntamientos?

Porque seguramente tras esas funciones puedan entreverse vi-
gorosos Entes institucionales creados por los Ayuntamientos para
administrar esas nuevas o esas fortalecidas areas de intervencién
social.

No se intenta defender la postura de que todas las actividades
publicas que se realizan dentro del territorio municipal deban ser
asumidas por el Ayuntamiento o por sus organizaciones institucio-
nales. Ni siquiera que deban serlo las mas importantes. Pues debe
ser una opcién del poder soberano del Estado la definicién en cada
coyuntura de las reglas de coexistencia entre el ordenamiento esta-
tal, el regional y el local, de manera que cuando ello parezca opor-
tuno para los intereses publicos puedan atribuirse los correspon-
dientes dmbitos de gestién al mas conveniente organismo publico.
Lo que si se intenta subrayar es que la eleccién entre un Ente ins-
titucional de la Administracién central y un Ente institucional de
la Administracién municipal suele resolverse con notable frecuen-
cia a favor de la gestién del servicio por el Ente central, sin que
esta decantacién hacia esfera de poder centralista encuentre en mu-
chas ocasiones un sdlido fundamento.

2. EL ESTUDIO DE LA FUNCIONALIDAD DE LOS ENTES
INSTITUCIONALES MUNICIPALES

Si se puede afirmar que los Entes institucionales de los Ayunta-
mientos se encuentran vacios de competencias, serd interesante el
estudio de su reforzamiento en cualquier intento de vitalizacién mu
nicipal.

Un primer paso puede ser el de clarificar el contenido format

(6) ArifNo en Descentralizacién y planificacién, Ed. Instituto de Estudios de Admi-
nistracién Local, Madrid, 1972, p4g. 14. SERRANO en La Administracién local y los pro-
blemas de la renovacién urbana, Ed. Servicio de Publicaciones del Ministerio de la Vi-
vienda, Madrid, 1961, pdg. 22. Y MoReLL en «La actividad de gestién de los Entes
locales», en RevisTA DE EsTupios DE LA ViDA LocAL, nim. 190/76, pag. 284.
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de tales Entes institucionales, entendiendo como categoria juridica
unitaria a la Administracién institucional de los Ayuntamientos. y
profundizando en la elaboracién de reglas y pautas juridicas que
puedan y deban ser aplicadas a los mas dispares organismos insti-
tucionales municipales. La integracién de todos ellos en un tronco
comun, su vertebracién juridica, puede y debe hacerse sin perjuicio
de los caracteres concretos que den significado peculiar y auténomo
a cada uno de ellos.

Este trabajo hace abstraccion de otras perspectivas que el tema
en si sugiere, y se concreta al analisis de los presupuestos y de los
instrumentos juridicos que convienen a la adecuada funcionalidad
de los organismos institucionales de los Ayuntamientos. Parece que
si todos y cada uno de estos organismos estuvieran integrados en
una sola categoria juridica —la Administracion institucional de los
Ayuntamientos—, bien elaborada por el Derecho, podrian prestar
servicios publicos con mayor calidad y eficacia y en un medio de
mayor seguridad juridica.

El esquema de este trabajo se inspira en la busqueda de funcio-
nalidad a los organismos institucionales de los Ayuntamientos y se
articula en dos partes: en la primera se analizan los presupuestos
o condiciones que deben concurrir para que el Ente institucional
sea operativo; en la segunda se disefian los elementos o instrumen-
tos que deben dar trabazén y dinamismo al propio Ente.

II. PARTE PRIMERA: PRESUPUESTOS
PARA LA FUNCIONALIDAD DE LOS ORGANISMOS
INSTITUCIONALES DE LOS AYUNTAMIENTOS

1. CUESTION PRELIMINAR. DELIMITACION DE LOS ENTES
INSTITUCIONALES MUNICIPALES

Nuestro Derecho positivo es poco esclarecedor: el articulo 10 de
la Ley de Régimen local sélo califica de Entes municipales al Mu-
nicipio, a la Entidad local menor, a la Mancomunidad y a la Agru-
pacién; el Reglamento de Servicios elude la calificacion del Con-
sorcio, de la Fundacién y de la Sociedad municipal.

La cuestién se clarificaba en la base 2.* del Proyecto de Ley de
Bases de Régimen local de 1972:
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«También son Entidades locales las personas juridico-publicas
creadas por uno o por varios Municipios o Provincias, o por unos y
otros conjuntamente, para la gestiéon de servicios de su competen-
cia, o de la competencia encomendada a los mismos por otras Ad-
ministraciones publicas».

Y también habia un importante esfuerzo globalizador en la dero-
gada Ley 41/75, de 19 de noviembre, de Bases del Estatuto de Ré-
gimen local, cuando en su base 1.%, primer parrafo in fine, se refiere
a los «Entes publicos de carécter local».

El Real Decreto legislativo 3046/77, de 6 de octubre, es un paso
atras al obviar el tema.

La ambigiiedad legal sobre quiénes son Entes municipales irra-
dia a la definicién y al ejercicio por los organismos institucionales
de potestades administrativas: la inseguridad se resuelve con exce-
siva frecuencia, tanto en la redaccién de los Estatutos constitutivos
de estos Entes como en la actuacion singular, remitiendo al Ayun-
tamiento matriz la emisién de los actos administrativos correspon-
dientes.

Una profundizacion en la naturaleza de Entes municipales que
tienen estos organismos permitiria residenciar en ellos con claridad
una serie de competencias, con las que tendrian mayor agilidad y
fuerza gestora.

Valga, pues, esta indicacion somera sobre la importancia de un
problema al que he dedicado especial atencién en otro momento (7),
y valga ahora un estricto esquema clasificatorio de la tipologia or-
ganica de los Entes municipales:

a) Modulaciones orgénicas que se superponen al Ayuntamiento,
con o sin diferenciacion personal, y que detentan en mayor o menor
medida iuris dictio:

— Ayuntamiento de régimen comun.
— Ayuntamiento sujeto a Ley especial, a Comision gestora o a
Gerencia.

b) Administracion institucional. Entes sin jurisdiccion:

— Organismos asociativos o plataforma o fruto del asociacio-
nismo municipal:

(7) «Los Reglamentos municipales en la reciente jurisprudencia del Tribunal Su-
premo», en Revista de Administracién Publica, nim. 78/75.
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— Homogéneos: Mancomunidad.
Agrupacion.
— Heterogéneos: Consorcio.

— Organismos gestores o formas personificadas de gestion de
servicios:

— Homogéneos: De Derecho publico. Fundacién.
De Derecho privado. Sociedad.
— Heterogéneos: Empresa mixta.

2. EL PROCESO CREATIVO: LA MUNICIPALIZACION

La municipalizaciéon es el proceso a través del cual el Ayunta-
miento se conciencia de que debe protagonizar una cierta actividad
social y toma las disposiciones conducentes a su realizacion.

Pero tras esta sumaria idea se pueden comprender dos concep-
ciones diferentes:

a) Segun la legalidad vigente la municipalizacién es el expe-
diente administrativo en el que el Ayuntamiento justifica la nece-
sidad o conveniencia de acometer una cierta actividad de caracter
o de proyecciéon econémica. Esta formado por una serie consecu-
tiva de informes con los que se documenta una peticién de autori-
zacién previa al Poder central; la consecucion de esta autorizacion
puede incluso destacarse como la principal finalidad del expediente
municipalizador. Cuando el Real Decreto 1710/79, de 16 de junio,
libera del tramite de autorizacion previa a determinadas modali-
dades de gestién de servicios, se ha perdido significado a la elabora-
cién de este dossier respecto a los supuestos que contempla.

Con arreglo a esta construccién el expediente municipalizador
queda reducido a poco mas contenido que el de ser instrumento a
través del cual el Poder central controla y autoriza, en su caso,
que los Ayuntamientos puedan acometer servicios publicos de corte
mas o menos intervencionista. Esta concepcién ha sido calificada
con acierto como «un formidable sistema de obstaculos» (8).

(8) Garcfa pe ENTERRfA en «La actividad mercantil e industrial de los Munici-
pios», en Revista de Administracién Publica, nim. 17/55, pég. 111.
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b) Una concepcion distinta es la que entiende por municipali-
zacion el proceso a través del cual el Ayuntamiento comprende que
debe realizar una cierta intervencién en la vida social —cultural o
econdmica— y adopta las medidas oportunas para llevarla a efecto.
De tal manera que si lo aconsejable es crear un Ente institucional,
las medidas se concretaran a la creacion de tal organismo. Enten-
diendo que correspondera después al organismo creado tomar las
medidas operativas para realizar efectivamente la intervencién pro-
puesta.

En esta concepcion esta ausente la preocupacién por arreglar un
expediente voluminoso —aunque sin vocacién de utilidad—, dirigi-
do a obtener el permiso de la Administracién central. Y también
esta ausente la organizacidon del nuevo servicio cuando la via elegi-
da pasa por la creaciéon de un Ente institucional: parece que esta
problematica, tan dependiente con frecuencia de las circunstancias
de la coyuntura, hay que remitirla a la competencia del nuevo Ente
«auténomo», permitiéndole asi operar con flexibilidad.

En definitiva, para esta concepcién el expediente municipaliza-
dor es la motivacion del acto administrativo municipal, que decide,
por un lado, desarrollar un nuevo servicio publico, y, por otro, ar-
ticular la adecuada formula administrativa para su mejor gestion.

Y quiza pueda afirmarse que la figura de la municipalizacién
carece hoy de fuerza dinamica al estar concebida como un instru-
mento de control montado desde el ancestral recelo legislativo ha-
cia la capacidad de gestiéon de los centros municipales de poder.
Pero también debe decirse que la municipalizacién constituye una
estimable técnica de cara al futuro tan pronto se introduzca en la
naturaleza juridica de la figura su significado motivacional de la
decisién municipal.

Formalmente la municipalizacion debe contener dos grandes de-
cisiones:

Un primer bloque de acuerdos deben orientar la voluntad muni-
cipal a la gestién de nuevos servicios o a intensificar la intervencién
preexistente.

Un segundo bloque de acuerdos definen el modo de realizar tal
gestién. Que entre otras alternativas puede incluir la de acometerla
mediante la creacién de un Ente institucional. En este supuesto, que
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es el que interesa al objeto de este estudio, la municipalizacién cons-
tituye un auténtico tamiz y es el origen dialécticc; de la nueva per-
sona juridica.

3. LA cAusa JURIDICA: LA IDEA DE EMPRESA, EN TODO CASO,
Y EN LOS ORGANISMOS ASOCIATIVOS, TAMBIEN
EL CONCIERTO DE VOLUNTAD

La idea de empresa es o debe ser el motor del nuevo Ente. Su
razén de ser es precisamente intervenir en la vida social prestando
un determinado servicio publico. Pero en concreto respecto a los
organismos asociativos, ademas de la idea de empresa, sobresale
también la idea del concierto de voluntades entre los diferentes En-
tes publicos que se van a asociar.

a) La empresa

Los articulos 38 y 128-2 de la Constitucién dibujan un modelo
econémico de notable amplitud que permite desde la libertad de
empresa hasta la planificacién; no hay obstaculos a la asuncién pu-
blica de tareas incluso econémicas en la vida de relacién. Asuncién
publica en general; no hay limitaciones para la Administracién mu-
nicipal en el texto constitucional.

Este posible protagonismo viene ademas reclamado por «la ma-
yor sensibilidad del Municipio para expresar en su estructura los
cambios sociales y politicos» (9).

El sentido de empresa en el tiempo nuevo lleva de suyo a im-
pregnar a los servicios publicos, en general, y a los personificados,
en particular, de un decidido talante de eficacia. El estilo de empre-
sa imprime rigor al equilibrio cargas-beneficio, a la ecuacion pro-
ducto-productividad y al compromiso gerencial que subyace en el
resultado de las cuentas de inventarios y balances.

Significado que por supuesto no puede dar de lado a la adjeti-
vacion de publicas que tienen estas empresas administrativas. Que
les otorga una legitimidad exorbitante de la privada y que las dota
de una «clara ambivalencia conceptual que se encuentra a mitad de
camino entre el derecho publico y el derecho privado» (10).

(9) Garcfa DE ENTERR{fA en «La actividad mercantil e industrial de los Munici-
pios», en Revista de Administracién Publica. nGm. 17/55, pag. 89.

(10) BAENA en Régimen juridico de la intervencién administrativa en la Eco-
nomia, Ed. Tecnos, Madrid, 1966, pég. 126.
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El expediente de municipalizacién tendra que haber dado en cada
caso concreto una contestacion a las incdgnitas que aqui se han
dejado planteadas. Y tal contestacién constituira la ultima ratio
con la que tendra que ser consecuente el nuevo organismo en las
decisiones que tome en su vida empresarial.

b) EI concierto

La base juridica que da lugar al nacimiento de los organismos
asociativos es un concierto de voluntades, un contrato, entendido
éste en su mas amplia acepcidén.

El Derecho municipal entiende por concierto negocios juridicos
muy dispares: el concierto gestor de los articulos 143 del Reglamen-
to de Servicios, 197 de la Ley de Régimen local y 125 y 136 del Real
Decreto legislativo 3046/77; y el concierto de contrataciéon o de re-
caudacion regulados por los respectivos Reglamentos de su nombre.
El concierto que aqui interesa, el que solidifica como féormula aso-
ciativa a varios Entes publicos, con quien conecta es con el articu-
lo 136 del indicado Real Decreto de 1977, que se refiere a la consti-
tucién de Entes instrumentales de caracter publico o privado.

La referencia al concierto lleva a una remision en bloque a la
normativa reguladora de los negocios juridicos en nuestro Derecho
comun, salvadas obviamente las peculiaridades administrativas. Asi
una constante aunque reducida corriente jurisprudencial:

La sentencia de Audiencia confirmada por la del Tribunal Su-
premo de 1 de noviembre de 1966 dice:

«... ha de acudirse a las normas del Cédigo Civil, que como legisla-
ci6n general ha de aplicarse como derecho supletorio».

Y la sentencia del Tribunal Supremo de 8 de noviembre de 1961,
que dice:

«...se trata de un contrato civil en el que uno y otro Ayuntamiento
obraban como personas juridicas y consecuentemente no es ésta la
jurisdiccién llamada a conocer sobre la interpretacién y cumplimien-
to del indicado contrato. Mas quien esto afirma no puede olvidar la
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naturaleza, el objeto, la causa y el fin de esta convencién, toda ella
eminentemente administrativa».

Y la sentencia del Tribunal Supremo de 18 de diciembre de 1967,
que dice:

«...porque no es dable confundir este sistema de concierto con el
concierto directo significativo de una forma de contratacién».

4. EL PODER ADMINISTRATIVO: DE LA POTESTAD-FUNCION
AL PODER DE ORGANIZACION

Cualquier organismo administrativo, tanto los territoriales como
los institucionales, tienen una capacidad juridica cuya descripcién
coincide precisamente con la suma de potestades que le ha otorgado
el ordenamiento juridico. Las competencias administrativas no son
en realidad otra cosa que la concretizacién de las potestades admi-
nistrativas.

Las potestades constituyen el nivel de la aptitud que tiene un
organismo para realizar su funcion en la vida social. En las caracte-
risticas de cada organizacién radica la fuerza generadora de sus po-
testades. Aunque corresponde al Derecho positivo su introduccién y
reconocimiento formal.

El expediente de municipalizacién debe practicar este razona-
miento para montar desde él la organizacién administrativa adecua-
da a las caracteristicas del servicio publico que se interesa gestionar.
Una organizacién publica precisa de potestades acordes con las fun-
ciones que tiene asignadas. Es lo que una amplia corriente doctri-
nal (11) denomina la potestad-funcion.

a) De la potestad-funcién

La idea de la potestad-funcién se abre a la afirmacién del dere-
cho de cada organizacion publica a articular el bloque de compe-
tencias concretas de que precisa disponer para cumplir sus fines.
Por esta via se comprende la calificacién de «auténomas» con que,

(11) ViLLAR PALAsf en Apuntes de Derecho Administrativo, Parte General, to-
mo I1, Ed. Uned, Madrid, 1974, pdg. 163. Y ENTRENA en Curso de Derecho Admi-
nistrativo, Ed. Tecnos, Madrid, 1974, pég. 479,

6
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por ejemplo, la Ley de Régimen juridico de Entidades estatales auté-
nomas las denomina. Autonomia de la organizaciéon administrativa
para expandir su accién sin mas limites que —el interno— no so-
brepasar la proporcionalidad medios-fines y que —el externo— no
perjudicar derechos de terceros.

El equilibrio que debe existir entre las potestades de un orga-
nismo publico y su mundo exterior no es ciertamente facil de lo-
grar. El mundo exterior constituye para el nuevo Ente que intenta
encontrar en €l un espacio propio, un mundo oscuro en el que se
entrecruzan ordenamientos juridicos de diverso corte y en el que
conviven en dificil estabilidad intereses contrapuestos. El Ente ins-
titucional nuevo comprueba con prontitud la turbulencia exterior y
puede caer en la tentaciéon de reducir sus potestades para evitar
tensiones. Lo que puede derivar en su ineficacia gestora.

El expediente municipalizador puede ayudar a que en una pri-
mera etapa el organismo institucional tenga una organizacion ajus-
tada a sus necesidades originarias.

b) Al poder de organizacion

La potestad-funcion genera el primario poder concreto de toda
organizacion administrativa: el llamado poder de organizacién, so-
bre el que BOQUERA dice: «Las leyes fijan los criterios basicos para
la ordenacién de los medios de las Administraciones publicas. Des-
pués éstas, mediante un poder propio inherente a toda organizacion,
establecen y desarrollan su estructura. Este es el llamado poder de
organizacién» (12).

El poder organizativo municipal se concreta en variadas compe-
tencias. Bien entendido que entre estas competencias no habra que
contar respecto a los organismos institucionales con la iurisdictio,
ya que es ésta una potestad que precisamente imprime caracter y
diferencia a los organismos publicos territoriales.

Las competencias organizatorias de los organismos instituciona-
les se van a analizar en dos grandes bloques:

(12) Derecho Administrativo, Ed. Instituto de Estudios de Administracién Local,
Madrid, 1979, pég. 199.
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— El ordenamiento del Ente hacia el exterior, su conjunto nor-
mativo. Tanto la autonomia que le da vida como la que de é€l tras-
ciende.

— El ordenamiento del Ente hacia el interior, su organizacién
interna, su entramado estructural, sin el cual el organismo se difu-
minaria.

Estas competencias, a través de las cuales aflora a la vida del
Derecho el organismo institucional, pueden adquirir contenido y co-
herencia desde los estudios de la municipalizacién y desde la defi-
nicién del 6rgano gestor configurado con espiritu empresarial.

III. PARTE SEGUNDA: INSTRUMENTOS
PARA LA FUNCIONALIDAD DE LOS ORGANISMOS
INSTITUCIONALES DE LOS AYUNTAMIENTOS

1. LA ORGANIZACION EXTERNA. EI. ORDENAMIENTO DEL ENTE

Se engloban aqui dos potestades: la del Ayuntamiento para crear
y configurar un Ente institucional y la del propio Ente institucio-
nal para dictarse los instrumentos normativos de apoyo a la gestién
de los fines que le son propios, tal y como vengan definidos en su
Carta estatutaria.

A) Situacién actual

Cualquier intento de profundizar en el tema debe partir del ana-
lisis de la autonomia municipal, del margen que tiene un Ayunta-
miento para dictar Reglamentos y de la posibilidad de un Reglamen-
to municipal independiente:

a) Una cierta y dificil corriente, con apoyo en las sentencias
del Tribunal Supremo de 15 de marzo y de 19 de mayo de 1971, se
abre a la doctrina ordinamentalista, mediante lo que ha llamado
BAENA (13) la norma habilitante: cuando una Ley confiere a un Ente
publico menor una potestad para desarrollar determinada actividad

(13) Administracién Central y Administracion institucional en el Derecho espariol,
Ed. Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1976, p4g. 208.
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en la vida social, queda legitimado para dictar las normas reglamen-
tarias que vengan en organizar y en desarrollar adecuadamente tal
potestad; opera, pues, un mandato o habilitacién legal.

Con esta doctrina se abre via a un expreso reconocimiento a fa-
vor de los Ayuntamientos, de potestad normativa propia para orde-
nar la gestién de los intereses peculiares de los pueblos, dentro de
esa amplia competencia funcional concedida por el articulo 101 de
la Ley de Régimen local dentro del ambito territorial del respectivo
término municipal.

b) La Constitucion amplia definitivamente la corriente autono-
mista, y en base a su articulo 137 la sentencia del Tribunal Consti-
tucional de 2 de febrero de 1981 clarifica su significado, poniéndolo
en funcién con «la gestion de sus respectivos intereses». Desde este
esquema de principio se puede afirmar (14) que el reconocimiento
constitucional de la autonomia de los Entes municipales supone la
reserva a favor de éstos de un nucleo de competencias esenciales,
las que no pueden ser perjudicadas por preceptos reglamentarios de
la Administracién central; es mas, que en la normativa estatal sélo
pueden ser objeto de reconocimiento sin minoraciones. El Estado
tiene la obligacién de garantizar con su bloque de legalidad las com-
petencias locales, a fin de que la cualidad autonémica que de los
organismos municipales predica la Constitucién no quede en letra
muerta.

La clarificacion de los espacios sociales que deben ser objeto de
la prevalente atencién de cada Ente publico debe tener una infle-
xién importante en las leyes organicas: en su acertado desarrollo se
encuentra la hebilla juridica para la arménica y racional ordenaciéon
de las competencias de los distintos Entes publicos municipales.

¢) Nuestro Derecho positivo, sin embargo, todavia no ha des-
arrollado suficientemente la exigencia constitucional:

c.1. Por lo que respecta a los Estatutos creadores de Entes ins-
titucionales:

— Respecto a los organismos gestores, el articulo 86 del Regla-
mento de Servicios tiene una referencia a los Estatutos de las Fun-
daciones. Es un precepto de aplicacién analégica a la Carta funda-
cional de los restantes organismos gestores, respecto a los cuales

(14) Ponencias en las «Jornadas de Administracién local del Pafs Valenciano»
en mayo de 1981, Ed. Federacién Colegios SIDAL del Pais Valenciano.
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no hay norma directa, y ello porque, por un lado, la forma mercan-
til de las Sociedades municipales si tiene normas de aplicacién, y,
por otro, porque en lo que extravasa a lo estrictamente mercantil,
que no es sino el ropaje del negocio fundacional (15), la voluntad
del Ayuntamiento tiene el mismo caracter fundacional en la Socie-
dad municipal que en la Fundacién publica del servicio.

Ante la-ausencia de normas reguladoras del procedimiento de
aprobacién de estos Estatutos habra que acudir por su valor resi-
dual al fijado en los articulos 109 y 110 de la Ley de Régimen local,
méxime cuando el articulo 109 contiene una expresa indicacién a
los Reglamentos de Servicios.

— Respecto a los organismos asociativos, el articulo 13-1 del
Real Decreto 3046/77, de 6 de octubre, regula al Estatuto de la Man-
comunidad; el articulo 16-2 del mismo texto al de las Agrupaciones,
y el articulo 107 del mismo Cuerpo legal a los instrumentos crea-
dores de los Consorcios.

Los preceptos invocados establecen competencias aprobatorias y
homologatorias del Estado, que sé6lo se han suprimido respecto a
los Ayuntamientos de Madrid y Barcelona, y con el alcance con que
lo hacen, por los nimeros siete-seis y siete-siete del articulo 1 del
Real Decreto 1710/79, de 16 de junio.

A modo de apéndice de este primer bloque de competencias nor-
mativas conviene citar al articulo 17 del Real Decreto 3046/77, de
6 de octubre, que situia en la competencia del Consejo de Ministros
la potestad de imponer a las antiguas Comunidades de Villa y Tierra
el que se constituyan en Agrupaciones. Parece que es ésta una te-
matica de mucha mayor importancia que no puede ser tratada con
una desenfadada remision al régimen de las Agrupaciones forzosas:
¢Pueden suponer estas figuras unos Entes municipales validos en
algunas Regiones de Espafa para dar una contestacion a la idea
comarcal que se apunta en la Constitucién? ¢No es criticable que
se intente reconducir estas figuras histéricas a la naturaleza de En-
tes locales de segundo grado?

(15) Ademads de la obra de ALBi conviene hacer referencia a Los consorcios lo-
cales, Ed. Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1970, y La ordena-
cién del sector publico en Espaiia, Ed. Civitas, Madrid, 1973, ambas de MARTIN MATEO;
a Las Empresas publicas en forma de Sociedad Andénima, de BrosseTa; a los Comen-
tarios al Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales, de ABeLLA, Ed. El
Consultor de los Ayuntamientos, Madrid, 1957, y «La empresa publica en la Cons-
titucién», en Revista Civitas de Derecho Administrativo, nim. 22/79, pég. 352.
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c.2. Por lo que respecta a la creacion desde los propios Entes
institucionales ya creados, de normas reglamentarias:

No se contempla en la actual situacién legal. Asi, por ejemplo,
el articulo 34 de la Ley de Régimen local se refiere a Ordenanzas,
pero no sitia su aprobacién «en» la Mancomunidad, sino en todos
y cada uno de los Ayuntamientos miembros de la misma y en el
Consejo de Ministros. Nada se dice en el Real Decreto legislativo
3046/77 ni en el Reglamento de Servicios. Hay que convenir, pues,
en la inexistencia de poder organizatorio normativo en los Entes
institucionales municipales.

Salvo que al trasluz de la Constitucién se interprete extensiva-

mente las competencias normativas que la Ley de Régimen local
atribuye a los Ayuntamientos.

B) Valoracion de la situacion actual

La conclusién que puede alcanzarse de un panorama tan desola-
dor puede ser la siguiente:

El proceso de aprobacién estatutaria se encuentra excesivamente
centralizado. Mas centralizado en los organismos asociativos que en
los gestores, aunque en éstos el proceso de municipalizacién tal y
como hoy esta concebido representa trabas complementarias.

El principio de complitud del ordenamiento juridico resuelto en
la unidad del Estado exige de alguna técnica de contacto del pro-
ceso creativo de los Estatutos con el Poder central. Pero si el Ayun-
tamiento debe disponer de la potestad organizatoria de sus funcio-
nes, mas conviene que la decisién aprobatoria de sus Estatutos se
incardine sin eufemismos en el Poder municipal, y que se reduzcan
las conexiones con el Poder central a las simples y naturales técni-
cas del dictamen consultivo, del dictamen vinculante sélo a efectos
de subvenciones o de la potestad de denuncia ante el Poder judicial.
Bl actual centralismo de la decisién ha restado dinamismo y ori-
ginalidad al movimiento estatutario municipal, mas preocupado en
producir normas que superaran con facilidad la traba centralista,
que en profundizar en nuevos horizontes organizativos. Ello ha pro-
vocado a la postre un balance penoso de Estatutos endémicos, re-
petitivos, faltos de imaginacién y de respuestas serias a la concreta
problematica que en teoria venian a remediar.
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C) Previsiones de futuro

a) Por lo que respecta a los Estatutos creadores de los Entes
institucionales:

La potestad creadora se radica naturalmente en el Ayuntamiento
creador. Con procedimiento aprobador acorde con el figurado en
los articulos 109 y 110 de la Ley de Régimen local. Ajustando el
expediente municipalizador al fin de motivar la intervencién muni-
cipal y preparar el inicio de tal intervencién. Reduciendo los nece-
sarios controles centralistas a la via del dictamen, participacién
en subvenciones o denuncia judicial. Y dejando reducida la forma
mercantil de los Entes de derecho privado a un estricto encaje for-
mal. Sélo asi la potestad estatutaria podra constituir el instrumento
de una auténtica autonomia. -

Los necesarios controles del Poder central no son de esta ma-
nera fiscalizacién administrativa o centralista, sino exigencia del
ordenamiento juridico unitario del Estado, en el que, en definitiva,
se integra el ordenamiento juridico del Ente institucional, que debe
encontrar en aquél el sentido de plenitud o, como dice BAENA (16),
«el principio de jerarquia normativa aplicable con caracter general
a nuestro ordenamiento».

b) Por lo que respecta a las Ordenanzas del propio Ente ins-
titucional:

Si bien hoy tal potestad es inexistente, conviene que se valore
la tedrica potestad del Ente para ordenar las materias propias de
su competencia peculiar. Por este camino se puede sefalar:

Que los Entes institucionales tienen un contenido muy concreto,
por lo que si bien si deben tener potestad de Ordenanza, su ambito
material debe estar claramente limitado a la materia concreta que
legitima su propia organizacién.

Que la introduccién del ordenamiento de los Entes instituciona-
les municipales en la vida juridica afecta o puede afectar tanto a
Ja Administracién central como al Ayuntamiento creador. Por lo
que en defensa del principio de unidad normativa, conviene que en
el proceso aprobatorio de estas Ordenanzas se regule una fase de
expresa puesta en conocimiento de ambas esferas de Poder publico

(16) Administracién Central..., pag. 138.
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del texto de que se trate, a fin de que cualquiera de ellas pueda ejer-
citar las competencias de control que se arbitren legalmente.

2. LA ORGANIZACION INTERNA: SU ESTRUCTURA

Esta tematica no ha merecido hasta el momento la atencién del
legislador ni de la doctrina. La sentencia del Tribunal Supremo de
12 de mayo de 1978 constituye una valiosa aportacion al analizar a
este conjunto de Entes como categoria unitaria en sus prerrogati-
vas, en sus érganos y en sus fines.

Es, pues, una tematica en buena medida desarrollada en el vacio,
ya que la estructura de muchos Entes institucionales de los Ayun-
tamientos no tiene mas contenido que el figurado en algin recén-
dito rincén de archivo. Pero se considera que los organismos objeto
de este estudio, y aunque otra cosa digan sus Estatutos o su rea-
lidad, «deben» tener 6rganos propios, medios reales, competencias
administrativas y formas publicas.

A) Los sujetos: su composicion

Buen niumero de Entes institucionales municipales carecen de
estructura organica propia y recurren para su gestiéon a los érganos
de decisién y a los érganos funcionariales de los Ayuntamientos-
matriz:

a) Los drganos de decision.—Los Estatutos de estos organis-
mos dedican a la composicién de sus 6rganos de decisién buena par-
te de su articulado. En los Entes gestores ello tiene por finalidad
delimitar el reparto de competencias y el deslinde de las que se
asignan a los rectores politicos y a los funcionarios directivos del
Ayuntamiento. En los Entes asociativos el tema se agiganta y al-
canza en ocasiones construccién preciosista que regula las fuerzas
y contrafuerzas —la Presidencia, la residenciacién, la asignacién de
funciones— entre los distintos Ayuntamientos asociados. La estruc-
turacién organica de estos organismos traspasa a veces el perfec-
cionamiento y se introduce desenfadadamente en el terreno de lo
grotesco.

La preocupacién por los tonos negativos en la estructuracién
de los érganos de decisién sittia con frecuencia en un lamentable
segundo lugar la importante cuestién de la regulacién de las com-
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petencias decisorias del Ente. Es decir, de aquellas decisiones que
constituyen su propia razén de ser.

b) Los drganos de trabajo.—Los Estatutos fundacionales no
suelen prestar debida atencién al personal del Ente.

Como postulado de trabajo se puede establecer que si los orga-
nismos institucionales son Entes locales, habra que dar a su perso-
nal el mismo tratamiento que corresponde al personal de los Ayun-
tamientos.

¢Funcionarios o personal sujeto al régimen laboral comun?

El régimen definitivo de tal personal parece que debe ser el fun-
cionarial. Asi, el articulo 26 del Real Decreto legislativo 3046/77, de
6 de octubre, que establece el régimen de aplicaciéon a todas las
Corporaciones locales en cuanto al procedimiento aprobatorio y a
la configuracién de puestos de trabajo y plantillas.

¢Pero debe utilizarse el régimen funcionarial al personal de los
organismos gestores, esto es, de la Fundacién y de la Sociedad?

El tema es dificilmente reconducible a la unidad: entre la Fun-
dacién y la Sociedad hay de entrada una sensible diferencia en la
forma del negocio fundacional que en la Sociedad se decanta hacia
féormulas mercantiles que imprimen a esta persona institucional la
categoria de persona de derecho privado, mientras que en la Funda-
cién el negocio juridico creador se rodea de férmulas peculiares de
los Entes de derecho publico.

Por ello parece claro que en las Sociedades municipales las re-
laciones de empleo no pueden separarse mucho de las propias del
régimen laboral privado. Es mas, no parece que sea posible generar
relaciones de Derecho administrativo entre la Sociedad y su perso-
nal, dada la naturaleza y fines de estas empresas. Quiza la tinica
reserva haya que hacerla respecto a los llamados puestos de con-
fianza y cargos del Consejo de Administracién, en los que puede
darse la adscripcién del cargo a un funcionario administrativo.

Pero la naturaleza de la Fundacién, cuyos origenes pueden en-
contrarse incluso en un drgano diferenciado de gestién dentro de
un Ayuntamiento, no parece que permita llegar a igual conclusion:
habra que estar a los caracteres de su proceso creativo para aqui-
latar el tipo de vinculacién a la Fundacién de su personal. Se en-
tiende que en principio nada obsta a que puedan generarse relacio-
nes de servicio de tipo administrativo, que en lo no previsto en los
Estatutos de la Fundacién se regiran por el régimen de aplicacion
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a los funcionarios en cuanto a plantillas, escalafones y status en
general.

Es ésta la linea en la que se situa la sentencia del Tribunal Su-
premo de 13 de junio de 1967 al valorar el distinto tratamiento que
merecen las peticiones de un personal a un Ayuntamiento, en fun-
cién de la naturaleza laboral diferenciable «desde los propios con-
tornos del negocio contractual caso a caso». Y en todo caso, debien-
do aplicarse supletoriamente, por analogia con la Ley de Régimen
juridico de Entidades estatales auténomas, la legislacién funciona-
rial, como concluye la sentencia del Tribunal Supremo de 12 de
diciembre de 1964.

B) Los medios reales: su composicion

" a) El patrimonio.—El Ente institucional municipal es sujeto
de derechos y consiguientemente titular de responsabilidades. El En-
te institucional responde de sus actos. La responsabilidad encuentra
su espacio social en un patrimonio, de tal manera que incluso se
puede medir el alcance de una responsabilidad en funcién del vo-
lumen del patrimonio que la respalda.

Todos los Entes institucionales deben tener en la realidad un
patrimonio material. Bien en propiedad, bien en depésito o usufruc-
to, establecido en la Carta fundacional o a medida que el proceso
de su actividad le demande el disfrute de bienes evaluables econo-
micamente.

El articulo 9 del Reglamento de Bienes reconoce a estos orga-
nismos locales la capacidad para adquirir y poseer bienes de todas
clases, asi como para ejercitar las acciones y recursos que conven-
gan a su mejor defensa. El articulo 16 del mismo Reglamento obliga
a todas las Corporaciones locales a llevar Inventario, si bien el si-
guiente articulo 33 introduce un elemento de confusién remitiendo
la competencia orgdnica para la aprobacion y rectificacién de In-
ventarios al Ayuntamiento Pleno. Lo que lleva a pensar que o bien
todos los Entes locales deben remitir al Ayuntamiento la aproba-
cién de sus Inventarios —lo que parece desproporcionado—, o bien
que sé6lo deben llevar Inventario los Ayuntamientos —lo que es
coherente con la linea del Reglamento—. Y se puede llegar a la cri-
ticable conclusién de que en nuestro Derecho local las Mancomu-
nidades, las Agrupaciones, los Consorcios, las Fundaciones y las So-
ciedades no estan obligadas a llevar Inventario.
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Pero a pesar de la deficiente regulacién parece que la conclusion
debe ser favorable a la exigencia de Inventario para todos los orga-
nismos institucionales. Y ello desde una interpretacion amplia del
articulo 86 del Reglamento de Servicios, segin el cual los servicios
personalizados poseeran patrimonio especial afecto a los fines es-
pecificos de la institucion. Exigencia que resulta aun mas clara para
las Sociedades desde la Cuenta de Inventario que normativamente
deben de aprobar con cadencia anual (17).

Respecto a las clases de bienes que puede disponer un Ente ins-
titucional, asi como sobre su agilidad para la disposicién de bienes,
hay que remitirse al diferente tratamiento de cada tipo de Entes
institucionales.

b) El presupuesto.—Incluso para los 6rganos sin personalidad
juridica, pero con diferenciacién gestora, exige el Reglamento de
Servicios la formacién de presupuesto especial en su articulo 72. La
cuestidn, sin embargo, hay que limitarla, tras la Ley 40/81, de 28 de
octubre, a los organismos con personalidad, ya que los érganos del
Ayuntamiento con estricta diferenciacién de drganos de gestiéon no
tendran presupuesto propio, ordenandose la gestion separada de sus
créditos y la ordenacién de sus pagos, conforme a los criterios apro-
bados en las bases de ejecucién del presupuesto municipal ordina-
rio o Unico (es ésta una cuestién en la que la practica e incluso las
Instrucciones para elaborar los presupuestos municipales en afios
anteriores ya habia fijado esta pauta).

Respecto a la Fundacién, parece que la falta de expresas refe-
rencias en el Reglamento de Servicios debe suplirse con el criterio
general del indicado articulo 72.

Respecto a la Sociedad municipal, debe ajustar su gestion finan-
ciera a la legislacion mercantil sobre Sociedades anénimas.

c) El poder fiscal —E! articulo 129 del Real Decreto 3250/76, de
30 de diciembre, hace referencia a la hacienda de Mancomunidades,
Agrupaciones y Consorcios, y reconoce su poder fiscal para la exac-
cién de tasas y contribuciones especiales, su personalidad econdmi-
ca para recibir subvenciones y participaciones y para suscribir ope-
raciones de crédito y su poder de policia para imponer multas. No
se les reconoce potestad impositiva auténoma.

(17) Articulo 80 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales.
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Puede sostenerse que estos Entes municipales de segundo orden
carecen de la facultad tributaria, toda vez que ésta se corresponde
con un protagonismo director de la comunidad del que carecen es-
tos organismos. Los Entes institucionales son organizaciones perso-
nificadas de apoyo, y su poder fiscal debe, pues, contraerse al que
se legitime «en» la gestién de su respectiva parcela de gestion. Al
concebirse el Ente institucional desde la dinamica de su accidn, solo
desde ésta debe tener poder fiscal. Desde ésta, eso es, mediante ta-
sas y contribuciones especiales.

Opinién diferente merece la falta de referencias en el texto a las
potestades fiscales de la Fundacion. ¢Es que carece de ellas?

Asi parece. Ningun precepto autoriza a pensar lo contrario. La
Fundacién publica se desdibuja y queda desleida de sustantividad
gestora, quedando en esta materia reducida al oficio de recaudar las
tasas que ordena el Ayuntamiento matriz.

Por eso puede defenderse una linea de pensamiento de vitaliza-
cién de la Fundaciéon desde el poder fiscal —similar—, reconocido
en el articulo 129 del Real Decreto legislativo 3250/76, a favor de
los organismos asociativos.

Por ultimo, y respecto a las Sociedades municipales, se considera
natural que su gestiéon mercantil no viabilice el disfrute de compe-
tencias fiscales.

C) Los medios juridicos: su composicion

Las potestades administrativas, es decir, las manifestaciones del
poder en funciones concretas, no resultan facilmente compendiables.
La doctrina ha perfilado diversos cuadros tipoldgicos (18) de posi-
bles potestades tipo. Pero quizd mas util que un desarrollo descrip-
tivo, que resultaria de dificil encaje en los diversos Entes institu-
cionales, sea la indicacién general de que las potestades constituyen
desde la primaria potestad organizatoria de todo Ente una via ins-
piradora de las facultades exorbitantes de la Administracién publi-
ca y, dentro de ella, de la Administracién institucional y de todos y
cada uno de los organismos que la componen. Via inspiradora que
coloca a todos ellos en una posicién prevalente respecto a las per-
sonas particulares en cualesquiera relaciones juridicas.

(18) GARrcia OVIEDO-MARTINEZ UsEros en Derecho Administrativo, Ed. Imprenta
Provincial de Murcia, 1957, pag. 149.
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a) La actuacion exorbitante.—Si estamos en presencia de Ad-
ministraciones municipales habra que deducir que los organismos
institucionales de los Ayuntamientos se manifiestan mediante «actos
administrativos». Aunque en este punto son posibles graves deslices
desde la indefinicion del legislador.

En la materia concreta de definir cuando la manifestacién de vo-
luntad de uno de estos Entes tiene la naturaleza de acto adminis-
trativo, puede servir de guia la naturaleza del negocio fundacional
del respectivo Ente. Y la contestacién habra de ser positiva cuando
tal negocio fue juridico-piiblico. Mientras que aquellos Entes crea-
dos con ropajes mercantiles desarrollan su actuar con formas pri-
vadas extrafnas al acto administrativo; sin perjuicio de que en oca-
siones de excepcién pueda detectarse la emision de actos adminis-
trativos (asi, las declaraciones de voluntad que afectan al propio ne-
gocio fundacional).

El acto administrativo del Ente institucional municipal esta en
todo caso necesitado de un expreso reconocimiento. Pero hasta tan-
to éste se produce, resulta obvio que debe realizarse una remision en
bloque a la doctrina general en la materia que establece que el acto
administrativo disfruta de una potestad: su ejecutividad.

La ejecutividad se desgrana con técnica depurada en la Ley de
Procedimiento administrativo; y esta sujeta en su ejercicio a dos li-
mitaciones: debe ajustarse a un procedimiento reglado y sélo puede
utilizarse en los supuestos expresamente previstos por el legislador.
La ejecutividad se instrumenta mediante la ejecucién forzosa en las
cuatro formas contempladas por el articulo 104 de la Ley de Proce-
dimiento: el apremio sobre el patrimonio, la ejecucién subsidiaria,
la multa coercitiva y la compulsién sobre las personas. El impor-
tante avance que supuso el tratamiento de las potestades de los En-
tes locales en las bases primera y trigésima octava de la Ley de Ba-
ses del Estatuto de Régimen local de 1975, constituye hasta el mo-
mento el tnico y solitario esfuerzo normativo por dar coherencia y
rigor jurfdico a esta materia; huérfana en la actualidad de una aco-
modacién de la doctrina general a los Entes municipales en general
y a los Entes institucionales de los Ayuntamientos en particular.

Hasta entonces puede sostenerse que la ultima modalidad de las
contempladas en el articulo 104 de la Ley de Procedimiento se sale
de 1a esfera de actuacién de los Entes institucionales, cuya legitimi-
dad se circunscribe a la gestién de un servicio publico y no en la
ordenacién de personas.
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Pero en cualquier supuesto la utilizacién de estos medios es en
la practica de especial dificultad; pues a la orfandad legal se suele
sumar la laguna en los propios Estatutos del Ente.

b) El régimen de recursos.—La impugnacion de los actos de los
organismos institucionales suscita no pocas vacilaciones a los re-
dactores de los diferentes Estatutos que se introducen en este pe-
liagudo tema. Se han analizado conclusiones incluso preciosistas:
reposicién al Ayuntamiento, alzada al Ayuntamiento, reposicion al
Ente con el doble caracter de reposicién y, en su caso, de alzada al
Ayuntamiento; reposicién al Ente y posterior reposicién al Ayunta-
miento, etc. Las opciones son muy variadas. Y no estaria de mas un
pronunciamiento legal que pusiera uniformidad en los pocos Esta-
tutos que tratan del tema, y que se remitiera a una via clara res-
pecto a los muchos Entes en cuyos Estatutos no se trata la cuestion.

En todo caso, puede sostenerse que si estamos en presencia de
un Ente local habra que aplicar el régimen del recurso de reposicién
al propio Ente; asi como que tal recurso agota la via administrativa.
Quiza, y en la medida en que la responsabilidad del Ente sea limi-
tada o exista algiin nivel de responsabilidad en el organismo matriz,
tal recurso de reposicion cuando fuere desestimatorio debiera pasar
automaticamente al Ayuntamiento o Ayuntamientos matrices me-
diante un reenvio directo.

c¢) La potestad expropiatoria—El articulo 2.° de la Ley de Ex-
propiacién forzosa concede la potestad expropiatoria al Municipio,
y el articulo 3.2, 4, de su Reglamento la asigna al Ayuntamiento Ple-
no. Parece que hay que generalizar tal potestad a todos los Entes
locales por la mas amplia expresion de «Entidades locales» a que
se refiere el articulo 85 de la Ley.

Es ma4s, la potestad expropiatoria, y quiza en una breve referen-
cia a la materia urbanistica, debiera superar la cota de la persona-
lidad, a fin de radicarla sin eufemismos en los 6rganos gestores de
la problematica urbanistica y en base en la legitimidad que otorga
el plan de urbanismo. Y el articulo 187 del Reglamento de Gestién
de 25 de agosto de 1978, al referirse al 6rgano expropiatorio, gene-
raliza las posibilidades.

d) La potestad sancionadora.—De patente eficacia funcional, no
es objeto de tratamiento en los Entes institucionales.
El ilicito social es perseguido en cada organizacién juridico-poli-
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tica por unos especiales marcos de represion juridica: la obligacién
publica y la obligacién contractual. Dentro de aquella se encuentra
el ilicito penal y el ilicito administrativo, entre los que se detectan
espacios centrales de contornos indefinidos. Resalta, pues, la influen-
cia que los principios inspiradores del Derecho penal vienen ejer-
ciendo para la definicién de faltas administrativas y para la imposi-
cién de sanciones administrativas. Pudiéndose afirmar que el ejer-
cicio de la potestad sancionadora de la Administracién se rige por
los principios de tipificacién, prueba e irretroactividad. Y en este
sentido, una abundante linea jurisprudencial, como las sentencias
del Tribunal Supremo de 31 de diciembre de 1971, 28 de enero de
1972 y 29 de noviembre de 1969.

La exigencia de una previa regulacién de los tipos antijuridicos
sancionables por la Administracién constituye un serio obsticulo
para el ejercicio por la Administracién institucional de los Ayunta-
mientos de potestades sancionadoras. Ya que el legislador no ha
previsto el espacio social asignable a estos organismos. Lo que ha
derivado con mas frecuencia de la que seria de desear a que la Ley
haya asignado la defensa del orden hipotéticamente atribuible a es.
tos Entes, a 6rganos de la Administracién central.

Se impone una regulacién expresa de esta tematica tanto en tex-
tos legales como en los propios Estatutos de la Administracién ins-
titucional municipal, con excepcién de las Sociedades municipales.

D) La forma

Puede afirmarse que es generalizado el desconocimiento de la
vida de los Entes institucionales de los Ayuntamientos. Las Socie-
dades municipales son detectables en el Registro mercantil; pero
¢l no acusa su posible inactividad. Los Entes asociativos son ras-
treables en su paso por algun corto edicto de los Boletines oficiales.
Las Fundaciones recientes también habran dejado alguna huella en
el periédico oficial. En definitiva, el nombre del organismo se podra
conocer. Pero ¢y los Estatutos del Ente, y su dinamica?

De ello no hay constancia. Ni siquiera en el Instituto de Estudios
de Administracién Local, empefiado en formar un Registro que sélo
desde esfuerzos individuales se va intentando crear.

La falta de constancia patentiza el poco espacio social que ocu-
pan los Entes institucionales de los Ayuntamientos, ya que de no
ser asf habrfa brotado mas de una norma jurfdica canalizando la
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publicidad y la garantia de estabilidad, en las constantes de cada
organismo referidas a su existencia y a su dindmica fundamental,
mediante los adecuados instrumentos registrales: el Estatuto crea-
dor, su potestad organizatoria, sus 6rganos, su patrimonio, su dina-
mica fiscal y presupuestaria, sus competencias y sus funciones.

Para la creacién de tal Registro quiza pueda ser inspirador el ar-
ticulo 22, 3, de la Constitucion, al establecer que «las Asociaciones
constituidas al amparo de este articulo deberan inscribirse en un
Registro a los solos efectos de publicidad».
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